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1. NOTA DE DIRECCION

Luego de una transitoria discontinuidad en la edicion de Administracion Publica y Sociedad,
motivada en dificultades circunstanciales para financiar esta publicacién, retomamos la comunicacion
con nuestros lectores para poner a su consideracion diversos articulos elaborados por investigadores
del ITIFAP, como asi también las contribuciones realizadas por Joachim Hirsch y Dirk Messner, dos
autores alemanes de reconocido prestigio en el campo de las ciencias sociales.

Como es habitual este nimero de la revista consta de un dossier y una seccion de articulos.

El DOSSIER esta dedicado en esta oportunidad al tema ““globalizacion™. Los trabajos de
Joachim Hirsch, Dirk Messnery Diana Cernotto analizan las dimensiones econdmica, politicay social
de este fenémeno, aportando precision en las categorias utilizadas y clarificando aspectos importantes
de un tema actual y relevante para las ciencias sociales.

Son frecuentes y confusas las referencias a la ““globalizacion’ en distintos medios de difusion,
como asi también limitada la rigurosidad conceptual en el tratamiento del tema. La complejidad de las
transformaciones que habitualmente son consideradas parte del proceso de globalizacion son sin
embargo también materia deun debate académico serio, al cual los trabajos que publicamos en el dossier
procuran aportar.

Al igual que en nimeros anteriores, la tematica de la SECCION ARTICULOS es variada y
refleja, aunque en forma sucinta y parcial, la actividad de investigacion que desarrollamos en el [IFAP.
En efecto, los ensayos y articulos que la componen resultan de avances realizados en proyectos
acreditados ante organismos de investigacion (CONICOR, SECYT, CONICET).

Tres de los articulos de esta seccion abordan cuestiones referidas a la gestion publica a escala
local: Gustavo Zilocchi y Juan Bressan efectian un analisis critico de los enfoques dominantes en
materia de desarrollo local, a la luz de los desafios que deben enfrentar los gobiernos municipales en
este fin de siglo; Claudio Tecco realiza una caracterizacion, basada en estudios de casos, de la gestion
municipal en localidades pequefias e intermedias; en tanto Si/vana Lopez reflexiona sobre el significado
eimportancia dela Revocatoria Popular, uninstituto de reciente incorporacion en las Cartas Organicas
Municipales.

En el 4rea de Politicas Sociales, el trabajo de Carlos La Serna plantea una tipologia para el
Administracion Pitblica y Sociedad - 7



AP

estudio de la racionalidad politico administrativa y, basandose en ella, analiza los cambios acontecidos
a partir de la crisis de 1995 en la gobernabilidad del sistema de politicas sociales en la Provincia de
Cordoba. Dentro del mismo campo temético, el articulo de Cecilia Carrizo analiza la estructura y
funcionamiento de una institucion (el Consejo Econémico y Social de la Provincia de Cérdoba), dando
cuenta del papel de los diversos actores involucrados y del significado de esa experiencia como
estrategia de racionalizacion,

Lainnovacién organizacional es el tema del trabajo de Jorge Ahumada, Sandra Cerinoy Nancy
Chiappero, quienes discuten los principales enfoques en la materia, vinculindolos a la experiencia de
un establecimiento complejo de salud.

Hasta aquiy a grandes rasgos lo referido al contenido de este niimero. Para finalizar, deseamos reiterar
una invitacion realizada con anterioridad: ‘‘ Administracion Publica y Sociedad™ es un medio abierto
a las contribuciones de investigadores pertenecientes a otras instituciones; la revista cuenta con un
Comité Editorial, integrado por especialistas, el cual tiene a su cargo el referato de los trabajos que
finalmente se publican en ella. Por tal motivo, invitamosa tomar contacto conel IIFAP a quienes, dentro
del campo temético de la publicacion, deseen aportar articulos para préximos niimeros.

Claudio Tecco

8 - Administracién Piblica y Sociedad
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2. DOSSIER

GLOBALIZACION DEL CAPITAL Y LA
TRANSFORMACION DE LOS SISTEMAS DE ESTADO:
DEL “ESTADO DE SEGURIDAD”

AL “ESTADO NACIONAL COMPETITIVO”*

Joachim Hirsch**

[

Con la caida de la Unién Soviética se derrumbé también el orden mundial que habia
determinado las relaciones politicas globales en el siglo XX. Los grandes bloques que acufiaron
el modelo del orden internacional, se encuentran en un proceso de disolucion. Con ello también
lasinstituciones economicasy politicas internacionales, incluidas las Naciones Unidas, estan frente
a condiciones completamente modificadas. Al mismo tiempo, los resucitados movimientos
nacionalistas no pueden engafiar sobre el hecho de que el sistema estatal existente es cada vez mas
incapaz para superar las vastas crisis sociales, econdmicas y ecologicas. A consecuencia de una
serie de procesos, el Estado nacional modemo, como espacio econdémico, social y politico,
relativamente unificado y cerrado, es cada vez mas cuestionado.

Estas transformaciones tienen relacion con la crisis del fordismo, o sea, de la formacion
capitalista que se habia constituido de los afios treinta bajo el dominio de Estados Unidos y las
condiciones del conflicto este - oeste (Aglietta 1976, Boyer 1986, Lipietz 1987, Hirsch 1990). El
modelo de sociedad fordista se caracterizaba por la imposicion de la produccion en serie taylorista
y del consumo masivo, asi como por el despliegue del Estado social y la intervencion estatal
keynesiana que se proponia crecimiento y pleno empleo. Su modo de acumulacion, orientado al

* Este articulo fue presentado por el autor en la conferencia organizada por el IIFAP en el mes de marzo de 1.997 en la ciudad
de Cérdoba.

** Profesor de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Francfort / Alemania.
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AP
desarrollo del mercado interno procuraba una fase de prosperidad sostenida. Junto con el sistema
de regulacion monetaria y crediticia internacional, garantizado por Estados Unidos sobre la base
de la conferencia de Bretton - Woods. Todo esto garantizaba un espacio de accién relativamente
amplio para una politica social y econémica nacional independiente. Con ello pudo desarrollarse
un sistema capitalista global que pese a considerables diferencias nacionales y regionales se
caracterizaba por ciertos rasgos estructurales y tendencias de desarrollo comunes y disponia de
un marco regulatorio internacional relativamente en funcionamiento. Esta fue al mismo tiempo la

base para una progresiva internacionalizacion del capital.

Las causas de la crisis de este *‘fordismo global’’ que comenz6 en los afios setenta, no pueden

ser expuestas aqui en detalle. Debe tenerse presente, con todo, que la internacionalizacion del capital
contribuy6 de manera esencial al derrumbe final del sistema de regulacion fordista. A este derrumbe
estaban vinculados, procesos de ‘‘desregulacion’ que se reforzaron reciprocamente (Hirsch, 1993)
tanto en el plano nacional como en el internacional. Esta transformacion global obliga a una revision
profunda de las concepciones politicas tradicionales. Se pone en cuestion sobre todo la vinculacion
historica entre Estado nacional, democracia y derechos humanos. La globalizacion del capital se
expresaen la liberalizacion de los mercados de mercancias, dinero y capitales, en la creciente movilidad
en todo el mundo de la fuerza de trabajo, incluidos los movimientos migratorios y de fuga, cada vez
mas numerosos, en la compactacion y aceleracion de las redes de comunicacion, asi como en la
internacionalizacion de la produccion bajo el régimen de empresas multinacionales. El solo hecho de
que una parte significativa del trafico internacional de mercancias, consista en suministros internos de
los consorcios multinacionales, sefiala la importancia actual de las economias ‘‘nacionales”. La
flexibilizacion global del capital agudiza la competencia internacional y socava las relaciones de
dominacién y dependencia tradicionales. Por tiltimo demuestran, las inminentes catastrofes ecologicas
de alcance mundial, que los efectos destructivos del modo de produccion industrial capitalista desde
hace mucho tiempo ya no pueden ser superados a nivel nacional. Esta dinamica modifica el mapa
mundial de manera cada vez mas acelerada: bloques, estados e imperios se desmoronan y sus restos
intentan integrarse en nuevos contextos de cooperacion y dependencia. Los ejemplos mas sobresalien-
tes de ello son en este momento, los conflictos de nacionalidades en Europa Oriental y en los Balcanes.

Con esto de ninguna manera desaparece el Estado nacional, pero cambia su caracter y su
significado (Ziebura 1992). Las transformaciones estructurales del capitalismo global han podado
drasticamente el margen de intervencion econdmica y sociopolitica de todos los estados, inclusive de
los mas grandes y poderosos. La liberacion del trafico de capital, de mercancias y de servicios somete
a las politicas nacionales de modo cada vez mas directo, a la dinamica del mercado mundial a las
estrategias de los consorcios internacionales. Ante la competencia internacional que se intensifica y la
creciente flexibilidad del capital global, la ‘‘politica de posicionamiento’’, es decir, la creacioén de
condiciones Optimas de valorizacion del capital en el marco estatal - nacional, se convierte en una
propiedad politica decisiva. Esta es una causa esencial del fracaso de los modelos de regulacion del
Estado social Keynesiano, que surgieron en los centros capitalistas en la era del fordismo después la
segunda Guerra Mundial. El “‘estado de seguridad” fordista, con sus estrategias burocraticas de
10 - Administracion Piblica y Sociedad



AP
prevencidny control parece ser reemplazado por unnuevo tipo del estado capitalista, el estado nacional
competitivo. En esta transformacion historica del capitalismo encuentra también su base material la
actual coyuntura para las concepciones econdmicas y sociales de las doctrinas neoliberales.

Esto tuvo importantes consecuencias institucionales para los sistemas politicos de los paises
capitalistas desarrollados. El fracaso del modelo de regulacion Keynesiano - fordista, que se
caracterizaba tendencialmente por un alto grado de intervencién macroeconémica del estado,
sindicatos fuertes, corporativismo de las fuerzas sociales e integracién de masas mas alla de las clases,
es un fenémeno general. Aqui tiene sus raices la crisis historica de las socialdemocracias europeas.
Pero al mismo tiempo, la politica neoliberal se mostré incapaz de cumplir sus promesas de crecimiento
y prosperidad. En cambio crecen las desigualdades sociales, los procesos sociales de exclusion y
marginalizacién incluso en las metrépolis desarrolladas. La incapacidad de garantizar condiciones
economicas y sociales de vida y desarrollo, relativamente homogéneas, dentro de las fronteras
nacionales, estimula las actitudes y movimientos racistas y promueve segregaciones regionalistas. Esta
tendencia a la regionalizacion y re - nacionalizacion se superpone con los intentos de crear unidades
politico - econémicas abarcativas (Europa Occidental, Norteamericana), que a su vez deben
entenderse como reaccion ante el debilitamiento del estado nacional tradicional. Pero ellas amenazan
al mismo tiempo con fracasar precisamente a causa de estas tendencias econdmicas y sociales hacia
la heterogeneizacion.

1

Cuando del sistema internacional se trata, debe hablarse primero acerca de los fundamentos
sociales y el significado histérico del estado nacional moderno. Y se requiere una explicacion de por
quétodoslosintentos por crearinstituciones politicasinternacionales, mas fuertesy democraticamente
legitimadas, con capacidad intervencionista y regulatoria, o tan solo la idea de un ‘‘estado mundial”’
abarcativo, siempre fracasan de nuevo en virtud de la composicién estatal - nacional de la sociedad
mundial.

Entre el surgimiento del Estado nacional centralizado y burocratizado y el despliegue global
del capitalismo no existe por cierto una relacion de causalidad, pero si una estrecha interrelacion. El
territorio nacional - estatal delimitado desde fuera y controlado centralmente fue el que creo las
condiciones, para el surgimiento de economias capitalistas cerradas y fuertes. Estas economias
“‘nacionales’” pudieron a su vez conformarse, desde un comienzo, sélo en contacto con un mercado
mundial que se desplegaba. El comercio interior y el colonialismo primero configuraron una base
importante para laacumulacion del capital y dela industrializacion. Por tiltimo, existe unainterrelacion
altamente compleja entre el surgimiento del Estado nacional capitalista y la democracia burguesa,
parlamentaria pluralista. Esta interrelacion es atribuible sobre todo al hecho, de que es en estos ambitos
economicos e institucionales, relativamente cerrados, donde pudieron desarrollarse luchas de clase,
democraticas y sociales, y asi mismo tener éxito. Esta relacion esta marcada por fuertes contradiccio-
nes, lo que se manifiesta no s6lo en la relacion siempre conflictiva, entre los principios democraticos
y las relaciones de produccion capitalista. Orientaciones normativas fundamentales -- la igualdad de

Administracién Publica y Sociedad - 11



todos los hombres, la formalidad juridica de las relaciones sociales, la libertad general y la vigencia de
los derechos humanos universales - permanecen ligados al estado nacional aiin en su mas inacabada
realizaciony, en él encuentran, hasta el momento su barrera esencial. Mas ali4 de las fronteras estatales
siguen siendo, en gran medida, aspiracién y ficcion. Losderechos generales del hombre solo adquirieron
sustancia en tanto se convirtieron en derechos ciudadanos (Staatsburgerrechte). La relacion de los
estados entre si permanecié marcada por la dependencia colonial, la violencia y la guerra. La opresion
y el dominio de los més fuertes solo pudieron ser aqui cercados institucional y juridicamente de manera
limitada. La vigencia relativa delos valores democraticos de la sociedad civil se restri ngi6 aun pequefio
numero de estados, econdmica y politicamente dominantes.

Que la estructura politica del capitalismo global es determinada por la existencia de un sistema
de estados competidores, es un hecho empirico. Existen ya suficientes motivos para suponer que esta
relacion -- independiente de la configuracion concreta del sistema estatal — constituye una de sus
condiciones fundamentales de persistencia y reproduccién. De ahi que no pueda revocarse sin mas. Un
esclarecimiento de esta relacion compleja entre estado nacional, capitalismo y democracia requiere de
algunas aclaraciones teoricas sobre el estado. Nuestra fesis es, que el sistema plural de estados
nacionales, caracterizados por el principio de la territorialidad como asi también por la autonomia
relativa del aparato de poderes centralizado frente a todos los grupos v clases sociales, es decir, la
separacion entre la politica y la economia, representa la forma especifica de lo politico en las
condiciones de produccion capitalistas. No puedo aqui detallar las fundamentaciones sino solo
referirme a los aspectos mas importantes. En esto podemos diferenciar un aspecto historico genético
y otro estructural.

En primer lugar es posible fundamentar que la conformacién deun aparato de estado, separado
formalmente de todas las clases -también de la clase capitalista- y la consiguiente division entre politica
y economia esun requisito fundamental para lareproduccién de la sociedad capitalista. Larazén basica
para ello radica en que la regulacion de una economia basada en la produccién privada yel intercambio
de mercancias presupone una separacion entre el pdder coercitivo y todos los productores sociales.
Esta ““autonomiarelativa” del estado yla instauracion del monopolio legitimo de la violencia fisica (M.
Weber) son al mismo tiempo premisas decisivas para la permeabilidad a la regulacion de las relaciones
declase, esdecir, parala legitimacion de la dominacién yla capacidad de imponer concesiones sociales.
Sin embargo esta forma politica no esta garantizada funcionalmente. Ella solo puede configurarse y
mantenerse a través de las confrontaciones y conflictos sociales. Estas, a su vez, estan determinadas
por condiciones externas e internas muy complejas. Ello esta relacionado con el hecho de que la
regulacion delas relaciones capitalistas de clase ha sido posible solo en base ala delimitacion hacia afuera
y, ligada a ésta, la creacion de una manera de percibir los intereses *‘nacionales” mas alla de las clases
(Beaud 1987, 46). La fragmentacion estatal - nacional de la “sociedad mundial” fundamenta --
transversal a los antagonismos de las clases -- intereses coincidentes que constituyen la base de todo
duradero “‘equilibrio de clases” politico - social. Los estados nacionales no son simplemente
“instrumentos” en manos de parte de la burguesia global en pos del aseguramiento de ventajas
competitivas (como en Wallerstein, 1985, 17), sino también expresién de las coaliciones transclasistas
vinculadas a ellos. Es en general véalido que la organizacién politica estatal - nacional descansa en
12 - Administracion Piblica y Sociedad



vinculaciones y disociaciones de clase, a escala global, y que al mismo tiempo las consolida.

La pluralidad de los estados singulares es por lo tanto expresion de la competencia y lucha de
clasesy constituye en esa medida un rasgo estructural fundamental del capitalismo (Dabat 1991, 12ss.).
Ella ha permitido la creacion de mercados parciales asequibles de manera diferenciada para trabajadores
y empresas, y hace posible que el capital, ilimitadamente movil, opere dentro del contexto politico -
social de regulacion estatal - nacional y, al mismo tiempo, saque provecho dela competencia entre ellos.
Dicho de manera simple, el capital global se beneficia estructuralmente de la ‘‘competencia nacional
por el posicionamiento’. Esta competencia, por otra parte, cimenta las estructuras sociales de alianza
y compromiso que caracterizan un modo de regulacion nacional. Ello da lugar también a conjeturar,
que el proceso global de acumulacion depende de la existencia de modos de regulacién y acumulacién
“nacionales’ diferentes y al mismo tiempo articulados entre si. El proceso de acumulacion a escala
mundial no esta ni antepuesto ni subordinado al estado nacional: antes bien, la acumulacion *‘global’
y la ““nacional” constituyen una unidad compleja y contradictoria.

111

Del “‘estado de seguridad’ al “‘estado nacional competitivo’’

En tanto el proceso de crisis y reorganizacion del capitalismo global, tras el fin del fordismo,
persista, la estructura y la funcion del estado también estaran sujetas a transformaciones significativas.
Sibien “‘el”” estado capitalista se caracteriza poruna serie de rasgos generales e invariables, sinembargo
enel curso de su desarrollo historico adopta formas diferenciadas, con las cuales se transforman también
las condiciones para la accion politica de manera bastante fundamental. Algo indica que el “estado de
seguridad”’, caracteristico de la fase fordista del capitalismo derivara en un nuevo tipo, que podria
denominarse como *‘estado nacional competitivo™’.

El “estado de seguridad” fordista, a pesar de las muchas diferencias entre las naciones, se
caracterizaba tendencialmente por una institucionalizacion burocratica del conflicto de clases (estruc-
turas regulatorias de negociacion entre las fuerzas sociales, *‘concertacion’”) y por un extenso control
estatal de los procesos econdémicos y sociales (una politica integradora en lo social, el ingreso y el
empleo). El estado actuaba, o al menos pretendia hacerlo, como organizador de la sociedad entera: la
individualizacion en el mercado capitalista debia ser superada por medios burocraticos; la politica de
integracion, sustentada en *“partidos populares’ reformistas y sindicatos fuertes apuntaba a un amplio
“centro’ que trascendia las clases. Frente a este bloque corporativo, los grupos sociales excluidos
dificilmente eran capaces de una expresion politica, podian ser atendidos en cierta medida por el estado
social y eran por ello facilmente mantenidos bajo control. Los principios fundamentales del modelo de
integracion dominante era una politica estatal de distribucion, basada en un crecimiento continuo, la
uniformacion y la normacion burocrética. El concepto “‘estado de seguridad’’ poseia en consecuencia
un significado de doble sentido: una politica de seguridad material, pretendidamente abarcativa, se

Administracion Publica y Sociedad - 13
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asociaba --apoyada en partidos y sindicatos estatizados y flanqueada asimismo por aparatos estatales
de vigilancia y represion -- con estrategias politicas de prevencién y control, igualmente extensas. La
garantiade *‘normalidad” frenteala ““disidencia’ politica y social erael principio autoritario dominante
de la estabilizacién social, que se apoyaba en un consenso relativamente amplio. Actualmente queda

en claro, sin embargo, que esta forma de ‘“estatismo autoritario” (Poulantzas) era un rasgo especifico
del fordismo y puede adoptar un forma bastante distinta bajo otras condiciones econémicas y sociales.

En cambio, el estado competitivo *“postfordista” se distingue precisamente por la renuncia a
las estrategias de integracion material abarcadoras, asi como en virtud de procesos multiples de
disociacion social que en parte son organizados y promovidos burocraticamente. En lugar de la
normalizacion, estandarizacion e igualacion burocraticas, se convierten en los valores dominantes, el
individualismo, la diferencia y la libertad de mercado desencadenada El estado ha perdido, como
consecuencia del proceso de globalizacion, una parte esencial de su instrumentario intervencionista,
y el ““asegurar el posicionamiento™, es decir, la creacién de condiciones Optimas de valorizacion para
el capital internacional, enla competencia interestatal, se ha convertido en la maxima politica principal.
Ello significa la supresion de las seguridades sociales, el forzamiento del proceso de disociacién social
y la renuncia a las estrategias abarcativas de integracion de masas El autoritarismo del estado
competitivo se expresa cada vez menos en el funcionamiento de un complejo aparato de control
burocratico, yla *‘formacion democraticade lavoluntad soberana’ (*“demokratische Willensbildung™’)
se topa cada vez més con la ““légica inmanente”” de la politica nacional de posicionamiento. Al mismo
tiempo, se empiezan a destruir los presupuestos equitativos del funcionamiento de una democracia
politica. La democracia controlada a través de burocracias estatales o cuasi - estatales cede ante la
“despolitizada’ sociedad de mercado, disfrazada de parlamentaria

Asi se quiebra el consenso de la idea de progreso y crecimiento, apuntalado por una
representacion burocratica de intereses, que era caracteristico del ““estado de seguridad™”. No sonya
los intereses de la coalicion de crecimiento dominante, corporativamente negociados, los que justifican
la politica prevaleciente, sino la “‘logica inmanente’ de la competencia por un posicionamiento
internacional. El discurso de legitimacion es hasta cierto punto internacionalizado: la politica dominante
aparece, en vistas delas ya incuestionadas presiones del mercado mundial, como carente de alternativas,

La forma de democracia del bi- o tripartidismo hasta hoy existente es cuestionada desde dos
angulos: los procesos de ‘formacion de la voluntad soberana’ a través de los partidos instituciona-
lizados, en la medida en que se oponen a las fuerzas del mercado, operan cada vez mas en el vacio, y
la base social de este *“sistema de partidos populares™ (*‘Volksparteienstaat™) se desmorona. Ello y
los crecientes movimientos migratorios internacionales conducen a que el significado de ““pueblo” sea
cada vez més dudoso. La otrora correspondencia, estabilizada autoritariamente, de “pueblo” y
““gobierno’’ se pierde. Consecuencia de ello son la erosion de los partidos tradicionales, integradores
de masas, la multiplicacion del panorama partidista, la creciente abstencion electoral y ¢l tan citado
“hastiofrentealos partidos™. Laimportancia delos partidos como organizadores del consenso politico
decae y es progresivamente asumida por la industria comercializada de los medios de comunicacion.

14 - Administracion Piblica y Sociedad
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La estabilidad del sistema politico no depende ya tanto de los esfuerzos de integracion material
y de los compromisos distributivos, sino que se apoya cada vez mas en apelaciones populistas a los
intereses generales de la nacion: contra los competidores en el mercado mundial, contra los forasteros,
contra los extranjeros. Ya no son el ilimitado consumo masivo y el anticomunismo, sino el
aseguramiento de los privilegios, chauvinismo de bienestar, el nacionalismo y el racismo los que se
convierten en las formulas ideolégicas que deben garantizar la unidad politico - social mediante la
exclusion. Esto encuentra un fundamento material en un mundo de estados caracterizado también a
nivel internacional por desigualdades crecientes fuertes. El resto lo proporciona el proceso de
disociacion social por si mismo: los conflictos sociales que alguna vez fueron equilibrados de manera
burocratico - corporativa a través del otorgamiento de concesiones materiales, se desplazan al terreno
delacompetencia individual en el mercado, dela criminalidad cotidiana cominy politica. La estabilidad
politica del estado competitivo, sorprendente ante las condiciones materiales y los desarrollos sociales,
se nutre cada vez mas de una politizacion regresiva —-de la cual la radicalidad de derecha es apenas una
forma algo espectacular --, el refugio en la privacidad y la apatia politica.

Este funcionamiento, aparentemente sin dificultades, de la ‘‘democracia de baja intensidad’’
neoliberal descansa, no en ltimo término, en el hecho de no contar mas con una oposicion
conceptualmente competentey politicamente capaz de expresarse. Tras el derrumbe delas hegemonias
socialdemocratas - reformistas, caracteristicas del ‘‘estado de seguridad” fordista, parece que el
modelo politico y social neoliberal ha quedado practicamente sin alternativa. La “‘izquierda’ no se
encontraba en condiciones de asimilar politica y teéricamente la crisis del fordismo, el derrumbe tanto
del socialismo socialdemdcrata occidental como del socialismo de estado y, vinculado a él, el
surgimiento de un “‘orden mundial’> completamente nuevo. Esta izquierda no cuenta siquiera con el
punto de partida de una concepcién politica plausible acorde con las cambiantes condiciones
econdmicas. A esto corresponde una particular orientacion preponderante hacia el estado nacional, la
cual asume con mayor frecuencia la forma de un nacionalismo de izquierda. Mucho mas se ha
distinguido por un proceso progresivo de dispersion y desorientacion en el cual el tradicionalismo
estrecho, el reformismo incapaz y el seguidismo entusiasta desembocan enuna mezcla frecuentemente
singular.

Lacuestiones, siel *“estado nacional competitivo’” emergente, representa, de hecho, una forma
de regulacién politica que pueda conferir al capitalismo “‘postfordista’ una relativa estabilidad y
durabilidad. De tener éxito, no parece imposible que logre mantener bajo control, de manera politico
- burocratica, los procesos de marginalizacion social, es decir, conservar un minimo de prevencion
social dentro de las fragmentaciones sociales, garantizar la calificacion diferenciada y la reproduccion
selectiva de la fuerza de trabajo - y no en tltimo lugar, el control represivo de los movimientos
migratorios - y, atender, en la medida necesaria, a la politica de infraestructura e industria orientada al
mercado mundial.

La existencia de los estados competitivos depende esencialmente del mantenimiento de una
relativa homogeneidad en las estructuras economicas internas y de que las sociedades no estallen
completamente en pedazos. En los centros capitalistas, a diferencia de gran parte de la periferia, existen
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oportunidades para esto, si se logra desarrollar, més alla del modelo manifiestamente deficitario del

““‘Reaganomics’’y del “ Tatcherismo’’, unneoliberalismo estatista administrado consecuentemente. El
interrogante seria, si esto rige también para Argentina.

Unproblemadecisivo siguesiendo, sin duda, si se estableceuna regulacién politica internacional
del capitalismo mundial liberalizado, que no se caracterice sélo por la creciente polarizacion econémica
y social, sino también a través de una progresiva pluralizacién del centro, en otros tiempos dominado
por los Estados Unidos. Tampoco esto parece completamente imposible. El hecho de que la supremacia
econdmica de Estados Unidos esté debilitada, pero que detenten al mismo tiempo de manera absoluta
el poder militar dominante, ha creado condiciones internacionales de poder, que generan una cierta
presion para una cooperacion internacional minima. Queda abierto, si se hace de ello el punto de partida
para desarrollar una nueva hegemonia cooperativa, o si el ¢ ‘nuevo orden mundial’” estara caracterizado
esencialmente por mecanismos interestatales de competencias particularistas, conflictos politicos y
militares, con las consecuencias sociales internas correspondientes.

El ““estado nacional competitivo’’ de ninguna manera es, politica y socialmente, mas atractivo
que el ““estado fordista de seguridad”’. En muchos aspectos es incluso mucho mas brutal, excluyente,
inequitativo y antidemocratico. Al mismo tiempo, es preciso constatar que el modelo de sociedad que
se perfila asi, de ninguna forma carece de alternativas, ain bajo las condiciones econdmicas dadas.
Cuéles seran los rasgos del capitalismo postfordista, sera cuestion de la relacion de fuerzas sociales y
de la accion politica. A esto se suma que también un capitalismo, que otra vez se estabilizara a largo
plazo, representaria estructuralmente un programa de catastrofes sociales, econoémicas, ecoldgicas a
escala global. Hay pues suficientes razones para disefiar conceptos politicos alternativos. Tal vez, el
cambio social brusco implica también la oportunidad para una *‘nueva izquierda™, siempre y cuando
se desechen numerosos lastres politicos y tedricos, y se logre, més alla de las discusiones empantanadas
del ““socialismo”’, reformular y concretar los principios de una politica profundamente emancipadora
y democratica. Que actualmente no se perciba mucho de esto, en todo el mundo, no necesariamente
debe conducira la resignacion. De vez en cuando, es preciso derrumbar lo viejo para que lo nuevo pueda
nacer.
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POSIBLE Y NECESARIA POLiTICA’ ECONOMICA
EN LA GLOBALIZACION

Dirk Messner *

La Globalizacién no es nueva: a comienzos de siglo, el comercio mundial y las inversiones
directas habian alcanzado un nivel relativo comparable al de los afios 90. Hoy, la internacionalizacion
toma un nuevo sesgo, pero una politica econémica nacional no solo es posible, sino también necesaria.

La globalizacion va acompaiiada de una creciente interconexién que supera fronteras cada vez
mas permeables. Este fenomeno abarca no solo los bienes y capitales, sino especialmente las
informaciones, los conocimientos y las destrezas. En tanto que la “‘vieja economia mundial’’ se
distinguia por las relaciones comerciales intersectoriales entre las distintas economias nacionales (p.e.,
materias primas vs. bienes de capital) y por empresas en su mayoria orientadas y concebidas segun el
modelo del Estado nacional, la “‘nueva economia mundial’” exhibe en medida creciente estructuras
productivas interconectadas.

La produccion y distribucion de la riqueza depende progresivamente de un sistema de redes
privadas muy imbricadas entre si. Este proceso tiene por ¢jealas grandes multinacionales, que, al operar
dentro de estructuras concentradas de oferta, pueden explotar al maximo las ventajas dela globalizacion
financiera.

La dinamica de la globalizacion a finales del siglo XX es puesta de relieve por seis procesos
observables en la pasada década:

1. Supremacia de lalégica de desarrollo propia dela economia de mercado, expansién geografica
de la economia de mercado.

A raiz del derrumbe de las economias socialistas y de la introduccién de la economia de mercado
en China, casi todo el mundo adhiere a los principios de laeconomiade mercado. Del mismo modo que,
luego de larevolucién rusa de 1917/18, coexistieron en la economia mundial dos sistemas econdmicos
antagénicos, puede hablarse ahora de una economia mundial de mercado.

2. Avance y profundizacién de la divisién internacional del trabajo.

La mayoria de los paises en desarrollo de América Latina, Affica y Asia pusieron en marcha,
después de 1945, proyectos nacionales de desarrollo (industrial), al amparodealtas barreras arancelarias

*E1 Dr. Dirk Messner es Director del Instituto para el Desarrolloy la Paz (INEF), Univers idad Gerhard Mercator, Duisburgo.
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y al margen del mercado mundial (sustitucion de importaciones). Ante el fracaso de las estrategias de
desarrollo orientadas exclusivamente a mercado interno, un creciente nimero de paises en desarrollo

3. Tendencia a Ia regionalizacién y formacién de una economia mundial policéntrica.

Todas las regiones del mundo presencian desde hace unos afios un aceleramiento y profundi-
zacion de los proyectos de integracion y cooperacién regionales. De la economia mundial unicéntrica,

Canadd, Jap6n/paises asiaticos semindustrializados, Unién Europea. Aqui la globalizacién marcha
pareja con la regionalizacién.

4. Aceleracion de Ia globalizacién a través de la tecnologia informativa y de comunicaciones.

de la economia (y también de la politica, las ciencias y la cultura): a fines del siglo 20, la informacién
yel “knowhow’’ sontan faciles de transportar como el capital financiero. De este modo, las “materias
primas’’ basicas de la economia del siglo 21 (capitales, informacién y conocimientos) adquieren una

S. Formacién de una infraestructura de la economia mundial de mercado.

La creciente movilidad de bienes, capitales, personas e informacion tiene por fundamento una
infraestructura de alcance mundial (p-€j., aeropuertos, puertos, sistemas viales y ferroviarios, teleco-
municaciones), surgida en los ultimos afios,

6. Avance de la interdependencia econdémica, el mercado mundial como marco de referencia
para las politicas econémicas nacionales.

La internacionalizacién del comercio, las inversiones directas y los mercados financieros
contindan su marcha a la misma alta velocidad. Desde los afios 70, el intercambio crecié una y media

e

veces mas rapido que el producto mundial, Las inversiones directas en el exterior, con tasas de
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crecimiento, entre 1975 y 1985, comparables alas de las exportaciones mundiales, desde mediados de
los afios 80 experimentan un avance incontenible, con tasas de crecimiento anuales del 23%.

La internacionalizacién de los mercados financieros, tal como se viene produciendo desde los
afios 70, supera en mucho, en este cuarto de siglo, ala dinamica de los flujos transfronterizos de bienes
e inversiones directas desde mediados de los 60, los créditos bancarios transfronterizos crecieron un
23% como promedio; entre 1989 y 1995, las transacciones en los mercados mundiales de divisas
aumentaron un 13% anual. El comercio transfronterizo de empréstitos y acciones (compras y ventas
brutas desde y haciaun determinado territorio) es deun notable dinamismo, comparado conel producto
social bruto. En Alemania, esta relacion paso, en el periodo 1975-1993, de 5%a170%y, en EE.UU.,,
de 4% a 134% (Banco Internacional de Compensaciones de Pagos). Aqui debe sefialarse que las
corrientes internacionales de pagos tienen cada vez menos relacion con el comercio mundial (en 1996,
un 2-5%).

La mayor interdependencia economica estimula al mismo tiempo la competencia entre las
empresas. A su vez, la posibilidad que se ofrece a inversionistas y consorcios de pasar por alto las
fronteras nacionales para buscar en todo el mundo los sitios de radicacion mas convenientes, desata la
competencia entre los posibles beneficiarios. Asi, los gobiernos buscan atraer inversiones para
educacién, formacion técnicay profesional y ciencias, ofreciendo condiciones ventajosas, por ejemplo,
enmateriaimpositiva, beneficios socialesy flexibilidad laboral, pero también conun contexto que genere
confianza.

Laglobalizaciény laeconomia de mercado mundial no se basan exclusivamente enlos adelantos
tecnologicosy enlas leyes del mercado, sino también en las ambiciosas reformas (politico - economicas)
realizadas desde los afios 80, con vistas a la liberalizacion de las transacciones internacionales
(negociaciones del GATT, ingreso ala OMC de casi todos los paises; progresiva desregulacion de los
mercados financieros internacionales tras la caida del sistema de Bretton Woods, en 1973, y
desregulaciones en gran niimero de paises.

La globalizacion, en el sentido deuna creciente interdependencia economica, politica, social y
cultural, y la universalizacion de la nocion de mercado tienden, por un lado, a la uniformacion de los
diferentes modelos de organizacién social, mecanismos de regulacion, sistemas juridicos y sociales e
instituciones, que deben someterse a la racionalidad de la economia de mercado mundial. Por el otro,
la creciente competencia ‘“...en la produccion artistica y de medios,... en casi todos los dominios de la
ciencia,... encasi todas las ramas de la economia,... en torno a lasinversionesy los puestos de trabajo, ...
para hallar compradores en mercados mundiales cada vez mas abiertos, ... y dentro del mismo sistema
politico, juridico y fiscal”” (Markl, 1996), genera dentro del mercado mundial una mayor variedad de
soluciones e innovaciones econdmicas, politicas y sociales, que a su vez ayudan a la formacion de
diferentes estilos economicos y sociales.

Esta multiplicidad obedece al hecho de que las leyes del mercado global son ““quebradas’’ por
instituciones, sistemas normativos y particularismos culturales que responden a distintas circunstancias
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historicas. Dicho de otro modo: la globalizacién no lleva a una economia mundial de mercado capaz
de exhibir un grado de homogeneidad parecido al de las economias nacionales del pasado.

Consorcios multinacionales: global players en la economia mundial de mercado.

Las condiciones basicas para las inversiones directas (y para el comercio) no han cesado de
cambiar desde mediados de los ochenta. Por un lado, los adelantos tecnologicos han contribuido a
eliminar los escollos a la movilidad de bienes, capitales, informaciones, mano de obra y empresas, Por
el otro, la liberalizacion politica en materia de comercio, inversiones directas y transferencia de
tecnologia ha creado espacios libres, con la finalidad de aprovechar los adelantos tecnologicos. Todo
ello acelera la internacionalizacion de la produccion.

Las multinacionales son un poderoso factor de reestructuracion de la economia mundial de
mercado:

* transfieren tecnologias, capacidades de gestion y capital financiero;

* influyen en la division internacional del trabajo con sus estrategias de produccién, mercado-
tecnia y aprovisionamiento,

* con sus decisiones sobre radicacion, contribuyen a reestructurar las economias nacionales,

* cuentan con més del 80% de las capacidades tecnoldgicas privadas en el mundo (Dunning,
1993) y disponen

* deun mayor potencial negociador paraimponer sus intereses frente a los gobiernos nacionales

(en especial, los de economias mas debiles), dentro de la creciente competencia entre los paises

para atraer inversiones directas.

En el periodo 1980-1995, las existencias mundiales en inversiones directas subieron de uss
500.000 millones a u$s 2,7 billones. La tasa media de crecimiento anual de las corrientes de inversion
directa paso de s6lo 1%, en la primera mitad de los 80, a 34% entre 1985 y 1990. A su vez, entre 1990
y 1994, las tasas de crecimiento fueron de 12,7% (en 1995 aiin de 40%). Asi, las inversiones directas
crecieron mas rapidamente en la pasada década que todas las demas actividades internacionales.

Mientras que el comercio internacional fiie por largo tiempo el mecanismo que, mas que ningiin
otro, unia entre si a las economias nacionales, en el curso de los ochenta fueron las inversiones directas
las quemas contribuyeron ala interdependencia delas economias nacionales: de 1980 a 1994, larelacion
entreflujos anuales de inversion directa e inversiones en todo el mundo se elevé de 2% a4%: larelacion
entre existencia deinversiones directas en todo el mundo yel producto social mundial se duplicé enigual
lapso de 5% a 10%. El aporte de las multinacionales a Ia creacién mundial de riqueza aumento, en el
periodo 1982-1994, de 2% a 6% (UNCTAD, 1996).

También el nimero de compafiias multinacionales aumenta cada vez més rapidamente. De las
radicadas en los 14 mas grandes paises industrializados, su miimero subié de 7.000 a 24.000, en el
periodo 1970-1990; en 1993 sumaban por lo menos 38.000. Aproximadamente la mitad de los
consorcios multinacionales proviene de sélo cuatro paises: Francia, Alemania, Japon, Gran Bretafia y
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A nivel mundial hay unos 40.000 consorcios que, con sus 250.000 subsidiarias, alcanzaron en
1993 una cifra de ventas u$s 5,5 billones (a titulo comparativo: las exportaciones mundiales fueron en
1993 de unos u$s 4 billones). Las multinacionales son también los principales actores y motores del
intercambio mundial: desde hace décadas, la mayor parte de las exportaciones mundiales se realizan por
su intermedio (p.ej., en EE.UU., alrededor de un 80%). En la década del 90 surge una nueva tendencia,
al aumentar el comercio interconsorcios. Asi, a mediados de los 90, una tercera parte de las
exportaciones mundiales corresponde al comercio interempresario. Esto demuestra la internacionali-
zacion de las cadenas de creacion de riqueza.

La estructura sectorial de las inversiones directas ha sufrido un gran cambio desde los 70. En
1973, todavia una cuarta parte correspondia a materias primas y un 30% a servicios. Pero hasta
mediadosdelosnoventa, lasinversiones directas en el sector de materias primasretrocedieronaun 10%,
en tanto que en el sector de servicios subieron a un 50%.

Multinacionales y transnacionales

También en el grupo de las multinacionales, el poder econémico se reduce a unas pocas
empresas. Las 100 empresas mas grandes (un 0,4% de las multinacionales) sumaban a mediados de los
90 un patrimonio total de u$s 3,5 billones, de los cuales alrededor de u$s 1,4 billones estaban fuera de
los paises originarios; a estas empresas correspondio en 1995 untercio detodas lasinversiones directas,
una cuarta parte del volumen de ventas y, con 5 millones de colaboradores, cerca del 16% del personal
de multinacionales.

Pero el volumen de sus inversiones en el exterior no da unaidea cabal del peso internacional de
los consorcios. Ello se debe a que las empresas internacionales deben atn el 75% de su creacion de
riqueza a sus actividades en los paises de origen (Hirst/Thompson, 1996, pag. 96y ss.). Al contrario
delo quesuele creerse y pese alas amenazas de traslado a otra parte, esgrimidas por las empresas como
unarma politica, apenas si puede hablarse de empresas ‘‘apatridas”, globales y sinlazos con sus lugares
de origen. Que los consorcios estan organizados mas como multi que como transnacionales lo
atestiguan las ‘‘alianzas estratégicas’ entre los grandes consorcios, que suelen verse como el motor
de una creciente transnacionalizacion de las empresas.

De los estudios realizados por el Instituto de Economia Mundial (HWWA), de Hamburgo, se
desprende que, de 700 cooperaciones empresarias con participacion de firmas alemanas, alrededor de
una tercera parte fueron alianzas puramente nacionales y otro 27%, alianzas europeas (periodo 1985-
1993). Las alianzas estratégicas con empresas estadounidenses (11%) y japonesas (8%) solo tuvieron
un papel secundario.

Con el objeto de medir el grado de internacionalizacion, la UNCTAD elaboré un “‘indice de
transnacionalizacién™, que es el promedio resultante de la participacion del capital extranjero, del
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volumen de ventas en el exteriory del personal ocupado en el extranjero (UNCTAD, 1995). Segiin este
indice, la Shell desciende del puesto 1 al 22 entre las multinacionales, y Nestlé sube al primero. La
clasificacion que resulta de este ““indice de transnacionalizacién’ no tiene en cuenta el tamafio de la
empresa (p.e¢j., enrelacion con el capital invertido en el exterior), sino la importancia de sus actividades
economicas més alla del pais de origen. Llama la atencion que ninguno de los diez consorcios més
grandes aparece en la lista de las diez transnacionales mas importantes.

Donde lo transnacional asume mas relieve es en la industria quimica (61% en citado indice) y
de alimento (53%); un poco més atras marchan las compafiias electronicas (43%). Otro fenémeno
llamativo es que las transnacionales méas importantes provienen en su mayoria de paises pequefios, con
mercados internos también reducidos. De lo que se concluye que la empresa transnacional es también
la excepcion dentro de la economia mundial en vias de unificacion. Aquellas empresas transnacionales
que, masque otras, han soltado amarras de sus paises de origeny que concretan en el exterior gran parte
de su creacion de riqueza y actividades empresarias, tienden a ‘‘nacionalizarse’ en esos paises donde
su participacion es mayor. Baste como ejemplo la Ford y la General Motors en Alemania.

Loaquiexpuesto demuestra que una economia totalmente globalizada, enque los paises pierden
importancia y donde las empresas ““apatridas’ se mueven por el mundo con plena libertad, constituye
una imagen deformada de la realidad. Porque la realidad es més bien esta:

* Paralamayoriadelosconsorcios, sus paises de origensiguensiendo el centro desus estrategias

empresariales.

*lasinversiones directas se concentran en relativamente pocos lugares, altamente desarrollados

enlotecnoldgico e institucional. Porlo tanto, la competencia en torno a las inversiones directas

se reduce en lo esencial a los paises de la OCDE y algunos asiaticos en vias de rapida
industrializacion.

* A los paises en desarrollo se destinan técnicas de produccion sencillas y de escasa creacion

de riqueza, o bien plantas para la explotacion de recursos naturales (p.¢j., mineria); esto hace

que a mediados de los 90 s6lo 6% de la produccion industrial de las multinacionales alemanas
en el exterior corresponda a paises de mano de obra barata.

* También a me fiados de los 90, las interconexiones nacionales y regionales, como ser, dentro

de la UE., constituyen la regla en la mayoria de los sectores (una excepcion: la industria

quimica), y no las empresas ‘‘apatridas”’ que operan en los mercados mundiales.

Las instituciones de la economia mundial

El mercado mundial no solo abarca el intercambio transfronterizo de bienes, capitales y
personas, sino también un conjunto de instituciones que, en su mayoria, datan de los afios posteriores
ala 2° Guerra Mundial. De ellas se aguarda que compensen, 2modo de un ““poder de Estado’’ global,
a la erosionada soberania de los Estados nacionales, por ejemplo, una economia de mercado que
satisfaga las necesidades sociales y ambientales.
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Pero en el caso de instancias reguladoras de la economia mundial, como el FMI, el Banco
Mundial, el GATT/OMC, se trata mas quenada de instituciones del “‘mercado”’, interesadas sobre todo
en impulsar los procesos de liberalizacién en el mundo, es decir, en eliminar las regulaciones politicas;
ademas, estas instituciones no estan sujetas a ningun tipo de control democratico. Por esto, las actuales
instituciones internacionales no pueden compensar la menor capacidad de maniobra de los Estados
nacionales. Entanto que las instituciones democraticas occidentales apuntaron siempre a la formacién
y en ocasiones también limitacion de la economia de mercado (p.ej., sistemas de seguridad del Estado
social para amortiguar las inestabilidades de la economia de mercado; correccion de las desigualdades
en el reparto del mercado, normas medioambientales), son mas bien las instituciones internacionales las
que aparecen como el motor de la liberalizacion universal.

Esdecir: el proceso de globalizacion limita lainiciativa politica a nivel nacional; al mismo tiempo,
en muchos paises se han eliminado los mecanismos reguladores estatales, regionales y locales, como
resultado de estrategias economicas liberales, sin que las instituciones reguladoras a nivel internacional
fueran dotadas de los imprescindibles mecanismos de verificacién, controly regulacion. Es indiscutible
que las privatizaciones y la reduccion de la burocracia y del cimulo de normas pueden contribuir a
superar las crisis econdmicas y de desempleo en muchos paises. Pero lo decisivo es si la politica puede
hacer valer sus derechos frente a la economia o si -desde una perspectiva neoliberal- el mercado, como
motor del desarrollo econdmico y social en el mundo, debe obedecer al menor nimero de regulaciones
posible.

En lugar de una ‘“‘economia social de mercado dirigida” y de la coordinacion internacional,
tenemos hoy una interdependencia internacional sin paralelo en la historia, no sujeta mayormente a
regulaciones, lo que hace que las instituciones y politicas nacionales se vean sometidas a una enorme
presion competitiva internacional. Aquellos regimenes e instituciones internacionales que podrian
contribuir a que la economia mundial fuera més receptiva a las necesidades sociales y ambientales, tales
como la OIT en el campo de los derechos sociales y las convenciones ambientales impulsadas por el
proceso de Rio, carecen en la medida necesaria de atribuciones y mecanismos coercitivos, o bien no
son tomadas en serio ni apoyadas por los grandes actores de la economia mundial, como ser, el G7y
las multinacionales. En lo institucional, la economia mundial de mercado esté subdirigida y subdesa-
rrollada.

Esta economia mundial de mercado institucionalmente subdesarrollada plantea una serie de
problemas que exceden las posibilidades del Estado nacional. He aqui algunos de los principales
problemas:

* la capacidad de control de los Estados nacionales se ve reducida en algunos campos

* debe restablecerse la primacia de la politica en la economia mundial desregulada

* los mercados financieros internacionales se caracterizan por inestabilidades y un creciente

numero de transacciones de riesgo

* segln el FMI, la globalizacion de los mercados financieros traba en medida creciente la

gravacién impositiva de los ingresos de las empresas multinacionales.
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Neoliberalismo: ;la inica alternativa?.

Alemania y América Latina son actualmente escenario de debates sobre politica economica.
Para Alemania, el dilema es como conservar o recuperar el alto nivel tecnologico de su economia, para
mantener su posicion como pais de altos salarios en la economia mundial y las ideas neoliberales estan
en boga.

Por suparte, América Latina se halla, tras décadas de primacia del mercado inteno y deintentos
de industrializacion al margen del mercado mundial, en una dificil fase de cambios, en la que busca
integrarse ala economia mundial y erigir estructuras econdmicas competitivas. Virtualmente todos los
paises han puesto en marcha, desde comienzos de los 90, estrategias economicas liberales.

El neoliberalismo reacciona a la globalizacién del siguiente modo:

* La dindmica del mercado a escala global y las empresas (multinacionales) son las dos fuerzas

que determinan la dinamica de la economia mundial y que se ocupan asimismo de la prevision

social. En la economia globalizada, el dirigismo politico y econdémico es ineficaz.

* Las economias nacionales deben aceptar las nuevas realidades de la economia mundial,

mediante una amplia liberalizacion, desregulacion y flexibilizacion.

* La competitividad surge automaticamente del fortalecimiento de las fuerzas del mercado y

de la eliminacion de las regulaciones estatales.

El “‘proyecto neoliberal para el porvenir’ se caracteriza ante todo por una profunda fe en el
mercado. Atento a la globalizacion, cuestiona la primacia de la politica y la necesidad de ajustar los
mercados a los intereses sociales y ambientales. En ese sentido, ignora las ensefianzas de las pasadas
décadas, de que la democracia tiene por cometido, entre otros, el proteger al ciudadano contra los
procesos destructivos del mercado y equiparar en el mercado a ganadores y perdedores.

El fortalecimiento de Ia competitividad sistémica.

El liberalismo e ‘ondmico ignora los desafios que plantea la economia mundial. Porque los
paises mas competitivos son aquéllos que, ademas de apostar a la competencia entre las empresas y
aun Estado limitado a establecer normas y a controlar, también ofrecen ventajas para la radicacion de
empresasy lacompetencia. Esos paises sonlos mas eficientes a nivel mundial, coninstituciones capaces
de tomar decisiones rapida y efectivamente.

Enla medida en que el margen de accién macroeconomica, dentro de la economia mundial, se
estrecha, crecen enimportancia las politicas basadas en unaactiva estructuracion de la plaza econdmica.
La competitividad reside no solo en la eficiencia empresarial, sino también en las distintas instituciones
nacionales y en el entorno especifico de las empresas. En ese contexto, la competitividad adquiere un
caracter sistémico. Una activa politica nacional en materia econémica no sélo es posible, sino también
necesaria.
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GLOBALIZACION: ESTADO, TRABAJO Y CAPITAL*
Diana Cernotto**

Y si los guardianes no son felices ;quién mas lo puede ser?
Aristoteles, La Politica, Libro II Capitulo 5

En este articulo me propongo mostrar aquellos fenémenos de la globalizacion que menos se
“‘ven”’, losmas opacos, la parte del iceberg que permanece sumergida, dejando delado, en gran medida,
la “‘superficie’” de la globalizacion que, aunque no menos importante, ni menos ‘real’’ es, a menudo,
mas evidente y recibe mayor tratamiento entre quienes se han ocupado del tema.

Premisas epistemoldgicas previas

Quisiera apuntar que la globalizacién se concibe en el presente escrito como un proceso
pluridimensional, ni unilateralmente financiero, ni econémico, ni unicamente politico, social o cultural;
sino mas bien como expresion de una relacion social en un determinado momento del capitalismo que
se manifiesta de diferentes modos en lo economico, lo politico, lo social, etc.

Lo que hoy se denomina “‘globalizacion’ (algunos la llaman ‘‘mundializacion™) es un
desarrollo peculiar, especifico de esta época, que se desencadena alrededor de la década del 70y que
tiene que ver con algunos cambios en la relacién global capital- trabajo (categorias sociales sintesis) y
en la dinamica del capital, concebido éste como una relacién social y no meramente econdmica.

Elmercado mundial esinherente al capitalismo desde su origen. Lo nuevo de esta globalizacion,
es la forma que adquieren las relaciones sociales en el marco de una nueva division internacional del
trabajo entre las regiones. Es, esquematicamente, la intensificacion de la internacionalizacién de las
relaciones capital/trabajo.

A partir de la teoria del valor/trabajo, que orienta este trabajo, es posible comprender a
la globalizacion como un proceso que tiene como sustrato las tendencias y contratendencias tipicas del
capitalismo.

* Este articulo es una sintesis de los primeros capitulos contextuales de la investigacion "Nuevas formas de gestion,

autofinanciamiento y legitimidad municipal”.
** Investigadora del IIFAP/UNC - Coordinadora del Area de Investigacion.

Administracién Publica y Sociedad - 25



Entonces, ;es la globalizacion, una tendencia cerrada, ya absolutamente definida, que no se
puede evitar?, ;o es un fenémeno abierto, resultado de la accién de los sujetos sociales?

Laglobalizacién noesunproceso sin sujetos sociales, ni ajenoalas relaciones entrelos hombres.
En principio, podramos considerarla como un proceso social complejo, abierto, ni inevitable, ni
subjetivo. Més bien como una tendencia que los actores sociales construyen dentro de determinadas
condiciones dadas en el capitalismo, mientras esas mismas tendencias modifican a los actores de la
sociedad. En el mismo sentido, parto de la premisa de que la globalizacién constituye, a la vez, un
producto consciente e inconsciente de los actores sociales.

Es decir, existen actores sociales que tienen estrategias conscientes y, muchas veces explicitas,
en el desarrollo econémico, politico, social y que, ademas cuentan con los recursos para imponer sus
intereses, mientras otros interactian desconociendo las implicancias de sus actos y/o, a menudo,
poseen escasos recursos tanto para identificar sus intereses a largo plazo, como para imponerlos. No
obstante, y a pesar de la intencionalidad de ciertos actores, como el resultado global de la combinacién
de la dindmica social del conjunto de actores sociales, sectores y clases no es predecible en todas sus
dimensionesy, por el contrario seleimponealos hombres como si fuerauna fuerza extrafia, es plausible
plantear que el curso de la globalizacion Y sus consecuencias estan abiertos y no son completamente
“controlables™ por la sociedad, ni siquiera por alguna de sus porciones.

Lo que no quiere decir que la globalizacion en todos los lugares va a tener los mismos efectos.
O que cuiles o tales efectos van a ser determinantes. Los actores sociales siempre tienen posibilidades
de realizar modificaciones y los efectos y resultados pueden ser sorprendentes y no planificados.

Cuestiones a debatir

La exposicion se divide en tres partes:

1. Las cuestiones que constituyen el sustrato de la globalizacién.

2. La relacién globalizacién - trabajo.

3. La relacién globalizacién - estado, fundamentalmente el estado nacional.

Estos tres aspectos estan atravesados por interrogantes que tienen un cierto nivel de polémica
con muchas de las afirmaciones y argumentos que se manejan respecto de la globalizacion,
Me refiero a best sellers, como El fin del trabajo de Jeremy Rifkin (1995), o El horror econdmico de
Viviane Forrester (1996), que plantean que la globalizacion desemboca en el fin del trabajo asalariado.
Otros autores como Jean M. Guehénno, (1995) sostienen que la globalizacién lleva al fin del estado
nacional y, concomitantemente, al fin de la politica y de la democracia.

Sin embargo, es licito poner en duda tanta certeza, permitaseme, entonces, la mencién de
algunas preguntas que atravesaran la exposicion:
* ¢La tecnologia, origina la globalizacién y es al mismo tiempo un poder que sustituye
al capital?
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* ¢La globalizacién implica el avance hacia el fin del trabajo?, ;significa que se reduce
cuantitativamente el trabajo asalariado en el mundo?

* (El estado nacién tiende a desaparecer en el curso de la globalizacién?, ;es cierto que
el estado se reduce?

A modo de sintesis: ;la globalizacion implica: el fin del trabajo, el fin de la democracia, el fin de
la politica, el fin del estado nacién?

La profusa difusion de visiones escatoldgicas resulta, cuanto menos, sorprendente. Este fin de
siglo, aunque ha logrado descartar los terrores religiosos del *“fin del mundo’” que asolaron las tltimas
décadas de siglo XIX, insiste con los términos apocalipticos, ahora en el plano de las ciencias. Algo
mucho més hondo que el neoliberalismo (esa ideologia de las apariencias) se esta expresando, algo tan
peculiar que hasta el investigador de la Academia de Ciencias del Vaticano, Sthefen Hawking (1988)
sugiere el ““fin del tiempo”” a partir de la teoria del *‘big bang’’, mientras John Horgan (1.996) publica
Ll fin de la ciencia.

1.- El sustrato de la globalizacién

Yaqueplantear las causas deun fenomeno es proceder en infinito como dice Borges, solamente
mencionaré algunos aspectos basicos que originan el actual proceso de globalizacién.
Por lo comun, la globalizacion es explicada por los avances tecnologicos, especialmente de las
comunicaciones en combinacidn con la informatica.

Pero el desarrollo tecnologico no explica por si mismo la globalizacion. Olas de avance
tecnologico se han dado en distintas etapas historicas impulsadas por los requerimientos de superacion
dela traba intrinseca del capital para su desarrollo: la dependencia que ata al capital al trabajo “‘vivo”’,
al trabajo asalariado productivo.®

Ensuluchaporsortearla ‘‘carga” dela mano de obra, por aumentar la productividad del trabajo
y por incrementar la ganancia acicateado por la competencia, el capital ha ido orientando el devenir de
la ciencia y la tecnologia e incorporando cada vez mayor proporcién de trabajo “‘muerto” (méquinas
y tecnologia) al proceso de produccidn (tendencia a mayor composicion organica de capital).

Sin embargo, como la tinica fuente de plusvalor es el trabajo vivo productivo, con el incremento
dela proporcién de trabajo muerto en los procesos de produccion la tasa media de ganancia del capital
en su conjunto tiende a decrecer.

La ciencia y la tecnologia, el conocimiento social como fuerza productiva incorporada al
proceso de produccion, es una de las formas en que se presenta el trabajo humano. Ese trabajo en su
forma rigidizada y condensada en un producto sintesis de trabajos sociales e individuales pretéritos,
(1) Se define como trabajo asalariado toda aquella actividad por la que a cambio se percibe un salario.
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objetivados, puede convertirse en capital (en maquinas). Se deriva de ello que la tecnologia, la
ciencia, el conocimiento, e incluso la informacién, no pueden sustituir al capital, sino que se
convierten en capital en la medida en que éste los incorpore a la produccién en su beneficio.

Lo que sucede es que actualmente la ciencia, la informacion, la tecnologia y las maquinas
(trabajo muerto) participan en mayor proporcién del proceso de producciony por ello aparecen como
insumos prioritarios. Pero, por cierto, no es la posesion del conocimiento, o de la informacion, lo que
hoy es fundamental en si mismo. Todavia es insustituible contar con el capital necesario para comprar
el conocimiento y la informacién en el menor tiempo posible.

Aunque claramente los desarrollos tecnoldgicos tienen una relacion directa con la globaliza-
cion, no son la causa de la misma. Mas bien, la tecnologia es el vehiculo por excelencia de la
globalizacién. Asi comoenotras €pocas el capital aceler su circulacion gracias aavancestecnoldgicos
como los que permitieron la creacion del ferrocarril, hoy lo hace especialmente a través de
computadoras y satélites. En la aceleracién del ciclo de rotacién del capital desempefian un papel
decisivo tanto el desarrollo de la tecnologia, como la concentracién de la produccion.

Enrealidad, el sustrato del proceso de globalizacion puede rastrearse en las nuevas formas que
adquiere la dindmica del capital y sus relaciones. La novedad dela globalizacién es el cambio en Ia
velocidad en que fluye el capital a través del espacio. Es el tiempo en el que el capital se mueve.
Sepuede tomar la crisis del estado de ““bienestar”” a comienzo delos 70 como el inicio de €seproceso,
que expresa de modo evidente como el tipo de sujecion del capital al trabajo y el tipo de relaciones
establecidas devinieron en limitantes para el movimiento y la expansion del capital.

En este sentido, la globalizacién es una de las formas que adopta el capital para resolver la
profunda crisis del modelo de acumulacion de la posguerra.

La economia mundial que venia creciendo a un ritmo del 5% en los afios ‘60, descendi6 a un
indice del 3,6% en los ‘70, siguid bajando al 2,8% en los ‘80 ya2%enloque vadela década del '90.®
Las estadisticas del Ecor.omic Policy Institute of W ashington® coinciden con quela tasade crecimiento
promedio mundial de los afios ‘60 era de] 5% anual, pero la de los ‘90 es del 2%, mientras el Fondo
Monetario Internacional estima que este afio crecera entre el 3 0 4% por primera vez en 10 afios,

Las condiciones que habian hecho rentable la produccion desde la postguerra se erosionaron,
los costos de la explotacion del trabajo y las demandas de los trabajadores aumentaron, subordinando
al capital ala rigidez de las condiciones queeltrabajoy el estado de bienestar consiguieron. El problema
del aumento de la composicion orgdnica de capital e, incluso las medidas correctivas a que apelaron
los capitales para contrarrestar la tendencia descendente de la tasa de ganancia media no fueron
suficientes para recomponerla. Medidas mas severas orientadas a replantear la relacion capital/trabajo

(2) Lester Thurow, Conferencia Hotel Alvear, Bs. As. julio de 1.997.
(3) Sarah Anderson, John Cavanagh, E/ ascenso de las corporaciones, Intitute for Policy Studies of Washington, 1.997.
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comenzaron a ganar espacio.

Lainversion enla produccion llegd a ser una modalidad poco aceptable para expandir el capital.
La forma dinero, que en otras condiciones no es mas que liberacién momentanea del capital para
expandirse y luego volver a la produccion, paso a ser casi una finalidad en si misma. Es que la forma
del capital financiero es una de las facetas de la metamorfosis del capital en que éste se percibe a simismo
como mas alejado y casi liberado del factor trabajo productivo.
Asi el capital adquiere mayor movilidad para contrarrestar la pérdida de rentabilidad y la tendencia
decreciente de la tasa de ganancia media.

Ahora bien, ;como fluye el capital? El cambio en la dinamica del capital implica que éste se
haga cada vez més liquido. Que fluya de manera mas veloz, que atraviese mas rapidamente las fronteras
y barreras nacionales.

El capital adquiere distintas formas en el curso de su movimiento de rotacion. De las diversas
formas en que el capital se desenvuelve la del capital productivo (por €j. la fabrica) es una de las menos
moviles. Cuando el capital se transforma en mercancia -capital mercantil- se hace algo mas liviano, pero
el capital financiero es el mas movil. Es la forma en la cual se basa la actual dindamica de la globalizacion.

Lo quelatecnologia ha posibilitado es que el capital la utilice para fluir con mayor rapidez.
Pero el origen del proceso de globalizacién se encuentra en los requerimientos del capital para
aumentar su autonomia de las relaciones que obstaculizan su mayor flexibilidad y movimiento.

Una de las formas adoptadas para recomponer el proceso de acumulacién de capital es
modificar la relacién del capital con el tiempo: la tecnologia es el vehiculo por el cual el capital
incrementa su independencia del tiempo necesario para moverse. Con la globalizacion aumenta
la velocidad de la rotacion del capital o, lo que es lo mismo, se reduce el tiempo de rotacion del
capital de tres maneras: se reduce el tiempo de trabajo, el tiempo de produccion y el tiempo de
circulacion del capital.

El capital fluye donde hay ganancias y hoy existen, en general, mayores posibilidades de
beneficios con el capital financiero que con el capital productivo.

El capital dinero o electronico (en su ultima version almacenado como unidades digitales de
valor en forma de bytes en la memoria de una computadora, transmisible a través de redes electronicas)
esun capital que puede cambiar constantemente de lugar y rapidamente, tan rapido como la velocidad
delaluzala que casi pueden alcanzar las computadoras. El capital se transforma en algo cada vez mas
intangible y abstracto.

Es relativamente simple encontrar algunos datos que muestran el aumento del quantum de
capital financiero en el mundo. En 1986 solo unos 30 paises en desarrollo tenian mercados de acciones
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y la mayoria con escaso movimiento, hoy esa cantidad de ha duplicado.®

Es mas, ya no se trata de un simple mercado accionario, o de transacciones ultraveloces, o de
bonos, etc., actualmente las luminarias del mercado son los *“instrumentos derivativos” cuyo sistemas
de ecuaciones fueron disefiados por quienes recibieron el Premio Nobel de Economia de 1997.

Los productos ““derivados’ y ‘‘derivativos’’ son elementos financieros que se derivande otros
elementos financieros tales como bonos o tasas de interés. Tienen posibilidad de rentabilidad a 20 o
50 afios. Constituyen un flujo, por encima e independiente de los Bancos Centrales de cada
nacién y de toda regulacién, que involucraré casi u$s$ 55 billones a fin de este afio y un reciclaje
estimable en 220 billones. O sea, 4 veces el PBI del planeta.® Su mayor originalidad es que son activos
virtuales.

Se constata asi un aumento explosivo de los elementos del capital financiero y de la
especulacion. La proliferacion de los mercados de valores y el uso de nuevos elementos ha
desembocado en un incremento cuantitativo y cualitativo de los mercados financieros.

Merrill Lynch & Co que opera en Argentina, maneja una cartera de bolsa de 780.000 millones
de dolares casi el triple del PBI argentino.

De esta forma el capital financiero adquiere mayor relevancia y un inmenso poder.

Enlos mercados de divisas del mundo las transacciones realizadas suman més de un billon (un
millén de millones) de dolares por dia® comparadas con el total de las exportaciones mundiales de
bienes y servicios que no llegan a cinco millones de délares diarios, tenemos que éstas solo representan
el 3% de las operaciones cambiarias. Este es un dato ilustrativo que muestra el mayor peso del capital
en forma liquida que productiva, por eso algunos autores denominan a la globalizacion como la nueva
fase del capital liquido.

Lo paradéjico es que la formidable ampliacion del mercado de dinero en el mundo, se ha
conformado con el decisivo aporte de los fondos de pension de los trabajadores que, obviamente, ni
gerencian ni controlan esos mismos trabajadores. Es que el capital no sélo que no tiene otra fuente de
valor que el trabajo vivo sino que, ademés, la circulacién de grandes masas de capital financiero en las
bolsas del planeta también es dependiente de la administracion de una porcion del ““salario social’” del
trabajo en su forma de pensiones, aportes para la salud, etc., que no salen directamente de la ganancia
de los capitalistas. Una vez mas en la historia del capitalismo el fondo social de consumo de los
trabajadores es expropiado para convertirse en fondo de la acumulacién de capital.

(4) Revista Apertura, Bs. As., Marzo 1.997.

(5) Clarin, 16/10/97.

(6) Revista Apertura, Tb Idem.

(7) Reevista Oikos, Facultad de Cs. Econémicas, UBA, 1.996.
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La debilidad del capital financiero

La fragilidad actual del capitalismo y sus recurrentes crisis bursétiles se presentan como
contradiccion entre la produccion y el dinero o, en otras palabras, en una mayor disociacion entre
“‘acumulacion real y acumulacion monetaria” (John Holloway, 1995, Elmar Altvater, 1995). Ello
sucede cuando la representacion monetaria de la acumulacion no se corresponde con la acumulacién
real de plusvalor, es decir cuando hay una desarticulacion entre la apariencia monetaria de la
acumulacion y su base real.

La separacion entre acumulacion real y acumulacién monetaria es parte del proceso ‘‘normal”’
de la reproduccion y crisis del capital; en un periodo de acumulacion rapida, el valor producido se
expande en su representacion monetaria a través del crédito: el crédito tiene su base en el plusvalor que
aun no se ha producido, en la perspectiva de una plusvalia futura, si esa perspectiva no se realiza,
entonces el capital se revela como ficticio. Eso sucede como fase necesaria enlas crisis y el capital ficticio
se destruye a si mismo en parte (caidas en las bolsas) hasta recuperar el nivel que corresponde a las
condiciones de acumulacion real.

Configuraciones cada vez mads ficticias de la especulacién financiera se desarrollan
crecientemente de manera mis distantes de la acumulacién de plusvalor.

Estas transacciones virtuales constituyen un fendmeno tremendamente explosivo dado que la
expansion del capital financiero es la forma menos genuina de desarrollo del capital, porque la
reproduccion del capital en su conjunto depende de su transitoria inmovilizacién en la forma de capital
productivo, loqueimplica su incorporacion en maquinas, fuerza detrabajo, tierras, edificio, mercancias.
Por ello ‘‘La separacién entre acumulacion real y acumulacién monetaria es crucial para entender la
inestabilidad, volatilidad, fragilidad e impredictibilidad de! capitalismo actual’’.®

El capital dinero, ademas, es una forma o *‘periodo’” de inactividad del capital que a largo plazo
se revela como inadecuada para la expansion global de la acumulacion.

2.- La relacion globalizacion - trabajo

Lamayor independencia del capital con respecto al tiempo (reduccion del tiempo de rotacién),
responde ahora mas nunca a los requerimientos del capital por incrementar su autonomia con respecto
al factor trabajo. La unidad (complementacion y oposicion) de los polos trabajo/ capital configura su
dependencia mutua en la reproduccion capitalista de la sociedad.

El capital y el trabajo conforman una unidad complementaria y contradictoria. Complementaria
porque el trabajo no puede vivir sin el capital. Tiene que existir trabajo asalariado para que el trabajador

(8) John Holloway, "Globalizacion de capital y reforma del estado”, revista Doxa, Bs. As. 1.994.
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pueda subsistir.

Asuvez, el capital depende del trabajo porquees sutinica fuente de plusvalory esta dependencia
eslamés terrible porque es un lazo imposible de romper. El capital continuamente est4 sujeto alaforma
en que el trabajo reaccione ante el proceso productivo, politico, social, etc. No hay manera que el
capital se pueda sacar de encima al trabajo, pero hay algunas modalidades por las cuales puede
adquirir mayor autonomia.

Lamodalidad basica para que el capital aumente su autonomia en relacion al trabajo es
incorporando mayores prporcionnes de trabajo pretérito, muerto, ala produccién.

Este proceso ocurre constantemente en el curso del capitalismo y se renueva cualitativamente
a través de los adelantos tecnologicos como el actual, que posibilitan el incremento de una mayor
sustitucion de trabajo vivo, productivo, por trabajo muerto. El problema de ello es que al mismo tiempo,
dicha tendencia, mas alla de algunos efectos contrarrestantes, resulta en la altamente probable
disminucion de la tasa de ganancia media.

Otra modalidad de incremento de la autonomia del capital con respecto al trabajo,
consecuencia del mismo proceso antes descrito, es el abandono mis permanente que el capital
hace de la produccién emigrando hacia el mercado financiero y que se manifiesta en el campo
productivo de numerosas maneras empiricas como quiebre de empresas, concentracion de actividades
Y empresas, terciarizacion de la economia, proceso de desindustrializacion, etc. Asi, el capital global
se autonomiza mis del trabajo productivo.

Tanto la mayor sustitucion de trabajo vivo por trabajo muerto, como la disociacion entre
acumulacion real y acumulacién monetaria se sustentan enlos requerimientos del capital por subordinar
de manera mas eficiente al trabajo. Y el mecanismo por excelencia que actia como medio para una
mayor subordinacién del trabajo al capital es lo que hoy se ha dado en llamar ‘‘desocupacion
estructural”.

Dicho de otra manera, las dos modalidades para lograr una mayor independencia del capital en
relacion al trabajo producen desocupacién yéstaes unresultado que, ala vez que refuerza y profundiza
esa autonomia, obliga al trabajo a subordinarse mas atin al capital con condiciones laborales precarias
y con menor salario real, de manera de posibilitar la reestructuracién de la tasa de ganancia del capital.
Por medio de este proceso se imponen condiciones globalmente mds favorables para el capital.

Por ello las relaciones capital/trabajo rigidizadas en el tipo de estado de bienestar debian
flexibilizarse globalmente. Pero para lograrlo era preciso que se dieran tres condiciones: una, que
el capital orillara al trabajo a flexibilizarse de hecho y de derecho; dos, que el capital se
flexibilizara a si mismo, se convirtiera, en parte, en mas mévil, se liberara en la forma dinero y
seindependizara un poco mas de la relacién rigida que traia con el trabajo; y tres, quela relacién
entre ambos factores se flexibilizara también, estableciendo otras relaciones sociales globales
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prescindiendo en mayor medida de la mediacién estatal.

La globalizacion es una salida para la regeneracion del capital en su conjunto lo cual implica la
reestructuracion de la relacion capital/trabajo a nivel global, posible solo a partir de la destruccion de
fuerzas productivas sociales (fundamentalmente del trabajo y de sectores del propio capital).

Esa destruccion, que otrora se lograba reforzar enérgicamente a partir de eventos bélicos
generalizados actualmente vedados por su riesgo, hoy se efectiviza a través de una desocupacién de
mayor permanencia temporal que equivale a la destruccion fisica (aumento de la miseria, del
analfabetismo, de enfermedades, etc.) y social delos trabajadores (desocupacion, precarizacion laboral,
peores condiciones de trabajo, menores salarios, desarticulacion de las organizaciones sindicales,
abandono de las tareas sociales del estado, etc.). ‘

Elefecto dela presion dela desocupacion como desestructurante y fragmentadora del mercado
de trabajo ha operado ciclicamente en el desarrollo del capitalismo mundial, aunque su impacto sobre
los mercados de trabajo nacionales haya sido mas restringido en el pasado.

Con la globalizacién se han logrado difundir mundialmente los efectos de Ia presion de la
desocupacién sobre un mercado laboral que se perfila como internacional.

La presion por aumentar la subordinacion del trabajo a nivel mundial por medio de un alto nivel
de desocupacién, sinembargo, esun armade doble filo. Si bien es tremendamente efectiva para debilitar
y flexibilizar las condiciones laborales, promueve graves consecuencias sociales, deslegitimacion de la
acumulacion de capital y del estado y, accesoriamente, disminuye el consumo global de la poblacién
lo cual a largo plazo no se revierte a favor de la expansion del capital.

Desde este angulo, la desocupacién tiene que ver con la falta de una expansion genuina del
capitalismo que hoy genera, en algunas regiones, niveles muy altos de desempleo.

Por su parte, el trabajo asalariadono s6lo no desaparece, sino que probablemente enla actualidad
haya crecido de manera absoluta v relativa en el mundo.

A pesar de la carencia de estadisticas confiables que abarquen todo el territorio mundial, puede
presuponerse que en los paises de Asia y Africa el incremento de la asalarizacién es inmenso, al impulso
de los procesos de urbanizacion y del avance de formas de pago por salario (antes inexistentes) en
regiones como las del ex bloque soviético y de China. Segtinla UNESCO, se hanincorporado al trabajo
asalariado, en los Gltimos diez afios, entre 2.000 y 2.500 millones de personas s6lo en Asia. Seguin la
OIT, existen en el mundo 800 millones de desocupados y subocupados.

Estos datos pueden ser ilustrativos para considerar que la tendencia hacia el fin del trabajo es
una hipétesis dificil de constatar empiricamente de manera global y que, probablemente, se encuentre
muy tefiida por una vision exacerbadamente euro - americana - centrista.
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La llamada desocupacién estructural es la otra cara de la difusién de la asalarizacion (9) .

Lo que pasa es que el desarrollo de la acumulacién social de capital es intrinsecamente
heterogéneo, constantementeredifunde sectores con modalidades laborales ‘primitivas’’, mientras en
Otros espacios avanza con formas de trabajo altamente tecnologizadas y la distribucion de la
asalariacion no es de ninguna manera pareja ni entre regiones del planeta, ni siquiera en un mismo pais.
Que anteriormente en EE.UU., ahora en Europay en algunos paises como Argentina la desocupacion,
eneste ciclo, sea muy alta no autorizaa decir, por lo menos con apoyo empirico -que es la tinica forma
que se puede argumentar en las ciencias sociales con cierta rigurosidad- que el proceso de asalarizacion
en el mundo llegaré a su fin.

El“‘no trabajo’* como la otra cara del trabajo, adquiere envergadura en algunas partes
del mundo en las cuales el capital demanda mayor independencia del trabajo y flexibilizacién
y subordinacién del mismo.

Tampoco la relacion tecnologia/desempleo es directa, por ejemplo, EE.UU. hoy es uno de los
paises con mayor desarrollo tecnologico y la tasa de desocupacion es solo del 4 0 5%.

La disminucién de trabajo inducida por la mayor composicién de maquinas en la produccion
yenlosservicios (planteos de latecnologia como causa de la desocupacién estructural) no alcanza para
predecir el fin del trabajo, si se tiene en cuenta que dificilmente el capitalismo evolucione de una manera
pareja, en todos sus sectores y en toda la superficie terrestre, hacia una proporcion desmesurada de
composicion de maquinas automatizadas en sus procesos de produccion, distribucién y circulacion.

Los trabajadores siguen siendo necesarios, no importa cudn automatica y
refinada sea la produccion, aunque solo fuera por la razén de tener que enfrentarse
creativamente alasinevitables fallasde las mdaquinas y los materiales. Los disefiadores
del Sistema de Trdnsito Rdpido del Area de la Bahia descubrieron esto para su mal
cuando trataron de producir un sistema de frenes subterrdneos sin operadores
humanos. E sistema no funciond y hubo que volver a utilizar operadores. Aun los
trabajos nominalmente ** menos calificados’’ siguen requiriendo una constante
solucién de problemas, aunque las tareas sean principalmente manuales. (Storper y
Walker, 1983)

Dado que la subsistencia del capital aparece como incompatible con la automatizacion total y
absoluta dela produccion, no esdescartable que se generenalargo plazo, enotro ciclo, futuros procesos
de reestructuracion de la produccion y el consumo, con la utilizacién de una mayor proporcion de
trabajo vivo que permitan una nueva recomposicion de la relacién capital/ trabajo en otras condiciones.

Eldesarrollo histérico del capitalismo muestra constantes resurgimientos de sectores enlos que
se redifunden formas de baja composicion orgénica de capital y, por tanto, de mayor extraccion de
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plusvalor. Actualmente, incluso, ha resurgido la utilizacién masiva de mano de obra casi artesanal abajo
precio en los més reconditos lugares del mundo.

Entonces, lo que ha variado con la globalizacién, por una parte, no es la importancia
central del trabajo, sino la proporcién en que el trabajo vivo se presenta en los procesos de
valorizacién del capital. Por otra parte, se han modificado las relaciones del capital con el trabajo
en favor del primero, ha variado la autonomia relativa del capital con respecto al trabajo.

3.- La relacién globalizacién estado/nacién

Hemos sostenido que la globalizacién significa una mayor independencia del capital con
respecto al trabajo y también al tiempo, en el sentido de que el capital puede fluir con mas celeridad
vehiculizado porlosavances en la comunicacion yla informatica. ¢Pero qué derivaciones tiene lamayor
autonomia del tiempo?

Tanto Aristételes como Newton creian en el tiempo absoluto, e inversamente suponian que el
espacio era limitado, para ellos el tiempo estaba totalmente separado y era independiente del espacio.
Esto es, para Hawking ©, lo que la mayoria de la gente consideraria como de sentido comun. Sin
embargo, hemos tenido que cambiar nuestras nociones acerca del tiempo y el espacio.

Para Einstein el tiempo no es absoluto, tampoco el espacio y debemos aceptar que el tiempo
no esta completamente separado e independiente del espacio, sino que, por el contrario, se combina
con €l para formar algo llamado ““espacio- tiempo”’.

Borges especulando con la relacién espacio- tiempo escribio:

““Por lo demds, acumular espacio no es lo contrario de acumular tiempo: es uno de
los modos de realizar esapara nosotrosimica operacion. Los ingleses que por impulso
ocasional o genial del escribiente Clive o de Warren Hastings conquistaron la India,
no acumularon solamente espacio, sino también tiempo: es decir experiencias de
noches, dias descampados, montes, muertes, pestes, fieras, felicidades, ritos,
cosmogonias, dialectos, dioses, veneraciones”’.

Inversamente, acumular tiempo es acumular espacio de otra manera, es conectar en
presente un mismo y diversos territorios.

Eltiempoy el espacio formanuna unidad con el objeto que se mueve. No hay materia, ni siquiera
la materia social del valor, que no esté fusionada conun espacio yuntiempo. Alainversa, no hay ningtin
tiempo y espacio per se, que no sean tiempo y espacio de materia o energia en movimiento, Por ende,
para entenderesto, hay que detectarla materia que se muevey el sistema espacio temporal que conforma
y la relacion que implica. Vista asi, la relacion capital/trabajo y la dindmica del capital como relacién

(9) Stephen Hawking, Historia del Tiempo, Ed. Critica - Grijalbo, Argentina 1.998.
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social de valor que se valoriza en Ia circulacion (D -M- D), son las claves de este movimiento. En su
reproduccion (movimiento) el capital conforma su tiempo y espacio de valorizacion. En cada criss,
recompone ese tiempo y espacio, al recomponer su propio movimiento.

Lo que hoy aparece como fenémeno més visible, es que la revolucion técnica de las
comuricaciones y la informatica han posibilitado una mayor velocidad en las transacciones (D-M
compray M - D venta).

Ademais, esta revolucién tecnoldgica de las comunicaciones abre nuevos espacios
geogrificos antes inaccesibles para el capital. El territorio del capital se achica al aumentar la
velocidad (variacién relativa), pero se expande en términos absolutos al incorporar recursos
naturales, trozos del planeta y regiones pobladas ala acumulacién mundial con mayor facilidad
y rapidez. Basta con un teléfono celular, un moédem, una notebook yunaantena parabolica para llevar
y traer el supuesto ‘“primer mundo’’ a cualquier lado.

El capital ha cambiado cualitativamente, se ‘“mueve’’ diferente y estd conformando un
sistema espacio tiempo distinto. Es decir, que esta produciendo cambios formales en todas las
relaciones sociales que lo constituyen y en aquellas a las que domina.

Los avances en la comunicacion y lainformatica han posibilitado que casi cualquier producto
pueda ser desarrollado en alguna parte del mundo, fabricado, en su totalidad o en partes, en otro lugar,
y vendido al mercado global Yy, también, que las unidades de trabajo, de desarrollo cientifico y
tecnologico, de produccién, de distribucion, de venta, de consumo se mantengan constantemente
interconectados. La dominacién territorial, desde la perspectiva unilateral de la garantia de espacios
para producir y de contar con mercados de consumidores cautivos, aparece hoy como casi superflua.

La mayor liberacién del capital del territorio en la globalizacién puede sintetizarse en
cuatro aspectos: la innecesaria concentracién de la produccién en un solo fugar, la menor
rentabilidad del capital productivo ligado al territorio, la decreciente composicion de materias
primas naturales en la produccién y la descendiente sujecién del capital a la fuerza de trabajo.

Ante la movilidad del capital el territorio pierde valor, porque aunque la actividad productiva
siga ligada al suelo, no toda esa actividad tiene porque estar en un mismo lugar, asi, el sistema de
produccion en un solo territorio demarcado deja de tener vigencia.

La divisién espacial tipica de los estados nacion, delimitados por barreras aduaneras, puede ser
facilmente superada por la actual fluidez del capital. Con el desdibujamiento de la base territorial estatal,
las fronteras no necesariamente vana seguir siendo las mismas, como no lo fueron en siglos anteriores.

La creciente liberacion del capital de un territorio de produccién delimitado ¢s uno de
los principales aspectos de Ia globalizacion que ha puesto en crisis, ne sélo al tipo de estado
bienestarista, sino que también ha afectado los fundamentos mismos del estado nacional,
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Cambios de la autonomia del capital con respecto al estado nacién

La relacion capital/trabajo es una relacién global que condiciona todo el espacio planetario, por
tanto, lo econémico y lo politico, o el mercado mundial y la legitimacion politica de la acumulacién de
capital global, son dos caras del mismo proceso de acumulacion social mundial.

En consecuencia, el estado nacional y el mercado nacional no son otra cosa que formas
fragmentadas, aparentemente auténomas y separadas de esa relacion global. Porello, no necesariamen-
te coinciden territorio definido nacionalmente por un estado- nacioén y esfera politica o legitimidad de
las distintas modalidades de acumulacion de capital. Asi, la relacion global capital/trabajo se
descompone, en parte, en unidades espaciales que dan lugar a estados/nacion peculiares y, en parte,
dicha relacion se mantiene constantemente como global, y ambas formas se condicionan entre si.

Sibienescierto quelos estadosnacionales se pueden entender solo como momentos particulares
deunarelacion global, esigualmenteimportante subrayar que larelacion global existe solamente a través
de sus momentos particulares (Holloway, 1995), la parte se expresa en el todo y éste en la parte.

La fragmentacion en estados nacionales, se origina fundamentalmente en la caracteristica
central de la relacion capital/trabajo por la cual una instancia separada del mercado (el estado) se
establece como garante de la venta ““voluntaria” de fuerza de trabajo en el mercado y de la igualdad
politica y juridica de los ciudadanos. El establecimiento y mantenimiento de las condiciones de un
espacio delimitado para la compra- venta y la legitimidad de las practicas mercantiles tuvieron que ver,
también, conmomentos del proceso de acumulacion que demandabanuntipo de apoyo y de subvencion
estatal al capital, que ayudaba a proteger ciertas condiciones de garantia para determinados sectores
del capital en un ambito territorial delimitado, y que, también, impedia que otros capitales (por la
competencia) ganaran unos recursos naturales, de produccion, de consumo y de utilizacién de mano
de obra en ese mismo espacio- mercado.

Siglos anteriores, en las primeras fases del desarrollo del capital, lo importante para los estados
era ampliar su territorio. Un estado era poderoso cuanto mas territorio dominaba y cuantas mas
posibilidades presentaba ese territorio de contener un producto de mucho valor. La reproduccion del
capital comountodo estaba ligadaala extension de su baseterritorial y a ladominacion de otras regiones
y poblaciones. Luego, y a partir de una mayor autonomia del capital del espacio- tiempo (en base a las
comunicaciones y al ferrocarril), el espacio pasé a tener mas importancia como mercado de
consumidores sin necesidad de una dominacion directa del territorio.

Una delastareas del tipo de estado de bienestar fueacompaiiar y proteger la relativainmovilidad
del capital que operaba en un espacio nacional, distintos actores capitalistas dependian, en buena
medida, del poder del estado nacién para ello.

El estado de bienestar contenia la inmovilidad del capital en su forma de capital productivo y,
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en cierto modo, en su forma de capital financiero. El estado contaba (por la ampliacién de sus recursos
fiscales, por la posesién de 4reas productivas estratégicas, por la relativamente mayor inmovilidad del
capital en su territorio, por su papel de regulador privilegiado de las relaciones capital/ trabajo, etc.)
con el poder para controlar relativamente al capital en un territorio.

Pero el desarrollo de la dinamica del capital, su mayor internacionalizacion, han hecho quea
esta altura del capitalismo hayan quedado practicamente perimidas las antiguas formas de dominacion
territorial fronteras adentro; ahora el capital puede moverse mas libremente, por tanto, el control de
una base territorial y la contencion que el estado/ nacién brindaba al capital pasaron a convertirse en
una traba.

Es evidente que la globalizacion ha incrementado la emancipacion del capital del espacio-
tiempo, del territorio y, por tanto, del estado- nacién, no obstante, esa mayor autonomia tiene porun
lado, algunas consecuencias que vale la pena analizar y, por otro, limites que se deben tener en cuenta.

Veamos, entonces, ;qué consecuencias tiene la mayor independencia del capital del
espacio- territorio- tiempo y con respecto al trabajo, sobre el estado- nacién?

Para Michael Storper y Richard Walker (1983) la internacionalizacién de los mercadosy de la
produccion ha abierto nuevas fuentes de insumos y ha reducido el nivel de diferenciacion en el costo,
la calidad y la disponibilidad de la mayoria de los insumos de un lugar a otro. Estos desarrollos no sélo
crean nuevas oportunidades; también significan una mayor competencia por el colapso delos mercados
protegidos, la introduccion de nuevos productos y la creacion de nuevas ventajas en los costos de
insumos. Esto obliga a las empresas a extender su bt squeda a otros mercados y a costos de insumos
mas bajos.

Las nuevas formas de automatizacion, al separar las partes constituyentes de los sistemas de
produccion, deja en libertad a las unidades de trabajo para elegir las mejores localizaciones.

Este proceso de flexibilidad y fluidez del propio capital productivo, aunado a la volatilidad y
primacia de la forma financiera del capital que antes vimos, trae aparejado dos consecuencias
combinadas:

1.- El estado nacional pierde capacidad de retener capital productivo y financiero en su
territorio.

2.- La competencia del mercado se amplia al estado nacion: éste debe com petir con otros estados
para retener y atraer capital productivo y financiero en su ambito territorial.

La localizacion geografica del capital productivo y la del financiero, es una estrategia entre las
varias que puede utilizar el capital para superar las contradicciones potenciales del empleo de trabajo
humano para la extraccién de plusvalor. Dicha estrategia es utilizada profusamente a partir de la
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globalizacion, de tal modo que ante la movilidad espacial del capital incentivada ademés por la
flexibilidad aduanera, la desregulacion de trabas, etc., el espacio nacional ha perdido su capacidad de
contener y controlar al capital.

¢Cémo puede inmovilizar el estado- nacion porciones de capital en su territorio? En general,
lo hace regulando la actividad del capital por distintos medios.

Con la globalizacién puede hacerlo ofreciendo mejores condiciones de localizacién, ventajas
impositivas, mano de obra flexibilizada, barata o muy calificada, borrando barreras aduaneras, abriendo
la entrada a inversiones de capitales en el mercado financiero sin condiciones para su salida, como el
caso de Argentina, 0 con menores trabas que antes, como el caso de Chile.

Elestado también inmoviliza capital cuando recauda impuestos, porque éstos son una masa de
capital, deducida del plusvalor, que ya no circula en manos de sus tenedores directos y que, en cambio
puede manejar directamente el estado de multiples maneras. Sin embargo, el poder estatal de
“inmovilizar”’ capital, de esta manera, se ha ido deteriorando seriamente.

El estado actualmente sufre la disminucion de su base impositiva que es la que lo sustenta yla
que le provee la posibilidad de implementar politicas, la que le permite desarrollar las tareas de
legitimidad tanto con respecto al capital (beneficiando o perjudicando a unos sectoresu a otros) como
en relacion al trabajo (con politicas sociales, fiscales, etc.).

i Cudles son los factores que afectan la base impositiva del Estado? Entre muchos, Ia
capacidad delos sectores del capital de escapar delosimpuestos o de elegir pagarlos en los lugares
de menor imposicién a partir de la movilidad actual, las rebajas generales de las tasas Y,
especialmente, las de los impuestos a Ia riqueza o a las ganacias en algunos paises.

Tambiénladesocupacion estructural, que alli donde se produce, reducelamasaimpositiva, igual
que el incremento del trabajo *‘en negro”’, las recesiones y la concentracion del consumo en cada vez
menores sectores de poblacién, etc. Y, fundamentalmente, el menorcontrol que puede ejercer el estado
nacional sobrelos flujos de capital mundial ylaimposibilidad estatal de constatarlos lugaresenlos cuales
las grandes empresas producen las mercancias. Ademas, hay una gran masa de capitales no sujeta a
ningln control y que se blanquea de diferentes modos.

Los impuestos que le quedan al estado, entonces, son los que gravan la tierra, los inmuebles y,
primordialmente, los que pesan sobre el consumo y el trabajo.

Otro aspecto, ligado al anterior, es que los estados han sufrido una competencia de masa de
capital impresionante: antes podian contar con grandes cantidades de dinero que les permitia
implementar estrategias de compensacion hacia los distintos actores sociales, regular actividades del
mercado, etc. y ello le otorgaba un cierto poder para arbitrar en las negociacionesy competencias entre
losdistintos capitalesy entre el capital y el trabajo. Conla globalizacion existen masas de capital en manos
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privadas de mayores dimensiones que las que maneja cada estado- nacion que, ademas, lo condicionan
tremendamente.

Las veinte compaiiias top del mundo tienen mas ingresos que los ochenta paises mas pobres
juntos. La Ford y la General Motors facturan juntas 300.000 millones que es la cifra equivalente al PBI
de la Argentina. Mitsubishi facturd 184.500 millones de dolares en 1995, en términos del PBI
equivaldria al pais ubicado en el puesto veintidos (Institute for Policy Studies, 1997).

Ante esa diferencia en el manejo de masa de capitales entre una empresa y un estado,
evidentemente las relaciones entre el estado y el capital cambian. Las presiones y condicionamientos
que pueden ejercer los capitales sobre los mercados de valores de los distintos paises, ubicando o
retirando dinero, o estableciendo plantas o empresas, o directamente sobre las politicas gubernamen-
tales, sobrepasa en mucho los condicionamientos que un estado puede, inversamente, imponer sobre
loscapitales. Ladependencia estatal deladinamica y expansion del capital global hallegado a subordinar
la gestion monetaria de los estados nacionales a los flujos de los activos financieros mundiales. Por
consiguiente el estado disminuye su autoridad con respecto al capital.

Aunque el estado continua beneficiando a algunos capitales por medio de privatizaciones,
desregulaciones, obras de infraestructuras, etc. se encuentra mas imposibilitado que antes para
convertir esos aportes en motivo de negociacion para obtener algunas ventajas para otros actores de
la sociedad. El ““contrato social’’ se debilita cuando el estado pierde fuerza para recaudar
consensuadamente un porcentaje de las ganancias de los capitalistas para el sostenimiento de
la sociedad en su conjunto y para aminorar los efectos de la desigualdad social.

Ello marca una independencia cada vez mayor del capital con respecto al estado. El
incremento del poder econémico de las empresas mas globalizadas y la persistente disminucion dela
base impositiva estatal repercuten notablemente en una menor capacidad estatal para realizar sus
labores de legitimidad de la acumulacion y para garantizar la reproduccion social como un todo.

El aporte impositivo equitativo de los ciudadanos se funda en el acuerdo de que existen tareas
estatales necesarias para el interés comin. Cuando el capital percibe que se puede autonomizar tanto
del trabajo y del estado que considera que no necesita aportar al interés comun, sin embargo, €s porque
pierde de vista que sin el trabajo y sin el estado peligra su propio interés general a largo plazo que es
la subsistencia de las condiciones capitalistas. Asi, el impuesto pasaaconsiderarseuna contraprestacion
a cambio de un servicio de carretera, de seguridad, de educacion o de salud, pero no un aporte a un
fin comun; el consumidor o el ““cliente’ sustituyen al ciudadano.

Pareciera que se “‘economiza’ la politica: el estado al disminuir su capacidad de regular las
relaciones entre los actores sociales, deimplementar politicas de compensacion, etc. pasaa tener como
eje central la creacion de las condiciones economicas para atraer y retener capitales, desatendiendo las
condiciones politicas con el mismo finy primando lo privadosobrelo publico. Lademocracia cedelugar
ala eficacia del mercado minando el potencial legitimante del estado: las labores estatales mas ligadas
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alaacumulacion global de capital predominan sobrelas labores de legitimidad estatales en el nuevo tipo
de estado neoliberal o nacional competitivo (Hirsch, 1997).

Complementariamente, emerge la apariencia de que las empresas, el mercado, la economia, se
“‘politizan”’, que asumen cada vezmas funciones politicas otroraa cargo del estado: el gerente sustituye
al politico. Ejemplo de ello es el peso que adquieren aquellas empresas o asociaciones empresarias que
proponen publica y abiertamente los lineamientos de politica que debe seguir el gobierno, la forma en
que debe organizarse la administracion publica y las modalidades que, segun su opinion, deben asumir
los organismos de representacion parlamentaria. Incluso, el capital privado a través de fundaciones o
asociaciones empresarias de caridad publica implementa politicas sociales, ecologicas, etc. cubriendo
anivel local, nacional e internacional muchas éreas de antigua responsabilidad estatal. La donacion de
1.000 millones de dolares que un empresario como Ted Turner hace para el mantenimiento de las
Naciones Unidas, avergonzandose de la falta de aporte de su gobiemno a ese organismo internacional,
muestra la suplantacion del capital privado en algunos, de los muchos blancos que deja el estado.

Ello es patentemente visible en las funciones que hoy cumplen organismos como el FMI o el
Banco Mundial en relacion a la politica economica de los estados y también el de algunas calificadoras
de riesgos y consultoras internacionales.

La confusion entre lo publico y lo privado y la delegacion del poder publico estatal al &mbito
mercantil no ayuda a opacar la necesaria disociacion entre estado y mercado que es vital para el
capitalismo.

“"La linea divisoria entre estado y sociedad desaparece con frecuencia. La importan-
cia de la desaparicion de esta linea divisoria no puede ser acentuada suficientemente,
pues es la existencia de tal demarcacion lo que justifica al pensamiento democrdtico
liberal. Algunas dreas de la vida forman parte de un derecho privado con el que no
puede interferir ninguin poder puiblico; otras son una parte del bien conin que las
personas administran por medio del ejercicio de su poder politico. Si la distincion es
abolida resulta dificil reconocer algin significado en la idea de interés general y,
ademds resulta dajiada la esfera de la libertad privada’ ('

El nuevo tipo de estado sustentado por la ideologia neoliberal, patéticamente expone las
tensiones insalvables de la relacion capital/trabajo a nivel global. Muestra que la reestructuracion de la
acumulacion global de capital no es compatible con altos niveles de integracion politica, econdmica y
social mundiales, ni con una excesiva independencia del capital del trabajo y del estado. Lo que se
escamotea por un lado, debe recompensarse por otro.

Elincremento de la pobreza y de la riqueza (segin la ONU- PNUD) de las 5.780 millones del
total de la poblacion del planeta, 1.300 millones viven en la pobreza con un nivel de ingreso y consumo

(10) Alan Wolfe, Los limites de la legitimidad, Ed. Siglo XXI, México 1.980, p. 185
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inferior a 1 dolar diario, mientras que el patrimonio de las 358 personas mas ricas del mundo es igual
al ingreso anual del 49% mas pobre de la poblacion mundial, o sea, 2.300 millones de personas) es
concomitante con el aumento de la inseguridad y la delincuencia que afecta como un boomerang al
estado y al capital.

“En 1980 el estado de California destinaba el 2% de su presupuesio a las carceles
y el 12% a la educacion superior. Ahora reciben el 10% las carceles y el 9,5% la
educacion superior. Para el afio 2002 el sistema correccional devorara el 18% del
presupuesto y las universidades el 1%.”" "

La suplantaciondel estado debienestar por un estado mas delgado yagil como suefiala doctrina
neoliberal no se constata facticamente. Eltipo de estado neoliberal, en algunos casos, cuenta conmenos
empresas publicas y con menor cantidad de empleados, pero de ningiinmodo se ““achica” desdelo que
podria considerarse como lamejor variable demostrativa de su disminucién detamaiio: el gasto publico.

Confirmando la tesis de O’Connors @2 del progresivo crecimiento de los gastos estatales, un
estudio del F.M_I. 0¥ llega a la conclusién de que el gasto publico en los paises desarrollados aumentd
de modo continuado desde mediados del siglo pasado y esa tendencia no muesira mingun signo de
quiebreya que se constata hasta enla Gran Bretafia de Mrs. Thatcher donde &l gasto piblico semantenia
en 1994 en el mismo nivel relativo que en 1980 (arriba del 40% del PBI) ¥ continiia en igual tendencia
hacia 1997.

Es que aunque se hayan restringido algunos gastos sociales se han incrementado otros y aunque
se haya dejado de subvencionar al capital por medio de la empresa piiblica, slo se hanmodificado las
formas de subvencion. Eltan mentado estado *‘minimo’’ yla“‘manoinvisible™ del mercadono aparecen
por ningun lado. Ocurre, no obstante, que la distorsion de la realidad es también parte de ella y la
ideologia neoliberal proporciona los discursosy estrategias concientes de la globalizacion. El grado en
que una forma de comprensién prevalece o se sostiene en el tiempo no depende exclusivamente de la
validez empirica de la perspectiva en cuestion sino, también, de un conjunto de procesos sociales que
incorporan los distintos actores de la sociedad.

Mayor autonomia del capital y legitimidad

Definiendo las tareas legitimantes del estado como las posibilitantes de que se recreen
incesantemente las relaciones capital/trabajo en condiciones capitalistas, es preciso apuntar que existen
diversos mecanismos legitimantes estatales: algunos tienen que ver con la legitimidad global y, otros,
son més intrinsecos de la legitimidad territorial de un estado nacional.

Asi como la fracturacion o descomposicion de la sociedad mundial en multiples estados
(11) Robert Reich, Rev. Mercado, Agosto de 1.997
(12) James O'Connors, La crisis fiscal del estado, Ed. Peninsula, Espafia 1.981
(13) Jorge Schvarzer, Pdgina 12, 28/4/96) Robert Reich, Rev. Mercado, Agosto de 1.997.
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nacionales no es algo que esta terminado de una vez y para siempre, tampoco lo estan las tareas
legitimantes del estado nacional que cambian con cada tipo de estado, ni las labores de legitimidad
global/mundial que, a veces, son asumidas por uno o varios estados/nacion poderosos y, otras veces,
por organismos internacionales de negociacion, presion y organizacion del movimiento global del
capital.

Lalegitimidad global a su vez, afianza, refuerza y complementa los mecanismos delalegitimidad
estatal nacional y ésta hace o mismo con aquella.

Sin embargo, la fragmentacion de la legitimidad global de la acumulacién mundial de capital
en estados/nacion respondié a que la legitimidad de la acumulacion de capital se fue desarrollando a
medida que lasrelaciones capitalistas se fueronafianzando en determinadosssitiosy, luego, extendiendo
e imponiendo en porciones del territorio mundial destruyendo las antiguas formas. En ese proceso, a
menudo, el estado nacional sirvi6 para vehiculizar la ampliacion de la difusién de dichas relaciones.

Los distintos mecanismos de la legitimidad contractual y mercantil, de la legitimidad politica,
juridicay comunitaria nacional®® pudieron desarrollarse mas eficientemente en porciones territoriales
cuyas relaciones capital/trabajo se encontraban signadas por las particularidades de una historia social
y una cultura previas al capitalismo y, luego por la construida por éste, que permitieron incorporar
singularidades y diversidades que, a la vez que posibilitaron las labores de legitimidad estatal nacional
y mundial, le otorgaron diversidad y ambitos de constante recreacion a las relaciones sociales
capitalistas.

Asi, alternativamente se suceden espacios nacionales de mayor difusion de la ciudadanizacion
que en otros, de mayor o menor calidad y desarrollo de la democracia republicana, de diferentes
regimenes politicos, etc.

Para asegurar la reproduccion del capital en su conjunto es menester algunos niveles de
diversidad y ésta constituye, ademads, uno de los tantos aspectos de la dominacién y de Ia
legitimidad que adopta particularidades y rasgos nacionales. Pero también es necesaria la
homogeneidad de los mercados de consumo, de intercambio comercial y Ia standarizaciéon de
algunas pautas culturales, politicas, sociales, etc.

La tension entre homogeneizacion y diversidad en el capitalismo es una constante que tiende
aganarla homogeneidad queimpone lalogica del intercambio mercantil, no obstante, el mantenimiento
y la reproduccion de cierta diversidad es lo que provee la factibilidad de que algunos espacios
territoriales estatales se presenten comoel ‘modelo”” aimitar enrelacion al desarrolloy alas estrategias
economicas y politicas, mientras otros espacios (subdesarrollados, casi tribales, dictatoriales, etc.)
operan de contramodelos. Dicho de otra manera: el alto desarrollo del capitalismo en algunas regiones
es deudor y complementario del menor desarrollo de otras regiones del planeta.

(14) Para el desarrollo de las formas de legitimidad ver Diana Cemotio, "Estado y legitimidad" en Revista Administracién
Publica y Sociedad, N° 3/4, IIFAP 1.990.
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El estado nacional ha jugado un papel crucial en la fragmentacion global de los distintos
mecanismos legitimantes de la * ‘igualdad politica™. La fragmentacion del ‘‘mercado politico’ a escala
nacional ha posibilitado la gobernabilidad al delimitar el voto ciudadano a una porcion territorial mas
o menos homogénea. La circunscripcién geografica de los sufragios ha permitido una mayor
proximidad de los 6rganos ejecutivos, legislativos y judiciales a los electores y la identificacion politica
a nivel de nacién; ha difundido, no sin contradicciones, la diferenciacion y asimilacion de las formas de
lademocraciarepublicana que se hanimpuesto de diferentes formas en distintos estados/nacion. La vital
tarealegitimante del estado como organismo visto por encima de los distintos actores sociales, promotor
del interés general y representante de los ciudadanos y como organizador de la expresion politica de
lasociedad, se ha hecho posible, justamente, por la seccion del espacio planetario en espacios nacionales
permitiendo la incorporacién por un lado, de las caracteristicas heterogéneas del mundo global, y por
otro, homogeneizando dentro del entorno nacional.

De estamanera, se diferenciaron las constituciones y leyes que tomaron particularidades en cada
territorio nacional pero que, al mismo tiempo, se unificaron al interior del espacio nacional; se
fraccionaron los estilos de gestién gubernamental y de ciudadanizacion en relacion al espacio mundial
y, a la vez, se aument6 la uniformidad interna.

También el estado nacional ayudo a fragmentar los mecanismos legitimantes de la coercién. El
gjercicio del monopolio de la violencia en un &mbito planetario hubiera sido tan poco efectivo, como
lo fueron, en su momento, los problemas de coordinacién y sincronizacion represiva entre los niveles
mas pequefios de gobiermno de cualquier region en los siglos XVI 'y XVIL

Es que uno de los factores, tal vez mas relevantes, de la divisién del espacio mundial en
estados nacionales es que éstos constituyen una escala espacial, mas o menos adecuada, para
fragmentar la oposicién del trabajo al capital. La organizacion estatal nacional es Ia forma de
disgregar un conflicto que en su esencia es mundial.

Conla existencia del estado nacional también se fragmenta la creacion delos mercados de trabajo
y se divide la oposicidn y la resistencia del trabajo a las condiciones que el capital trata de imponer. En
otras crisis capitalistas el factor trabajo adquiri6 una mayor movilidad territorial a través de las
migraciones, incluso, inducidas por los estados; ahora una de las tareas del estado- nacion es retener
aporciones de la fuerza laboral en su territorio, como uno de los factores de atraccion de los capitales,
en ciertos casos, pero mas aun en funcion de mantener areas relativamente homogéneas con menores
posibilidades de conflicto: los estados mas desarrolladosrepelenla afluencia masiva de fuerza de trabajo
de paises menos desarrollados en el punto en que ese flujo comienza a ser incompatible con el
mantenimiento de la paz social. No se trata de que los trabajadores chinos emigren a Nueva York y
aspiren al nivel de vida de un empleado newyorkino, sino de que el capital se traslade a China para
aprovechar la mano de obra barata de los trabajadores dispuestos a recibir un salario equivalente a un
poco mas que un pufiado de arroz.

Con la mayor independencia del capital con respecto al trabajo que significa la globalizacion,
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el papel del estado nacién como creador sistematico de la disponibilidad de fuerza de trabajo en un
mercado delimitado parece perder sentido, ya que se supone que el capital serd quien se traslade al lugar
en que exista la mano de obra que mas le convenga. Sin embargo ello es engafioso. La creacion de la
disponibilidad de la mano de obra para ser utilizada por el capital no se circunscribe solamente a
calificarla e inmovilizarla en un espacio nacional o supranacional. Por el contrario, consiste en sostener
su disposicion a ser utilizada sin excesiva coercién, implica su predisposicién social a atenerse a ciertas
reglas y derechos; es decir, consiste en neutralizar la oposicion genética del trabajo al capital.

Eltrabajo, aunque mercanciaen el capitalismo, difiere de las otras mercancias porque
estd encarnado en seres humanos vivos Yy concientes y porque la actividad humana (el
frabajo) es la esencia irreductible de la produccion social y la vida social.

Las otras mercancias pueden ser producidas industrialmente, compradas a precio
uniforme y con calidad estandar, poseidas enteramente y empleadas de una manera
estrictamente técnica, como quiera y donde quiera el propietario que lo desee. Su
compray su usopueden, pues, aproximarse a un estandar de rendimiento versus costo
Yy son susceptibles de un proceso de nivelacién geogrdficaen susprecios, efc. y pueden
ser llevadas de un lugar a otro sin problemas.

El trabajo, en contraste, sigue siendo idiosincratico Y arraigado porque ninguna de
estas condiciones rigen totalmente en su caso. Las condiciones de compra del trabajo
difierende otras mercancias y dependen de su reproduccion social. (Stoper y Walker,
1983).

Aunque el trabajo se compra en el mercado, sélo se compra el derecho de emplear al trabajador
por untiempo determinado y las condiciones de compra entrafian la reproduccion social del trabajador
(ademas del salario, aspectos como seguridad, salud, estabilidad, regularidad, sociabilidad, etc.) en fin,
muchos de aquellos aspectos que hoy los estados nacionales derivan al mercado revistiendo una
dindmica puramente mercantil. Los trabajadores, a diferencia de las computadoras, deben aplicar
voluntariamente su capacidad de trabajo y tienen la capacidad de resentir su uso y su explotacion.

Igualmente el problema de la oposicion del trabajo al capital no se circunscribe alos ocupados,
por el contrario, abarca tambiéna los excluidos del mercado que, de todos modos, se mueven con una
dinamica signada por la relacién mercantil. La reproduccion social, mal que le pese al capital, incluye
de hecho alos no trabajadores que de una u otra manera no estan excluidos de la reproduccion material
de la sociedad y presionan constantemente sobre el estado y la fraccion de los ocupados.

Tal como se plante6 més arriba, el trabajo vivo sigue siendo necesario y el estado es una de las
pocas trabas (por la legitimidad que otorga su contrato social y leyes, entre otras cosas) a que el trabajo
desaparezca como fuerza fisica, a que el capital particular lo destruya en su ciega persecucion del
méximo de ganancia. El estado es el factor que obstaculiza la tendencia del capital a destruir sus propios
fundamentos. Sucede que el mercado por si solo no es un eficiente distribuidor ni administrador de los
beneficios sociales que antes derramaba el estado, ni puede garantizar la reproduccién social en su
conjunto y, mucho menos el mercado se vale a si mismo para repartir la legitimidad que esos factores
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otorgan al mismo mercado desde el estado.

La reproduccion social en el capitalismo, la reproduccion del trabasador tiene lugar no solo en
¢l Ambito laboral, sino también en el hogar y la comunidad La ressiencia ¥ oposicion del trabajo a
labores mal remuneradas, de tipo precarias, sin beneficios sociales. &l abandono de la desocupaciony
la miseria, y el debilitamiento de las tareas estatales de redistrbucion. etc que, dficiimente puedan ser
suplantadas por organizaciones sociales comunitarias en & marco de una sociedad cada vez mas
pautada por la Iogica y la competencia mercantil, van mucho mas alla del pefigro de una resistencia u
oposicion organizada, consciente y virulenta a los estados o gobiemos & cuslquier escala, mas bien se
desenvuelve en formas mucho mas sutiles y espontaneas cuyos resultados mmprevisibles terminardn
afectando directamente al capital trasnacionalizado.

Limites de la autonomia del capital con respecto al estado

Ya vimos como el capital no se puede independizar totaimente del espacioftiempo, ni del
trabajo, porque tiene que mantener alguna forma de capital productive que ke reporte algin nivel de
plusvalor genuino y, necesariamente, alguna relacion con la fuerza de trabaso para que ello sea posible.

La esfera estatal en el capitalismo es imprescindible para mantener ka2 reproduccion social y para
legitimar el proceso de acumulacién de capital porque revista como & garante de las relaciones
contractuales, como la expresion del interés general de la sociedad y como & Gnico poseedor del
derecho a la coercion. Estas labores legitimantes del estado son las gue otorgan justificacion a la
cotidiana venta de fuerza de trabajo en el mercado bajo determinadas condiciones y a las distintas
practicas sociales y éstas son tareas estatales que el capital no puede desechar mientras dependa del
uso del trabajo vivo.

La mayor independencia del capital del trabajo, del territorio . por tanto del estado nacional,
no es suficiente para que el capital pueda desechar las labores de legstinudad estatal que hacen posible
la acumulacion de capital.

Contrariamente, el desarrollo del capital demanda alguna forma de estado, mas precisamente
requiere de una esfera que implemente aquellas labores legitimantes que el capital no puede generar
por si mismo. La escala estatal en que dichas labores se desarrollen es vanable, lo que no es variable
es la persistencia estatal en el capitalismo.

La escala territorial (siempre dispar) en la cual se desenvuelvan esas labores no puede
ser tan reducida que impida la coordinacién y homogeneizacion necesaria de todo el espacio
mun dial, ni tan grande que resienta la efectividad interna de los mecanismos del sufragio, de
la coercion o de la contencidén y que imposibilite la diversidad.

El capital podra independizarse algo mas del estado nacional pero, probablemente, tampoco
podra prescindir absolutamente de él. En principio porque una esfera separada del mercado cuya escala
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sea mas 0 menos apta para ‘‘arbitrar’’ minimamente entre sus actores, para implementar el sufragio,
para fracturar la oposicién del trabajo Y para sostener ciertos niveles de diversidad y de reproduccion
social, es requisito para el mercado subsista y la acumulacién de capital se renueve constantemente.

Es que la exagerada inmovilidad del capital obstaculiza su desarrollo, pero la desmesu-
rada movilidad puede socavar su base de existencia. -

Elespinoso problema dela mayor independenciay de la globalizacion del capital es que el estado
nacion, aun en sus posibles versiones ampliadas supranacionales, es un limite al capital, pero es un limite
que impide su libre autodestruccién en el mercado. El estado como garante de la reproduccion social
de un conglomerado asentado en un territorio delimitado, debe mantener algunas condiciones de vida
de Ia sociedad que permitan que una cierta porcién de poblacion exista para trabajar y consumir y para
queel contrato social porel cuallos distintos ciudadanos se avienen apagarimpuestos, a vender su fuerza
de trabajo, a competir como empresa en el mercado, a someterse a unas reglas de derecho y justicia,
serenueve constantemente. Ello implica que el capital debe disciplinarse relativamente a ciertas leyes,
reglas de juego, negociaciones con el trabajo, etc. que aparecen como trabas al capital individual pero
que son las que posibilitan su existencia global.

Sin esas condiciones de minima gobernabilidad, previsibilidad, estabilidad politica, “‘armonia
social”’, seguridad juridica y ciudadana, etc. los mismos capitales no podrian desarrollarse y esas
condiciones dificilmente las podria desempefiar una instancia estatal como un gobierno municipal (por
la gran desagregacion que se suscitaria yporlavulnerabilidad delos estados pequefios ante las presiones
de capitales cada vez mas poderosos) ni un gobierno internacional (por la lejania y el relajamiento de
mecanismos legitimantes de fragmentacién que induciria). No hay que olvidar que el estado nacional
surge como instancia de mediacién entre pares, entre propietarios, esa tarea estatal de 4rbitro entre los
capitales competitivos sigue tan vigente como el primer dia.

La forma estatal del imperio global planetario, que seria probablemente la que se juzga como
méas compatible con la globalizacién (J.M. Ghehénno, 1995) presenta la desventaja, entre otras, de diluir
demasiado la fragmentacién dela oposicion del trabajo al capital, induciendo una mayor homogeneidad
de las luchas y resistencia y deslegitimando el monopolio coercitivo del estado.

La cuestién para el capital es mantener ciertas proporciones de legitimidad estatal,
aunque en formas de estado mds laxas que obstaculicen menos su autonomia y movilidad, pero
que establezcan férreas barreras a la autonomia del traba jo y al peligro de los no trabajadores.

Con la globalizacion, la fragmentacién del espacio global va perdiendo tendencialmente
importancia y se van ampliando los espacios nacionales en organizaciones estatales més complejas, mas
abarcativas, supranacionales (Nafta, Mercosur, Comunidad Econémica) que toman algunas de las
labores legitimantes del antiguo estado nacion. Simultaneamente, otras labores legitimantes del estado
nacional son derivadas a los niveles menores del estado (provincias o municipios). Los niveles
gubernamentales del estado se desencajan (J.M. Guéhenno, 1995), se agranda la escala territorial del
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estado- nacién y, por tanto, se modifican las formas de la politica y de los poderes del estado.

Puede considerarse que la integracion de espacios supranacionales (Mercosur, etc.) no
implicara necesariamente la supresion de los estados- nacién, sino una transformacion y ampliacion de
los mismos que, tendencialmente, se complementaré con la derivacion de tareas legitimantes estatales
a niveles infraestatales (municipios) y a organismos intemacionales globalizados que desarrollaran
algunas labores legitimantes globales correspondientes a la regulacion monetaria, derecho internacio-
nal, derechos humanos, ecologia, etc.

La soberania de los estados (la capacidad de tomar decisiones propeas, aisladas y diferentes del
resto de los paises o de espacios supranacionales) se diluye, por un lado, y se sincera por otro. La
soberania en el marco de la historia del capitalismo dificilmente ha sido completa, vaniando entre paises
y por periodos. Con la globalizacién y la mayor autonomia del capital del estado disminuyen los
margenes de decisiones soberanas atin de estados ‘‘poderosos”. La capacidad de decision autonoma
de un pais ha constituido un importante atributo mitologico de la politica y de i legitimidad (cuya
relajacion no esta exentade produndas derivaciones politicas, economucas y sociales |, perono conforma
un mecanismo estatal central dado que los estados nacionales en el capitalismo se han originado
dependiendo en mayor o menor medida del movimiento del mercado intemacional y dela dinamica de
otros paises.

Como se ha mostrado, los limites intrinsecos del capital para autonomszarse completamente del
territorio no impiden para nada que las relaciones cambien y se dinamicen de manera tal, que la mayor
independencia del capital del territorio desemboque en mutaciones de la relacion del capital en su
conjunto conel estado nacional, asi como en modificaciones en laslabores de acumulaciony legitimidad
estatales. En otras palabras, con la globalizacion varia la relacion entre & todo y las partes.

En conclusién, lo quese encuentra en la parte menos visible del iceberg de la globalizacién
es el proceso por el cual el capital incrementa su independencia del territorio- espacio - tiempo,
del trabajo y del estado.

Por cierto que la globalizacion tiene innumerables aspectos contradictonos no contemplados
enel presentearticulo, pero el principal problema en el planeta, en este momento, no es la globalizacion
en si misma. En todo caso es la forma en que se desenvuelven las relaciones capitalirabajo y la manera
en como se distribuyen los efectos de la globalizacion.

Como sea, el porvenir permanece abierto, ligado a procesos siempre nuevos de transformacion
y de aumento de la complejidad, la participacion de los sujetos y sus relaciones sociales iran marcando

las posibilidades y los limites de la globalizacion.
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3. ARTICULOS

SOBRE LAS CARACTERISTICAS DE LA GESTION PUBLICA
EN MUNICIPIOS PEQUENOS E INTERMEDIOS

Claudio Tecco*
Apuntes basados en estudios de casos

Resumen

En este articulo se presenta una parte de los avances del proyecto denominado ““La Gestionde
Organismos Micro - regionales en la Provincia de Cordoba”®. Como su nombre lo indica, la
investigacion refiere a Entes de Cooperacion Intermunicipal e Interinstitucional que operan a escala
regional, aunque en este trabajo intentaremos solamente reflejar las caracteristicas de Ja gestion publica
en algunos de los Municipios que integran organismos de este tipo.”

Elinterés de focalizar nuestras observaciones en el nivel municipal, se debe ala relacion que suponemos
existe entre las capacidades de gestion de los Gobiernos Locales que se asocian y €l desempefio delos
organismos que conforman.

Es por ello que, tomando como unidad de analisis al Municipio, realizaremos una evaluacion del grado
de adecuacion de las estrategias, sistemas de gestion y estructuras de los Gobiernos Locales a los
desafios que impone el nuevo contexto en que operan. ‘

Introduccion

Elrol preponderante que estan teniendo en Cordoba los Gobierrios Locales (por sobre otro tipo
de actores) en la conformacién y desarrollo Entes Micro- regionales hace suponer que las fortalezas
y debilidades de las Municipalidades que integran estos organismos pueden incidir en el desempefio de
las nuevas asociaciones.

* Investigador del IIFAP/ UNC. Director Ejecutivo del ITFAP.
) Ademés del autor de este articulo, el equipo de trabajo esta integrado por los siguientes investigadores del IIFAP: Juan
C. Bressan, Silvana Fenandez y Lucia Riveros.

@ Ep una publicacién anterior (Tecco, C. 1.994) se analiza el fenomeno del asociativismo intermunicipal y s¢ infoma
brevemente sobre los campos de intervencién y actividades que desarrollan este tipo de organizaciones.
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Por tal motivo, como un momento particular de nuestra investigacion, consideramos relevante

evaluar el grado de adecuacion de las estrategias, sistemas de gestion y estructuras de algunas
Municipalidades a los desafios que deben enfrentar.

Para hacerlo, seleccionamos seis casos de Municipalidades que participanenvarias experiencias
de cooperacion intermunicipal, segiin se detalla en el siguiente cuadro:

MUNICIPALIDAD® ENTES EN QUE PARTICIPA

UNQUILLO Ente Intercomunal Planta Potabilizadora La Quebrada
Ente de Gas Sierra Este :
RIO CEBALLOS Ente Intercomunal para refaccion de Ruta V. Allende -

Mendiolaza - Unquillo
Ente de Desarrollo Turistico Sierras Chicas

ONCATIVO Organismo Regional Intercomunal de Control (O.R.I1.C.)
Ente para el tratamiento de residuos sélidos

OLIVA Ente para la construccién de la autopista Pilar - Amstrong

STA. ROSA DE Ente Calamuchitano de Gas

CALAMUCHITA Departamento de Higiene Alimentaria y Control de Zoonosis
(DEREH.A)

V. GRAL. BELGRANO | Ente Regional de Turismo de los Grandes Lagos
Ente p/Construccion de Camino y Antena Repetidora de
Cerro Los Linderos

Enlas paginas siguientes, presentaremos una sintesis de las observaciones realizadas. En primer
término, nos ocuparemos de la dimension interna de las administraciones municipales, para luego
hacerlo de las modalidades con que éstas se articulan a las sociedades locales.

1. Las organizaciones municipales y sus estrategias

Entendemos por estrategia de una organizacion municipal al conjunto de acciones orientadas
al logro de su mision y objetivos, tomando en consideracion sus condiciones internas y los factores de
su entorno (Antonorsi Blanco, 1991).

) Es necesario aclarar que, en las elecciones municipales de 1.995, fueron reelectos los Intendentes de Oncativo, Oliva,
Villa Gral. Belgrano y Sta. Rosa de Calamuchita. Por el contrario, en las municipalidades de Rio Ceballos y Unaquillo.,
no solo cambiaron las autoridades, sino que las nuevas pertenecen a partidos politicos distintos a los que les precedieron
en el gobierno. La aclaracion es importante ya que la investigacién cubre el periodo de transicién entre ambos gobiernos
y -como veremos al analizar los balances - las elecciones de 1.995 y los cambios de administracién podrian haber incidido
en la evolucion del gasto y la inversién. Asimismo, la transicion no estuvo libre de situaciones conflictivas y de
reorientaciones en el accionar de las Municipalidades de Unquillo y Rio Ceballos.
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Los componentes de una estrategia organizacional son: el propésito general de la organizacion
(mision); la situacion futura a la que desea arribar (objetivos); las lineas generales de accion y
disposiciones sobre asignacion de recursos para el logro de los objetivos (politicas) y el conjunto de

decisiones especificas sobre los cursos de accion y medios que se utilizaran para lograr los objetivos
(Planes, Programas y Proyectos).

Los actores gubernamentales que entrevistamos, si bien identifican los' componentes antes
mencionados, tienen dificultades para integrarlos en una estrategia organizacional coherente.

El modus operandi mas frecuente es de tipo inercial, consistente en dar respuestas ‘‘sobre la
marcha’’ a los problemas y restricciones que se presentan en la gestion.

El conocimiento del entorno mediato es incompleto y asistematico; asimismo, las organizacio-
nes que conducen se encuentran en procesos de reestructuracion que no responden a una clara politica
de reforma administrativa.®

Refiriéndonos especificamente a los componentes de las estrategias antes mencionados,
encontramos que, en relacion a la mision del Municipio, en todos los casos se puso de manifiesto la
conciencia de los funcionarios acerca de la necesaria ampliacion de los roles y campos de actuacion
delos Gobiernos Municipales y alanecesidad de dar satisfaccion a una mas variada gama de cuestiones
y demandas sociales.

Las competencias materiales establecidas en la Constitucion Provincial y en la Ley Organica
Municipal, existentes como marco regulatorio desde la década pasada, adquieren mayor concrecion
en la practica cotidiana presente de los Gobiernos Locales que hemos estudiado. Sin embargo,
interpretamos que estas practicas se han ido incorporando gradualmente, sin una planificacion previa
ysinque, alinterior delas administraciones, se desarrolleun debate conducente a precisar tales misiones
v a lograr el consenso de los actores organizacionales en torno a las mismas.

En cuanto ales objetivos, los mismos se reflejan en las Plataformas que, en oportunidad de las
elecciones, presentaron los entonces candidatos a Intendentes. En primer término, cabe acotar que en
dos de los seis casos estudiados (Rio Ceballos y V. Gral. Belgrano) los postulantes electos no
presentaron Piataformas, lo cual puede ser interpretado como una debilidad para sus futuras gestiones,
ya que no propusieron a la ciudadania los lineamientos de sus Planes de Gobiemno, sino simplemente
la adhesion a un candidato y/o partido politico.

La aseveracion anterior debe sin embargo relativizarse para el caso de V. Gral. Belgrano, ya

(4) Reorganizar una administracién implica una serie de activididades y momentos, a saber: la definicion de los objetivos
a lograr con la reorganizacién, el analisis de la organizacion actual, la definicion de los cambios necesarios, el disefio de
la situacion futura, la planificacién de los cambios a efectuar, su ejecucidn, como asi también el seguimiento y evaluacion.
Sin embargo, los municipios modifican habitualmente sus estructuras sin considerar estas cuestiones. Por el contrario,
adaptan la estructura a una situacion coyuntural ¢ la mantienen inmodificada, sustituyéndola en la préctica por equipos de
trabajo ad - hoc.
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que el candidato se postulaba a la reeleccion por segunda vez, motivo por el que su propuesta era la
de continuar los proyectos ya iniciados en el periodo anterior.

En los casos en que se presentaron Plataformas, ademas de detallarse las obras publicas a
realizar, se destaca la incorporacién de objetivos ambientales, econdmicos y sociales (saneamiento,
promocién y atencion de la salud, promocion del desarrollo local, etc.). Asimismo, en el caso de
Oncativo, se incluye a la reforma administrativa del Municipio como una de las objetivos prioritarios.

Para la elaboracion de las Plataformas los entrevistados manifiestan haber ‘‘consultado a la
gente”. Sin embargo, a excepcion de Unquillo, no se efectuaron relevamientos sistematicos de la
opinion del electorado, mediante encuestas, talleres, jornadas de consulta, etc.

Pudo también constatarse que existe correspondencia entre los objetivos formulados en las
Plataformasy laspoliticas y programas actualmente en ejecucionalos que losfuncionarios entrevistados
otorgan prioridad. Tales prioridades son, segun los propios actores las siguientes:

MUNICIPALIDAD | DESAFIOS, POLITICAS Y PROGRAMAS PRIORITARIOS

ONCATIVO Mejorar la atencion del hospital recientemente transferido/ Comple-
tar obras de pavimentacion y cloacas para toda la ciudad/Continuar
la construccion de viviendas de interés social (FOVICOR)/ Mejorar
la infraestructura social (educacion y salud)/Completar la planta de
tratamiento yreciclado de residuos solidos/Desarrollarun parque de
Industrias de Saneamiento/Reforma Administrativa

OLIVA Continuar la ejecucion de viviendas de interés social/Mejorar la
infraestructura urbana (alumbrado, pavimento, etc.)

RIO CEBALLOS Programas de empleo focalizados con financiamiento externo
(““Asistir”, ““Trabajar”’, ‘Proyecto Joven’’) /Obras viales/Redes
de gas y agua potable.

UNQUILLO Saneamiento de las finanzas municipales y fortalecimiento institu

cional/ Programas sociales focalizados y selectivos con financia
miento externo (‘‘Trabajar’’, ‘‘Plan de Rehabilitacion de Vivien
das”’, “‘Plan de Ayuda a Familias Vulnerables’)

V. Gral. BEGRANO | Construccion de cordén cuneta y asfalto en las calles principales/
Completar las redes de agua/Iniciar construccion de redes cloacales/
Atender mas eficientemente la demanda de servicios de salud
(hospital transferido) y guarderias infantiles.

STA. ROSA Proyectos de obras viales varios (cordon cuneta, puente, vados,
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pavimento, etc.)/Redes de gasy cloacas/Enterramiento sanitario de
residuos/Mejoras enlos balnearios/Renovacion de alumbrado publi-
co/Instituto de Participacion Ciudadana (IPC)/ Centro de Participa-

cion Educativa (CPE).

La coherencia constatada entre plataforma y actuacion posterior es un dato positivo, al indicar
que los Intendentes y Secretarios otorgan a las primeras el significado de instancia de referencia para
la posterior formulacion de politicas y la planificacién de las acciones del Municipio.

Sin embargo, este hecho positivo no implica que se haya avanzado en el disefio de sistemas de
planificacion. En efecto, tan sélo en un caso (Oncativo) se ha planteado la necesidad de formular un
“‘Plan Estratégico’’ para la localidad.

Enlaactividad de planeamiento de estos Municipios, la Plataforma electoral adopta un caracter
orientador, siendo los Programas Sectoriales los que presentan mayor nivel de precision (en cuanto a
objetivos, cursos de accién y medios para alcanzarlos). Sin embargo, estos Programas no se integran
enunPlan de Gobierno, motivo porel cualla articulacion del Municipio con losdistintos actores sociales
se concretaentorno a cuestiones puntuales, sin que existaun proyecto colect ivo desociedad y Gobierno
Local, en cuya formulacién e implementacién participen tanto actores estatales como no gubernamen-
tales.

Interpretamos que el sentido de la planificacion es intervenir deliberadamente en el proceso de
cambio social, orientandolo en funcién de una imagen objetivo de sociedad y Administracion Local, de
sus estructuras y funcionamiento, poniendo en marcha un proceso institucional por el que: (i.) se
seleccionen los problemas mas relevantes del Municipio, incorporandolos a la agenda de cuestiones a
resolver (ii.) se definan los objetivos a alcanzar durante un periodo de gobiero y (iii.) se elaboren los
cursos de accién que conduzcan al logro de tales objetivos, procurando que las acciones sean
economicamente eficientes, técnicamente factibles y politicamente viables (Lucca, C. et. al, 1995).

De acuerdo a este enfoque, la planificacion es también un instrumento para lograr acuerdos y
consensos en torno a los ejes sobre los cuales la Municipalidad desarrollaré su accion de gobierno y los
sectores privado y social sus actividades.

Para que ello suceda, es necesario que exista una evaluacion compartida por representantes
sociales y gubernamentales de los escenarios futuros, identificando las oportunidades que se le
presentaréan a la localidad y a su Gobierno, basandose en sus fortalezas, procurando neutralizar los
riesgos y superar las debilidades.

El estilo de planificacion de los Municipios estudiados dista del enfoque estratégico antes
descripto. Si bien se realizan esfuerzos para dar coherencia al accionar municipal -mediante coordina-
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cion intersectorial en reuniones de gabinete- y se promueve la participacion ciudadana -a través de
consultas a asociaciones no gubernamentales- no se ha avanzado ain en el disefio e implementacién de
un sistema de planificacién que oriente y organice las operaciones municipales e incorpore inputs del
medioambiente.®

Si los Municipios contasen con planes que respondiesen a las caracteristicas antes apuntadas,
estos operarian como estructuradores de los Programas Sectoriales (de Secretarias y Direcciones) y
las reuniones de gabinete (que todos los entrevistados manifestaron se realizan con asiduidad) podrian
operar no s6lo como instancia de resolucion de problemas coyunturales, sino también como momentos
de seguimiento y retroalimentacion del Plan de Gobierno.

2. Las estructuras y los recursos humanos de las administraciones municipales

La estructuras administrativas son sistemas de relaciones de trabajo que dividen y coordinan
tareas, realizadas por diversos actores organizacionales, para servir a propositos y objetivos comunes.
Esto significa que la estructura debe adecuarse a la estrategia de la organizacion, vale decir, a sumision,
objetivos, politicas y planes.

Un error frecuente en administracion publica es disefiar las estructuras (y su expresion grafica,
el organigrama) sin haber previamente definido una estrategia organizacional.

Si no existe una vision clara y compartida de la mision del Municipio y de la situacién futura a
laque se aspira (como asi tampoco delas politicas generales y los cursos y medios de accion para alcanzar
tales objetivos) el disefio de un sistema de division y coordinacion de tareas respondera inevitablemente
a formalismos resultantes de practicas historicas y/o a la necesidad de dar respuestas a situaciones
imprevistas.

En los casos estudiados, las autoridades municipales han optado por estructuras de tipo
funcional, que responden a un modelo tradicional de Municipio (prestador de servicios bésicos
urbanos). Estas estructuras son luego ampliadas en forma incremental, mediante el agregado o
jerarquizacion de unidades organizacionales para atender nuevas funciones.”

Las reformas realizadas tienen un carécter parcial, modificatorio de las clasicas estructuras de
Municipios de mediana dimension, que cuentan con tres Secretarias (Gobierno, Hacienda y Obras y

Servicios Publicos) de las cuales dependen Direcciones y/u Oficinas con competencias particulares.

Los cambios introducidos han sido alternativamente de tres tipos: (a) la creacion de Secretarias

©) Como veremos mas adelante, las Municipalidades de Sta. Rosay V. Gral. Belgrano han creado instancias de consulta para
la formulacién e implementacion de politicas, lo cual no invalida la anterior aseveracién, ya que tales instancias no operan
como momentos de un sistema de planificacién municipal.
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o Subsecretarias que asumen las nuevas funciones; (b) el agregado de las nuevas funciones a alguna
delasunidadesya existentes o (c) lajerarquizacion de unidades cuyasactividades se ven incrementadas.

Sibienlas clasicas estructuras *‘funcionales puras’ pueden ser eficaces ensituaciones estables,
la velocidad de los cambios y la necesidad de los Municipios de operar en un contexto caracterizado
por la creciente incertidumbre, plantean la necesidad de experimentar formas mas flexibles de
organizacion.

Las cuestiones economicas, ambientales y sociales en las que intervienen hoy estos Municipios
son dimensiones que atraviesan, transversalmente, a las clasicas estructuras funcionales, involucrando
amultiples sectores de la administracion y de la sociedad local. Debido a ello, una alternativa posible
eslaadopcion deestructuras detipo matricial, que combinen la division defunciones por especialidades
con una estructura por proyectos, agrupando transitoriamente para el logro de objetivos particulares
a equipos de trabajo y actividades pertenecientes a distintas areas funcionales de la administracion.

Una segunda posibilidad, que exige menos cambios que la anterior, es mantener estructuras de
tipo funcional, por especialidades, e introducir la figura del “Directivo Integrador’’, cuyo papel es el
de coordinador y compatibilizador de las unidades sectoriales. Esta segunda alternativa tampoco esta
libre de riesgos. En primer término, la actividad de este directivo deberia tener una clara orientacion
que emane de un Plan Estratégico de Gestion explicito, conocido y compartido por todos los niveles
decisorios de la organizacion, lo cual no se corresponde con la actual situacion de los Municipios.
Ademas de lo apuntado, las cualidades de un directivo de estas caracteristicas no son de sencilla
satisfaccion, dado que de él se requiere una gran capacidad de liderazgo, negociacion y adecuacion a
cambios situacionales.

De cualquier forma -lejos de pretender el logro de un inexistente modelo de validez universal,
capaz de superar las rigideces de las estructuras funcionales clasicas- la busqueda de formas mas
flexibles de organizacion es necesaria para posibilitar respuestas mas efectivas a las nuevas cuestiones
que se incorporan a la agenda piiblica municipal, como asi también para adecuar la organizacion a fin
de implementar progranas nacionales y/o provinciales que tienen al Municipio como nivel estatal de
ejecucion.

Introducir modificaciones estructurales de este tipo implica realizar cambios en las rutinas
laborales y en la cultura organizacional, requiriéndose igualmente una reconversion (al menos parcial)
de la fuerza laboral del Municipio, lo cual es quizas el aspecto mas complejo de una reforma
administrativa. En efecto, la administracion de un Municipio debe ser también analizada como un
sistema socio- técnico, ya que a su interior se establecen relaciones sociales y técnicas de liderazgo,
cooperacion, conflicto, etc. Es por ello que las reformas de estructuras deben ser precedidas por
acciones que faciliten la adecuacion técnica de los recursos humanos (conocimientos y aptitudes) a las
nuevas condiciones, al mismo tiempo que se promueven cambios actitudinales y culturales.

Enlas entrevistas realizadas en los Municipios estudiados, se evidenciaron problemas referidos
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a aptitudes y actitudes del personal de las administraciones.

Estambiéninteresante repararen el hecho que, enelnivel gerencial detodaslas Municipalidades,
seestan proyectando o implementando distintos tipos de acciones paramejorar las capacidadestécnicas
del personal. Sin embargo, en el campo actitudinal, no se prevé ningiin tipo de medidas, a pesar que,
en cinco de los seis casos, las propias autoridades perciben una situacion preocupante en la materia.

Lanecesidad de capacitaciénde losrecursos humanos es percibida sélo en su dimensiontécnica,
pero no en la socio-cultural. No existen estrategias conducentes a lograr mayor motivacién y
compromiso por parte de los miembros de la organizacion, en torno a objetivos y valores compartidos.

Dado el carécter de servidor piiblico del empleado municipal, valores tales como la eficacia y
efectividad de los servicios -interpretados éstos como devolucién a la sociedad que sustenta la
administracion- deberian ser inculcados en todos los niveles de las estructuras. Es necesario que los
funcionariosy empleados se perciban a si mismos como sujetos participes en programas y servicios que
contribuyen a mejorar la calidad de vida de una sociedad local, de la cual también ellos forman parte.

Es sensato suponer que, en las pequeiias y medianas localidades, es mas factible generar este
tipo compromiso, dada la inmediatez y cotidianeidad de la relacién entre administracion y administra-
dos.

Aligual que los niveles nacional y provincial del Estado, las Municipalidades experimentaron
un crecimiento de su planta de personal durante la fase de expansion bienestarista. Esta situacion pudo
prolongarse para algunos Municipios de la Provincia de Cérdoba durantela primeramitad dela presente
década, en razén del aumento porcentual de ingresos que éstos recibieron en concepto de copartici-
pacion impositiva®, Sin embargo, la crisis de las finanzas provinciales en 1995 y la necesidad de dar
respuesta a crecientes demandas, obligo a que los Municipios eficientizaran el gasto, evitando la
expansion del rubro personal. Entre los casos estudiados, se destaca Oncativo como el que mas
tempranamente inici6 esta racionalizacion del gasto, mediante la reduccion de horas extra y del nimero
de contratados, lo cual le ha permitido contar con mayores recursos para la ejecucion de obras y
prestacion de servicios.

Otro aspectoa considerarenlo que haceal tema personal es el referido al tipo derelacion laboral
que se establece. Los Gobiernos Locales, por razones ya apuntadas, procuran evitar designaciones en
planta permanente, recurriendo con frecuenciaala contratacion de personal para ejecutar determinadas
obras y/o para prestar servicios con picos de demanda estacionales. Esta politica parece ser razonable,
ya que permite una mejor adecuacién de los recursos humanos a las necesidades de los servicios.

© La Constitucion Provincial sancionada en 1.987 elevé el porcentaje a ser transferido a Municipios y Comunas de 10 %
a 20 % de la masa del fondo de coparticicién impositiva. Las leyes provinciales N° 7674, 7535 reglamentaron esta
modificacion, estableciendo un incremento gradual (del 5% en 1.988,2,5 % en 1.989 ¥2,5 % en 1.990). Con posterioridad
(por ley N° 7850) se afecté una parte de los recursos coparticipables al financiamiento del Programa de Descentralizacién
Provincial, limitando asi la libre disponibilidad por los municipios de los mismos, ya que deben afectar dicha partea financiar
servicios que les son transferidos por la Provincia. Para mayor informacién ver Tecco, C. y Bressan, I (1.993).
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Sucede, sin embargo, que la renovacion de contratos suele realizarse *“de forma automatica”.
Nuestra hipotesis es que ello sucede, probablemente, porque se procura evitar situaciones de
conflictividad laboral, como asi también eventuales impactos negativos en el mercado local de trabajo.
También es posible en ciertos casos la existencia de compromisos clientelares adquiridos, que son

resueltos con empleos transitorios.

Dado que éste es un tema politicamente sensible, no fue posible en las entrevistas realizadas a
Intendentes y funcionarios comprobar la validez o falsedad de tales hipotesis. La opinion predominante
entre los entrevistados fue que los contratos ‘‘solo se renuevan en los casos necesarios, a los fines de
la administracién’’. Llama sin embargo la atencion que, a excepeion de Oncativo y Unquillo, es muy
alto el porcentaje de contratados en relacion al total del personal. En V. Gral. Belgrano, Sta. Rosay
Rio Ceballos el fenomeno podria explicarse por el hecho de tratarse de Municipios turisticos de zona
serrana, motivo por el cual los requerimientos de mano de obra y servicios se incrementan en periodos
de mayores precipitaciones y en épocas de vacaciones. Tampoco fue posible verificar esta hipotesis,
al no acceder a informacion sobre variacion estacional del namero de contratados.

3. Las finanzas municipales

Otra cuestion que afecta la capacidad de gestion municipal es la disponibilidad de recursos
econémico- financieros, el origen de los mismos y el uso que los Municipios hacen de ellos.

La denominada “‘tasa a la propiedad”’ constituye la principal fuente de ingresos propios de las
Municipalidades por lo que, establecer correctamente la base imponible y mejorar la eficacia
recaudatoria son cuestiones estratégicas para las finanzas municipales

En cuanto a los criterios utilizados para determinar €l monto de esta tasa por los municipios
estudiados, estos optaron por los *“metros de frente”” como variable predominante; en algunos casos
eslatinicay en otros combinada conlazonaen la que estanubicados los inmuebles (con locual seagrega
unvalor presunto de los mismos) o conlos servicios que el Municipio les presta (acentuando el caracter
retributivo del tributo). En uno de los casos, €l agregado de la variable ““metros de fondo”” implica un
mayor grado de acercamiento al dimensionamiento de los inmuebles

Ante esta situacion, cabe preguntarnos por qué no se tienen en cuenta las superficies y mejoras
introducidas en los predios. La respuesta podemos encontrarle en- (a ) la falta de adecuacién en el
tiempo, esto es la diferencia que hay entre los servicios que prestan actualmente l0s Municipios y los
criterios originariamente definidos para la tributacion y (b.) la obsolecencia de los sistemas catastrales
utilizados.

(a.) El criterio de tributar *“por metros de frente”” no se corresponde con los roles, funciones
y servicios de los actuales Municipios. En efecto, tal criterio se justificaba cuando, mediante la tasa se
retribuian prestaciones realizadas alos frentistas. En efecto, el barrido, el alumbrado, el regado de calles
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y la limpieza (que eran practicamente los tinicos servicios) son divisibles ‘“por metros lineales””.
La situacion ha cambiado sustancialmente en nuestros dias, por lo cual dicho criterio resulta ya
inadecuado. Las Municipalidades, ademas de las prestaciones historicas, cumplen hoy funciones y

administran otros servicios que tienen cardcter indivisible (promocién del desarrollo, recreacion,
cultura y deportes, educacién, etc.).

Un simple listado de algunos servicios comunitarios indivisibles que se prestan en las
Municipalidades relevadas en este estudio nos dara una imagen del equivoco de continuar cobrando
““por los metros que le son barridos, regados, alumbrados y/o limpiados™.

+ Gestion hospitalaria y de Programas de Salud

+ Construccién y/o administracion de viviendas de interés social

+ Construccion y mantenimiento edilicio de infraestructura social (escuelas, centros
vecinales, guarderias, hogares de dia, etc.)

+ Saneamiento ambiental de cursos de agua superficiales

+ Construccion y mantenimiento de balnearios y otros bienes turisticos

+ Tratamiento (y en algunos casos reciclado) de residuos solidos

+ Promocion Turistica (organizacion de fiestas, carnavales, participacion en ferias, etc.)

+ Construccion y mantenimiento de colectores y desagiies pluviales

+ Construccion, mantenimiento y administracion de centros deportivos, culturales y
recreativos.

+ Programas de promocion del empleo

+ Atencion de guarderias infantiles

+ Coordinacién, promocién y financiamiento de actividades deportivas y culturales.

+ Programas educativos regionales

+ Implementacion de Programas Sociales Nacionales varios

Ninguna de los anteriores servicios, programas y funciones tienen como beneficiarios directos
apropietarios frentistas individualizables, sino a la sociedad local en su conjunto o bien a grupos sociales
vulnerables. Por tal motivo, el financiamiento de esas actividades requiere la percepcion de recursos,
de acuerdo a las diversas capacidades contributivas existentes en la sociedad local.

Ademas de las razones expuestas, motivos de equidad tributaria y de mejora de la recaudacion
aconsejan que, a los fines de determinar la base imponible se consideren las superficies, ubicacién,
mejoras y valuacién de los inmuebles, no existiendo tampoco impedimento legal para hacerlo, de
acuerdo a lo establecido por la Constitucion Provincial de 1987 y la Ley Orgénica Municipal vigente.

(b.) Este necesario cambio de enfoque encuentra (ademas de resistencias sectoriales) una
dificultad técnica para su implementacion: es necesario rehacer completamente los Catastros Munici-
pales, a fin de contar con informacion que permita la percepcion del tributo considerando superficie,
ubicacion y mejoras.”

(7) De los relevamientos y entrevistas realizadas, surge que la Municipalidad de Santa Rosa es la tmica que ha renovado la
tecnologia catastral, aunque subsisten insuficiencias de tipo operativo que le impiden aprovechar plenamente las oportuni-
dades que brinda el sistema de informacion con que cuenta.
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Si bien ésta es una innovacion tecnolégica costosa, tiene la ventaja de permitir un pronto
recupero de la inversion, precisamente, por su impacto positivo en la recaudacion.

Hechas las anteriores consideraciones generales para todos los Municipios, pasamos ahora a
referimos a las finanzas de cada uno de los casos estudiados, en el periodo 1993-1995. Al hacerlo
analizaremos, con informacién obtenida de los balances de los tres afios los siguientes aspectos:

+ Relacion entre los ingresos de jurisdiccién municipal (recursos propios) y transferencias de
otras jurisdicciones (coparticipacion, etc.), a fin de considerar el grado de autonomia para
financiar sus politicas.

+ Relacion entre los ingresos que recauda el propio municipio y la poblacion dela localidad, para
conocer ‘‘cuanto le cuesta’ la Municipalidad a sus habitantes.

+ Relacion del gasto total con respecto al porcentaje de erogaciones corrientes y de capital, a los
fines de analizar la inversion que realiza el Municipio en obra publica.

+ Relacion del gasto total con el gasto de personal.

Veamos entonces cual es la situacién en cada uno de los Municipios.®’
Municipalidad de Oncativo

El porcentaje de Ingresos propios es mayor que el de los fondos obtenidos por transferencias,
aunque subsiste un grado relativamente alto de dependencia de la Provincia, que se acent(ia a partir
de 1994,

Hay una marcada disminucién en el aporte por habitante a los recursos de la Municipalidad.

A su vez, han disminuido las erogaciones corrientes teniendo esto una relacion directa con la
reduccion experimentada en el rubro Personal; paralelamente, se incrementaron las obras publicas y
las inversiones fisicas que se realizaron en el periodo.

Enfuncion de estos datos, podemos afirmar que nos encontramos anteuna gestion austera que,
enun contexto de escasez derecursos produce ajustes de gasto corriente (particularmente de personal)
lo que le permite no sélo continuar con su plan de obras, sino hacerlo conuna menor presion tributaria

sobre la poblacion local.

Asimismo, se podria arriesgar como hipétesis que, entre 1994y 1995 (que fueron periodos pre-

® Se analizé la ejecucion presupuestaria de los afios 1.993, 1.994 y 1.995. No fue posible obtener la informacion completa
sobre la Municipalidad de Oliva, motivo por el que no se la incluye en este apartado. Asimismo, en el caso de Unquillo,los
datos disponibles fueron los de un solo ejercicio, por lo que no fue factible identificar tendencias en materia de gastos e
ingresos, en sus distintos componentes.

Razones de espacio impiden presentar en este trabajo los cuadros en los que se basan nuestras observaciones, los cuales
constan en un informe de investigacion, que puede ser solicitado al autor del articulo.

60 - Administracion Publica y Sociedad



P
eleccionarios) la conduccion politica del Municipio habria optado por una estrategia cuyos componen-
tes fuerondisminuir la presion fiscal e incrementar la obra publica; enlugar de aumentar el gasto corriente
y particularmente el de personal, como hicieron otros Municipios. Por el contrario, en el caso de
Oncativo se registr6 una disminucion en el rubro personal, con lo cual este Municipio parece alejarse
del modelo clientelar tradicional de gestion, con su componente de intercambio de cargos publicos por
apoyo politico.

Municipalidad de Rio Ceballos

Entre los afios 1993 y 1994 hubo un leve incremento de los ingresos netamente municipales,
con una disminucion entre el 1994y 1995. Esto implica, para el periodo, que el Municipio depende en
un promedio de 49 % de los ingresos que le son transferidos para financiar sus gastos. Se observa por
tanto un alto grado de dependencia de recursos externos.

Este Municipio destina una mayor parte de los ingresos totales al pago de personal, con una
tendencia a incrementar dicha participacion en el gasto total.

Elcomportamiento de la recaudacion es erratico y descendente hacia el final del periodo, lo cual
sucede simultaneamente al aumento de las erogaciones corrientes y a la escasa realizacion de Trabajos

Publicos.

Sin embargo, en 1995 disminuyen levemente las erogaciones corrientes y se incrementa
significativamente el gasto en Trabajos Publicos. Asociado a ello, se registra un aumento del 165 % en
el uso del crédito entre 1994 y 1995.

Estasvariacionesentreel 94'yel 95'se estima podrian estar asociadas aun periodo eleccionario.

Municipalidad de Unquillo

Sobre este Municipio, no nos fue posible acceder a informacion de ejecucion presupuestaria
anterior al afio 1995, debido ello a que la administracion de las finanzas de la anterior gestion es ain
objeto de una investigacion administrativa. Por tal motivo no sera posible realizar un analisis de
tendencias como los efectuados para otras Municipalidades.®? Veamos entonces lo que surge de los
datos de 1995.

El 51 % de los recursos del Municipio provienen de transferencias de otras jurisdicciones, lo
pio p

©) Segiin informacién del actual Gobiemo municipal, la administracién saliente habria incurrido en una serie de
irregularidades, que no es objeto de este articulo analizar. Més alla de esta situacién, los datos de la ejecucion presupuestaria
de 1.995 permiten inferir que la anterior gestién realiz6 un inapropiado manejo de las finanzas del municipio.
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cual coloca a Unquillo como el mas dependiente de los casos analizados.

Delarelacion entre recaudacion de la Municipalidad y poblacion de lalocalidad, surge que éste
es el caso en que la contribucion anual per capita a las finanzas municipales es la mas baja entre los
estudiados ($ 132,65).

El 95 % del total de los recursos se asignaron en 1995 a gastos corrientes y sélo 5 % a
erogaciones de capital (la informacion no discrimina cuanto de ese 5 % corresponde a *‘trabajos
publicos’’). Estos datos permiten inferir que se trata de una Municipalidad que en ese afio destin6 casi
la totalidad de los dineros publicos a financiar el funcionamiento de su propia administracion.

Entre las erogaciones corrientes, la principal corresponde al rubro personal; tan es asi que el
56% del gasto total de la Municipalidad tiene este destino.

Vemos entonces que, de la informacién disponible, surge que es la Municipalidad mas
dependiente de financiamiento externo, la que realiza la mas baja recaudacion per céapita y la que asigna
mayor proporcion de los recursos (propios y transferidos) a gastos de funcionamiento y, particular-
mente, a personal.

Municipalidad de Villa General Belgrano

El porcentaje de ingresos propios supera a lo recibido por transferencias.

Existe un incremento considerable en lo recaudado per cépita y una disminucién de la inversion
en Obras Publicas, simultaneo a un marcado aumento en los gastos corrientes, que se refleja en el
incremento de personal.

El Municipio ha incrementado su nivel de endeudamiento, particularmente en 1994, siendo
entidades oficiales provincialeslos principalesacreedores (70% de ladeuda), talescomo IPAMy Banco

Social.

El'aumento del gasto en personal que se observa entre los afios 1994 y 1995 podria obedecer
a circunstancias electorales. En cifras absolutas, estos gastos se duplicaron entre dichos afios.
Municipalidad de Santa Rosa de Calamuchita

Enel periodo 93-95, el porcentaje de ingresos propios con respecto a los coparticipados tiende
a crecer, aunque existe todavia un grado de dependencia elevado de la provincia, ya que es del orden

del 40% en promedio.
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Hay un incremento en la recaudacion municipal entre los afios 1993 y 1995, aunque no muy
significativo, manteniéndose por habitante en alrededor de $ 210,00.

Si bien entre 1993 y 1994 hubo un incremento del 2% en las erogaciones corrientes, éstas
disminuyeron entre 1994 y 1995.

Entre los afios 93 y 94 se produce una disminucion de la Inversion Fisica. Entre los afios 94 y
95 aumenta considerablemente la inversion en Bienes de Capital, debido a la adquisicion de
automotores, maquinas y equipamiento para el Municipio.

En cuanto al analisis del Gasto en Personal con respecto al Total, se observaun leve incremento
entre el 93 y 94 y una disminucion entre el 94 y 95.

Una breve comparacion de las finanzas de los Municipios

La bases economicas de los Municipios son diferentes. Asi por ejemplo, mientras en V. Gral.
Belgrano, Santa Rosa y Rio Ceballos predominan las actividades comerciales y de servicios ligadas al
Turismo (regiones de Sierras Chicas y Calamuchita), Oncativo tiene un perfil agroindustrial.

El caracter discontinuo y estacional dela actividad turistica afecta necesariamente laregularidad
delarecaudacion de recursos municipales, maxime enlos afios observados, queno fueronlos de mayor
afluencia de visitantes. La percepcion de ingresos por Comercio, Publicidad y Propaganda, Especta-
culos Pablicosy Juegos de Azar flucttia siguiendo talesirregularidades. Por otra parte, el alto porcentaje
de propietarios de inmuebles que no habitan en las localidades dificulta el cobro de las tasas
correspondientes.

Del perfil agroindustrial de Oncativo -y el dinamismo de algunas de sus empresas- podria
esperarse mayor regularidad regulatoria (lo cual sucede) y una tendencia a incrementar los ingresos
recaudados por la Municipalidad. Sin embargo, esto tltimo no ocurre, por haberse reducido la presion
tributaria.

En cuanto alos gastos en personal, se percibe en Oncativo una tendencia a la reduccion, basada
enacciones orientadas a ese objetivo. Lo opuesto sucede en V. Gral. Belgrano, con fuertes incrementos
y -en menor medida- en Rio Ceballos en donde este rubro aumento un punto por afio.

El porcentaje de recursos que asignan a trabajos publicos los Municipios es también divergente:
mientras en Oncativo la tendencia es creciente, alcanzando el 37% en 1995, en V. Gral. Belgrano es
significativamente menor y decreciente (5 % en el mismo afio). Por su parte Rio Ceballos muestra un
volumen muy bajo hasta el ultimo afio del periodo, en el que asciende a un modesto 13 %.

Delos casos observados, interpretamos que Oncativo es el que ha realizado un uso mas eficiente
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de los recursos ya que, atin reduciendo la presion tributaria, ha podido incrementar la oferta y calidad
de servicios y la ejecucion de obras. Ello fue también posible por realizar una gestion mas austera de
los gastos corrientes, particularmente en materia de personal. En el extremo opuesto estaria Unquillo,
con la mayor dependencia de financiamiento externo, la menor recaudacién per céapita y la asignacion
de la mayor proporcién de recursos a gastos de funcionamiento (particularmente, a personal).

4. La participacién social en la gestién piiblica local

La modernizacién municipal es un proceso de cambios planificados para transformar las
actuales Administraciones en Gobiernos con capacidad para gestionar el desarrollo local/regional.
Estas transformaciones tienen una dimensién interna (la propia organizacion) y otra externa (las
estrategias de intervencion de las Municipalidades en el medio).

En las paginas anteriores nos hemos referido a los aspectos de la organizacion municipal, a su
dimension interna (estructuras, recursos humanos, técnicos y financieros, etc.), deteniéndonos sélo al
referimos a la planificacién en las modalidades de relacion del Municipio con el medioambiente
inmediato en que opera: la sociedad local/regional. Por ser ésta una cuestion relevantenos ocuparemos
seguidamente de ello.

De acuerdo a los criterios tradicionales, el buen administrador publico era un sujeto con
conocimientos y habilidades para asignar eficientemente los recursos de /a propiaorganizacion. Sibien
esas capacidades contintan siendo necesarias, noresultan yasuficientes enel actual momento histérico.
Los nuevos conceptos de gerencia publica valorizan también las capacidades paraliderar proyectos que
articulen no s6lo a recursos y actores de la propia administracién, sino también los que se encuentran
en el medioambiente en que opera.

Enunreciente trabajo (Vazquez Barquero, A., 1997) se plantea una interesante analogia entre
la ciudades (o localidades) y las empresas. En tal sentido, el autor sostiene que las localidades pueden
visualizarse como *“organizaciones emprendedoras fijadas en el territorio”, que procuran resultados
positivos para el conjunto de los *“participes sociales”” de dicha “empresa localidad’’. Siempre de
acuerdo a esta analogia, la organizacion emprendedora local tiene en los habitantes y empresas del
medio a sus propietarios o accionistas y en el Gobierno Local e instituciones intermedias de mayor
prestigio a la Direccién de la misma. Los productos y servicios de la localidad son los que el sector
publico y el privado ofrecen a los ciudadanos, inversores y visitantes de la localidad, como asi también
los que se comercializan fuera del propio territorio. '

Para que la anterior analogia cobre sentido, se requiere una fuerte sinergia local, expresada en

9 La analogia es ttil a los fines de describir los propdsitos que se persiguen al procurar articular estado y sociedad a escala
local. Sin embargo, no debe perderse de vista el caracter heterogéneo y socialmente segmentado de las sociedades locales,
por locual las asimetrias en materia de recursos econémicos y politicos, se manifiestan en la presencia de distintas categorias
"accionistas" o "propictarias"de esa "organizacion emprendedora”.
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la cooperacién entre actores sociales y estatales para el logro de propdsitos compartidos.

En definitiva, entendemos que el rol del Gobierno Municipal trasciende por tanto el de
administrar eficientemente los propios recursos para asumir también una funcion de Jacilitador de
oportunidades (CELCADEL- IULA, 1993).

Desde esta dptica, la participacion social en la gestion delos Municipios, puede ser interpretada
como un medio para lograr mayores niveles de eficiencia, y efectividad.

Cuando nos referimos a la eficiencia de las politica municipales, relacionamos los recursos
organizacionales que se utilizan en su implementacién con los resultados que de ello se obtiene. Una
politica se torna por tanto mas eficiente cuando se logran los resultados previstos con una aplicacion
minima y adecuada de los recursos, tanto financieros como humanos y materiales. En otros términos,
hacer mas eficiente una politica publica es producir economias en la organizacion responsable de su
implementacion. Por tal motivo, el aprovechamiento de recursos externos a la administracion puede
contribuir al logro de economias internas y por tanto al mejoramiento dela eficiencia de la organizacion
Municipio.

En cuanto al logro de mayor efectividad, se tratade un desafio més complejo, ya que éstarefiere
a la capacidad de las politicas municipales para dar respuesta a necesidades sociales efectivas, esto es
no las supuestas por funcionarios gubernamentales sino las que prioriza la ciudadania. Dicho en otros
términos, atn actuando de forma eficiente, las acciones del Municipio pueden ser inefectivas, por
desconocimiento de las necesidades y/o por haber equivocado la priorizacion de objetivos de politica
publica.

Para que las politicas se ajusten a las necesidades y demandas de la sociedad local es necesario,
en primer término, tener un conocimiento lo més sistematico posible de la realidad en que el Municipio
opera. Para ello, los Municipios deben contar con sistemas de informacion y diagnostico que se
actualicen de forma continua: para ser mas efectivos hay que saber cudles son los sujetos sociales con
los que es prioritario interactuar para la resolucion de los problemas mas criticos; quiénes (donde y
cuando) son los usuarios de los servicios publicos que se prestan, etc.

Por otra parte, que desde la administracién se tenga un conocimiento sistematico del contexto
es una condicion necesaria, pero no suficiente para mejorar la efectividad de las politicas. En efecto,
la participacion de los actores sociales puede resultar determinante para que los objetivos de los
programas guarden coherencia con las necesidades de la poblacion.

La participacion de actores no gubernamentales en la gestién de politicas publicas posibilita que
los recursos seafecten alaatencion delo quelos propios sujetos consideran sus necesidades prioritarias.

Asimismo, para que la participacion social se amplie, es necesario modificar rigideces
burocraticas y culturas organizacionales que son adversas a las nuevas modalidades de gestion
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participativa. Estas nuevas modalidades no consisten en convocar a la gente al solo efecto de que
aporten mano de obra o dinero para la construccion de infraestructura urbana, sino en hacerlos
participes delos distintos momentos de las politicas publicas, desde su formulacion hasta la evaluacion
de los resultados alcanzados, desde la elaboracién de los diagndsticos a la gestion de los proyectos.

En sintesis, tal como lo define Daniel F. Soria (1997), entendemosala participacion ciudadana
en la gestion, como la implementacion de diversos procedimientos y estructuras para ““articular la
intervencion de personas y grupos sociales en la toma de decisiones publicas y su control™.

Nos proponemos entonces indagar seguidamente las modalidades de articulacion entre
organizacion Municipio y actores no gubernamentales en los casos estudiados.

4.1 La participacion desde la perspectiva de las Autoridades Locales

En este punto, se pretende reflexionar acerca de la importancia que otorgan a la participacion
ciudadana las autoridades de los Municipios estudiados. Para hacerlo, s ha tomado en cuenta: lo
expresado en las Plataformas que presentaron los candidatos electos y la implementacion o no de
modalidades participativas desde el Gobierno Municipal, considerando en este gltimo caso las
establecidas por la Ley Orgéanica Municipal, como asi también la creacion de procedimientos y
estructuras que articulen la intervencion de personas y grupos sociales en la gestion municipal.

Ademas de las plataformas y otra documentacién producida por los actores gubernamentales,
se obtuvo informacion a través de las entrevistas efectuadas.

Considerados individualmente, se observan, respecto de este tema, las siguientes particulari-
dades:

Municipalidad de Gneativo

En este Municipio, las autoridades estan tratando de desarrollar un Plan Estratégico. En pos
de este objetivo, se convoco a las asociaciones intermedias, promoviendo la discusion sectorial y
buscando ampliar la base de participacion en torno a laidea basica de encontrar respuestas a cuestiones
estratégicas.

Si bien el procedimiento al momento de la entrevista no se hallaba aun formalizado, se estaba
desarrollando la formulacién del proyecto.

Enotro orden, merece especial mencion el * ‘Proyecto Escuela, Municipio yMedio Ambiente’’
que se encuadra dentro del ‘‘Programa de Servicios y Mejora Ambiental: EI mundo no es
descartable’’. Eneste proyecto, lasautoridades municipalestrabajaron conjuntamente conlas escuelas
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primarias, secundarias y rurales del medio, disefiando y ejecutando en forma conjunta el siguiente tipo
de actividades:

- Forestacion del predio anteriormente ocupado por el basural municipal

- Realizacion de un Censo Forestal Urbano :

- Realizacion de la 1ra. Expo- Ambiental en 1994

- Formulacion e implementacion de un sistema de capacitacion para los docentes que
coordinan tareas escolares vinculadas al plan de preservacion del medio ambiente.

Ademas del valor simbélico que le otorgan al Proyecto la participacion de educadores y
educandosen actividades de preservaciony mejoradela calidad ambiental, 1a articulacién del Municipio
con instituciones que nuclean a nifios y jovenes de la localidad tiene una proyeccion estratégica de
futuro. En efecto, dada la fuerte presencia de industrias de higiene urbana en la localidad y la existencia
de proyectos de ingenieria ambiental (reciclado de residuos sélidos y *‘Parque Industrial”” con dicha
orientacién), el fortalecimiento de la conciencia y el protagonismo ciudadano en torno a estas
cuestiones, ademas de redundar en un mejoramiento de la calidad de vida inmediata, contribuye a
generar condiciones favorables para futuras actividades productivas, generadoras de ingresos y
empleo.

Municipalidad de Oliva

Dentro de los objetivos generales de la propuesta de Gobierno Municipal (plataforma) que
realizara, para el periodo 1995-1999, el candidato electo en la ciudad de Oliva hace hincapié en el
protagonismo activo del vecino y la apertura del Gobierno Local a la participacion ciudadana.

Lamodalidad participativa que se propone fomentar esla creacion de nuevos Centros Vecinales
yelapoyoalos yaexistentes, para su consolidacion. El Gobierno Local asigna importanciaalos Centros
Vecinales, como medio para conocer la realidad de los barrios y solucionar los problemas alli
planteados, con la participacion efectiva de los vecinos.

Municipalidad de Rio Ceballos

Si bien el Intendente Municipal no presento al electorado una plataforma, segin sus dichos
existio una propuesta consistente en *‘instar la participacion de todos los estamentos de la sociedad,
sin distingos partidarios, tratando de lograr una apertura de la municipalidad a la comunidad™. Sin
embargo, a pesar de los beneficios que se presumen derivan deuna amplia participacion delos vecinos,
las Autoridades Municipales aducen falta de tiempo para instar y organizar esa participacion, enrazon
delaurgencia del Municipio por resolver problemas quese consideran prioritarios. Consecuentemente,
no se hanimplementado estructuras ni procedimientos que articulen organicamente participacionsocial
y gestion municipal.
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Municipalidad de Unquillo

De acuerdo a lo manifestado por el actual Intendente, la Plataforma Electoral presentada por
su partido en oportunidad de ser electo result6 de un procedimiento de participacion vecinal. Dado que
el partido gobernante es una Union Vecinal, en la elaboracion de la plataforma habrian participado
representantes de distintas vecinales, “‘para definir las politicas basicas a desarrollar desde el
municipio”.

Sin embargo, del analisis de la documentacion que nos suministrara la Municipalidad -y de las
entrevistas efectuadas- no surge que existan estructuras ni procedimientos destinados a viabilizar la
participacion social en la gestion municipal. Tampoco se contempla la aplicacion de los mecanismos
previstos en la Ley Organica Municipal.

Las modalidades predominantes de participacion son: (2) la formacién de comisiones ad- hoc
(por ejemplo para la organizacion delos corsos y otros eventos) y (b) la consulta a Centros V ecinales,
alos cuales se asesora y apoya para que desarrollen actividades de diverso tipo. Asimismo, la Secretaria
de Desarrollo Comunitario de la Municipalidad implementa programas de autoconstruccion de

viviendas (participacién de los beneficiarios en la ejecucion, aportando trabajo).

Municipalidad de Villa General Belgrano

En este Municipio, cabe destacar la presencia de experiencias que tratan de articular la
participacion en la formulacion, disefio e implementacion de politicas en dos ambitos especificos: (i)
Turismo y (ii) Planeamiento y Desarrollo Urbano. Para ello se han formado:

- la Comisién Municipal de Turismo, que reemplaz6 a la Direccion de Turismo de la
Municipalidad, estando integrada por representantes del sector (no necesariamente de
entidades intermedias). El Intendente preside la Comision y un empleado municipal actua
como Secretario Ejecutivo de la misma.

- la Comision de Planeamiento y Desarrollo Urbano, integrada por profesionales del area
y Vecinos.

Municipalidad de Santa Rosa de Calamuchita

La plataforma electoral presentada por el actual Intendente de Santa Rosa incluye cinco puntos
como desafios de la sociedad local para 1995-1999, uno de los cuales especificamente refiere al tema
que nos ocupa, al sefialar en el apartado titulado “fortalecer nuestra estructura social, integrandola de
manera orgénica”, que ‘‘la tarea mas importante para el futuro de Santa Rosa eslograr la participacion
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plena delosmiembros de nuestra comunidad, enlas distintas instituciones, recrendolas e integrandolas
organicamente como manera de asegurar la participacion real de la gente. El desafio es descubrir y
ocupar los infinitos lugares de participaciéon™. En otro punto del mismo documento, se enumeran
acciones destinadas a la consecucion de tales fines. Se proponen descentralizar tareas, derivar fondos,
delegar responsabilidades, capacitar dirigentes, desarrollar programas de fomento, crear espacios de
participacion activa y apoyar iniciativas.

Dentro de este marco, fue creado mediante ordenanza -en setiembre de 1996- el Instituto de
Participacion Ciudadana (IPC), como *“6rgano de consulta, asesoramiento, capacitacion, contralor
y ejecucion de proyectos y actividades seleccionados por la municipalidad’’. Integran el Directorio de
este Instituto, cuya presidencia es ejercida por el Intendente Municipal, un miembro representante del
Concejo Deliberante, un miembro del Departamento Ejecutivo y doce miembros representantes de las
actividades productivas y de servicios, todos ellos designados por decreto del Sr. Intendente.

También en el ambito de este municipio, funciona el Centrode Participacion Educativa (CPE),
que tiene como objetivo general el ‘mejorar la calidad de la educacién en la zona, en el marco de la
transformacion educativa’.

Este Centro tiene la ambicion de funcionar a la manera de un motor local del sistema educativo
formal y no formal, para capacitar a la sociedad local, de manera que permita recrear el sistema
productivo regional, mejorar las relaciones humanas, preparar para la conduccion de organizaciones
sociales, corregir habitos con respecto al uso del ambiente y los recursos naturales y energéticos. Esta
abierto a los docentes, miembros de los sectores de la produccién y representantes de los Gobiernos
Provincial y Municipal. El proyecto ‘‘Una educacién de calidad con equidad para todos’” incluye
actualmente cinco subproyectos que tienen como objetivos, respectivamente, (a) la profesionalizacién
de la tarea docente a través del dictado de cursos de perfeccionamiento, actualizacion y capacitacion;
(b) concretar el anhelo de una escuela para todos mediante la localizacion geografica de los servicios
educativos; (c) relacionar educacion con produccion regional mediante una adecuacion dela curricula;
(d) lograr una democratizacion del saber, brindando apoyo escolar para evitar el fracaso y (e) articular
las curriculas de los diferentes niveles.

4.2 Sobre las caracteristicas que asume la participacion en los casos relevados
En relacion a lo descripto, podemos efectuar las siguientes consideraciones:

- Desde la perspectiva de las autoridades municipales entrevistadas, instrumentar la
participacion social en la gestion municipal aparece como unimportante recurso a tener
en cuenta para llevar adelante las politicas que se formulen.

- No obstante, sélo tres casos (Oncativo, Villa General Belgrano y Santa Rosa) de los
seis relevados presentan experiencias de participacion instadas y formalizadas por las
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autoridades, mediante la creacion de estructuras y la elaboracion de programas y/o
proyectos a tales efectos. En algunos de los casos, tales experiencias implican
participacion en la formulacién de politicas més generales (las Comisiones de Turismo
y de Planeamiento y Desarrollo Urbano en Villa General Belgrano y el Instituto de
Participacién Ciudadana en Santa Rosa de Calamuchita). En otros, tal participacion se
limita a proyectos muy especificos (caso del Proyecto Escuela- Municipio y Medio
Ambiente en Oncativo y el Centro de Participacion Educativa en Santa Rosa de
Calamuchita).

Los funcionarios entrevistados coincidenen sefialar que, en general, las experiencias participativas
arrojan resultados positivos, aunque no se advierte la utilizacion de criterios sistematicos de evaluacion
de las experiencias (a excepcion de los municipios de Oncativo para el caso del Programa Escuela-
Municipio- Medio Ambiente y en el drea Turismo en Villa General Belgrano) al no proporcionarse, en
la mayoria de los casos, indicadores que refuercen las apreciaciones formuladas.

En los Municipios de Unquillo y Rio Ceballos, aparecen, desde la perspectiva de los
entrevistados, factores que se mencionan como problematicos para la participacion social en la gestion.
Al respecto se sefiala que la conciliacion de intereses divergentes y la existencia de prejuicios politicos
dificultan una mas amplia participacion de la comunidad local.

Por su parte, los Municipios del Valle de Calamuchita (V. Gral. Belgranoy SantaRosa), optaron
por promover una modalidad individual (actores relevantes, segin criterios del Gobierno Local), por
considerar que la interaccién con entidades intermedias conlleva el riesgo de convertir las instancias
participativas en &mbitos de ‘‘lobbies’”. Por otra parte, opinan que este tipo de instituciones no estan
suficientemente organizadas en la zona y que su participacion restaria ejecutividad a los proyectos.

5. Reflexiones finales

Para que los organismos intermunicipales avancen hacia la conformacién de Entes micro-
regionales de desarrollo serfa necesario superar ciertas limitaciones en la capacidad de gestion de los
propios Municipios que participan entales experiencias. Enrelacion a esta cuestion, los casos estudiados
permiten constatar distintos tipos de debilidades en lo referido a estrategias, estructuras, recursos y
sistemas organizacionales.

La superacion de tales restricciones implica para los Gobiemnos Locales la necesidad de
introducir cambios en dos dimensiones: (i.) las modalidades con que se vinculan al medioambiente y
(ii.) la dimension interna de las administraciones municipales.

Las municipalidades deben adecuar su organizacionalos cambios ambientales, entendidos éstos
comolas condiciones externas quelas afectany sobre las cuales no siempretienen posibilidades de incidir
directamente. Asimismo, requieren adaptarse a las necesidades de la propia organizacion, resultantes
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de los nuevos roles y funciones del Gobierno Local.

La complejidad de la gestion municipal se ha visto acrecentada por la profundidad y celeridad
de los cambios que se estan experimentando. El proceso (atin en curso) de redistribucién de funciones
y responsabilidades entre jurisdicciones estatales, conduce a una continua ampliacion de los campos de
intervencion de los Gobiernos Locales. Asimismo, el contexto socioeconémico en el que operan estas
Administraciones, es fuente de aumento y diversificacion de las demandas sociales que deben atender.

En este marco situacional, las Municipalidades realizan esfuerzos para incorporar otros actores
a la gestion publica y para equilibrar sus finanzas, atendiendo una mayor diversidad de cuestiones.

En nuestra opinion, la superacion de las debilidades apuntadas en este articulo, podrian
contribuir a los objetivos que los propios Municipios se han planteado lograr.
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PROBLEMATICAS, PARADIGMAS Y PROSPECTIVAS LOCALES
Y REGIONALES DE FINALES DE SIGLO

El caso de la Provincia de Cérdoba @

Gustavo Zilocchi *
Juan C. Bressan **

INTRODUCCION

Desde los afios 1980 los temas referidos a lo /ocal y regional® ocupan un papel cada vez mas
preponderante en América Latina, asi como en una parte importante de Europa, continente del cual,
algunos de sus paises -Espafia entre otros- son pioneros en el asunto. Desde lo economico, es pensado
como posibilidad de desarrollo endégeno; desde /o politico, como base para impulsar la autonomia
municipal y con ello el fortalecimiento de las nuevas democracias y, desde /o cultural, como ambito
“natural” para la recreacion de las identidades regionales -debilitadas, en gran parte, por la
“‘globalizacion” de los habitos de consumo (Garcia Canclini). Estos temas se han insertado,
evidentemente, en todos los planos de la vida social e institucional, al punto de ocupar un lugar
fundamental en practicamente todas las cartas magnas nacionales y provinciales reformadas en
Latinoamérica enel Gltimo decenio. La cuestion ha sido asumida también anivel académico por distintos
centrosde estudioy ha dado lugar, incluso, ala creacion de ambitos universitarios particulares abocados
alamisma. Asimismo, se han iniciado numerosos procesos de descentralizacion de distintos organismos
de estado, bajo discursos que explicitamente sefialan la busqueda del desarrollo local y regional. Entre
* Investigador IIFAP/ UNC/ CONICET
** Investigador 1IFAP/ UNC
M Documento elaborado en base a los avances de investigacion del proyecto La cuestion municipal en los '90. El caso
de la provincia de Cordoba. CONICET / CONICOR / IIFAP /1.991.

@ La categorfa local- regional en este textorefiere al drea compuesta por la complejidad interna de cual quier localidad urbana
para suandlisis -integrada por un territorio, una sociedad y un gobierno determinados-y el conjunto de centros urbanos vecinos
ylaszonas rurales intermedias entre los mismos, que por su proximidad geogréfica establecen cotidianamente interdependencias
directas: econémicas, funcionales, institucionales, culturales, ete., y comparten en gran medida infraestructura, servicios,
equipamientos ¢ identidades y problematicas comunes, constituyendo a partir de todo ello un sistema local- regional
particular. En el caso de la provincia de Cérdoba el territorio abarcado por estos sistemas no se corresponden -o sélo
excepcionalmente- con los limites juridico- politicos determinados por los egidos municipales o comunales, que delimitan

la extensién de cada localidad, o por los departamentos, que establecen las "regiones" formales de la provincia, que sirven
s6lo para la eleccion de senadores provinciales en calidad de representantes "regionales" en la cimara legislativa respectiva.
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los casos mas conocidos se encuentra el de la provincia de Cordoba, cuya experiencia ha trascendido
como pionera -a través de distintos foros y publicaciones- y ha sido tomada, de algiin modo, como
ejemplo o “‘modelo’” de descentralizacién.

Sin embargo, pese a las virtudes que pueda reunir la experiencia de Cordoba, también parece
presentar una serie de debilidades, que en la actualidad ponen en riesgo el logro de los objetivos finales
buscados. Poruna parte, porque existe una diversidad de problemadticaslocalesy regionales complejas
-y enalgunos casos graves- no suficientemente tomadas en cuenta en la implementacion de los procesos
reales de descentralizacién. A través de ésta, se van depositando en manos de actores locales,
generalmente sin suficientes recursos -cientificos, tecnoldgicos, financieros, etc.- la responsabilidad del
abordaje y ““solucién’ de los diversos problemas que se presentan en sus medios. Por otra parte, el
devenir de la politica de descentralizacion, a través de sus distintas etapas, desde 1987 -afio de inicio-
hastala actualidad, haido cambiando su acento concertador, de consenso, democratizante, partici pativo
yde equidad social y regional del comienzo, haciaun sesgo “‘economicista’’, de ajuste, que tiende -entre
otras cosas- al abandono de funciones sustantivas del estado provincial, cuando éstas no son asumidas
a cualquier costo por los gobiernos locales. Ambos temas parecen ir contribuyendo, en un nimero atin
indeterminado de casos, al logro de resultados contradictorios con los objetivos de fortalecimiento y
desarrollo municipal, explicitados en la formulacién inicial de las politicas descentralizadoras. Por ello,
en este texto se procura realizar una clasificacion general de las problemdticas més relevantes que se
observan como claros obstéculos -y por tanto importantes desafios- del desarrollo local y regional y
se caracterizan las tendencias de las distintas etapas de la politica de descentralizacion provincial, A
partir de la consideracién de ambos factores, y de las manifestaciones actuales de la economia y sus
efectos tendenciales sobre el territorio provincial, se intenta inferir la perspectiva futura de las distintas
regiones y localidades de Cérdoba.

LA CUESTION LOCAL - REGIONAL EN LA PROVINCIA DE CORDOBA

Los250 municipiosylas 179 comunasexistentes en Cordoba, hacen de éstaunadelas provincias
con mayor numero de localidades urbanas y mayor cantidad proporcional de poblacion habitando Jas
mismas. La Argentina -uno de los paises mas urbanizados de América Latina- posee 85 % de su
poblacion en éreas urbanas, porcentaje que se incrementa a més de 92 % en el caso particular de la
provinciade Cérdoba, conforme al Censo de 1991. La amplitud de este universo particularyla variedad
de situaciones diferentes que enfrentan las politicas de descentralizacién, implementadas en forma
relativamente uniforme hacia todas las localidades -independientemente de las caracteristicas regiona-
les, sociales, econdmicas e institucionales de cada una- acentuan la importancia de reflexionar sobre
distintos temas. Entre ellos, los contenidos tedricos de la descentralizacion; la evolucion de esta
politica desde su implementacion -ante los cambios estructurales y coyunturales ocurridos en el
periodo-y las potencialidades actuales; es decir, la prospectiva del paradigma que propuso el discurso
oficial de la politica, a la luz de los puntos anteriores y del tamiz de las problematicas existentes, que
inevitablemente deben tender a ser resueltas en la busqueda de un desarrollo local- regional integral.
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Desarrollo desigual y pobreza

Las numerosas localidades urbanizadas de Cérdoba se distribuyen en toda la extension del
territorio provincial, ubicadas en subregiones que presentan entre si fuertes contrastes en su desarrollo
relativo; en consecuencia, algunas zonas muestran -através de diversos indicadores- un mayor progreso
socioeconémicoy otras, un considerable atraso. Ello se debea las caracteristicas historicas diferenciales
decada subregion, enlas que resultan claves, entre otros factores, las condiciones productivas naturales
y el grado de industrializacién alcanzado en cada caso, ademas de los rasgos culturales del medio.

El mayor atraso se da en localidades urbanas, que concomitantemente presentan los mas
elevados niveles de pobreza, expresada enun porcentaje comparativo superior de habitantes que viven
con indices de necesidades basicas insatisfechas, principalmente en las subregiones del noroeste de la
Provincia; v.gr..: localidades del Departamento Minas, el cual registra un 52,9% de su poblacién con
NBI (Farfan y Dequino). Por la misma causa, tales localidades también presentan en forma constante
una paulatina -cuando no acelerada- reduccion relativa y/o absoluta de su poblacion. Ello se registra
-histéricamente- desde principios de siglo, a través de la serie de censos de poblacionrealizadosy puede
atribuirse ala emigracion de habitantes -jovenes principalmente- que parten en busqueda de lugares que
brinden mejores horizontes de vida. Cabe sefialar que esta tendencia a la emigracidn también se observa
enlos Ultimos afios y en forma creciente, en distinto centros urbanos de las subregiones que presentan
una mejor situacion socioeconémica relativa, en particular en municipios del este y el sur provincial:
v.gr..: localidades del Departamento Marcos Juarez-.

En los centros urbanos que se encuentran en situacion de mayor pobreza econdmica, coexiste
casi siempreuna menor potencialidad cultural de sus comunidades para generar desarrollo; ello coincide
también con la presencia de gobiernos débiles, con escasa capacidad, incluso, para realizar eficazmente
sus funciones tradicionales, como la prestacion de servicios urbanos elementales. En consecuencia, es
comprensible que la dinamica y el liderazgo, necesarios para impulsar alternativas de desarrollo local,
sean insuficientes.

Las situaciones sefialadas se basan en condiciones historicas particulares, explicables a través
de factores tales como los que motivaron los asentamientos poblacionales originarios y su evolucién
posterior, con procesos de degradacién de sus recursos naturales, de pérdida de mercados de la
produccion local, de ausencia de inversion industrial, etc.; todo ello bajo la influencia de las distintas
etapas economicasy politicas transcurridas. Sin embargo, dichos elementos histéricos parecen hoy estar
“perdiendo’’ vigencia como fundamentos explicativos del estancamiento actual, dado que los nuevos
requisitos que impone el estilo de crecimiento dominante ya no se basa en el paradigma industrialista
precedente. Es decir, todos los centros urbanos de la Provincia en la actualidad, independientemente
de su desarrollo relativo -aunque con potencialidades diferentes a partir del mismo- se encuentran ante
nuevos desafios. Estos se enmarcan en la “globalizacion’ econémica, que plantea a las sociedades
locales -y a sus gobiernos- la necesidad de “‘ubicarse competitivamente’” en un mercado cada vez mas
abierto.
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Los requerimientos locales y subregionales de la ‘‘globalizacién”

Actualmente resulta comun estimar que la futura subsistencia de cada uno de los pueblos,
ciudades y subregiones, tanto de la Provincia como del pais, al igual que de otros paises, dependera
en forma sustantiva -independientemente de lo volitivo o de lo deseable- del grado de insercion que se
logre en la logica general del mercado global. Los requisitos que la globalizacion econdmica parece
demandar de las comunidades locales y de sus respectivos gobiernos, entre otros, son: apertfura
constantede las fronteras tecnolégicas, en permanente innovacion; capacidad de recrear las vocaciones
productivas tradicionales de la localidad y/o generar otras nuevas en base a situaciones diferenciales
ventajosas; acceder oportunamente a la informacion externa e interna con el fin de lograr la adaptacion
necesaria alos cambios con suficiente flexibilidad, capacidad de establecer muevas asociaciones -tanto
permanentes como transitorias- con otras realidades locales o regionales, proximas o distantes y de
avanzar en el marco de la gran complejidad e incertidumbre que presenta la cambiante realidad;
capacidad de “‘actuar a nivel local con un pensamiento global’’y de planificar estratégicamente la
conformacion de nuevos escenarios; capacidad de receptar con eficiencia, eficacia y efectividad las
nuevas competencias y funciones publicas provenientes de los procesos de descentralizacion politica
y administrativa, entre otros ‘‘insumos’’ actuales del desarrollo. (De Mattos)

Asimismo, parece resultar un requisito clave, la gobernabilidad sobre las condiciones plantea-
das, para que puedan desarrollarse en un contexto de democracia participativa y pluralista, con
sostenimiento en el tiempo, con equidad y sustentabilidad ambiental y social, contrarrestando la
tendencia cada vez mas marcada de exclusion que conduce a la marginacion y emigracion de los
pobladores, aunmayor atraso educativo y cultural y aun crecimiento de la inseguridad ciudadana. Para
ello, resultaria menester entender el concepto desarrollo local- regional en forma univoca, integrando
en €l tanto la faz correspondiente al desarrollo econémico, como todas las facetas que constituyen el
desarrollo humano y social. Al gran desafio que significa para las sociedades y gobiernoslocales abordar
tal ““derrotero’, se agregala necesidad de enfrentaruna serie de problemas que afectan alos municipios
y comunas de la Provincia. Unos poseen rasgos estructurales y otros pueden caracterizarse como
“‘contingentes’” -en ambos casos de diversos origenes- y se relacionan en forma directa o indirecta con
laposibilidad de abordar o no, 0 en cada caso enqué grado, los sefialados desafios dela *‘globalizacion”.

ELEMENTOS DE LA PROBLEMATICA
LOCAL - REGIONAL EN LA PROVINCIA

Independientemente de los problemas singulares que pueden presentarse en cualquier medio,
existen ciertos problemas urbano- regionales arquetipicos que afectan a casi todos, o a un niimero
importante de municipios, 0 que son comunes en ciertas subregiones de la Provincia y se encuentran
generalizados en sus localidades. A efectos de realizar una sintesis, se pueden clasificar de manera
sumaria algunos casos ilustrativos -ademas del sefialado estancamiento econémico- agrupados en los
siguientes tipos de problemas: de la gestion institucional local, del medio ambiente;, del espacio fisico
urbano, y de la contencion social de los sectores més débiles de la sociedad local.
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A. La problemitica de la gestion: politica, administrativa y financiera

- Elementos de la problemdtica politica:

Las dos funciones politicas principales de las autoridades locales, a ejercer desde la institucién
municipal son: la representacion de los intereses comunales y la satisfaccion de las necesidades publicas
locales. El sistema politico vigente habilita a través de las Constituciones Nacional y Provincial, formas
de democracia semi-directa, de iniciativa popular, de referéndum, etc., que posibilitan, con legitimidad
y participacion ciudadana, la captacién deaquellos intereses y necesidades sociales en forma permanente
y actualizada por parte de los gobernantes. .Sin embargo, predomina aiin una cultura politica de estilo
clientelar y de acciones publicas efectistas, bajo un sistema de promesas electorales que en numerosas
ocasiones concluye privilegiando los intereses y necesidades de las corporaciones locales de mayor
poder, en desmedro de sectores sociales mas débiles y en consecuencia menos representados.

Esta tendencia puede agravarse ante la descentralizacién de distintas funciones publicas claves
-de educacion, salud, vivienda, asistencia social, obras y servicios, etc.- desde el gobierno provincial
hacia los municipios, lo que incrementa considerablemente las competencias de éstos y con ello sus
ambitos de accion y poder politico.

- Elementos de la problematica administrativa:

Un concepto que sintetiza la problematica administrativa de las gestiones locales es la
ineficiencia. Esta consiste en una escasa capacidad de ‘‘operatividad y economicidad’ en los
procedimientos administrativos, lo que afecta en forma generalizada a los gobiernos locales, normal-
mente cubiertos de “burocratismos”” innecesarios y costosos, en los que participa personal de limitada
calificacion -en ocasiones ingresados mediante el favoritismo politico clientelar.®) El problema de la
ineficiencia se traslada generalmente a los resultados que debe lograr el procedimiento administrativo.

En ese momento, la ineficiencia se convertir en ineficacia, por estar los resultados obtenidos
por debajo de los requerimientos para lograr la efectividad social buscada. Parte del burocratismo son
las tecnologias de gestion inadecuadas que se emplean. Incluso, la adquisicion generalizada de
computadoras que han realizado las administraciones locales los Gltimos afios -como simbolo de
““modernizacién’’- no ha generado cambios de alto impacto en los procesos de gestion. Es decir, la
computadora ha reemplazado principalmente a laméquina de escribir sin aprovecharse la potencialidad
ordenadora, o el valioso recurso informatico que puede aportar paralos procesos de toma de decisiones
yde planificacion.

- Elementos de la problematica financiera:

Un tercer problema de los procesos de gestion local, también de caracteristicas estructurales,
(3) En unestudio realizado sobre distintas instituciones municipales dela provincia, tomadas como muestra, resulté evidente
que en los ultimos 10 afios creci6 en la mayor parte de los casos la planta de personal de los mismos y en algunos casos,
particularmente, ello se relaciona a periodos preelectorales.
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es el financiero. Este tiene una raiz historica y otra surgida en la actual coyuntura. La primera refiere
a la constante “‘insuficiencia de recursos econdémicos’ que casi siempre manifiestan los gobiernos
locales; recursos que principalmente provienen del pago de tasas y servicios por parte de la poblacion
y dela coparticipacion provincial. Ello se relaciona, en parte, con la imposibilidad de generar mayores
recursos propios por la via convencional, ya que aumentar los valores a cobrar por tasas y servicios
podria considerarse una medida politica *“anti- popular’’ o, simplemente, resultaria initil, debido a la
repercusion negativa del estancamiento econémico sobre la solvencia de la mayor parte de los
contribuyentes. También, lacomiin desactualizacién que poseen los catastros delos municipios, impide
a éstos acceder a nuevos ingresos por los cambios ejercidos en su jurisdiccién territorial: v. gr.: loteos
no registrados, incremento de superficies construidas no declaradas, etc.

Con respecto a los factores “contingentes”, éstos se refieren a aspectos macroeconémicos y
politicos, propios de la etapa actual. Por una parte, la tendencia a recortarse a las provincias la
coparticipacion federal y el correlato que ello tiene en a reduccién de los fondos coparticipables que
gira el Gobierno provincial a los gobiemos locales. Si bien esta medida puede considerarse ““‘coyuntu-
ral”’, tiende a convertirse en estructural -conforme a las caracteristicas *‘darwinistas” del estilo
economico predominante- y requerira inevitablemente de los gobiernos locales poseer capacidad de
solucion. Por otra parte, el proceso de descentralizacién politico- administrativa que lleva a cabo la
Provincia de Cérdoba, transfiriendo nuevas competencias y funciones hacia los municipios y comunas
provinciales -con recursos econdmicos escasos o inciertos- agudiza efectiva y potencialmente, yen
forma considerable, las falencias financieras locales.

B. La problematica ecolégica

Existe una extensa lista de probleméticas del medio ambiente urbano- regional directa o
indirectamente relacionadas a municipios de la Provincia de Cérdoba; incluso, algunas de ellas,
derivadas en catastrofes, como los casos de Rio Segundo, San Carlos Minas o Rio Tercero, cada uno
de distinto origen, pero referente ilustrativo de graves problemas ambientales previsibles, pero no
oportunamente previstos. Sin embargo, a continuacién sélo se sefialardn los que se observan
comunmente en la mayoria de las localidades de la Provincia -o los de una misma subregion de ésta-
sin que ello mitigue la seriedad de los riesgos que representan.

- Los residuos urbanos:

Con excepcion de unos pocos casos -entre ellos los municipios de Oncativo y Villa Giardino-
enlos cuales se haniniciado procesos de tratamiento y reciclaje de la basura con tecnologias ambientales
consideradas adecuadas -de acuerdo a concepciones actuales- la gran mayoria de centros urbanos de
la Provincia utilizan métodos antiguos e inadecuados de eliminacion de sus residuos; ya sean estos de
origen domiciliario, industrial, o inclusive los que independientemente de su proveniencia, son
considerados altamente peligrosos como los toxicos quimicos o los desechos hospitalarios. En casi
todos los casos, los residuos se acopian en terrenos de localizacion relativamente fortuita, en las
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periferias de las zonas urbanizadas, sin estudios del suelo y produciendo la contaminacion de las napas
freaticas, la aparicion de distintas especies de alimafias y roedores y la dispersion, tanto de olores, como
de basura liviana, en un amplio sector por efectos del viento. En otros casos se emplean enterramientos
precarios o simplemente la quema. También, en las zonas aledafias a los basurales, es comun laaparicion
esponténea de la crianza de animales para consumo humano, con los consiguientes riesgos, y la
localizacién de asentamientos marginales de gente que subsiste dela recoleccion de residuos que vende
para el reciclaje, tareas que realiza en condiciones de salubridad calamitosas.

- La desertizacion:

Este fenomeno es propio de los procesos de degradacion del suelo en todo el territorio
provincial, cobrando mayor relevancia actualmente en las regiones este y sur de la Provincia, area
correspondiente a la Pampa himeda. En ella existen numerosos centros urbanos relacionados a
actividades agropecuarias y agroindustriales, de las cuales son soportes comerciales y de servicios. En
la degradacion del suelo de dichas zonas parecen concurrir dos factores convergentes. Uno deelloses
el crecimiento paulatino en los Gltimos afios de la cota de las napas freticas -zona sur del mar de
Ansenuza- salinizando desde abajo las tierras de cultivos y reduciendo la capacidad productiva de las
mismas. El otro factor se debe a la accion humana, que explotando en forma inadecuada esos mismos
suelos ha generado erosion, inundaciones y enfangamiento, lo que se ha dado paulatinamente a través
dela tala de bosques y montes naturales, de cultivos realizados en forma inapropiada -como el caso de
las oleaginosas- ademas del uso de productos quimicos destructivos.

Las dos vias sefialadas contribuyen a la desertizacion y afectan a los centros poblados de la
region, por una parte por el deterioro de las fuentes productivas tradicionales, lo que repercute
desfavorablemente y en forma directa en las condiciones de vida de las sociedades locales; y por otra,
por la afectacion fisica urbana que genera el ascenso de las aguas a niveles précticamente superficiales:
v.gr.: aparicion de hundimientos y roturas en construcciones, saturacion de pozos absorbentes,
anegamientos semi- permanentes de ciertos barrios y sectoresurbanos, entre otros problemas que dejan
al desnudo aspectos tales como la inexistencia de redes cloacales y plantas de tratamiento de aguas
negras en la mayor parte de las localidades. Aunque de otro origen, otro de los problemas coetaneos
que padecen ciertasareas de estaregion, es labaja calidad del agua que poseen para el consumo humano,
dado elelevado indice de arsénico que contienen, lo que genera conel transcurrir del tiempo importantes
secuelas en la salud.

- El deterioro de las cuencas hidricas:

Contrariamente a lo creido -y/o divulgado- la provincia de Cordoba es relativamente pobre en
lo que refiere a recursos hidricos aprovechables. Pese a los numerosos cursos de agua que existen y los
distintos embalses artificiales construidos en la Provincia para su acopio -ambos recursos utilizados
como atractivos turisticos de la region- el volumen real de agua utilizable para el consumo humano, el
riego y otras actividades sociales recreativas o productivas, es muy limitado. Sin embargo, existe un
uso préacticamente indiscriminado de este recurso estratégico, conun controlineficaz a nivel provincial
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y escasa conciencia a nivel local de las limitaciones existentes y el riesgo que conlleva el abuso en la
utilizacién del aguay elincorrecto empleo delos cursos delas mismas: como el vertido deaguas servidas,
desechos industriales, agroquimicos, etc. Ello afectalas distintas cuencas hidricas que son articuladoras
naturales de numerosos centros urbanos que se proveen de las mismas y/o las utilizan para fines de
recreacion. Un ejemplo ilustrativo, por lo generalizado, es el uso turistico y recreativo de los embalses,
en los que se desarrollan actividades nauticas contaminantes; e independientemente de dichas
actividades, esos mismos lagos son utilizados por algunos sectores de municipios riberefios para verter
liquidos cloacales y otros desechos toxicos. Aguas abajo, otros centros urbanos deben proveerse de
agua para el consumo humano, con elevados costos de potabilizacién, y atn asi, calidad insuficiente.
(Sanchez y Zilocchi)

- Los incendios forestales:

Estos se producen espontineamente -favorecidos por la sequia estacional del invierno- o por
la mano del hombre -procurando una falsa “fertilizacion’”, desmontar, o *‘simple’ dafio- pero afectan
cada vez més seguido a vastas zonas de la Provincia y perjudican sistematicamente, ademas de la flora
y la fauna autéctonas, al medio ambiente en general. Partes de las localidades aledafias a las zonas de
incendios, en ocasiones corren riesgos de ser consumidas por el fuego y ademas, sus pobladores, ven
conimpotenciael deterioro delos recursos naturales productivos del medio, que en caso de ser factibles
de recuperarse, solo sucedera a lo largo de un periodo muy extenso.

- La contaminacion atmosférica y acuistica:

Estas se presentan principalmente en las ciudades més grandes, en las que se localiza un mayor
nimero de industrias -y también las de mayor tamafio- y donde existe mayor intensidad de actividades
yde circulacién de vehiculos automotores. Esta problematica repercute negativamente en la salud fisica
y mental dela poblacion, pese alo cual se tiende a considerar como un *‘mal necesario’” del crecimiento
econdmico. Por ello, tanto la polucién atmosférica como los ruidos excesivos, habitualmente
constituyen dreas normativas de regulacion ‘‘flexible” por parte de los gobiemos locales, en
compensacion a las empresas por las inversiones que generan actividades econdmicas en su zona de
influencia.

C. La problematica urbanistica - territorial
- Ausencia de planificacion y regulacion:

Puede estimarse que mas de 80% de los centros poblados existentes en la Provincia de Cordoba
-tanto municipios como comunas- operan urbanisticamente sin haber realizado planificacién fisica
alguna de su funcionamiento y crecimiento, a través de planes de ordenamiento o de desarrollo urbano.
En consecuencia, en forma generalizada se adolece de una normativa urbana y edilicia integral, que
responda a un patrén prefigurado deseable de desarrollo fisico, existiendo generalmente en su lugar
ciertas ordenanzas orientativas en algunos rubros -aprobadas ad hoc- para cubrir la necesidad de
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resolver temas especificos en la medida que van surgiendo. Estas ordenanzas quedan como precedentes
para posteriores actuaciones en situaciones semejantes. En otros casos, las administraciones locales se
basan en modelos normativos tomados de otros centros urbanos considerados paradigmaéticos,
generalmente de mayor tamafio, sin tomarse en cuenta las caracteristicas particulares del 4mbito de
aplicacion para las que fueron disefiadas. Dichas situaciones llevan hacia un crecimiento urbano de
escasa racionalidad fisica, lo que se traducen en una mayor conflictividad espacial y ambiental,
contribuyendo también a una menor eficiencia y eficacia institucional en la administracion de la ciudad.

- Organizacion espacial formalista:

Los pocos municipios que poseen planes de ordenacion urbanistica especificos para sulocalidad
-incluyendo sus correspondientes codigos de edificacion y su infraestructura técnico- dministrativa de
aplicacion- en todos los casos han realizado sus planes con criterios esencialmente espacialista. De tal
modo se ha resguardado, generalmente con prolijidad, la imagen morfologica urbana, pero con escasa
consideracién de los factores socioeconomicos determinantes del futuro de los habitantes y
concomitantemente, del propio futuro de la espacialidad fisica. En consecuencia, termina resultando
de escasa utilidad poseer una prefiguracion fisica detallada del futuro urbanistico delalocalidad, a través
de un plan, cuando por ejemplo, en el medio social local se van reduciendo paulatinamente las fuentes
y puestos de trabajo, crece la pobreza y la emigracion.

Los conceptos actuales que prevalecen de la planificacion urbana, tienden a integrarlas distintas
variables que son sustantivas para prefigurar ideas de desarrollo local en todas las esferas: mas austeras
y tangibles en cuanto a la definicion fisico- espacial; mas realista en cuanto a la definicion de los futuros
escenarios posibles; previendo que el futuro es incierto y complejo de definir; abordando el mismo con
programas puntuales, realizables y con participacion en los mismos de los actores directamente
involucrados. Por lo anteriormente sefialado, obviamente esta tendencia es en la actualidad ain menos
que embrionaria en los centros urbanos de la Provincia.

- “‘Déficit’" habitacional:

La vivienda es el hecho fisico de mayor relevancia en cualquier centro poblado: por su efecto en las
condiciones de vida de la sociedad local y por ocupar la mayor parte de la superficie construida de
cualquier localidad -se estima en mas de 70% del 4rea urbana edificada. Por otra parte, todas las
localidades de la Provincia registran distintos grados de déficits habitacional y generalmente en niveles
relativamente elevados. Dichas carencias se manifiestan a través de diversas formas: viviendas precarias
por ausenciade serviciosbasicos como agua corrientey electricidad, hacinamiento por cuartoy familiar,
localizacion en barrios distantes, dificil accesibilidad, con dificultades para obtener servicios educativos
y de salud, sin alumbrado publico, sin acceso al sistema de transporte, localizadas en zonas inundables
y anegables o en zonas de suelos colapsibles, existencia de villas miseria con ocupaciones ilegales y
cadticas del suelo, titulos de propiedad no saneados, entre otros problemas. Ademas, el modo histérico
de abordar la solucién a las distintas formas en que se presenta el problema, ha sido a través de politicas
publicas de vivienda centralizadas a nivel nacional y/o provincial, con ausencia o escasa participacion
de las sociedades y los gobiernos locales (Salguero y Zilocchi), y fundamentalmente, han sido politicas
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ineficaces, dado que el problema ha continuado creciendo. Actualmente, ante los procesos de
descentralizacion en marcha, los gobiernos locales se encuentran enla contingencia de asumir la gestion

de la vivienda social con limitados recursos y sin conocimientos ni experiencia administrativa en la
materia. (Zilocchi 2) -

- Insuficiencia de infraestructura y servicios publicos:

Las caracteristicas de las obras y servicios publicos de las localidades constituyen, junto a la
vivienda, unos de los factores claves de la definicién del hecho urbano en si y, como se sefiala en el
apartado anterior, su ausencia o insuficiencia -de redes de agua, electricidad, escuelas, hospitales, etc.-
conforman algunos de los factores fundamentales del “déficit” habitacional. Asimismo, en general, las
deficiencias en obras y servicios representan problemas que se perciben socialmente como los mas
relevantes de las ciudades. La problematica en estos rubros tiene distintas facetas que dependen de la
especificidad de cada servicio u obra, de como se planifica, financia y construye y quién administra.

La institucion municipal tenia en la mayoria de los casos, entre sus funciones tradicionales
directas, un grupo relativamente reducido de actividades urbanisticas a realizar en estas materias: la
recoleccién de residuos, el barrido y limpieza de calles y espacios piiblicos, el alumbrado ptblico, la
pavimentacion, el bacheo y riego de calles y algunas otras de pequefia escala. Sin embargo, desde 1987,
con la reforma de la Constitucién provincial de Cérdoba, los gobiernos locales ven multiplicadas las
competencias materiales que pasana depender de su responsabilidad, entre ellas las de obras y servicios.

De tal modo, efectores de salud de distintos niveles de atencion, mantenimiento y ampliaciones
de edificios escolares, mantenimiento y ampliaciones de edificios piiblicos en general, obras y servicios
de agua corriente y cloacas, distintas construcciones de infraestructura urbana, mantenimiento de
banquinas y rutas provinciales en los tramos de jurisdiccion municipal, el servicio de bomberos, etc.,
han sido descentralizados en gran medida, hacia un niimero elevado de localidades de la Provincia,
politica que seguramente tendera a profundizarse en los proximos afios.

Algunas evaluaciones realizadas sobre el proceso de descentralizacion llevado a cabo hasta
ahora sefialan la ausencia de un adecuado seguimiento y control de los organismos gubernamentales
descentralizadores de cada rama transferida, inexperiencia e insuficiente capacidad de gestion de las
administraciones locales, asi como gran heterogeneidad en los modos de intentar resolver los temas.
Estos problemas tenderan a agravarse en el futuro si contintian los ajustes ‘‘hacia abajo’” -que afectan
directamente a los niveles locales- si se profundiza la crisis econémica y aiin més, si no se encausan los
procesos en los municipios con la mediacion de aportes cientificos y tecnologicos.

D. La problematica del ‘‘desarrollo social”’

- Crecimiento y agravamiento de la pobreza:

Por disposiciones constitucionales y legales todos los ciudadanos son beneficiarios en forma
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directa o potencial de politicas sociales, tales comolas de: educaciony salud puiblicas, vivienda, prevision
social, obras sociales, etc. Sinembargo, soloacceden alas mismaslos sectores sociales queposeen como
minimo ciertos grados de integracion en el campo econdmico y social, de modo relativamente estable,
formalidad que les brinda distintos grados de representatividad y capacidad de demandar potiticas. Los
sectores excluidos de acceder a los grados minimos sefialados de insercion social, enmarcados en
categorias tales como: desempleados, villeros, cuentapropistas informales, madres solteras, ancianos
abandonados, "nifios dela calle”, nifios desnutridos, analfabetos, discapacitados, etc., solo tienenacceso
limitado a la atencién de sus minimas necesidades a través de politicas sociales especificas.

La CEPAL, la UNICEF y el PNUD, han realizado y contintian realizando numerosos estudios
sobre la pobreza y la exclusion social en América Latina -y en distintos lugares del mundo- acufiando
en sus estudios el concepto de deuda social, como categoria de analisis y medicién. Dos son los tipos
de mediciones que serealizan para cuantificar los niveles de deuda social: unaes la brecha existente entre
los limites minimos de ingresos necesarios para la subsistencia y la situacion de ingresos reales, el otro,
busca captar el nivel de descenso de la participacion del salario en el producto bruto global. Los
resultados sefialan un crecimiento de la deuda social de proporciones alarmantes (Kliksberg). Aunque
la busqueda de solucién de este grave problema -que incluye entre sus territorios a los de Argentina-
debe involucrar necesariamente la participacion de los gobiernos locales, aparentemente excederia con
amplitud el alcance de los mismos, si no fuera por los drasticos recortes de recursos que experimentan
las politicas y programas sociales a nivel nacional y provincial, los que corren riesgo de quedar librados
a su suerte si no se asumen a nivel municipal.

- Incapacidad institucional de contencion social:

Como resultado de lo expresado en el apartado anterior, resurge la problematica de los niveles
reales de capacidad de gestion que disponen los municipios para implementar politicas publicas en
general, y politicas sociales en particular, con los numerosos programas y diversidad tematica que las
mismas abarcan. Ademas, ello también plantea otros riesgos contingentes, como las posibilidades
potencialesde recreacion de clientelismos -las politicas sociales hansido histéricamente campo propicio
para ello- o la recreacién a nivel local del “‘estado benefactor”’ tradicional, con sus burocratismos,
duplicidades y asistencialismos sin efectividad social.

Desde otro enfoque, la misma contingencia puede constituir una oportunidad para revertir la
reducida eficacia historica de las politicas sociales centralizadas e implementadas con muy escasa
participacion local. Para ello tendrén que darse profindos procesos de adecuacion institucional de los
municipios y generar éstos politicas sociales con enfoques integrales e integrados, rescatando en las
mismas las redes sociales existentes y promoviendo la participacion directa de los destinatarios, asi
también como la del conjunto de actores sociales en condiciones de contribuir a lograr soluciones. Todo
ello implicara cubrir multiples facetas de una problemética local de contencién social, a la vez que -
incluso- iniciar un cambio en el medio, de la cultura politica de la sociedad.

- Ausencia de recursos financieros directos:

Otra problematica clave, con que se encuentran los decisores locales de 1a politica social, es la
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del financiamiento de la misma. Los gobiernos locales, més alla de los ajustes que impone el sesgo
monetarista dela politica econémica, a escala nacional y mundial, no se hanresignado hasta el momento
al desfinanciamiento de los programas sociales en marcha, nial apartamiento delosniveles centralizados
del estado de sus responsabilidades en esa materia. Sin embargo, la recepcion de nuevas competencias
enpoliticassociales y la objetiva reduccidn que existe delos recursos paraimplementar las mismas, pone
alasautoridadeslocales, no solo ante el desafio de racionalizar gastos sin reducir la cantidad de servicios,
ni su calidad, sino también, en el de mejorarlos. Es decir, el nuevo escenario que se plantea con la toma
de decisiones y la formulacidn y ejecucion de las politicas sociales a'nivel local, conlleva también la
conformacién de un nuevo escenario en el que se forja gran parte de la legitimidad de las autoridades
politicas locales. -

Por lo anterior, e independientemente de las concepciones localistas sobre la indelegabilidad del
papel de los organismos de gobierno centralizados, en el financiamiento de las politicas sociales, ante
las tendencias hoy predominantes, resulta menester buscar otras fuentes financieras -de organismos
nacionales e internacionales- y también recursos de otros tipos, como los diversos aportes que pueden
brindar universidades, ONGs, fundaciones, voluntariados, etc. (Bambarolo). Por wltimo, el desafio
quizas mas importante de los gobiernos locales, en materia de politica social, es lograr programas
autosustentables y con ‘‘tasas’ de costo- beneficio positivas, integrando la problematica de la
contencion social en todos los proyectos de desarrollo que se formulen.

EL PARADIGMA DE DESARROLLO LOCAL Y REGIONAL

Las problematicas clasificadas en el apartado anterior, no constituyen la totalidad de las
existentes, pero quizés si, se encuentran entre las mas significativas. Tampoco son exclusivas de la
Provincia de Cordoba ytal vez se presentan ain agravadas endistintos puntos del planeta. Sin embargo,
constituyen un marco inevitable de considerar ante cualquier emprendimiento de busqueda de
desarrollo, al menos, desdeuna concepcion integral del mismo. Y ello noresulta contradictorio conuna
de las caracteristicas de la etapa que se asienta sobre los afios '80 y "90, que se rige por la vigencia de
un paradigma de desarrollo municipal -0 local/regional- con un enfoque integral que, al menos a nivel
de discurso, goza de un amplio consenso politico, institucional e incluso académico. La versidn mas
““ambiciosa’ dicho paradigma, se basa -ain inmersa en la complejidad e incertidumbre de la época-
en un enfoque holistico del desarrollo que, puede decirse, abarca en forma sistémica, practicamente al
conjunto de elementos ‘“imaginables’’ a escala local, tanto a nivel estructural como superestructural.

En lo econémico, por ejemplo, propone recrear nuevas instancias productivas basadas, desde
una faz, en pequefios y medianos emprendimientos, genuinos, con sustentabilidad ambiental y social,
y desde otrafaz, en el posicionamiento competitivo en el mercado mundializado, con lasreglas de juego
que el mismo impone: calidad, flexibilidad, capacidad de crear organizaciones y asociaciones virtuales
(Boisier, 1994) y de evolucionar con gran dinamica en diferentes direcciones ante los cambios que se
presenten. Asimismo, capacidad de apertura de las fronteras tecnologicas para incorporar las
innovaciones pertinentes. Si bien ese conjunto de requisitos no son exclusivos -ni son principalmente-
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de la “‘economia local” como tal, tienen que ver con el posicionamiento de los diversos espacios
territoriales en la competencia sobre el escenario mundial globalizado. Por ejemplo, dentro de esta
perspectiva, para algunas localidades, con caracteristicas de centros urbanos intermedios o grandes
(mayores de 500 mil habitantes), los objetivos son constituirse en *“cabeceras’ -al menos en algunos
rubros productivos o de servicios- de los submercados regionales -v.gr.: “Mercociudades’ en el
Mercosur- e incluso a escala mundial (Kotler). Esto comprende a una serie importante de ciudades y
también a fragmentos territoriales auténomos de megaciudades que presentan en su interior, cierto
desarrollo relativo, o expectativas de crearlo si potencian sus fortalezas. Distintos espacios territoriales,
con otras caracteristicas distintas a la descripta, sin llegar a plantearse objetivos como el sefialado,
deberan asimismo construir un entorno innovador que les permita integrarse a los nuevos lineamientos
que impone la dinamica econémica actual.

Otro de los elementos claves de la economia en el actual paradigma municipal, es la tendencia
a integrar la misma con el desarrollo social en general. Histéricamente las politicas sociales han
“tendido”” -generalmente sin lograrlo- a cumplir un papel reparador de los efectos negativos causados
por los patrones de acumulacion vigentes en cada época. El estilo buscado actualmente, intenta asociar
la produccién econdmica al empleoy en general, al desarrollo humano integral de las sociedades locales,
desde el propio origen del plan econdmico que se formule y como un elemento inherente del mismo.
Porotra parte, también se promueve, relacionado a lo local, la conformacién deuna *‘ economia popular
urbana” (Coraggio) que, rescatando las redes sociales preexistentes y sus experiencias de superviven-
cia, contribuya a contrarrestar la tendencia de creciente exclusién social que afecta a las zonas de
“vulnerabilidad’” y de “‘marginalidad” o “‘desafiliacion’* social (Lo Vuolo).

La integracion articulada de los distintos aspectos sefialados del paradigma en lo economico,
resulta dificultosa, contradictoria y conflictiva, constituyendo una parte sustantiva de la *‘complejidad
e incertidumbre” de la época y parece ser el desafio clave de la propuesta.

En lo juridico- politico, el paradigma se basa principalmente en la promocion de una plena
““autonomia del poder local’’: administrativa, financiera, institucional y politica. La autonomia tiende
a ser consagrada inclusive desde las constituciones provinciales, nacionales y hasta continentales®, en
las que también se les otorga amplias competencias materiales a los municipios. Este poder deberé ser
ejercidolocalmentetras procesos de descentralizacion politicay administrativa, quetransfieran, ademés
de las competencias, las funciones y los recursos, desde las jurisdicciones provinciales o nacionales del
estado, hacia los municipios. También en este nivel, como soporte superestructural de la autonomia,
sepromueveel dictado de Cartas Organicasmunicipales que constituyen el equivalente a Cartas Magnas
locales, a consagrarse, incluso, mediante la eleccién de constituyentes a nivel local.

Resulta asimismo un lugar comuin en esta esfera superestructural del paradigma, la promocion
dela democracia participativa como ideario fundamental del fortalecimiento y desarrollo local. Por ello

(4) La Carta Europea de Autonomia Loca) define: "Por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las
entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia
responsabilidad y en beneficio de sus habitantes."
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también, en la mayoria de las nuevas constituciones, se promueve la creacion de instancias de
democracia semi-directa como canales de participacion tendientes a superar los limites del sistema
representativo preexistente. Algunas de esas instancias, que contribuyen a una mayor participacion
social en los procesos decisorios publicos, son: /a Iniciativa Popular: para proponer la sancion de
determinadas ordenanzas; el Referéndum: para proponer cambiosterritoriales o de sistemade gobierno,
entre otras cuestiones; el derecho ciudadano de Revocatoria: sobre lasautoridades electas que guarden
un mal desempefio; la Audiencia Piblica: para solicitar medidas o recibir informes de gestion. La
creacion de estos instrumentos procura generar mayores posibilidades de participacion social en las
decisiones, una mayor transparencia de los actos piblicos y un mayor control ciudadano sobre los
organismos de gobierno. (Varios Autores)

Portiltimo, y quizés unacuestion central, el paradigma promueve laadecuacionde lainstitucion
municipal -paraalgunos esta se denomina ‘‘reforma administrativa’ o *‘modernizacion’’- para ejercer
una gestion acorde al conjunto de nuevas competencias que debe asumir. Las pautas son la bisqueda
de: eficiencia, eficacia, efectividad, economicidad, sentido de oportunidad y, ademas, se requiere de la
institucién municipio un papel protagénico en la busqueda de un desarrollo local integral, con equidad
y sustentabilidad, entre otros conceptos convergentes.

DISTINTAS ETAPAS DE LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION
EN LA PROVINCIA DE CORDOBA

Desde los esbozos iniciales de la politica de descentralizacién provincial, hasta hoy, han
transcurridos diezafios. En diciembre de 1987, inmediatamente después de asumido el segundo periodo
de gobiemo, tras su reeleccion, el ejecutivo provincial -a través del Ministerio de la Funcién Publica y
de la Reforma Administrativa, creado ad hoc- comenzd a elaborar los fundamentos para una
descentralizacionadministrativa dela Provincia. Basandose enla Constitucién provincial recientemente
reformada -a mediados de 1987- en marzo de 1988 se promulgd el Decreto 1174, primer instrumento
legal dela politica de descentralizacién. En el documento anexo que acompaiia al decreto, se desarrolla
ampliamente el espiritu, las modalidades y los alcances de la descentralizacién a llevar a cabo,
destacandose, principalmente, el caracter democratizador, participativo y de desarrollo regional, en
aspectos sociales, institucionales, econoémicos y ambientales. Cabe sefialar que, en forma explicita en
algunos casos, e implicita en otros, queda expresado en ese documento el efecto positivo que busca la
descentralizacion en el abordaje de las distintas problematicas locales y regionales, entre las que se
encuentran las clasificadas en el capitulo anterior. Ademés habla de la importancia de reconocer los
diferentes grados de desarrollo de cada localidady de graduar, conforme aello, la descentralizacion
a implementar en cada caso; incluso, propone -de ser necesario- una descentralizacion progresiva,
comenzando con procesos previos de desconcentracion. El ideario que se desarrolla en ese anexo
constituiréa e/ discurso oficial sobre la descentralizacion hasta mediados de 1995 -pese a los cambios
acontecidos en el periodo- conformando una especie de ““preambulo’ de todas las politicas que se
aplicaron, incluso aquellas cuyo discurso real no coincidia -0 era contradictorio- con el formal.
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Descentralizacion; 1° etapa (1987-89): la formulacion politica del parddigma

Puede ubicarse en el periodo que va desde diciembre de 1987 hasta noviembre de 1989, dado
que en estailtima fechala Provincia sancion6laLey 7850 -correlato de las leyes de emergencianacional
a las que adhiere explicitamente®- que incidira en forma considerable en la implementacion posterior
de la politica.

Durante la primera etapa y particularmente después de promulgado el Decreto 1174, se dioun
periodo de promocién intensa de la descentralizacion, dirigida a intendentes, concejales y asesores de
los municipios, destinatarios potenciales de la responsabilidad ulterior de la politica. Por parte del
Gobierno provincial se formaron grupos operativos conformados por técnicos de las distintas areas a
descentralizar, que explicitaronante losdestinatarios localesde lapoliticalas caracteristicas dela misma.

También intentaron evacuar las dudas y receptaron las sospechas y temores que generaba el
planteamiento de la politica, no por los aspectos teoricos o principios propositivos que contenia, sino
por los recursos economicos. Es decir, temor a que las transferencias de las competencias y funciones
desde el gobierno central hacia los locales, no fueran a acompafiarse del financiamiento necesario. En
sintesis, la primera etapa de la descentralizacion puede caracterizarse, principalmente, por dos hechos:
1) la formulacién tedrica de la politica, basada en los principios constitucionales de democratizacion,
equidad social, eficiencia institucional, regionalizacion, etc., y 2) la “instalacién’’ institucional y social
de la ideq fuerza de la descentralizacion, a través de la promocién directa y sistematica, dirigida a los
decisores locales -en calidad de representantes democraticos de sus sociedades- procurando su
implementacion en forma concertada entre los actores intervinientes.

Descentralizacién; 2° etapa (1989-95): una implementacion activa y masiva

Comienza con la citada Ley 7850 y durara hasta julio de 1995, fecha de entrega también
anticipada de gobierno -esta vez el provincial- debido a los efectos provocados por la crisis financiera
desatada en México - “‘el Tequila”- que dejaron al descubierto falencias y “discrecionalidades”
econdmicas, las cuales emergieron en el tercer periodo consecutivo del mismo gobierno. Este cambio
dari un vuelco -incluso del discurso ideologico- de la descentralizacion, que puede considerar el punto
de inflexién que modifica radicalmente el paradigma.

Durante la etapa 1989-95, se puso en marcha en forma efectiva la politica y durante la misma
se firmaron mas de dos mil convenios de transferencias de ‘‘funciones, servicios y recursos’’ de
organismos del estado provincial hacia administraciones locales, conun crecimiento gradual cada afio
de los fondos financieros destinados a la descentralizacién. La Ley 7850 que rigio en este periodo, no
hace énfasis en los principios democratizantes sustentados por el Decreto anterior, posee en cambio un
discurso eficientizador - economicista’’- y en ese marco encuadra a la descentralizacion (Bressany

(5) Dichas leyes nacionales surgen de la crisis hiperinflacionaria que en julio de 1.989 derivo en la entrega anticipada del
gobierno nacional al candidato electo.
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Tecco, 1993). Es decir, responde al contexto de la crisis del momento en que se sanciona, avanzando,
sin embargo, en cuestiones concretas: la formacion de un fondo de financiamiento, la creacion de un
Consejo provincial de descentralizacion -formada por ministros e intendentes-, apertura a la participa-
cién de una Comisién bicameral -de diputados y senadores- en la politica especifica, entre otros puntos.
Como discurso formal, 1a politica aplicada con la Ley, ‘‘toma prestado’” el del Decreto, que a los
efectos, continué siendo ““funcional’’, pese a que no se respetaron cuestiones sustantivas del mismo;
v.gr.: se tendi6 a uniformar los convenios de descentralizacion a firmar entre las partes en cada rubro
a ser transferido, sin considerar las diferentes fortalezas y debilidades locales -recursos humanos,
tecnologias de gestion, etc.- segin la region; no se considerd la gradualidad necesaria de las
transferencias acorde a las reales posibilidades receptivas locales de cada caso, para operar eficiente y
eficazmente las nuevas funciones; no hubo un seguimiento sistematico de los organismos del estado
provincial sobre las 4reas que descentralizaron y por lo tanto, tampoco las suficientes evaluaciones de
los resultados; se dejo libertado a criterio discrecional de las autoridades locales el abordaje de las
funciones de 4reas sustantivas, entre ellas las del sector salud. (Ahumada y Miretti)

Lo anterior condujo hacia una gran diversidad de formas de manejar las 4reas especificas
descentralizadas, entre las distintas localidades de la Provincia y en consecuencia, en numerosos casos,
a problemas de incrementalismo, adquisicion de equipamiento innecesario, clientelismo, etc., cuestio-
nes que en el documento anexo del Decreto 1174/88, habian sido advertidas como riesgos a prevenir.
Tales problemas y otros, resultantes de la politica aplicada en la etapa, se dieron a pesar de que el
Gobierno provincial implementé un Programa de Asistencia Técnica (PROAT) destinado a municipios
y comunas, apoyando la descentralizacién. Este Programa alcanz6 un importante desarrollo tedrico en
una diversidad de 4reas especificas: organizacion institucional, tecnologias de gestion, planificacion
urbana, informatica, etc.; no obstante, su aplicacion concreta alcanzé a cubrir menos de 10% de
localidades de la Provincia. El principal motivo fue la ausencia de requerimiento de asistencia por parte
delos gobiernos locales, que puede atribuirse a una insuficiente o inadecuada difusion, o también, a que
el ment de oferta de apoyo técnico no era pecibido como lo mas urgente a resolver, por parte de las
autoridades locales.

El conjunto de sefialamientos anteriores desmitifica “‘un tanto’ el exitismo oficial sobre la
politica de descentralizacion de ese periodo, quedando, sin embargo, algunos resultados interesantes
como efectos dela ‘“ola descentralizadora’ de la época. Al respecto caben mencionarse, por ejemplo,
una “‘internalizacion’’ solida en el ambiente politico -conceptual y practica- de las potencialidades de
ladescentralizacion enel desarrollo local y regional. Ello se da con relativaindependenciadelos partidos
politicos, tanto entre actores de organismos ejecutivos como legislativos, asi como entre actores del
poder central dela Provincia como de los gobiernos locales. Por esa internalizacion, ennumerosos casos
la descentralizacion paso de ser una oferta provincial a una demanda local. Otro de los elementos que
también puede estimarse favorable de la mencionada “‘ola’’, que aunque no fue promovido por la
politica de descentralizacion, fue en gran parte un resultado de la misma, es la conformacion del Foro
de Intendentesde laProvincia, asociando a municipios y comunas, enforma independiente del Gobierno
provincial. Pese a serun organismo no vinculante en la toma de decisiones, representa el punto de vista
de los actores locales y regionales, expresando sus problematicas y opiniones; ademas, fomenta la
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cooperacion intermunicipal para la gestion del desarrollo en forma mancomunada.

Una sintesis sumaria de esta etapa, enla que la politica provincial de descentralizacion alcanzo6 el mayor
numero de transferencias, se expresa en los siguientes puntos:

a- El paradigma explicito de desarrollo local y regional de la Provincia, a través de la bisqueda del
fortalecimiento municipal mediante la descentralizacién, la autonomia local y la democratizacion,
manifiesta efectos positivos en las zonas de mayor desarrollo relativo. Es decir, en algunas localidades
delaregion central y laregion sudeste de la Provincia, v.gr.: através de la creacion de sus propias cartas
orgénicas, servicios publicos gestionados mas eficazmente, integracion regional de localidadescon fines
de desarrollo®®, entre otros aspectos. Por el contrario, se manifiestan efectos negativos o *‘neutros™,
enlas regiones estancadas, especialmente el noroeste provincial, con empeoramiento de la atencion de
la salud y de los servicios educativos y agudizacion del estancamiento econdmico y crecimiento del
desempleo, con impotencia institucional local para resolverlos.

b-Laaplicacién homogénea de la politica de descentralizacion, no consider6 las fortalezas y debilidades
de las localidades de cada subregion provincial, v.gr.: el capital social, el capital humano, el
estancamiento econdmico, los recursos naturales, las instituciones politicas y de gestion, la infraestruc-
tura y los servicios existentes.

¢- El discurso politico de la descentralizacion no se correspondié con el discurso real, el cual se
implement6 conforme a la interpretacién de cada organismo del gobierno provincial, que tuvo
ingerencia en el proceso de transferencias de competencias, funciones y recursos hacia los municipios
y comunas. En distintos casos se ejercieron presiones coercitivas por parte de algunos actores
provinciales, para exigir la aceptacion de la transferencia a los gobiernos locales, transgrediendo el
espiritu de concertacion entre las partes.

Descentralizacién; 3° etapa (1995-97): transferencias si, 0 abandono de servicios

Si la etapa anterior se caracteriz6 -entre otros aspectos- por una politica de descentralizacion
que *‘tomd prestado” el discurso formal democratizador de su etapa precedente, implementandose,
sin embargo, mediante la Ley 7850, cuyo discurso era *‘economicista- eficientista”, en la tercera etapa,
se abandona en forma absoluta el discurso democratizador y se asume un discurso, tanto real como
formal, netamente economicista. Es decir, parecen coincidir por primera vez ambos discursos y en
consecuencia un ‘ ‘sinceramiento’” entre los objetivos y la accion: la bisqueda de un ajuste estructural
general, del que no queda ausente ninguna localidad de la Provincia, Sin embargo, no es un dato menor
sefialar que la plataforma electoral del gobiemno que implementa esta tercera etapa, recogia en forma

(6) La cooperacion intermunicipal se manifiesta a través de la creacién de numerosos y diferentes entes, entre los que se
destacan, por sumagnitud y objetivos, los denominados ADESUR y EINCOR. Estos agrupan, respectivamente, 2 numerosos
municipios y comunas del sury norte de la provincia, para Ia gestion y el desarrollo regional mancomunado (Teccoy Bressan,
1.994y 1.997).
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“‘pura’ el mismo discurso ideolégico -paradigmitico- de la primera y segunda etapas; es decir, el del
decreto 1174/88. Deello puede inferirse queno existen posibilidades politicas de construirseun discurso
distinto, socialmente “‘presentable’’, que no encuentre lugares comunes en la democracia, la equidad,
lasustentabilidad, etc., enoposicion ala concentraciénecondmica, la exclusion social, lamercantilizacién
de /o puiblico através de privatizaciones, etc., que es lo que hoy sucede en los hechos: tanto a nivel
nacional como provincial. (Zilocchi, 97) :

Esta etapa se caracteriza, entonces, poruna descentralizacion ejecutada mediante transferencias
compulsivas, bajo amenaza de eliminacién de servicios provinciales que no sean asumidos por los
gobiemos locales. Ello sucedié incluso con efectores de salud de distintas localidades que, a juicio del
gobierno provincial, fueron considerados innecesarios, con excesos de personal o con administraciones
ineficientes. De tal modo, en diversos casos se dejo por un tiempo prolongado desprotegido a grupos
de poblacion, cuyo tinico recurso es la utilizacion de esos servicios publicos. Esta politica se dio en un
contexto en el cual el gobierno centré en el déficit fiscal heredado su Ginico interés y fue acompafiada
con el despido de mas de diez mil empleados pablicos provinciales en pocos meses, y la reduccion del
salario de los que permanecieron en sus cargos; posteriormente, también se inicid el proceso de
privatizaciones de areas publicas claves, como el servicio de agua corriente de la ciudad de Cordoba.
Esta politica, que justifica su racionalidad enla *‘deseconomia’’ ylaineficiencia del estilo hasta entonces
vigente, se aplicé sin implementar un sistema minimo de contencion social. En sintesis, los municipios
ycomunas, como partedel conjunto provincial, hansufridoen esta etapasobre siunduroajuste, aplicado
con un estilo autoritario y con fuertes recortes en la coparticipacion y en otros recursos financieros,
repercutiendo todo ello en la calidad de las descentralizaciones realizadas, cuyos efectos futuros atn
no se pueden establecer. Mientras tanto, el discurso oficial parececentrar sus objetivos enel saneamiento
del sistema financiero para *‘construir obras de infraestructura”, maxima aspiracion del ejecutivo
provincialy, al parecer, tinico apoyo que se brindaré desde ef gobiemo al desarrollo local de las regiones
deprimidas.”

PROSPECTIVAS LOCALES Y REGIONALES
DE LA PROVINCIA DE CORDOBA

Tanto las problematicas locales y regionales, como la evolucién de la politica de descentrali-
zacion a través de sus distintas etapas, aportan un marco de situacion sobre el cual se pueden delinear
algunashipétesis contingentes. Un punto de referencia clave, apartir del cual establecer conjeturas sobre
laprospectiva, es el paradigma municipalista antes visto. Por una parte, por ser una tendencia general
que aun se reivindica en la biisqueda del desarrollo local yregional; porotra parte, por haber constituido
enla Provincia el discurso oficial de la descentralizacion desde 1987 hasta 1995 -e incluso el discurso
ideoldgico de la plataforma electoral del gobierno actual- y también, por encontrarse ‘‘internalizado’
como idea fuerza, en numerosos actores locales que pueden tomar decisiones. Para organizar
metodologicamente un pensamiento prospectivo basado en el paradigma, parece 0til desagregar el

(7) Conceptos vertidos por el Ministro de la Produccién y el Trabajo de la Peia. de Cérdoba (José Porta) en el reportaje
publicado por el diario La voz del Interior del 19/10/97.
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analisis dela realidad a proyectar, a partir delas fortalezas, debilidades y desafiosactuales de las distintas
localidades, segiin las diversas regiones de la Provincia a las que pertenecen.

Si bien los desafios parecen ser comunes para todas las localidades y regiones, son diferentes
las fortalezas y debilidades de cada medio y, en consecuencia, la cantidad y calidad de instrumentos -
recursos- con que se encaran los mismos. Es decir, existe actualmente -por ejemplo- la tendencia a
reconocer un elevado valor potencial al corredor biocednico del Mercosur, que parece ““privilegiar”
ala Provincia de Cordoba para su crecimiento econémico. Ello cobra valor, en términos comparativos,
enrelacion a otras provincias de menor desarrollo relativo y en situaciones geogréfica- territoriales que
se estiman menos favorables. Sin embargo, el desarrollo relativo de cada subregi6n provincial sitiia en
muy diferentes condiciones a cada una de las mismas para el aprovechamiento de tal potencialidad. De
distintos estudios emerge la region central de la Provincia, principalmente, asi también como las
regiones, noreste, sudeste y sur, ocupando lugares con expectativas ciertas de obtener beneficios con
la integracién al Mercosur (Sanchez y Zilocchi). Incluso se han emprendido desde esas regiones
acciones concretas, como la exportacion de diversos productos a Brasil, que representan aproximada-
mente el 50% del total de las exportaciones que realiza la Provincia. El desafio actual consiste, para los
grupos empresarios actuantes hasta el momento, en lograr una mayor apertura del mercado hacia el
mundo en su conjunto, que independice el crecimiento econémico actual de la demanda predominante
de un solo pais. Muy distintas son la preocupaciones de los actores econémicos de las regiones
estancadas -zonas nortey oeste de la Provincia- que en muchos casos sobreviven sin expectativas y ven
alejarse a niveles inalcanzables las posibilidades de otras subregiones.

El anterior es, sin embargo, inicamente un corte territorial y solo desde una perspectiva de
crecimiento economico. El problema surge cuando se pretende entrecruzar con esos indicadores, los
datos que deben expresar a los otros factores de desarrollo, que enmarcan aeste, desde una perspectiva
integral: lo que propone el paradigma localista. De tal modo surge que, por ejemplo, el incipiente
crecimiento productivo dela economia no ha dinamizado positivamente a los otrosindicadores en igual
medida, lo que pone en cuestion la efectividad social de este estilo de crecimiento, atin en las regiones
y localidades més privilegiadas por el mismo. Es decir, no existen en esos medios reducciones
perceptibles de las NBI de su poblacion, no bajan los indices de desempleo, no se abordan las
problematicas ambientales, no se reduce la ineficiencia de las administraciones publicas locales, ni se
perfecciona la democracia local al ritmo del crecimiento econémico. Ademés este se concentra,
cominmente, en empresas multinacionales, que derraman porcentajes insignificantes de sus ganancias
en las localidades y regiones en las que se encuentran instaladas.
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LA REVOCATORIA POPULAR:
UN INSTITUTO QUE AMPLIA Y FORTALECE LA DEMOCRACIA

Silvana Lépez *

INTRODUCCION

En el afio 1994, el ambito municipal fue escenario de tres convocatorias populares que
constituyen hitos en la vida democrética de la provincia de Cérdoba, en razén de que los ciudadanos
de los municipios involucrados tuvieron la posibilidad de definir la revocacion de los mandatos de
funcionarios electos y acusados de supuestas irregularidades administrativas.

Asi, el domingo 6 demarzo de 1994, los ciudadanos de Villa Huidobro (Departamento General
Roca) decidieron la revocacion de los mandatos de dos concejales, en lo que constituye el primer
proceso de revocatoria popular propiamente dicho, es decir iniciado por el propio cuerpo electoral,
llevado a cabo en la provincia en el marco de la Ley Organica Municipal N° 8102.

EI26 de junio de 1994, el pueblo de Arias (Departamento Marcos Juarez) aval6 en las urnas
la continuidad del mandato del Intendente Municipal. En este caso, un Concejal es el que denuncia al
Intendente Municipal ante el Concejo Deliberante, constituyendo el primer caso del denominado
“proceso de revocacion del mandato del Intendente por el Concejo Deliberante en sentido impropio”’
desde la vigencia de la ley citada.

Elultimo de los casos, acontecié en el municipio de Monte Maiz (Departamento Union) el 21
de agosto del mismo afio. En esa localidad del sur provincial, el Concejo Deliberante decide destituir,
juicio politico mediante, al Intendente Municipal. Sometida que fuera la decision del 6rgano legislativo
al electorado local, éste decide confirmar el mandato del titular del Departamento Ejecutivo. EL
““proceso de revocacion del mandato del Intendente por el Concejo Deliberante en sentido impropio’’
llevado a cabo en Monte Maiz, es el que se analiza en el trabajo de investigacion que permite formular
las apreciaciones que siguen.®

* Silvana Lopez, Investigadora del IIFAP - UNC

M Lopez, Silvana Raquel. La Democracia en el Municipio: Representacidn y Participacion a través del proceso de
revocatoria popular en Monte Maiz. Tesis de Maestria, Agosto de 1.995.
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LOS INSTITUTOS DE DEMOCRACIA SEMIDIRECTA

La concepcion clasica y tradicional por la que la participacion politica se reduce a la eleccion
de las autoridades, no se compadece con una real democracia social y participativa, donde el consenso
debe construirse dia a diay el ciudadano puede intervenir gobernando directamente en casos puntuales,
Es lo que se llama democracia semidirecta o semirrepresentativa, cuyo origen puede encontrarse en
Suiza.

Estas instituciones de participacion popular tienen una fuerte raiz municipal. En la Repiblica
Argentina su incorporacion a nivel nacional se habia visto entorpecida por la existencia del articulo 22
de la Constitucion Nacional de 1853, donde se establece que el pueblo no gobierna ni delibera, sino a
través de sus representantes.

No obstante, a nivel nacional se produjo uno de los poquisimos antecedentes de aplicacién de
estos institutos: la ““‘Consulta Popular’ en relacion al conflicto limitrofe con Chile por el Canal del
Beagle (1984).

Es en las provincias donde estos mecanismos se institucionalizan y en los municipios donde
adquieren mayor plenitud. Antes de iniciarse el periodo de reformas constitucionales (1984), habia diez
provincias que habian incorporado estas instituciones, entre ellas la de Cordoba.

Se los define como procedimientos que requieren la intervencion directa del cuerpo electoral
en consulta, para que se pronuncie sobre los poderes constitutivos del Estado, sobre un acto publico
delos 6rganos representativos o sobre los titulares de larepresentacion; formulacion general que intenta
abarcar al plebiscito, al referéndum, iniciativa y revocatoria popular.

La Constitucién de Cérdoba (articulo 183, inciso 4 y 184) considera derechos a asegurar por
los municipios, los de iniciativa, referéndum y revocatoria. Para el pueblo de la provincia, se
conceden los de iniciativa popular, de consulta popular y referéndum (articulos 31 y 32). La
Constitucion Nacional, reformada en 1994, asegura, para el pueblo de la Nacion, los de iniciativa y
consulta popular a través de los articulos 39 y 40.

a. Iniciativa Popular

La funcién de la elaboracion y sancion de normas se encuentra a cargo del Poder Legislativo
y,deacuerdoalaesferade gobiemo de que setrate, es mision del Congreso delaNacion, las Legislaturas
provinciales y los Concejos Deliberantes Municipales.

Pero muchas veces, por ese fendmeno de la crisis de representatividad, los representantes no
captan la voluntad de sus mandantes: el pueblo. De ahi que surgen instituciones como la iniciativa
popular, en donde es el pueblo quien incita directamente al 6rgano deliberativo al tratamiento de algin
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tema, acompafiando el proyecto respectivo con la fundamentacién pertinente y los avales exigidos por
la ley.

b. Referéndum

Asi como la iniciativa popular se caracteriza por actuar en forma previa al proceso de sancion
de leyes u ordenanzas, el referéndum cumple su cometido una vez producida la actuacién estatal,

La caracteristica de esta institucion es de ser colegislativa, pues la resolucién del Poder
Legislativo se perfecciona con la manifestacion de la voluntad del pueblo ya sea que apruebe o no la
medida de gobierno.

c. Consulta popular

Esun tipo de referéndum, pero la concurrencia a las urnas para el pueblo y el pronunciamiento
para los poderes del Estado, no son obligatorios. La caracteristica de no tener relacién directa con
decisiones legislativas ni politicas de un Gobierno, hace que enrealidad funcione amanera de un sondeo
de opinién de la poblacion.

d. Revocatoria popular

En esta institucion, el pueblo, como legitimo depositario de la soberania del Estado, ejerce la
potestad de revocar el mandato otorgado a sus representantes. Es decir que quien deposita en un
funcionario la confianza para el manejo de Ia cosa publica de acuerdo con los intereses de la sociedad,
tiene la facultad de retirarsela, cuando las circunstancias asi lo ameriten.

La responsabilidad de los funcionarios publicos puede dividirse en dos grandes areas:
responsabilidad juridica y responsabilidad politica.

La juridica puede ser civil, penal y administrativa, La responsabilidad politica se ejercita
mediante el llamado juicio politico, consagrado por la Constitucion Nacional y también se da en el orden
provincial y municipal, con algunas diferencias. La responsabilidad politica se relaciona muy estrecha-
mente con el principio republicano de la division de poderes, dado que cadauno delos poderes controla
al otro. Esa responsabilidad politica opera también directamente ante el pueblo mediante el instituto
de la democracia directa o semidirecta denominado revocatoria o “recall”.

Germén Bidart Campos, refiriéndose a esta institucion, dice que *‘en el caso de funcionarios
designados mediante eleccién popular, la revocatoria permite su destitucion cuando asi lo solicita una
fraccion del cuerpo electoral y lo resuelve una determinada proporcién de votantes. De esta manera,
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el funcionario es separado del cargo, antes de terminar el periodo para el cual ha sido elegido. Es una
forma de hacer efectiva la responsabilidad politica de los gobemnantes, quienes quedan sujetos a un
contralor popular permanente’’, @

La Constitucién de la Provincia de Cérdoba de 1.987 establece, en el articulo 186:

““Son funciones, atribuciones y finalidades inherentes a la competencia municipal:
-.2. Juzgar politicamente a las autoridades municipales’.

En el articulo 183:
** Las Cartas Orgénicas deben asegurar:
4. Los derechos de iniciativa, referéndum y revocatoria’.

En el articulo 184 dice:
““La Legislatura sanciona la Ley Organica Municipal para los municipios que no tengan Carta
Orgénica... siempre que aseguren lo prescripto en losincisos 1, 2, 4 y 6 del articulo anterior”.

En la consideracion en general del despacho de comision sobre el Titulo Segundo: Municipa-
lidades y Comunas, de la Convencién Provincial Constituyente del afio 1987, uno de los miembros
informantes manifiesta que la imposicién con imperativo constitucional de los derechos de iniciativa,
referéndum y revocatoria obedece a la necesidad de contar con procedimientos adecuados para que el
pueblo pueda participar en forma directaen la gestion de los negocios piblicos. Ademas considera que
para que ello sea posible, las leyes que contemplan el procedimiento para poner en gjercicio tales
derechos, deberian de ser revisadas, liberandola de los Tigurosos mecanismos que impiden su efectiva
aplicacion. Considera que ‘... fincionando plenamente la revocatoria, esto es, laposibilidad que los
vecinos destituyan a las autoridades municipales medianie los mecanismos le galmente establecidos,
1o se justifica que las autoridades provinciales sustituyan la voluntad de la comunidad local para
decidir la suerte de quienes fueron legitimamente desi gnados mediante voto directo del pueblo... "™

En la consideracion en particular del actual articulo 193, en la denominada materia de
intervencion alas municipalidades, el mismo convencional apunta “'... Debemos desterrar parasiempre
las tutorias, en donde sectores extrafios al pueblo mismo determinan sobre la conveniencia o
inconveniencia de la permanencia de un gobierno, EI pueblo sabra elegir y, a través del transcurso
del tiempo, perfeccionar los mecanismos que permiten resguardarse contra los malos gobernantes
que enel dmbito municipal imponemos -repito- con cardcter imperativoelderechode revocatoria’’.®

En el tratamiento especifico de las causales de intervencion, otro de los convencionales
constituventes acota que *...desgraciadamente el instituto de la revocatoria ha quedado mas alld del
espiritu del legislador, en la fria letra muerta de la ley, porque los impedimentos que en la realidad

@ Bidart Campos, German, Derecho Constitucional, Tomo 1, Pag.374.
®)Diario de Sesiones de la Convencién Provincial Constituyente, Afio 1.987, Tomo I, pag. 922.
“ Obra precitada, pag.995.
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existen no han permitido que este mecanismo complementario de la democracia participativa pueda
hacer efectiva la solucion de todos los conflictos en el dambito mismo del municipio sin llegar a la
instancia superior de la intervencion del municipio por la provincia. Preferimos ¥ hacemos votos,
como ya lo hemos hecho antes, para que cuando haya realmente una grave alteracion institucional
Yya exista, por via de la legislacion, ese complemento tan importante al plexo constitucional que
estamos consagrando en este momento, una profunda reforma- del régimen de la revocatoria
municipal para que en el mismo dmbito del municipio o de la comuna, con los mecanismos propios
que la ley da se resuelvan estos problemas de grave alteracion institucional...””,

Continta diciendo que es por esa causa que no se deja abierta la puerta de la intervencién
provincial al ambito municipal o comunal por la grave alteracién constitucional, porque se quiere
fortalecer la autonomia municipal y, dentro de ella, todos los recursos de la democracia participativa
que puedan llevar a que los conflictos municipales se decidan para siempre en el ambito del
municipio...”” ® :

El procedimiento vigente hasta la sancién de la Ley Organica Municipal N° 8102 no permitié
la efectivizacion de la responsabilidad politica de los funcionarios electos.

Antonio Maria Herndndez (h)® atribuye ese fracaso a:

- dificultades de interpretacién de la ley vigente, debidas a su redacciony a la falta de una esclarecedora
discusion legislativa.

- falencias de la ley al omitir la situacién derivada de la comision de hechos delictivos y la figura de
suspension del intendente.

- lentitud del proceso.
- soluciones injustas.
- deficiente cultura civica del cuerpo electoral municipal.

En 1.991, con la sancion de la Ley Orgdnica Municipal N° 8102 se establecen dos
procedimientos para efectivizar la responsabilidad politica:

1°) Proceso de revocacién del mandato del Intendente por el Concejo Deliberante en
sentido impropio (arts. 114 a 123).
2°) Proceso de revocatoria popular (art. 157).

©Obra precitada, pag.997.

© Hemandez, Antonio Maria. Proceso de revocatoriadel mandato del Intendente por el Concejo Deliberante. Mateo José
Garcia Ediciones. Cérdoba 1,990
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LA REVOCATORIA POPULAR COMO INSTITUTO QUE AMPLIA

Y FORTALECE LA DEMOCRACIA Y POSIBILITA EL CONTROL
SOCIAL DEL PODER

La idea de los fundadores doctrinarios de la democracia era conseguir la méxima participacion
de los ciudadanos en las decisiones politicas de la comunidad.

Entonces, lo central y esencial a una sociedad democratica es la participacion activa de sus
ciudadanos en el gobierno de la comunidad.

Si por democracia estrictamente se entiende la participacion de los ciudadanos en todos los
asuntos que le conciernen, la propuesta es de imposible cumplimento practico, porque nadie puede
imaginar un Estado que pueda ser gobernado mediante el continuo llamado al pueblo a expresar sus
posiciones.

Desde el momento en que se prevé la forma de implementar la participacion de los ciudadanos,
la modalidad que asume ésta es la de la democracia representativa.

Las democracias representativas que conocemos son aquellas en que por representante se
entiende una persona que:

a) en cuanto goza de la confianza del cuerpo electoral, una vez elegido ya no es responsable
frente a sus electores y, en consecuencia, no es revocable

b) no es responsable directamente frente a sus electores, porque esta llamado a tutelar los
intereses mas generales de la sociedad.

Sin embargo, el ejercicio democratico no debe acabarse con la sola eleccién de los represen-
tantes. Una verdadera democracia exige la existencia de comunicacién e interaccion constante entre
representados y representantes, de manera que pueda asegurarse que los tiltimos siempre representen
“‘los intereses generales de la sociedad”.

Los vinculos entre gobernados y algunos de sus gobernantes parecen haberse interrumpido y,
muchas veces, las decisiones tomadas por los representantes no se condicen con una adecuada
participacion de los destinatarios de las mismas.

Una vez producida la eleccion, tiende a generarse una autonomizacién del elegido respecto de
los electores, produciéndose el fenomeno definido como *“crisis de representacion’.

Por ello, los defectos dela democracia representativa originan la peticion de mayor democracia,
entendida como la exigencia de mayor participacion en las decisiones comunes. De ahi la necesidad de
institucionalizar nuevas modalidades de intervencion de la sociedad en la gestion gubernamental. Por
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ejemplo, los institutos de democracia semidirecta.

Por medio del instituto de la representacion revocable, instituto que ha sido receptado
Gnicamente para los gobiernos municipales, el nexo que debe unir al representante con el cuerpo
electoral, no se rompe del todo.

De esa manera, los representantes son portadores de un mandato que los ciudadanos pueden
confirmar o revocar, durante su vigencia. Pero aiin en este caso no se puede hablar de democracia
directa, Para que ésta se constituya el individuo debe participar en persona en las deliberaciones que
le atafien. El representante revocable es aiin un intermediario entre los individuos y la deliberacion que
losinvolucra, porquesi bien el mandato puede ser controlado mientras se ejercita, el representante actiia
con cierto grado de libertad de movimiento y no en base a instrucciones rigidas.

En este sentido, un sistema democratico que se caracterice por la presencia de representantes
revocables se acerca més a la democracia directa, pero, al suponer representantes, sigue siendo una
democracia representativa.

Y dado que, entre la forma extrema de democracia representativa -l pueblo no delibera ni
gobierna sino a través de sus representantes- y la forma extrema de democracia directa -todos los
ciudadanos participan en todas las decisiones que le conciemen- hay un continuum de formas
intermedias, un sistema de democraciaintegral puede abarcar lasdos, puedeintegrarlos reciprocamente,
ya que no son dos sistemas alternativos, sino dos sistemas compatibles entre ellos.

Por todo ello podemos concluir en que, mediante la puesta en practica de mecanismos
institucionales deestetipo, se puede efectuar un control social sobre la extension del poderydelmandato
de los representantes, al otorgar a los ciudadanos la potestad de decidir, en determinadas situaciones,
la continuidad o no del mandato otorgado, impidiendo que los representantes realicen actividades que
respondan a una légica diferente a la *‘representacion de los intereses generales de la sociedad””,

A su vez, el uso de procedimientos de este tipo, fortalece indirectamente la democracia.

Si partimos de la apreciacién de los constituyentes provinciales acerca de que ““fortalecer el
municipio es fortalecer la democracia” y si se refuerza la autonomia municipal cuando los conflictos
institucionales municipales son resueltos y decididos en el ambito de los municipios por la voluntad de
la comunidad local, sin intervencién de las autoridades provinciales, tenemos que, por esta via se amplia

y fortalece la democracia porque:

- al ser la voluntad ciudadana la que decide el conflicto, se amplia el espacio de participacion
que se les concede y, en consecuencia, se produce una ampliacién de la democracia.

- al fortalecer la autonomia municipal, se fortalece el municipio y, por ende, la democracia.

Administraciéon Puablica y Sociedad - 99



Entonces, podemos decir que el procedimiento de revocatoria popular, fortalece y amplia la
democracia y posibilita, ademés, el control social del poder.
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ACTORES Y PROCESOS
EN LA CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR

Carlos A. La Serna *

INTRODUCCION

Las politicas de desregulacion, descentralizacién y privatizacion implementadas en Argentina
entre finales deladécada delos ochentay principiosdelos noventa, han devenidoen unareconfiguracién
delasfunciones tipicas del denominado estado de bienestar.® Enel caso de las politicas socialesde corte
universalista, ello haimplicado el trasladado a los niveles subnacionales del estado de la responsabilidad
por su gestion.

Tales reformas han transcurrido en el marco de una importante expansion de la actividad
productiva, lograda al abrigo de las politicas econdmicas derivadas del Plan de Convertibilidad,
expansion que no obstante ha sido acompafiada por un crecimiento de viejas y nuevas formas de
exclusion y por una mayor conflictividad politica.®

En ese marco, propio también de paises con otro nivel de desarrollo, viene ocurriendo una
revitalizacion del debate sobre los roles del estado en la regulacion social, que tiene como centro a la
utopia regresiva neo-liberal y que interroga sobre la viabilidad politica de un mundo social “ajustado”’
a las necesidades de la acumulacion capitalista.

* Carlos A. La Serna, Investigador y Coordinador Académico del Instituto de Investigacion y Formacién en Adminis-
tracion Piblica { [IFAP) de la Universidad Nacional de Cordoba, Argentina (E-Mail: iifap@eco.uncor.edu)

(1) Este trabajo es el resultado de un primer analisis de tipo exploratorio, vinculado al Proyectode Investigacion: "Crisis
del Estado de Bienestar y Racionalizacién de Politicas: El caso del Estado Provincial, realizado bajo subsidio de la
SECYT de la U. N. de Cérdoba. Este trabajo con leves modificaciones fue presentado a la Conferencia SASE 97:
Repensando el Estado de Bienestar", Universidad de Montreal, Canada, Julio de 1.997 y al I1I Congreso Nacional de
Ciencia Politica, Mar del Plata, Noviembre de1.997. Ei autor agradece las contribuciones de la Mter. Cecilia Carrizo,
Investigadora del proyecto,

(2) Se adopta aqui la ya tradicional definicion de Alber acerca del estado de bienestar. Véase al respecto Ferrera, 1.994,
(3) El pricipal rasgo del panorama econémico de América Latina y el Caribe en 1.996 fue la reaparicion de la trayectoria
de moderado crecimiento con estabilidad de precios, caracteristica de la economia regional en los afios 90,antes de que
irrumpiera la crisis financiera mexicana ... En cambio, el desempleo fue superioral de 1.995,y en muchos pafses los salarios
se mantuvieron estancados e incluso declinaron..."; CEPAL, 1.996.
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Pareciera acertada en este sentido la hipétesis de Offe (95) acerca del futuro de un estado de
bienestar en crisis: ““El hecho de que el estado no pueda eliminar (los problemas) simplemente
ignorandolo(s) y retornando a la agenda neoliberal de la inaccion, es el resultado de valores y normas
derivados delamodernizacion’. Como resultado de tales normas y valores, los problemas de exclusion
deben ser atendidos *“... a través de la tinica forma potente e inclusiva (...) disponible en la sociedad
moderna; esto es laaccidnestatal basadaen la ley formaly enlaintervencion profesional yadministrativa
con propositos definidos’”.

El momento politico estatal actual puede ser pensado en tales sentidos, como un tiempo de
transicion, que se expresa no solo en el debate tedrico, sino y principalmente en la tension de y sobre
las practicas estatales. Entre la inadmisibilidad del estado argumentada por el neoliberalismo, y su
excluyente admisibilidad en lareproduccién social propiciada por el discurso keynesiano- desarrollistas,
se abre paso embrionariamente una nueva definicién sobre el espacio funcional del estado en las
sociedades capitalistas.®)

Entre tanto, la conflictiva realidad de los hechos a la vez que acenttia la necesidad de los
gobiernos de mantener los niveles de legitimacion alcanzados en la fase de estabilidad y crecimiento,
conduce a paulatinos cambios en sus modalidades de intervencién social que constituirian los primeros
indicios de una reversion de las estrategias neoliberales de actuacion ©

El presente trabajo pretende en este contexto un acercamiento al andlisis de la gobernabilidad
del sistema de politicas sociales, entendida como resultado del conjunto articulado de las practicas y
relaciones de poder vigentes que afectan la orientacion de las politicas sociales.®

Unmodo de abordar este macro problema es el examen de escenarios concretos y delimitados
donde tienen lugar dichas practicasy relacionesy su caracterizacién mediante el desarrollodetipologias.
Eneste sentido un primer concepto alude a la configuracion de un sistema de politicas sociales, nutrido
por el conjunto de tales escenarios, a cuyo interior se expresan las posiciones y estrategias de los actores
implicados, entre ellas las del gobierno mismo, alrededor de la orientacion de tales politicas.”

(4) Evans (96), aunque desc.e otra perspectiva, coincide con Offe, al observar el surgimiento de una "tercera ola"en el
pensamiento sobre el rol del estado en la reproduccién social.

(3) Los recientes triunfos electorales de partidos politicos de corte socialdeméerata o laborista en paises de Europa bajo
plataformas que enfatizan el desarrollo de servicios tendientes a una mejor distribucion de las oportunidades de vida; la
rediscusion y recomendaciones de organismos multilaterales como el Banco Mundial ha planteado en torno al rol del estado
enrelacién con la integracion social; el debate acerca de la responsabilidad de los empresarios en este campo. En nuestros
paises, el Movimiento de los Sin Tierra en Brasil o en el caso argentino la protesta regional de los "piqueteros" y nacional
del gremio docente, son todos indicios que dan cuenta de la creciente conflictividad politica y del debate politico y préctica
en desarrollo.

(6) Esta ponencia es parte de los resultados de una linea de investigacion que aborda la problematica de los cambios en
las modalidades de actuacion del estado de bienestar. Su objetivo especifico es el anélisis comparado de los grados de
gobernabilidad y de las formas de racionalidad politico administrativa que asume la gestion de politicas sociales,a
partir del caso concreto del estado de la Provincia de Cérdoba.

(7) Lo apuntado supone entender que la gobernabilidad del sistema de politicas sociales estd asociada a la autonomia o
capacidad gubernamental para definir y orientar estratégicamente las politicas, aspecto que a su vez se encuentra
condicionado por las relaciones de poder en cada campo de la politica.
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Adicionalmente entendemos que la orientacién de las politicas sociales, en este caso de
educacién y salud, puede comprenderse a partir del concepto de racionalidad politico administrativa®
recurriendo a la construccién de una tipologia de racionalidad que intenta dar cuenta de las principales
‘‘dimensiones de variacién’’ (Ferrera, 94), esto es de las dimensiones que concitan el interés de los
actores en los distintos campos de politica.

La tipologia de racionalidad a que aludimos acude a la logica que se deduce de los discursos
y practicas en debate en el actual momento del curso del estado de bienestar -Social Demécrata,
Neoliberal y Populista-, caracterizando tales logicas de acuerdo con las dimensiones relevantes en la
actuacién gubernamental: Fiscalidad, Administracién y Legitimacién. En el siguiente cuadro se
esquematiza la tipologia propuesta.

Latipologia expresa, al modo weberiano, abstracciones internamente coherentes cuya utilidad
consiste en constituir puntos de partida para el analisis de casos concretos. Elsupuesto esque tales casos
permitirin observar combinaciones particulares y mixturadas de los *‘indicadores”” de cada dimension,
dando como resultado una racionalidad, una forma de intervencion, que es especifica a un momento
y situacién determinados,

TIPOLOGIA DE RACIONALIDAD POLITICO ADMINISTRATIVA

NPOS SOCIAL DBEMOCRATA | NEO LIBERAL POPULISTA
DIMENSIONES
FISCALIDAD PROGRESIVA REGRESIVA REGRESIVA
z
8 ADMINISTRATIVO - | BUROCRATICA GERENCIAL CLIENTELAR
3 ORGANIZACIONAL
z
S DE UNIVERSALISTA SEGMENTADA ASISTENCIAL
Q
§ COBERTURAS
LEGITIMACION POLITICO | NEO CORPORATIVA DEMOCRATICO CARISMATICA
ADMINISTRATIVA PARLAMENTARIA

De acuerdo con lo anterior, la cuestion de la gobernabilidad vendria determinada por la
capacidad del sistema politico administrativo para orientar racionalmente las politicas y por las
relaciones de poder vigentes.

(8) Por racionalidad politica administrativa entendemos a la modalidad particular de actuacién estatal, resultante de los
imperativos contextuales y de su capacidad de actuacion.
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Determinada capacidad de actuacion® permitiria al sistema politico administrativo conformar
estrategias que se entrecruzan con las sostenidas por los ciudadanos y organizaciones que los
representan, conformando escenarios mas o menos conflictivos, méas o menos consensuales que, ala

vez que condicionan la racionalidad del sistema de politicas, permiten deducir ciertos supuestos sobre
la gobernabilidad de tal sistema.

Con estas proposiciones en lo que sigue se efectiia una descripcion de orden hipotético
interpretativa del proceso politico que tuvo lugar a partir del denominado efecto tequila. Enun segundo
momento se describen y caracterizan las estrategias estatales en tomo a las dimensiones mencionadas.
Finalmente se desagregan algunas hipétesis acerca del curso de las formas bienestaristas del estado
provincial.

1. LA QUIEBRA DE LA FORMA BIENESTARISTA SOCIAL
DEMOCRATA: CRISIS FISCAL Y CONFLICTIVIDAD POLITICA

Enunanalisisanterior relacionado conla estructuray dindmica delas politicas sociales del estado
provincial durante el periodo 1983/1992, pudimos observar la conformacion de un proyecto!® de
reestructuracion progresista, que implicd la sancién de un importante abanico de derechos de inclusion
ciudadana en la prestacion de servicios sociales. Este proyecto condujo a cambios en ‘“..las
concepciones, el plano institucional o el nivel de las operaciones de sus subsistemas, dentro de un
contexto de expansionde los servicios y de las coberturas...”” en programas tanto de seguridad social
(educacion, salud, etc.) como meritocraticos o de seguro social.

Los rasgos anteriores permiten caracterizar hipotéticamente al estado de bienestar provincial
anterior a la crisis, como un caso de rasgos combinados con sesgo social demécrata. Los indicadores
propios de tal forma de racionalidad vendrian dados por un lado, por la tension entre formas de
cobertura: el peso central de programas de corte universalista, tales como salud y educacion, se haya
contrabalanceado por una segmentacion meritocratica de beneficios derivada de los programas de
regulacionlaboral y prevision social y por la presencia de servicios asistenciales, de baja institucionaliza-
cién y alta discrecionalidad, como los programas alimentarios para la poblacién escolar (PAICOR) o
la proteccion a sectores y sujetos vulnerables (nifiez, ancianidad, etc.).

Elanilisis de las formas administrativo organizacionales muestra por otro lado la hipertrofia de
un estilo predominantemente burocrético- legal, dado por fenémenos de ““fragmentacion y superposi-

(9) Se entiende aqui que el estado detenta una posicion de privilegio en relacién con los demas actores, que tiene origen en
la acumulaién de recursos econémico, coercitivos, de informacién etc. (Bourdieu, 96). Esta posicién debe no obstante ser
puesta "en acto", debe poder configurarse en una estrategia, a lo cual alude el concepto de capacidad de actuacién, entendido
como existencia de recursos de organizacién y de "habilidades" para su ordenacién en funcién a tal estrategia (Véase
también Evans, op.cit.)

(10) Particularmente a partir de la reforma en 1.987 de la Constitucién Provincial

(11) La Serna, C., Carrizo, C. y Ammesto, A.; "La crisis del estado de bienestar y las politicas sociales: Anélisis del caso
Cérdoba, 1.983/1.992", Trabajo de Investigacién, Mimeo, Cérdoba 1..94.
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cién organizacional, centralidad y concentracion en los procesos de gestion; insuficiencia, cuando no

ausencia de instancias y mecanismos de informacion, diagnostico, planificacion y evaluacion de los
programas...”” 1%

Su fiscalidad asumid asimismo, un corte progresista con tendencia deficitaria, producto de una
dindmica de implantaciondelasiniciativas estatales que llevo al crecimiento permanente del gasto social,
con descuido de los mecanismos administrativos que permitieran asegurar su viabilidad, calidad y
efectividad.

Finalmente sefialemos que las modalidades de legitimacion a que el aparato gubernamental
provincial acude en dicho periodo para el sustento de sus politicas toman un estilo marcadamente
neocorporativo, cuya caracterizacion efectuaremos mas extensamente en el analisis que nos propone-
mos.

En dicha investigacion se presumia, con base en tales observaciones, la presencia de una crisis
de integracion sistémica (Habermas, 91) en la gestion de las politicas sociales provinciales. En efecto,
el sistema de gestion de tales politicas mostraba una fuerte incapacidad para dar cuenta de los nuevos
imperativos contextuales que se materializaban institucionalmente en el sefialado Plan de Convertibi-
lidad.

Dicho en otro sentido, se planteaba al momento del analisis citado, un problema de racionali-
zacion de las modalidades de intervencién del estado, entendido en relacién con la modalidad de
aplicacion de los recursos. Sinembargola manifestacion plena dela crisis requiri6 de otrosingredientes.
En efecto, el periodo que corre entre diciembre de 1994 y julio 1995, que caracterizamos como el de
una aguda crisis de legitimacion y de racionalizacion de la gestion provincial, tiene entre sus otros
antecedentes fundamentales: ‘

+ El crack mexicano, que derivo a nivel provincial en un retiro de fondos de inversion y en el
consecuente derrumbe de los mecanismos destinados a paliar el déficit provincial, asentados en la
utilizacion de los recursos de sus entidades financieras.(®

+ La descentralizacion de servicios de educacion secundaria, especial y técnica, desde el nivel
nacional hacialos estados provinciales, lo que culminé un proceso de reestructuracion cuyo efecto fue,
como lo hemos mencionado, la transferencia de la responsabilidad por el manejo de la cuestion social.
Este proceso complejiza la gestion regional al incrementar el aparato educativo provincial, los
requerimientos de recursos y el arco de actores implicados.¥
(12) La Serna, C., Carrizo, C. y Armesto. A.: "Op. Cit.".

(13) El Estado Provincial cuenta con dos entidades financieras publicas: El Bancode la Provincia de Cérdoba y el Banco Social
de Cérdoba, este Gltimo centrado en el aprovisionamiento de recursos relacionados con el financiamiento de programas
asistenciales y en el apoyo a la demanda de sectores medios, mediante lineas crediticias de tipo "personal”.

(14) Un andlisis de los efectos politicos y administrativos de la transferencia de servicios ha sido realizado en La Serna C.
y Carrizo C.; "Un enfoque de Investigacion en el campo de las politicas sociales”; UNICEF, B.Aires, 1.95 y en La Serna ,C.
y Tecco, C.; "Descentralizacion y Pobreza", Centro de An4lisis de Politicas Publicas, Universidad de Chile, Santiago, 1.994.
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+ La politica nacional de reforma educativa sancionada por el Congreso de la Nacion y de
aplicacion en el ambito provincial, que tropezé con la oposicion de los principales actores relacionados
con este ambito de servicios.

+ Lapersistenciay las tensiones generadas porun tipo de gestion provincial que hace caso omiso
de las condiciones derivadas de la aplicacion del Plan de Convertibilidad.

+ La continuidad gubernamental, mediante el acceso a un tercer periodo, posibilitada por una
forzada interpretacion de las normas constitucionales provinciales.

Estos antecedentes, de distinto rango en cuanto a su significacion e impacto politico, permiten
caracterizar la particular coyuntura que atraveso el sistema politico administrativo provincial durante
el sefialado periodo, como un choque frontal entre la persistencia de la sefialada forma bienestarista y
la abrupta puesta al dia de los imperativos de reestructuracion®® a que da lugar el denominado efecto
tequila. La frontalidad de esta coyuntura se expresé materialmente en la interrupcion de los flujos
financieros que permitian la prestacion de los servicios (remuneraciones, pagos a proveedores, etc.).

El proceso de cuestionamiento a la gestion provincial, que como consecuencia de lo anterior
se desata, obstruy6 la prestacion continua de servicios de salud y educacion durante practicamente el
primer semestre del afio 1996. Este acontecimiento adquiere sin embargo particularidades queinteresa
destacar y que obedecerian a la conformacion de los actores sociales vinculados a cada escenario o
campo de servicios, a la diferente composicion del personal estatal, a los procesos de produccién del
servicio, al significado simbolico y 