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Presentacion de la obra

Corre el afio 2024 en Argentina, las columnas estructurantes de la
construccion social, del ideal de sociedad que pretendemos, de la
relacién entre sociedad y Estado y el Estado mismo estin en

disputa.

El Estado como cuerpo burocritico y conjunto de relaciones
sociales (O’'Donnell, 1993) atraviesa una crisis que, con avances y
retrocesos, marchas y contramarchas, se engrosa desde el retorno

de la democracia en 1983.

Esta cuestion habilita y nutre un sinfin de debates referidos a
diferentes ambitos y componentes: funcionamiento del sistema
politico, desigualdad econémica, relaciones entre grupos y actores
sociales, formas de ejercicio del poder, el lugar de la politica,
sistema de gobierno argentino, desafios y dificultades en el ciclo
de vida de las politicas publicas, caracteristicas, evolucién y
relaciones entre niveles del Estado y problematicas de las

administraciones publicas entre otros.

Esta obra retne 4 articulos que, desde diferentes 6pticas abordan
el ambito local de gobierno, expresados mayoritariamente por lo
que conocemos como municipalidades. Ademads, selecciona un
segundo foco de atencidn, orientando el andlisis a los gobiernos

locales de la Provincia de Buenos Aires.

Cada uno de los capitulos es ademds el resultado de extensas

investigaciones lideradas por sus autores, donde confluyen
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andlisis producto de la intervencién en proyectos de gestion,
capacitaciéon y andlisis de los gobiernos locales como asi
construcciones tedricas basadas en el analisis documental de
diferentes fuentes y el registro de perspectivas de actores

relacionados con la temdtica.

La hipétesis de trabajo que dio origen a esta publicacién y sostuvo
la escritura relacional entre los diferentes articulos que la
conforman radica en la centralidad creciente de los gobiernos
locales en el entramado que constituye el Estado, teniendo en
cuenta que el mismo se conforma no sélo por las instituciones
publicas en si mismas sino principalmente en las relaciones
establecidas de estas entre si (niveles y sectores de gobierno) y
entre ellas y los demas actores del régimen politico democritico,

principalmente las organizaciones sociales.

Esta hipétesis de centralidad de los gobiernos locales se presenta
ademds en un contexto, en un momento histérico con ciertos

desafios.

Por un lado, identificamos diagnésticos propios de los gobiernos
locales, en relacién a la necesidad de fortalecer las capacidades

institucionales necesarias para hacer frente a sus agendas.

En este sentido, el primer articulo desarrolla una sintesis del
recorrido reciente, constituyéndose en un aporte original en
cuanto a la mirada en perspectiva histérica de los 40 afos

transitados desde el retorno de la democracia.
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Presentacién de la obra

Por otro lado, surgen como parte de esta hipétesis, ciertos desafios
en cuanto a las relaciones de los gobiernos locales con otras

instituciones publicas y actores que conforman el sistema politico.

En este sentido, el binomio integralidad / articulacién forma parte
de la agenda de investigacién y anilisis de los gobiernos con
creciente presencia en las ultimas décadas, fundado en una
segunda hipétesis de trabajo: la existencia de bajos niveles de
integralidad y articulacién, siendo esta caracteristica una de las
principales causas del deficiente desempeno del Estado en su

conjunto.

Esta cuestién aparece como central en la obra colectiva, y es
abordada por los diferentes articulos. Particularmente en cuanto
a las relaciones entre niveles del gobierno, entre los gobiernos
locales y las organizaciones sociales, y finalmente entre los
gobiernos locales y las universidades, como instituciones centrales

en la formacién y desarrollo en los territorios.

En todos los casos hemos tomado la misma linea argumental: la
necesidad de fortalecimiento de capacidades para llevar adelante
las agendas de los gobiernos locales, considerados centrales para
el entramado institucional que conforma el Estado, haciendo foco
en la necesidad de mejorar las formas de articulaciéon e

integralidad.

En cuanto a la estrategia metodoldgica seguida, tal como se pre
anuncia en parrafos anteriores, cada articulo confluye atravesado

por estas hipotesis, e interpela la experiencia y trabajos anteriores
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de los y las autoras, reencontrandose desde la individualidad en

una construccién colectiva.

Los y las autoras han revisado como principales fuentes
documentales sus propias investigaciones, para responder a las
preguntas comunes de esta iniciativa. El aporte original radica en
la reflexion conjunta acerca de los principales desafios
relacionados con el fortalecimiento de las capacidades de los
gobiernos locales en el contexto actual, principalmente en cuanto
a las relaciones con otros actores, desde una valoracién de la

articulacion y la integralidad.

Esta revisiéon de fuentes documentales, se complementa con la
integracién de perspectivas de actores, particularmente
construidas en investigaciones anteriores, dando fuerza y
representatividad al contenido de los articulos, mas alla de las

propias voces de autores.

Citamos a continuacién algunos ejemplos no exhaustivos pero

significativos.

En primer lugar, las investigaciones inscriptas en el Programa de
gobierno, politicas publicas y transformacién social, sobre
capacidades en los gobiernos locales, que confluyen en el primer
articulo, se constituyeron principalmente en un relevamiento de
perspectivas de actores claves, involucrando a mas de 30
funcionarios y funcionarias de las municipalidades del conurbano
sur entre 2020 y 2023.
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Presentacién de la obra

Por otro lado, las nociones que nutren los aportes en cuanto a la
relacion entre los gobiernos locales y las organizaciones sociales
tienen parte de su sustento en investigaciones como “Identidades,
discursos, narrativas y practicas politicas en la Argentina
posneoliberal. Estudios de casos en el periodo post 2001” (2017)
que ha dirigi6 Mauricio Shuttemberg y conté con mais 25

entrevistas a referentes del campo de accién.

Como tltimo ejemplo, las nociones de integralidad que alimentan
el analisis fundamental de la relacién entre gobiernos locales y
universidades, conformando el cuarto articulo, han sido
construidas teniendo como insumo a la participacién de actores
claves en mas de 20 entrevistas que integran la investigacién que
conforma la publicacién “pricticas universitarias integrales” de la
Universidad Nacional de La Plata (2018).

Las municipalidades son en Argentina el nivel de gobierno que
mayores transformaciones ha experimentado desde la
recuperacién de la democracia en 1983. Es también el nivel de
gobierno que mayor esfuerzo requiere en relacién con el
fortalecimiento de sus capacidades. Su heterogeneidad, la
creciente complejidad de los problemas sociales que las ciudades
presentan, los cambios en sus competencias, la escasa asignacion
de recursos, los desafios de la gestion publica respecto del disefio
de estructuras, las politicas de empleo, la inclusién de las nuevas
tecnologias, la participacién ciudadana y la construccién de
informacién, entre otras cuestiones hacen de las municipalidades

instituciones desafiantes, tanto en el plano de la teoria como de la
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praxis (Amaya, informe final de investigacién, convocatoria
UNA]J investiga 2020).

Por lo tanto, su andlisis, resulta un aporte sustancial frente al
proposito de fortalecimiento de las capacidades y mejoras de las
condiciones para afrontar la desigualdad econémica y la
desintegracién social que producen y se expresan en condiciones
de vida inaceptables para porcentajes mayoritarios de nuestra

poblacién.

El primer articulo tiene como autores a Daniel Cravacuore y Paula
Amaya. Presenta un recorrido histérico de los gobiernos locales
en la provincia de Buenos Aires, desde una perspectiva politico
institucional. Las conformaciones y tendencias partidarias, los
temas relevantes en las agendas, el “lugar” de las municipalidades
en el entramado de construccion politica en los diferentes
momentos y escenarios electorales en los 40 aios desde el retorno

de la democracia.

Este articulo pretende contextualizar el debate, fundado en el
derrotero de la historia reciente, como paso imprescindible para
comprender el presente y pensar lineas de accién en el futuro

proximo.

El segundo articulo, con la autoria de Horacio Cao, Agustin Hoya
y Federico Aranda, realiza en términos conceptuales y de
caracterizacion un interesante aporte en relacién a las relaciones
intergubernamentales (RIG) entre el nivel nacional de gobierno'y

las municipalidades de la provincia de Buenos Aires.
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Particularmente se destaca el aporte que este articulo realiza a la
caracterizacion de las RIG en el conurbano de la provincia de
Buenos Aires, la relacién entre estos entre si, con el gobierno
provincial y especialmente su fuerza relacional distinta con el

Estado nacional.

En tercer lugar, el articulo de Mauricio Shuttenberg y Adriana
Rofman realiza un aporte imprescindible al historizar la relaciéon
entre los gobiernos locales y las organizaciones de la sociedad
civil. El crecimiento de la organizacién popular barrial, la
evoluciéon de las politicas sociales y transformaciéon de los
programas, el rol de los diferentes niveles de gobierno y las
organizaciones sociales, las nuevas configuraciones politicas que

estos cambios traen al territorio bonaerense.

Por ultimo, el articulo de Maria Bonicatto y Claudia Bernazza, nos
invita a reflexionar acerca de caminos posibles para fortalecer la

relacién entre los gobiernos locales y las universidades publicas.

Estableciendo una relacién entre las practicas universitarias
integrales (PUI) y el fortalecimiento de las capacidades de los
gobiernos locales como elemento clave en el desarrollo socio

econémico de los territorios.

Este articulo es un importante aporte para reflexionar acerca de
los desafios que se nos presentan a la hora de impulsar relaciones
efectivas y virtuosas entre las universidades y las instituciones
publicas locales, frente al propésito de colaborar en mejoras de la

gestién de las politicas publicas.
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Estos 4 articulos ademds abordan caracterizaciones generales
coincidentes, aunque con focos particulares segtn las trayectorias

de quienes escriben, todas ellas destacadas en diferentes planos.

Consideramos que esta obra resulta de interés para comprender el

presente a partir del andlisis histérico y los desafios proximos.

Trata los principales aspectos que conforman y explican la
institucionalidad de los gobiernos locales: el desarrollo histérico
politico, las transformaciones sociales, el entramado cambiante de
organizaciones sociales de los ultimos 40 afnos, el componente
relacional entre niveles como vértice, el fortalecimiento de las
capacidades institucionales como estrategia, y el rol desafiante de

las universidades publicas en este sentido.

Pretendemos con esta obra realizar un aporte al estado de arte de
la investigacion sobre gobiernos locales en la provincia de Buenos
Aires, con el firme propdsito de seguir impulsando y colaborando
en el fortalecimiento de capacidades de gobierno, que redunden
en mejoras significativas de la calidad y condiciones de vida de

nuestra poblacién.
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Capitulo I

40 anos de gobierno municipal en la provincia
de Buenos Aires

Daniel Cravacuore y Paula Amaya

1. Resumen

Existe un consenso general sobre la importancia de los gobiernos
locales en Argentina y sobre como cambiaron las municipalidades
desde que se restauré la democracia. Estos cambios fueron
estudiados académicamente (Cravacuore, 2024), aunque hay poca
investigaciéon que explore estos temas desde una perspectiva
provincial. Por eso, este capitulo ofrece un resumen de los
cambios mas significativos en el sistema municipal de la Provincia
de Buenos Aires desde el comienzo de la Transicién Democratica
hasta hoy. Nos enfocamos en los cambios en las dareas
institucionales,  politicas, = econdémicas,  financieras vy

administrativas de las municipalidades.

2. La descentralizacion en Argentina y la Provincia de Buenos
Aires

La Transicién Democritica, iniciada durante la presidencia de
Radl Alfonsin (1983-1989), marc6 una etapa de renovada
confianza ciudadana en la democracia emergente. Este periodo

politico se caracteriz6 por una reevaluacién del papel del
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municipio, impulsada por cambios interconectados: por una
parte, una transformacién en la manera de ejercer la politica,
evolucionando de la bisqueda de cambios integrales a concebirla
como una prictica profesionalizada (Garcia Delgado, 1994). Por
otra parte, se alteré la dindmica de participacién ciudadana,
orientandola hacia la consecucién de mejoras tangibles, realistas y

cotidianas (Cravacuore y Villar, 2014).

El retorno a la democracia trajo consigo, al igual que en otros
paises latinoamericanos, la cuestion de la descentralizacién,
percibida como una via para intensificar la participacién
ciudadana y mejorar la eficiencia social y econémica de la gestion
publica. Los municipios emergian como escenarios propicios,
apoyandose en su caracteristica de gobiernos de proximidad y en
su capacidad de procesar las demandas ciudadanas, aunque esto se
vio desafiado, tempranamente, por la realidad creciente de las

practicas clientelares (Cravacuore y Villar, 2014).

En los partidos bonaerenses, identificamos dos tendencias: en el
Conurbano, las municipalidades pusieron su atencién en las
organizaciones histéricas, las sociedades de fomento, que se
habian extendido en los barrios paralelamente a su crecimiento,
aunque también en otras formas como los clubes sociales y
deportivos y las cooperativas de vivienda. La actividad politica de
los militantes promovié un abordaje territorial y posicioné a los
gobiernos locales como entidades gubernamentales de referencia.
Esta evolucion condujo a que, en un breve lapso, la municipalidad
emergiera como la nueva cara del Estado para la ciudadania,

marcando un cambio significativo en la interaccién entre
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40 anos de gobierno municipal en la provincia de Buenos Aires

gobierno y sociedad respecto del pasado. Por el contrario, en el
interior bonaerense, la politica local revaloriz6 mas a los
Honorables Concejos Deliberantes como ambitos de debate

publico.

Las elecciones municipales de 1983 dieron una amplia mayoria a
la Unién Civica Radical: impulsada por el triunfo del presidente
Raul Alfonsin y del gobernador Alejandro Armendariz, se impuso
en 91 partidos, incluyendo los mas poblados del interior
bonaerense y varios del Conurbano Norte; el justicialismo sélo
gano en veintinueve; el Partido Intransigente, en tres; y el Partido
Socialista Democritico y el vecinalismo, en uno. La mayor parte
de los intendentes electos ejercian el cargo por primera vez,
aunque muchos habian sido concejales entre 1973 y 1976, por lo
que esos primeros afnos democraticos fueron de aprendizaje
mutuo para la dirigencia y la sociedad local (Canelo y Kryskowski,
2021).

Cuatro afos mads tarde, el triunfo de Antonio Cafiero para la
gobernacion provincial fue acompainado por un incremento en el
numero de municipalidades gobernadas por el justicialismo:
pasaron de veintinueve a sesenta y dos, con una expansién en el
Conurbano y en grandes municipalidades como Olavarria,
Pergamino, San Nicolds y Tandil, mientras que el radicalismo

perdio treinta y dos.

3.La cuestidon de la descentralizacion y las reformas legales

Durante la década de 1980, la descentralizacién gané impulso en

América Latina, promovida por quienes veian en el gobierno local
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un medio para fortalecer las democracias participativas y por
aquellos que argumentaban su importancia en la mejora de la
prestacion de servicios publicos. La transferencia de recursos y
competencias al nivel local, junto con la eleccién directa de
alcaldes, se convirtieron en practicas comunes, lo que llevé a una
profundizacién de la legislacion municipal. Sin embargo, en
comparacién con otros procesos de municipalizacién mas
radicales, las reformas en Argentina fueron mas moderadas
(Cravacuore, 2024).

Durante esos afos, se desarrollaron varias iniciativas al nivel
provincial en el pais, que condujeron a reformas constitucionales
en provincias como Catamarca, Cérdoba, Jujuy, Rio Negro, San
Juan y San Luis, adoptando el principio de autonomia municipal
y revalorizando el papel de los gobiernos locales. Al nivel
nacional, en 1989, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
adopté formalmente este principio con el fallo “Rivademar c/la
Municipalidad de Rosario”, resolviendo un debate juridico de
larga data y reafirmando la autonomia municipal frente a los
gobiernos provinciales. Este precedente judicial allané el camino
para el reconocimiento constitucional al nivel federal, que se

concretaria cinco afios después (Cravacuore, 2016a).

En la provincia de Buenos Aires, también se intent6 una reforma,
motivada por el clima politico de la época: el gobernador Antonio
Cafiero propuso modificar la Constitucién provincial, vigente
desde 1934. Esta propuesta no sélo reflejaba las inquietudes del
mandatario, sino que también coincidia con las intenciones del

radicalismo; el gobernador Armendariz habia convocado en 1984
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al Primer Congreso Bonaerense de Derecho Publico Provincial
para debatir una posible reforma. Su llamado recibié el apoyo
inmediato de ambas cdmaras de la Legislatura Bonaerense, las
cuales emitieron declaraciones coincidentes sobre la necesidad y

conveniencia de esta reforma (Pozzoni y Sudrez, 2015).

El mecanismo elegido para la reforma, a pesar de enfrentar
cuestionamientos sobre la legalidad del procedimiento, fue la
realizacién de una consulta popular tras la aprobacién de la ley de
reforma por dos tercios de los miembros de ambas Camaras, lo
que tenia la ventaja de acortar los plazos. Después de seis meses de
debate y con el consenso de los legisladores oficialistas y
opositores, la propuesta fue ampliamente aprobada por la
Legislatura provincial. Sin embargo, fue rechazada por el 67% de
los votantes en agosto de 1990 (Pozzoni y Sudrez, 2015). Para el
nivel local, la reforma propuesta incluia una mayor
descentralizacién, reconociendo la autonomia municipal en dreas
institucionales, politicas, econémicas, financieras, tributarias y
administrativas. Ademads, permitia la creacion de Cartas
Organicas para delinear la estructura politica e institucional y
mecanismos de participacién comunitaria. Se promovia la
creacion de Concejos Vecinales Electivos en localidades menores
y se establecian nuevas normas para la gestién financiera, el
trabajo y la transparencia gubernamental. Asimismo, se asignaba
un minimo del 20% de los ingresos provinciales a las

municipalidades bonaerenses (Reca, 2014).

En el ambito federal, la Reforma Constitucional de 1994

incorporé el articulo 123, que garantiza la autonomia
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institucional, politica, administrativa, econémica y financiera de
los municipios. Sin embargo, el cambio mas relevante para los
municipios bonaerenses fue la sancién del articulo 94, que
establecié la votacidon directa de la férmula presidencial de la
Nacién en wun distrito tUnico. Este cambio aumenté
considerablemente la influencia de los intendentes de las grandes
municipalidades, especialmente de aquellas del area
metropolitana de Buenos Aires. Este fue el origen del fenémeno
conocido como los “Barones del Conurbano”, quienes,
combinando su influencia electoral con la reeleccién indefinida
autorizada por el régimen municipal bonaerense, lograron un
protagonismo destacado en la politica nacional (Cravacuore,
2019).

La apertura de la reeleccion para el presidente Carlos Menem
llevé al gobernador Eduardo Duhalde, quien tenia claras
aspiraciones de sucederlo, a promover una reforma constitucional
en Buenos Aires para permitir su propia reeleccién, que hasta
entonces estaba vedada. La ley provincial 11.488, que declaraba su
necesidad, incluy6 entre sus articulos la actualizacién del régimen
de las municipalidades. Sin embargo, tras un proceso accidentado,
la nueva Constitucién de la Provincia de Buenos Aires no
modificé el capitulo especifico sobre municipalidades: no
consagro la autonomia exigida por el articulo 123 de la reformada
Constitucién Nacional y sélo incluyé la incorporacién de los
institutos de democracia semidirecta al nivel local y la eleccién de

ternas para la designacién de jueces de paz (Reca, 2014).
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4. La creacion de nuevas municipalidades

En la década de 1980, se consideraba que la creacién de nuevas
municipalidades era fundamental tanto para la democracia local
como para una gestion territorial mas eficaz. Durante el gobierno
militar, se reconfiguré el mapa de los municipios costeros de
rapido crecimiento demogrifico, con la creacién de los
municipios de La Costa, Pinamar, Villa Gesell y Monte Hermoso.
Ademas, se separd la ciudad de Quequén del partido de Loberia y
se la transfirié al vecino partido de Necochea. Con el regreso de la
democracia, se crearon nuevos partidos: en 1986, el partido de
Tres Lomas, como divisién del de Pellegrini, mediante un proceso
inédito de consulta popular que reflejaba la confianza en los
instrumentos de democracia semidirecta; y en 1991, el partido de

Florentino Ameghino se segregé del de General Pinto.

Durante los afios noventa, el gobierno provincial promovié la
creaciéon de nuevos municipios bajo una propuesta de reforma
politico-territorial conocida como “Génesis 2000”. En 1994, se
logré la separacion de varios municipios por la subdivisiéon de
partidos existentes: José C. Paz, San Miguel y Malvinas
Argentinas surgieron del extinto partido de General Sarmiento;
Hurlingham e Ituzaingé de Morén; Ezeiza de Almirante Brown;
y Presidente Perén, que se formé un afo antes, por redisefio de
zonas pertenecientes a San Vicente, Florencio Varela y Esteban
Echeverria (Fernidndez, 2007). Sorprendentemente, algunas
propuestas de subdivisién, como las de La Matanza, Lomas de
Zamora y Quilmes, no se materializaron. La seleccién de los
partidos que se subdividieron y aquellos que no, se explica por la

afinidad politica de sus intendentes: aquellos gobernados por
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intendentes mas cercanos al presidente Menem, como General
Sarmiento y Morén, fueron divididos, mientras que los
gobernados por aliados del gobernador Duhalde fueron
preservados. Ademis, en 1994, en el interior bonaerense, se cred

el partido de Punta Indio a partir de la divisién del de Magdalena.

El proceso de formacién de gobiernos locales en Buenos Aires
muestra la continuidad de practicas histéricas, tales como la
influencia de lideres locales, la bisqueda de consensos politicos en
la Legislatura, y la atencién a las demandas vecinales. Se destaca
también la emergencia de nuevos discursos que vinculan la
creacién de jurisdicciones con la innovacién y modernizacién de
la gestion local. Este enfoque refleja las prioridades de la agenda
de la década de 1990, tanto al nivel nacional como provincial,
subrayando un esfuerzo por renovar la administracion publica.
No obstante, en la mayoria de los casos, la creacién de nuevas
municipalidades en la provincia sirvié6 principalmente como
solucién a conflictos internos entre las élites locales. En nuestro
siglo, la Unica nueva municipalidad creada fue en el partido de
Lezama, en 2009. A pesar de la presién existente para establecer
nuevas municipalidades en otras jurisdicciones, estas propuestas
raramente permearon en la agenda politica, excepto en el caso de
los debates recurrentes sobre la posible subdivisiéon del partido de

La Matanza.

Esta dualidad entre la continuidad de practicas politicas
tradicionales y la introduccién de nuevos paradigmas de gestion
resalta la complejidad del proceso de descentralizacién y reforma

municipal. Mientras se intenta adaptar la administracion local a
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las exigencias de modernidad y eficiencia, es crucial reconocer y
manejar las dindmicas de poder y los intereses especificos que
motivan estos cambios. La evolucién de los gobiernos locales en
Buenos Aires ilustra tanto los desafios como las oportunidades
que emergen en el contexto de la reforma administrativa y

territorial.

5.La revalorizacidon de la politica local

La consolidacién de la democracia en Argentina y el respeto por
los ciclos electorales crearon un ambiente de competencia politica
que frecuentemente resulta en alternancias en el liderazgo de los
gobiernos municipales. Este entorno favorecié la emergencia y
consolidacién de nuevas figuras politicas, cuyas habilidades de
gestion y administracion local sirvieron de plataforma para
proyectarse hacia cargos de mayor importancia. En este contexto,
ocupar el puesto de intendente municipal se convirtié en un paso
fundamental en la carrera politica, funcionando como un sello de
calidad en cuanto a la capacidad de gestién, indispensable para
acceder a posiciones de mayor relevancia al nivel provincial y
nacional. Un ejemplo emblemitico de esta dindmica fue la
decisién en 1988 del gobernador riojano Carlos Menem de elegir
entre Juan Carlos Rousselot, una popular figura de television
electo en 1987 como intendente de Morén, y Eduardo Duhalde,
exintendente de Lomas de Zamora, para su candidato a
vicepresidente, optando finalmente por el segundo. Esto subrayé
la importancia y el impacto de los alcaldes en el escenario politico
nacional, particularmente del drea metropolitana de Buenos
Aires, donde su rival interno era el gobernador bonaerense,

Antonio Cafiero, quien prefirié sostener su candidatura con la
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mayor parte de los dirigentes de la llamada Renovacién Peronista
(Baeza Belda, 2010).

Tres anos mas tarde, el presidente de la Nacién solicité a su
vicepresidente que renunciara a su cargo para postularse a la
gobernacion bonaerense. A pesar de su reticencia inicial, Duhalde
acept6 bajo la condicién de que se creara el Fondo de Reparaciéon
Histérica del Conurbano Bonaerense, destinado a compensar a la
provincia por la cuota parte perdida en las negociaciones de la Ley
de Coparticipacién Federal de Impuestos. Este fondo, que se
constituiria con el 10% de la recaudaciéon federal del Impuesto a
las Ganancias -y que cuatro afos mds tarde se limitaria a un
maximo de seiscientos cincuenta millones de ddlares anuales-,
proporciond un notable impulso para la realizacién de obras
publicas en el drea metropolitana de Buenos Aires (Cuattromo,
2018). Ademds, permitié liberar fondos para su uso en el interior
provincial. Estos recursos ofrecieron un estimulo significativo
para la gestién, y Duhalde lo aproveché activamente para
construir y fortalecer lazos con la mayoria de los intendentes

bonaerenses, independientemente de su afiliacién politica.

El triunfo electoral de Eduardo Duhalde en 1991 no sélo fue un
éxito personal, sino que también se vio reflejado en nuevos
triunfos del peronismo al nivel municipal, donde aumentaron su
control de sesenta y dos a setenta y siete municipalidades, ganando
terreno principalmente en el interior. Por contraste, el
radicalismo vio reducidas las propias de sesenta y dos a cuarenta y
una -dos afos antes el presidente Alfonsin habia abandonado el

gobierno federal en medio de una crisis hiperinflacionaria-; las
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restantes se dividieron entre el vecinalismo y otros partidos
nacionales. Cuatro afios después, los contundentes triunfos del
presidente Menem y del gobernador Duhalde en sus campaias de
reeleccion fueron acompanados por un incremento atin mayor en
el nimero de municipalidades bajo el justicialismo, alcanzando las
noventa y una. Diversas iniciativas como los Torneos Juveniles
Bonaerenses, promoviendo las actividades deportivas vy
culturales-; el concurso para la creacién de la bandera provincial;
el Congreso de la Identidad Bonaerense y el concurso para el
disefio de la bandera provincial; el Programa Familia Propietaria
de entrega gratuita de lotes en el interior y una politica de
regularizacién dominial en el Conurbano; el Plan Vida -
popularmente conocido por la labor de las llamadas manzaneras-
, asi como otros politicas del Consejo Provincial de la Familia y
Desarrollo Humano, liderado por Hilda “Chiche” Gonzilez de
Duhalde, esposa del gobernador, fueron exitosas en términos
electorales. Mientras tanto, el radicalismo continud su declive
hasta controlar sélo treinta y siete comunas; el vecinalismo se

consolidé como la tercera fuerza politica, con seis.

Al nivel federal, el gobierno nacional creé en 1993 el Instituto
Federal de Asuntos Municipales (IFAM), un érgano especializado
dependiente del Ministerio del Interior de la Nacién. Su propésito
era promover la reforma politica en las administraciones locales,
mejorar la eficiencia y calidad de los servicios ptblicos y aumentar
la transparencia en la gestion municipal. Desde sus inicios, el
IFAM desempenié un papel activo en la biisqueda de consensos
para una fallida tercera eleccién del presidente Menem, iniciando

una era de interlocucién directa entre los gobiernos locales y el
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gobierno nacional (Cravacuore, 2024). En la provincia de Buenos
Aires, el gobernador Duhalde también buscé mejorar la
coordinacién con los gobiernos locales, pero lo hizo

personalmente y sin apelar a un cambio institucional.

6. La Agenda Bonaerense en la Década de 1990

La descentralizacién emprendida por el gobierno federal durante
la presidencia de Carlos Menem en dreas como salud, educacién y
vivienda elevé el perfil de los gobiernos provinciales y valorizé
sus agendas. Este cambio de paradigma fomentd cierta

reinvencion de la agenda municipal (Cravacuore, 2024).

En la provincia de Buenos Aires, estas transformaciones fueron
mas limitadas. En materia de salud, donde interactuaban los tres
niveles de gobierno, hubo ciertos cambios: el gobierno federal
transfirié todos sus efectores sanitarios al nivel provincial, y este
a su vez delegd todo el sistema de atencién primaria a las
municipalidades. Sin embargo, esto no afecté al sistema
hospitalario, que sigue siendo administrado por la provincia en las
grandes ciudades y por el nivel municipal en las mas pequefias. En
cuanto a la educacién, no se observaron cambios significativos
con excepcién de los Consejos Escolares, drganos tradicionales de
la administracién bonaerense, cuando se permitié que los
docentes mantuvieran sus ingresos cuando accedian a cargos de

consejeros.

La privatizacién de servicios publicos al nivel federal -incluyendo
las empresas de subdistribucién eléctrica, de gas natural por red,

y de agua y saneamiento en el Conurbano- y al nivel provincial -
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especificamente, las empresas de subdistribucién eléctrica y de gas
natural por red en el interior provincial- exigié crear una
capacidad de supervisién del Estado municipal y nuevas practicas
de regulacién territorial. Paralelamente, emergié la necesidad de
adoptar un enfoque mds integral hacia el medio ambiente,
estimulado por un creciente reconocimiento global de la
importancia de la sostenibilidad, impulsado por organizaciones

internacionales, medios de comunicacién y grupos ecologistas.

Durante la Transicion Democratica, el panorama social en
Argentina experiment6 un cambio significativo, marcado por un
aumento en la pobreza. En respuesta a este desafio, las politicas de
promocién social se transformaron, adoptando un nuevo modelo
de gestién social que enfatizd el potenciar las habilidades y
capacidades de los sectores mds vulnerables. Se innové en
metodologias de intervencion que integraron a las organizaciones
no gubernamentales y a los propios afectados en el disefio y
ejecuciéon de politicas. Como resultado, la agenda social local se
expandié notablemente, cubriendo una amplia gama de dreas
criticas, desde asegurar el acceso a la vivienda y la educacién
universitaria hasta la atencién primaria de salud, el empleo, la
proteccién de los derechos de nifios y adolescentes, el apoyo a
personas con discapacidad, la atencién a las necesidades de la
tercera edad y las estrategias de lucha y prevencién de la
drogodependencia. Este cambio en la politica social no sélo reflejé
una reorientacién de las prioridades gubernamentales, sino
también una respuesta a las demandas cada vez mas complejas y
variadas de la sociedad argentina en general, y de la provincia de

Buenos Aires en particular. Todas las municipalidades tuvieron
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que vincularse a los programas ofrecidos por la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacién y el Consejo Provincial de la
Familia y Desarrollo Humano, asi como por el Ministerio de
Trabajo de la Nacidn, que incluyeron los nuevos planes de empleo
transitorio para personas desocupadas -el Programa Intensivo de
Trabajo iniciado en 1993 y el Plan Trabajar desde 1996-.

La creacién de la Secretaria de Prevencién y Asistencia de las
Adicciones de la Provincia de Buenos Aires, en 1993, promovié
un involucramiento de las municipalidades en la intervenciéon

sobre esta tematica.

Entre 1995y 2004, el creciente desempleo convirtié la promocién
del desarrollo econémico en una prioridad indiscutible para las
municipalidades. En respuesta, se intensificé la creacion de areas
de gobierno local enfocadas en dinamizar la economia. Durante la
administracion del gobernador Duhalde, se creé inicialmente el
Instituto Provincial del Empleo, seguido por el Ministerio de la
Produccién y el Empleo en 1995. También se fundaron el
Instituto Provincial de Asuntos Cooperativos, orientado a la
economia social, y el Instituto para el Desarrollo Empresario
Bonaerense, que buscaba estimular la pequefia y mediana empresa
comercial e industrial a través de la creacion de Centros IDEB en
varias ciudades. Ademas, el Consejo Provincial de la Familia y
Desarrollo Humano apoy6 la promocién del empleo femenino
mediante el programa Manos Bonaerenses. Estas iniciativas
conformaron un aparato institucional de intervenciéon
productivista que el gobernador Duhalde propulsé en su

administracién y que encontré eco en las municipalidades. Estas
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ultimas crearon sus propias dependencias especializadas para
acceder a fondos provinciales y, mas tarde, desarrollaron politicas

propias

Ante el incremento del delito, la provincia animé a las
municipalidades para involucrarse en la seguridad ciudadana.
Estas medidas incluyeron la colaboracién con la policia en el
sostenimiento de sus patrullas en el marco del Sistema Provincial
de Seguridad Publica y la creacién de Foros de Seguridad locales
para ejercer cierto control de los vecinos. Con el paso de las
décadas, este tema se transformoé en la gran preocupacién para las
autoridades locales, impulsada principalmente por la creciente

presién ciudadana.

Todos estos nuevos temas de la agenda provincial redefinieron el
papel de los gobiernos locales, que evolucionaron de limitarse a la
administracion, construccién y regulaciéon urbana, a desempenar
un papel activo en la gobernanza de sus comunidades (Cravacuore
y Villar, 2014). Estas transformaciones no sélo enriquecieron y
complejizaron las labores, sino que también marcaron un antes y
un después en la concepcién y practica del gobierno local,
situdndolo en el centro de estrategias orientadas a promover el
bienestar econémico y social. Las directrices de las renovadas
agendas se estructuraron desde entonces, y con la excepcién de la
creciente importancia de la seguridad entre las preocupaciones
ciudadanas y de los gobiernos, no se manifestaron cambios

sustanciales.
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7. El Asociacionismo Intermunicipal Bonaerense

En la década de 1990, se observdé la creacién de alianzas
intermunicipales en Argentina; un estudio realizado en 2002
identificé cincuenta y dos entes con la participacién de 406
gobiernos locales (IFAM, 2003). Este fenémeno, més prevalente
en entidades locales de tamafio pequeiio y mediano, emergié de
varios procesos clave: la busqueda de dimensiones adecuadas para
fomentar el desarrollo econdémico, la redistribucién de algunas
politicas al nivel provincial, el interés por favorecer el lobby, la
adopcién de un enfoque de planificacién que resaltaba las
singularidades regionales por encima de las locales, la necesidad
de cooperacion para la eficiente prestaciéon de servicios, y, en
algunas provincias, el fomento oficial hacia la formacién de estas
iniciativas. Estos esfuerzos reflejan una evolucién en la gestion
local, orientada hacia una mayor colaboracién y coordinacién
entre municipios para abordar desafios comunes y aprovechar

oportunidades de desarrollo conjunto (Cravacuore, 2016b).

Las experiencias se organizaron bajo diversas denominaciones y
presentaron variaciones significativas en cuanto al namero y tipo
de gobiernos involucrados, sus objetivos y metas, mecanismos de
financiamiento, y el grado de participacién otorgado a
organizaciones de la sociedad civil. Entre las acciones llevadas a
cabo por estas asociaciones se incluyen la promocién del
desarrollo econémico y turistico, la gestién de residuos sélidos
urbanos, la prestacién de servicios sanitarios y educativos no
formales, y la organizacién conjunta de la justicia de faltas
(Cravacuore, 2016b).
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En la provincia de Buenos Aires, luego de la creaciéon del
Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense
(Cravacuore, 2001), se practicé una activa politica de fomento de
estas iniciativas desde el Instituto Provincial de Asuntos
Cooperativos, financiando tanto su desarrollo institucional como
proyectos productivos. Al final de la década, existian trece
iniciativas en el interior bonaerense, y la Legislatura sancion6 una
primera ley especifica, la 12.288. S6lo en el primer quinquenio del
siglo XXI, se crearon en el Conurbano la Regién Metropolitana
Norte y el Consorcio de Municipios del Conurbano Sur, ademas
de la sanciéon de una segunda ley, la de Consorcios de Gestién y
Desarrollo 13.580. A pesar de esto, la historia de Ila
intermunicipalidad bonaerense es wuna de abandono: el
gobernador Felipe Sold dej6 de lado la politica de fortalecimiento
institucional y desde entonces, sélo algunas iniciativas se
mantuvieron, aunque de manera débil e intermitente

(Cravacuore, 2011). Lo mismo ocurrié al nivel federal.

8. La Crisis de 2001 en los Municipalidades Bonaerenses

Las elecciones de 1999 complejizaron la dindmica electoral: al
nivel federal, triunfé el candidato radical Fernando de la Ria en
el marco de una alianza con sectores progresistas; en la provincia
lo hizo el justicialista Carlos Ruckauf, vicepresidente de Menem
en su segundo mandato; y al nivel local, el peronismo perdié
treinta y dos municipalidades bonaerenses, incluyendo varias del
Conurbano como Avellaneda, General San Martin, Lomas de
Zamora, Morén y Quilmes, creando un panorama mais

fragmentado. Paralelamente, la situacién social y econdémica
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continué deteriordndose, mostrando los limites del modelo

econdémico de la convertibilidad.

La crisis que sacudi a Argentina a finales de 2001 como corolario
del proceso de desmejora tuvo repercusiones graves, planteando
desafios significativos para los gobiernos locales. Estos se vieron
forzados a enfocar su gestién y sus limitados recursos en mitigar
los efectos sociales de la crisis, especialmente entre los sectores
mas vulnerables. Esto resulté particularmente visible en los
grandes partidos del Conurbano y del interior bonaerense. Los
gobiernos municipales se posicionaron como actores clave en la
implementacién de las nuevas politicas sociales federales, que
representaron un esfuerzo notable para las administraciones

locales (Cravacuore, 2017).

Tras las renuncias de los presidentes Fernando De La Rua y
Adolfo Rodriguez Sai, y la asuncién como presidente provisional
del exgobernador Duhalde, los gobiernos locales en Argentina
experimentaron una dindmica distinta. Los intendentes tuvieron
que manejar las demandas de cambio en el liderazgo politico,
tomando un papel proactivo en la defensa democritica, pero,
simultdineamente, representar fielmente los intereses de sus
comunidades. Establecieron vias de comunicacién directas con los
ciudadanos, lo que les permitié aliviar las tensiones sociales de
aquel momento, demostrando tener una mayor capacidad y
agilidad para responder a los desafios de la crisis en comparaciéon
con otros niveles de gobierno, lo que destacé la importancia y la

resiliencia de la gestién local en tiempos de turbulencia politica y
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econémica. Sélo un intendente bonaerense, el de General

Pueyrredén, opté por renunciar, motivado por la presién social.

En el contexto de una mayor valorizacién de los gobiernos locales
y frente a la debilidad de los partidos politicos tradicionales en
Argentina, los intendentes encontraron en la creacién de
coaliciones una estrategia innovadora para amplificar su
influencia y capacidad de negociacién al nivel nacional. Este
enfoque, particularmente adoptado por aquellos al frente de
grandes municipalidades, marcé un importante cambio en el
panorama politico. A través de la colaboracién y la formacién de
alianzas, estos lideres municipales no sélo lograron contrarrestar
el tradicional dominio provincial, sino también se posicionaron
como actores clave en el debate y la toma de decisiones al nivel
nacional. Este movimiento destac6 la emergencia de la politica
territorial como un factor de creciente relevancia en la Argentina
contemporanea, y subraya la capacidad de adaptacion y liderazgo
de los intendentes frente a los desafios y oportunidades del

escenario politico actual.

El fortalecimiento del papel politico de los gobiernos locales al
nivel federal tuvo lugar en la Federacién Argentina de Municipios
(FAM). Esta institucién surgi6é cuando intendentes de grandes
municipalidades, reconociendo la necesidad de una entidad que
los representase mads alla de las lineas partidarias, decidieron
unirse para crearla. Optaron por un modelo de representacion
equilibrada en su 6rgano directivo, dividiendo a los intendentes
en tres bloques principales: justicialistas, radicales y vecinales.

Este esquema de organizacién reflejé el espiritu de cooperacién y
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el buen clima de entendimiento inicial entre las distintas fuerzas
politicas, destacando el deseo comun de abogar por los intereses
de los municipios y promover el desarrollo local, més alla de las
diferencias partidarias (Cravacuore y Villar, 2014). El primer
intendente bonaerense en alcanzar su titularidad, en 1997, fue
Julio Alak, intendente de La Plata; luego lo seria el radical
bahiense Jaime Linares, en 2001. Desde 2003, cuando se
abandonaria el mecanismo de rotacién, serian electos presidentes
Julio Pereyra (2003-2016), intendente de Florencio Varela,
Verénica Magario (2016-2019) y Fernando Espinoza (2021-
2023), ambos de La Matanza. Esta repitencia de alcaldes
bonaerenses respecto de otros puede encontrarse en la limitada
representatividad del sistema municipal, pues sélo participan un

cuarto del total de gobiernos locales argentinos.

En la provincia de Buenos Aires, la crisis de 2001 originé la
renuncia del gobernador Carlos Ruckauf, que opté por marchar
al gabinete nacional acompafnando al presidente provisional,
siendo sucedido por su vicegobernador, Felipe Sold, que tendria
por misién inicial un severo ajuste de la administracién

bonaerense.

9. Las Municipalidades Bonaerenses luego de la Crisis de 2001

Para resolver los efectos de la Crisis del 2001, el papel de los
gobiernos locales en Argentina se volvié esencial, en particular
para la ejecucién de los programas sociales elaborados por el
gobierno federal. Durante el bienio de la presidencia de Duhalde,
se lanz6 el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, que ofrecia

un subsidio a los desempleados a cambio de su participacién en
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labores asignadas frecuentemente por el gobierno local. Luego,
durante la gestion del presidente Néstor Kirchner (2003-2007), se
priorizaron iniciativas enfocadas en impulsar la economia social
como solucidén a los persistentes desafios del desempleo, a pesar
del crecimiento econdémico: la principal politica fue el Plan
Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la
Obra”, que asigné un papel activo a las municipalidades, aunque
enfrentando obstaculos en su ejecucién a gran escala debido a sus

complejidades de disefio.

Tras un bienio de crisis, el pais mostré signos de recuperacion
econdmica, evidenciados en la reduccion del desempleo y la
disminucién de la pobreza. Este cambio en el panorama
socioecondémico provocé un desplazamiento en las prioridades de
las agendas de los gobiernos locales, que pasaron de enfocarse
predominantemente en cuestiones sociales a dar mayor
importancia a la realizaciéon de obras de infraestructura y la
construccion de viviendas sociales. Desde 2003, se implement6
una politica agresiva de inversién publica, dirigida especialmente
a las grandes municipalidades, con un doble objetivo: fomentar la
creacion de empleo y consolidar una red de apoyo politico para el
presidente Kirchner, que habia sido elegido con un porcentaje
limitado de sufragios (Cravacuore y Villar, 2014). Esta estrategia
buscé ganar el respaldo de los intendentes de los densamente
poblados municipios del Conurbano y de las principales ciudades
del pais, sin distincion de su afiliacidon politica y resulté ser exitosa.
Ello se reflejé en los resultados de las elecciones legislativas de
2005 y en las elecciones presidenciales de 2007 y 2011,
demostrando la eficacia de vincular la inversién en infraestructura
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y desarrollo urbano con el fortalecimiento del respaldo politico al

nivel local, provincial y nacional.

Esta dindmica también intensificé el enfoque centralizado en el
disefio de politicas publicas, relegando a las municipalidades al
papel de meras ejecutoras de estas directrices (Cravacuore, 2017).
Se las incentivé a que propusieran iniciativas de implementacion
local; sin embargo, sélo una minoria contaba realmente con la
capacidad para desarrollarlas efectivamente. Ademas, la tendencia
a disenar politicas con criterios uniformes de intervencién no
consideraba la diversidad y complejidad del sistema municipal.
Esto resulté en desafios significativos para abordar las
especificidades y necesidades variadas de cada territorio. Esta
situacion destaco las limitaciones de un enfoque homogéneo en la
gestién de problemas que requerian soluciones mas adaptadas y

flexibles, adecuadas a la realidad local diversa.

En las elecciones municipales de 2003, el justicialismo bonaerense
logré6 un triunfo holgado al controlar setenta y cinco
municipalidades, recuperando muchas de las que habia perdido
cuatro afos antes; simultineamente, el gobernador Sold fue
reelegido para su segundo mandato. Cuatro afios mads tarde, en
2007, con la eleccién del vicepresidente Daniel Scioli para su
primer mandato como gobernador, el justicialismo increment6 su
control al ganar 12 municipalidades adicionales, mientras que la
Unién Civica Radical sélo alcanzé 22 municipalidades, aunque
otros 9 intendentes triunfaron bajo el sello de la Concertaciéon
Plural, una escisién del radicalismo que apoyaba al kirchnerismo.

El maximo logro del peronismo llegé con la reelecciéon de Scioli
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en 2011, cuando consiguié el gobierno en noventa y siete

municipalidades.

10. Las Municipalidades Bonaerenses Durante el Kirchnerismo

Las municipalidades argentinas se encontraron con presupuestos
en mejor estado tras el ajuste econdémico producido tras la Crisis
de 2001. La finalizacién de la convertibilidad y el aumento de la
emisién monetaria produjo inicialmente una significativa
licuaciéon de las deudas y de los gastos salariales, pero,
progresivamente, surgieron otros fenémenos: la suba de la
inflacién y una estabilizacién de los ingresos jurisdiccionales
basado en el populismo fiscal y en las presiones del gobierno
federal (Cravacuore, 2017).

La politica activa de transferencia implementada por el gobierno
federal generdé grandes disparidades presupuestarias entre los
distintos gobiernos locales; las grandes municipalidades del
Conurbano fueron las mas beneficiadas, en contraposicién a los
pequefios municipios del interior. La Crisis del Campo en 2008
marco el primer signo de malestar y evidencié una fractura en el
consenso multipartidario que habia respaldado al gobierno
kirchnerista hasta entonces. Esta situacion provocé una division
entre los intendentes, con algunos apoyando las protestas -
principalmente aquellos del interior rural, presionados por su
electorado- y otros manteniéndose leales al gobierno de la
presidenta Cristina Fernandez. A partir de entonces, su gobierno
comenzo a favorecer exclusivamente a aquellos que le ofrecian un
respaldo total, intensificindose esto tras la reeleccion presidencial

de 2011, en un contexto de mayor centralizacién politica,
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conocido como la “profundizacién del modelo”, marcando un
nivel de subordinacién politica sin precedentes desde la
Transicion Democritica. Como resultado, el kirchnerismo se
distancié de las clases medias urbanas y rurales, lo que
eventualmente contribuyé a sus derrotas electorales en los
comicios legislativos de 2013 y 2017, asi como en las elecciones

presidenciales de 2015 (Cravacuore, 2017).

El fin de la Crisis del Campo coincidié con la nacionalizacién de
las politicas sociales. A partir de 2009, se destacaron programas
como la Asignaciéon Universal por Hijo, el PROG.R.ES.AR para el
apoyo educativo, y el PRO.CRE.AR para facilitar el acceso a
viviendas. Este enfoque modificé significativamente las
operaciones de los gobiernos locales al privarlos de mecanismos
que tradicionalmente empleaban para sostener redes clientelares,
una practica arraigada en su dindmica politica. Ademis, el
gobierno federal tendi6 a fortalecer a los movimientos sociales,
los cuales empezaron a competir con los municipios en la entrega

de servicios sociales (Cravacuore, 2017).

El gobernador Daniel Scioli no tuvo una politica especifica para
las municipalidades, mas alld de las cordiales relaciones que
mantuvo con sus intendentes. Su gobierno conté
progresivamente con menos recursos en un proceso mas general
que afecté a las provincias, que vieron disminuidas su
participacion en el gasto estatal, lo cual lo hizo dependiente de las

transferencias federales.

La inseguridad se convirtié progresivamente en el problema mas

grave que tuvo que enfrentar el gobierno, el cual ensay6 distintas
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soluciones. Entre estas, la creacién de las Policias Locales en 2014
tuvo un impacto significativo en las municipalidades (Fernindez
y Sain, 2020). Estas unidades de policia de cercania dependian
presupuestariamente de la provincia, que se encargaba de reclutar,
capacitar, equipar y pagar los sueldos de los efectivos. Las
municipalidades, por su parte, cooperaban con el funcionamiento
de las patrullas. Los jefes de las Policias Locales fueron elegidos de
comun acuerdo entre el gobierno provincial y los jefes comunales,
quienes coordinaban ademds con los jefes distritales -la maxima
autoridad de la Policia Bonaerense en cada localidad-. Un
antecedente de esta iniciativa fueron las Policias Comunales de
Seguridad, creadas bajo la ley 13.210 durante la administracién del
gobernador Sold en partidos de menos de 70.000 habitantes, casi
simultineamente al despliegue de la efimera Policia Buenos Aires

2 en los partidos del Conurbano.

11. La Politica Municipal Bonaerense en el Siglo XXI

Si Eduardo Duhalde habia controlado la politica bonaerense desde
fines de la década de 1980, el kirchnerismo hizo lo propio desde
2005. El presidente Kirchner se propuso, en 2005, consolidar su
poder promoviendo a Cristina Ferndndez, para encabezar su lista
bonaerense al Honorable Senado de la Nacién, en oposicién a la
lista encabezada por Hilda “Chiche” Gonzilez de Duhalde.

En 2009, pese a su origen santacruceiio, Kirchner encabezé la lista
oficialista a la Honorable Camara de Diputados por la provincia
de Buenos Aires, siendo derrotado por el empresario Francisco de
Narviez. Este fue el primer golpe politico que sufrié el

kirchnerismo bonaerense, aunque dos aios mads tarde, tras el
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fallecimiento del expresidente, Ferndndez lograria su reeleccion

en el marco de una dispersién opositora.

En 2013, un grupo de intendentes oficialistas que no compartian
la orientacién general del gobierno federal decidié formar su
propia fuerza electoral, el Frente Renovador, liderado por el
intendente de Tigre, Sergio Massa. Este frente también incluyé a
otros 11 intendentes del Conurbano y 8 del interior bonaerense.
La lista bonaerense para la eleccién de diputados nacionales,
encabezada por Massa, logré vencer a la lista oficialista liderada
por Martin Insaurralde, el intendente de Lomas de Zamora. Los
intendentes discolos infligieron una dura derrota al oficialismo en
el territorio bonaerense, demostrando el potencial de una
construcciéon desde el municipalismo. Posteriormente, el
gobierno nacional intenté cooptar y presionar a estos alcaldes,
desarmando esta construccién y mostrando sus limites.
(Cravacuore, 2024) Sélo el tigrense y un reducido grupo de
intendentes se mantuvieron fuera del kirchnerismo hasta su

regreso en 2019.

La victoria del presidente Mauricio Macri y de la gobernadora
Maria Eugenia Vidal en las elecciones de 2015 marcé un punto de
inflexién en la politica bonaerense, ya que el peronismo perdié
simultineamente el gobierno federal, el provincial y un gran
numero de municipalidades: se redujeron de noventa y siete a s6lo
cincuenta y cinco. Bahia Blanca, General Pueyrreddn, Junin, La
Plata, Olavarria, Pergamino y San Nicolds, ademds de Lants,
Quilmes y Tres de Febrero pasaron a ser gobernadas por el nuevo

oficialismo, junto con otras cincuenta y cinco comunas. Ademads,
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10 quedaron en manos del Frente Renovador y 5 en el
vecinalismo. Este cambio electoral trajo una nueva ola de lideres
municipales, muchos de los cuales llegaron al escenario politico
sin previa experiencia en la gestién gubernamental. Este giro
refleja un claro deseo de renovacién y de explorar nuevas
direcciones en el liderazgo y la administracién al nivel federal,

provincial y municipal.

El gobierno de Cambiemos, iniciado en 2015, no present6 una
propuesta concreta de politica municipal ni al nivel federal ni
provincial. A excepcién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
y el vecino municipio de Vicente Ldpez, el partido PRO del
presidente Macri y la gobernadora Vidal no gobernaba en ningtn
otro gobierno local del pais (Cravacuore, 2017). La Unién Civica
Radical, aliada en la coalicidn, si tenia una presencia significativa
al nivel local con cientos de intendentes distribuidos en todas las
provincias del pais, aunque, en la agenda politica, fue

predominante la inercia del partido presidencial.

La politica municipal de los gobiernos federal y provincial, que
2015 mudaron del justicialismo a la alianza Cambiemos, buscé
trasladar las iniciativas desarrolladas en el gobierno portefio hasta
entonces por el presidente: el énfasis en la modernizacion
tecnolégica, dentro de los parametros de los lineamientos del
gobierno abierto; la instalacién del sistema BRT “Metrobus” asi
como la extension del sistema de ciclovias; la construcciéon de
infraestructura bésica para los sectores pobres y el énfasis en la
promocién emprendedora como politica de desarrollo econémico

local; mas clasica, aunque sin renunciar al disefio centralizado
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impuesto por los gobiernos kirchneristas, fue la politica de
infraestructuras para los gobiernos locales (Cravacuore, 2017). En
la provincia de Buenos Aires sumamos la creacién de lared SAME
de atencién médica de urgencias, a la imagen de su homénima

capitalina.

Durante el gobierno de Maria Eugenia Vidal en la provincia de
Buenos Aires, se implementaron dos cambios significativos. El
primero fue la recentralizacién de las Policias Locales bajo el
mando de la Policia Bonaerense, una medida que fue rechazada
por los intendentes peronistas después de luchar por afios por una
participacion activa en la conduccion territorial. A pesar de esta
tensién, el gobierno mantuvo un vinculo fluido tanto con los
intendentes del Frente Renovador como con aquellos justicialistas
mas distantes del liderazgo de Cristina Fernandez. El segundo
cambio significativo ocurrié en 2016, cuando se promulgé la ley
provincial 14.836. Esta ley puso fin a las reelecciones indefinidas,
estableciendo que los intendentes y concejales permaneceran en
sus cargos por un periodo de 4 aios y podran ser reelectos una

sola vez.

12. Las Municipalidades Bonaerenses y la Pandemia del COVID
19

La pandemia del COVID-19 coincidié con los primeros meses de
gobierno del presidente Alberto Fernidndezy del gobernador Axel
Kicillof. Al nivel local, aunque hubo recambios de intendentes, la
distribucién de municipalidades entre las diferentes fuerzas

politicas se mantuvo estable.
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Para enfrentar la desconocida situacién sanitaria generada por la
pandemia de COVID-19, se volvié crucial la coordinacién
efectiva entre los gobiernos subnacionales, tanto provinciales
como municipales. El Estado federal asumié la responsabilidad de
manejar los problemas a gran escala, incluyendo la estrategia
sanitaria general, el apoyo financiero a individuos, empresas y
gobiernos subnacionales, y la adquisicién y distribucién de
equipamiento médico, insumos sanitarios y vacunas. La atenciéon
sanitaria recayé tanto en los hospitales provinciales de alta
complejidad ubicados en los partidos mas populosos, como en los
hospitales municipales del interior provincial, que fueron
especialmente reforzados. Ademis, el gobierno federal aporté
financiamiento para construir nueve hospitales modulares en

municipios densamente poblados (Cravacuore 2021).

Estudios recientes (Cravacuore & Traina, 2023) indican que,
aunque los municipios bonaerenses cambiaron poco
estructuralmente, las acciones locales en materia social se
intensificaron significativamente en respuesta a la emergencia
sanitaria: colaboraron en el control de la circulaciéon de personas;
proporcionaron atencién social a la poblacién vulnerable,
incluyendo la distribucién de refuerzos alimentarios a hogares
pobres y coordinaron la alimentacién en barrios en cuarentena
junto con las fuerzas armadas. Ademads, organizaron espacios de
aislamiento para los infectados leves que vivian en condiciones de
hacinamiento, colaboraron en los operativos de testeo y, mas

tarde, en las campanas de vacunacién (Cravacuore, 2021).
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Durante la pandemia de]l COVID-19, la base de la coordinaciéon
intergubernamental descansé principalmente en la autoridad
presidencial y en las relaciones establecidas con los gobernadores.
Inicialmente, el presidente también se reunié en dos ocasiones
con veinticuatro intendentes del Conurbano Bonaerense y en una
ocasién con mandatarios del interior del pais, incluyendo a los de

Bahia Blanca y General Pueyrredén (Cravacuore, 2021).

Como ocurrié en las crisis de 1989 y 2001, los gobiernos
municipales bonaerenses se esforzaron en abordar los problemas
territoriales durante la pandemia de COVID-19, maximizando sus
recursos, generando instancias de cooperacién con la sociedad
civil, y promoviendo estrategias de contencién para evitar un
mayor deterioro social. Sin embargo, no hubo cambio
significativo en la gestién municipal, que sigue estando
monopolizada bajo las légicas y practicas tradicionales

(Cravacuore y Traina, 2023).

13. La Agenda Municipal Bonaerense en el Siglo XXI

Desde la Transicion Democritica, se produjo una
descentralizacién atipica (Cravacuore, 2024), que priorizé a los
gobiernos provinciales, aunque también impulsé una
transformacion significativa en la agenda municipal. Aquellos
gobiernos locales dotados de mas capacidades institucionales
pudieron asumir gradualmente wuna serie de nuevas
responsabilidades que abarcan una amplia gama de areas, incluida
la preservaciéon del medio ambiente, la seguridad ciudadana y la
promocién econémica. Ademas, se involucraron en la resolucién

de conflictos vecinales, la promocién de politicas sociales dirigidas

50



40 anos de gobierno municipal en la provincia de Buenos Aires

a diversos grupos como la minoridad, la juventud, la tercera edad,
la equidad de género y las diversidades, asi como en la prevencion
de adicciones, el cuidado de la salud publica y la promocién de

actividades culturales y deportivas (Cravacuore, 2024).

En la provincia de Buenos Aires, el proceso de implementacién de
iniciativas ambientales se extendié progresivamente a muchas
municipalidades, tanto del Conurbano como del interior. Estas
iniciativas se centraron principalmente en la instalacién de
plantas de tratamiento de residuos sélidos urbanos. La
municipalidad de Laprida fue pionera, en 1991, en el desarrollo de
un sistema de recoleccién diferenciada, clasificacién y reciclaje.
Posteriormente, otras municipalidades como Rauch, Tapalqué y

Trenque Lauquen siguieron este ejemplo (Bibiloni, s/f).

Respecto de la seguridad ciudadana, tras el involucramiento de
todas las municipalidades para el funcionamiento de las patrullas,
algunas intendencias instalaron los primeros sistemas de
videovigilancia -como la municipalidad de Lobos- y centros de
monitoreo, como la de Tigre. También desarrollaron guardias
urbanas complementarias al sistema policial bajo distintos
modelos, como Ezeiza o San Isidro (Calcagno, Palmucci y Rizzon,

2015), y més recientemente, centros de andlisis.

Desde 1991, las iniciativas en materia de desarrollo econémico en
la provincia de Buenos Aires se intensificaron significativamente.
Las instituciones provinciales facilitaron que las municipalidades
desarrollen sus propias iniciativas. Por ejemplo, la Municipalidad
de Olavarria estableci6 su propia incubadora de empresas (Villar,

2007), mientras que Campana inauguré su agencia de desarrollo
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local (Teixido, 2003). Lomas de Zamora se concentré en el
comercio internacional a través de su Instituto Municipal de la
Produccién, el Trabajo y Comercio Exterior, y Florencio Varela
innové con su Instituto para el Desarrollo Local, abarcando desde
la capacitaciéon laboral hasta la innovacién tecnoldgica
(Cravacuore, 2006). Balcarce fundé su agencia de desarrollo local
en 1997, y Rauch lanz6 programas innovadores de financiamiento
productivo (Espondaburu, 2001). Ademds, se formaron
intermunicipalidades productivas en el interior provincial
(Cravacuore, 2011). Con la crisis econémica de 2001, surgieron
también iniciativas de economia social, como el club de trueque
promovido por la municipalidad de Trenque Lauquen, que
validaba al gobierno local como participe integral de una red de

comercializacién alternativa (Rinaldi, 2002).

En el dmbito de la mediacién comunitaria, para evitar la
judicializacién de conflictos vecinales o familiares, diversas
municipalidades desarrollaron iniciativas creativas. Un ejemplo
destacado fue el programa Vinculos de la Municipalidad de
Moreno, disefiado para intervenir en casos de violencia
intrafamiliar con la intervencién de equipos interdisciplinarios de
psicologos y mediadores para evitar su judicializacién (Equipo
PRO-VI, 2000).

En materia de salud, mas alld de la municipalizacion plena de la
atencién primaria de la salud, algunos gobiernos que contaban
con sistemas hospitalarios propios ejecutaron politicas de
complejidad, como Olavarria, creando el SIAMO, un seguro

médico prepago competidor del sistema privado o liderando el
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Consorcio del Centro de la Provincia de Buenos Aires
(COCEBA), una red intermunicipal de prestadores de salud para
atender las cdpitas del PAMI (Cravacuore, Ilari y Villar, 2004);
Bragado, que cre6 su propia fabrica de medicamentos; o Punta
Indio, creando un sistema local de médicos y enfermeras de
familia (Colabianchi y Reichenbach 1997). También se iniciaron
modelos de participacién comunitaria en la salud, como las
municipalidades de General Rodriguez (Anigstein, 2002) y Punta
Indio (Licciardi, 2000).

En materia social, el deterioro de la situacién llevé a un
incremento en las intervenciones. En el interior bonaerense, se
mantuvieron las practicas tradicionales de atencién social directa.
Sin embargo, en el Conurbano, la extensién del Plan Vida tuvo un
impacto mads significativo; también los fondos de la Secretaria de
Desarrollo Social (posteriormente convertida en Ministerio) de la
Nacién se utilizaron con mayor asiduidad. La Crisis de 2001
impulsé innovaciones de gran interés: por ejemplo, el programa
Bahia Solidaria, combinando la recoleccién diferenciada de bienes
durables con la capacitacién laboral en el partido de Bahia Blanca
(Stegmann, 2002); o el Tren Blanco, una guarderia infantil
nocturna originada por la municipalidad de San Martin. En
materia de minoridad, la sancién de la ley provincial N° 13.298 de
Promocién y Proteccién Integral de los Derechos de los Nifios
obligé a todas las municipalidades a involucrarse en la tematica,
aunque algunas lo habian hecho antes, como La Matanza
(Cravacuore, Ilari y Villar, 2004). M4s recientemente, el género y
las diversidades, y la atencién de los migrantes son objeto de

politicas.
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La planificacién de las ciudades adopté un enfoque estratégico,
con la participacién ciudadana convirtiéndose en el eje central del
proceso planificador. La Universidad Nacional de La Plata y su
Direccién de Asuntos Municipales tuvieron una contribucién
significativa (Tauber 2002), especialmente en los partidos
gobernados por el radicalismo. Esta inclusién de la ciudadania en
la elaboracién de planes se convirtié en la forma mads generalizada
de una renovada gobernanza. Sin embargo, algunos mecanismos
fueron mas excepcionales, como la audiencia publica, que la
municipalidad de Mar Chiquita utilizé en cuestiones ambientales
a fines de la década de 1990. Las defensorias del pueblo, que
comenzaron con el caso de la municipalidad de La Plata en 1992
(Baumann, 2012) -y actualmente suman trece-, los centros
descentralizados ~ -concebidos = mds  como  instancias
desconcentradas que participativas-, y la auditoria ciudadana -una
iniciativa federal aplicada en ciudades como Bragado, Morén,
Olavarria y Pergamino (Lacueva Barragin, 2005)- fueron otros
formatos de participacién. La banca abierta, implementada en mas
de una decena de municipalidades (Fidyka 2020), aunque de uso
esporadico, también forma parte de estas iniciativas
participativas. Ademads, algunos intendentes, ante el deterioro de
la situacién social, desarrollaron modalidades heterodoxas de
identificaciéon de demandas ciudadanas, como los Consejos de
Organizaciéon de la Comunidad en los barrios de Lomas de
Zamora (Frederic, 2004) y las Unidades de Gestién Local en
Florencio Varela (Cravacuore, Ilari & Villar, 2004).

La transparencia también pasé a formar parte de la agenda

municipal: Morén fue la pionera en acciones de transparencia y
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proximidad, contando con el apoyo de programas nacionales y de
entidades como Poder Ciudadano (Cravacuore, Ilari y Villar 2004;
Gattoni, 2010). En cuanto a la apertura de datos, la ley provincial
12.475, sancionada en 2000, marcé el comienzo, pero no fue hasta
2016, con la ejecucion del Plan de Apertura de Datos, que la
provincia promovié activamente este derecho. Desde entonces,
algunas municipalidades, como Bahia Blanca, General

Pueyrredén y Olavarria, legislaron su ejecucién local.

En cuanto a las estructuras organizativas, se crearon oficinas
dedicadas al desarrollo econdémico, la seguridad, el medio
ambiente, el deporte, la juventud y el género y las diversidades,
elevadas al rango de secretarias o direcciones. La municipalidad
de Olavarria fue pionera en la reingenieria de sus procesos
(Iturburu, 2001) y la de San Fernando innové con la catalogaciéon
de servicios, el desarrollo de metas y el desarrollo de un tablero de
control (Esteban, Rossi y Alessandroni, 2002) aunque este tipo de

iniciativas fueron unicas.

Las iniciativas de formacién no fueron comunes. La Universidad
Nacional de Lujan lideré con la creacién de una Tecnicatura
Universitaria en Administracién Municipal en 1990, y después la
Universidad de Lomas de Zamora sigui su ejemplo. Sin embargo,
estas carreras dependieron del financiamiento de las
municipalidades donde se impartian y para el final del siglo ya no
estaban activas. Otras instituciones crearon programas
formativos para gobiernos locales, pero tampoco lograron una
participacion masiva; el Instituto Provincial de Administracion

Publica desarrollé cursos pero sélo en competencias basicas. A
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diferencia de otras provincias, no se establecieron institutos
municipales de formacién, con excepcion del creado por General
Pueyrredén, aunque si hubo un crecimiento en iniciativas en la
creacién de dreas y programa de capacitacion municipal, como fue

el caso de la Municipalidad de Florencio Varela en 1997.

En el ambito de la infraestructura tecnolégica para la
administracién municipal y su uso efectivo en la mejora de
procesos y servicios, hubo varias etapas. Inicialmente, se
incorporé hardware y software destinados principalmente a la
gestion tributaria. Durante de 1990, la adopcién de Ia
computadora de escritorio, el telefax y los primeros teléfonos
celulares transformé muchas practicas administrativas. El
desarrollo de las primeras bases de datos, acompanadas por la
instalacion de redes fisicas internas y sistemas de gestién
avanzados tuvo lugar con el comienzo de siglo: simultineamente
se crearon los primeros portales web y las comunicaciones
institucionales de correo electrénico, que reemplazaron
progresivamente al fax. Un tercer momento fue la aparicién de
internet 2.0, marcada por la aparicién de herramientas vinculadas
a tecnologias de soporte web, comunicacién y servicios
interactivos; si todas las municipalidades avanzaron por los dos
primeros estadios, en el tercero sélo un nuimero limitado lo

hicieron.

En general, no se observaron cambios sustanciales en la
modalidad de prestacion de servicios bdsicos en las
municipalidades, con la excepcién notable de la tercerizacién de

la recoleccién de residuos sélidos urbanos en las grandes
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municipalidades. Mds alld de esto, el proceso privatizador, tanto
al nivel nacional como provincia, no se extendié
significativamente a las municipalidades. La influencia principal
de este proceso se limité a la construccién de la articulacion con
las nuevas empresas privadas que empezaron a prestar servicios
de electricidad, gas natural por red, telefonia y agua y

saneamiento.

Aunque destacamos algunas municipalidades creadoras de
empresas comerciales: desde 1992, Gas Servicios Junin S.A.,
orientada a la subdistribucién de gas natural por red y que luego
incorporé otras unidades de negocios (Miguel y Pérez Rozzi,
2004); las sociedades comerciales con participacion estatal
mayoritaria de Avellaneda -Fiscalgis S.A.P.E.M, dedicada a la
actualizacién catastral y Seguridad Vial S.AP.EM. a la
administracion del transito urbano-; y Consorcio Parque Nautico
San Fernando S.A.P.E.M. para la gestion de la costa fluvial de ese

distrito, entre otras varias iniciativas de desarrollo.

14. Conclusiones

La Transicién Democratica inicié una revalorizacion del papel del
municipio y de la participacién ciudadana. Este periodo marcé no
solo una transformacién politica, sino también una redefinicién
de la gobernanza territorial. Las reformas constitucionales a nivel
provincial y federal reflejaron este nuevo papel. Estas no sélo lo
moldearon, sino que también influyeron en la dindmica politica,

especialmente en los municipios mas poblados.
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La creacién de nuevas municipalidades en la provincia de Buenos
Aires reflej6 ese nuevo papel porque, mas alld de las
reivindicaciones histdricas, propicié un redisefio del poder. No
s6lo se buscé modernizar las administraciones, como se adujo,
sino que principalmente sirvieron como medio para resolver
conflictos entre lideres politicos a nivel local, provincial y federal.
La consolidacién democritica generé un ambiente renovado de
competencia politica y la gestion efectiva al nivel local se convirtié

en una nueva via para acceder a posiciones mas altas en el Estado.

Adicionalmente, la creacién del Fondo de Reparacién Histérica
del Conurbano Bonaerense no sélo trajo beneficios
presupuestarios a la provincia, sino que también elevd la jerarquia
politica de los intendentes del Conurbano en un momento en que
la Constitucién Nacional consagré su influencia electoral en las

elecciones federales.

La descentralizacién durante la presidencia de Carlos Menem
marcé un cambio significativo en la gobernanza, elevando el perfil
de los gobiernos provinciales y valorizando sus agendas. En la
provincia de Buenos Aires, aunque la distribucién de
competencias no experimenté cambios significativos, este
proceso revitalizé la agenda municipal, especialmente en areas
como la salud, el medio ambiente y el desarrollo econémico.
Ademas, se adopté un nuevo enfoque en la promocién social,
expandiendo ampliamente el tema en la agenda. La participaciéon
ciudadana, la transparencia y el uso efectivo de la tecnologia
también fueron aspectos en los que hubo avances. Como

resultado, las municipalidades adoptaron un papel mas activo en

58



40 anos de gobierno municipal en la provincia de Buenos Aires

la gobernanza, interviniendo de manera mas decidida en todos los
6rdenes de la vida comunitaria. Este cambio marcé un antes y un
después en la concepcién y practica del gobierno local en la

provincia de Buenos Aires.

La gestion de los gobiernos locales en respuesta a la Crisis del 2001
en Argentina, y especialmente en la provincia de Buenos Aires,
resulté crucial para el sostenimiento de la democracia y para la
implementacién de intervenciones sociales urgentes. Aunque
pronto se observé una recuperacién econémica y se modificaron
las prioridades de las agendas locales, la recentralizacién
emergente planted nuevos desafios. Este periodo también marcé
un cambio en el equilibrio de poder entre los gobiernos federal,
provincial y municipales, subrayando la importancia de las
estrategias de inversioén en infraestructura como un mecanismo

clave para crear gobernabilidad.

La politica en la provincia de Buenos Aires ha sido el escenario
donde los dirigentes mas influyentes de Argentina buscaron
consolidar su poder. Desde el control ejercido por Eduardo
Duhalde hasta 2005, pasando por la preeminencia del
kirchnerismo con Néstor Kirchner y Cristina Fernandez, hasta el
surgimiento del Frente Renovador bajo el liderazgo de Sergio
Massa y la consolidacién de la alianza Cambiemos, la provincia ha
sido el terreno donde se han dirimido las principales disputas de
la politica nacional. En ese terreno, el papel de los intendentes
bonaerenses fue determinante, aunque sin poder romper con la

nacionalizacién de la arena politica.
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En sintesis, la Transicién Democratica marcé un punto de inicio
de wuna nueva etapa del municipio bonaerense. La
descentralizacién atipica, la creacién de nuevas municipalidades,
y el fortalecimiento de la gestién local transformaron la dindmica
politica y redefinieron la gobernanza territorial. Este cambio no
s6lo obligd a modernizar parcialmente las administraciones, sino
que también influyé en la forma de hacer politica. Ademais, la
respuesta de las municipalidades bonaerenses, durante la Crisis
del 2001 primero y durante la crisis del COVID-19 después,
demostré su crucial importancia en la implementacién de
intervenciones sociales urgentes. Estas cuatro décadas reflejan la
importancia creciente de las municipalidades bonaerenses, mas
alla de la rigidez de los gobiernos provinciales para incrementar

su autonomia y su capacidad de gobernanza.
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Capitulo II

En la busqueda de un nuevo equilibrio:
Reconfiguracion de las relaciones entre la
Nacién y los Municipios bonaerenses

Horacio Cao, Agustin Hoya y Federico Aranda

1. Resumen

El trabajo, enmarcado en el contexto de los estudios que analizan
las relaciones intergubernamentales (RIG), se enfoca en examinar
los lazos entre el Estado central y los municipios de la provincia
de Buenos Aires. Se trata de un vinculo cada vez mds relevante,
aunque reciente, ya que, histéricamente, cuando habia necesidad
de articulacién entre estas dos instancias gubernamentales, se
solia requerir de la intermediacién provincial. El texto busca
establecer algunas pautas generales que rigen estas relaciones, mas
alla de las situaciones particulares que surgen en torno a los
intereses coyunturales de los gobiernos. En este sentido, se
destacan tres situaciones diferenciadas, comenzando con el
particular entorno de la conurbacién bonaerense, cuyas
administraciones publicas han establecido relaciones cotidianas y
sistematicas con el gobierno central. En lo que hace al resto de los
municipios de la Provincia, se distinguen los gobiernos locales de
las grandes ciudades (Mar del Plata, Bahia Blanca, San Nicolds,

Tandil, Olavarria, Junin y Necochea) que, con un grado menor de
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profundidad e institucionalizacién que en el caso anterior,
también tienen vinculaciones habituales con la Nacidn, y, por
ultimo, los demds municipios del interior, donde las relaciones

suelen darse como fruto de circunstancias coyunturales.

2. Introduccién

El propésito de este trabajo es examinar los vinculos existentes
entre el gobierno central -que en la Argentina se lo conoce como

“Nacional’- y los municipios de la provincia de Buenos Aires.

El documento se enmarca en los estudios sobre relaciones
intergubernamentales (RIG), una perspectiva de creciente
relevancia, ya que cada vez mas actividades estatales giran en
torno a las interacciones entre unidades de gobierno de todos los

niveles territoriales.

Los autores han trabajado en este tema durante mas de una
década' y, recientemente, han incorporado la perspectiva de la

relacién entre la Nacién y los Municipios.

Para abordar esta ultima perspectiva, se llevaron a cabo
investigaciones con diferentes estrategias de trabajo de campo, de
las cuales nos serviremos aqui. Por ejemplo, en Hoya (2022) se
realizaron 24 entrevistas semiestructuradas en profundidad a
funcionarios vinculados a las RIG Nacién/Municipios, ademds de
una decena de encuentros con expertos académicos. Una

estrategia menos ambiciosa, pero metodolégicamente similar, es

! Una sintesis de las investigaciones llevadas a cabo sobre las RIG en Argentina puede

verse en Cao, Rey y Vaca (2020).
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decir, de consulta a expertos y funcionarios, también se desplegd

en Blutman y otros (2023).

En diferentes momentos del presente texto?, citaremos nuestros
propios trabajos, que sirven tanto de base conceptual como de
recuperacién de datos e informacion recopilada en la dltima
década. A esto se suman elementos de observacién participante,
ya que los autores tienen diversas experiencias de practica

profesional en distintos ambitos del Estado en Argentina.

La proliferacién de estudios sobre las RIG se justifica en los
problemas sumamente variados y con complejas ramificaciones
que se le presentan a la administracién publica. Estos ya no
pueden ser eficientemente tratados mediante esquemas
tradicionales basados en divisiones terminantes entre lo nacional,
lo provincial y lo local. Por el contrario, las soluciones involucran,
cada vez mads, la coordinacién entre diferentes actores
gubernamentales, lo que ha hecho que los responsables publicos
piensen sus gestiones como actuaciones interdependientes con
otras administraciones (Abal Medina, 2009; Cao, Rey y Vaca,
2020).

Por definicién, las RIG estin siempre en tensién, pues los
objetivos e intereses de los gobiernos de los diferentes agregados
territoriales no siempre son facilmente conciliables y hasta
pueden llegar a ser contradictorios. Esto ocurre aun cuando el

gobierno central de un pais ejerza un cierto liderazgo en el disefio

2 En especial la seccion 6 “Las relaciones entre Nacién y los gobiernos locales de Buenos

Aires”.
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y conduccién estratégica de las principales politicas publicas, pues
la tendencia contemporinea hacia una amplia autonomia -
juridica, politica, organizacional- de las administraciones

subnacionales estimula comportamientos unilaterales.

Por eso, uno de los desafios reside, precisamente, en coordinar
voluntades administrativas de forma virtuosa, mucho mds si se
trata de paises como la Argentina que han asumido la forma
federal de gobierno, caracterizada por un esquema institucional
en donde no existe orden jerarquico concluyente entre el nivel

nacional, provincial y local (Cao y Vaca, 2017; Cao, 2018).

La importancia de las RIG se manifiesta de forma ostensible en la
provincia de Buenos Aires y muchos de sus municipios, situacién
singular que se origina en su gran tamafo relativo que se verifica
en términos de poblacién, extension geogrifica y actividad
econdmica. La gran escala -que abarca desde aspectos econémicos
y sociales hasta temas como produccién, seguridad, salud y
transporte- tiene un impacto significativo en la politica nacional.
De aqui que resulte crucial establecer formas de coordinacién
entre los diferentes niveles de gobierno para abordar estas

problematicas de manera efectiva.

Por otro lado, hay que decir que la ampliacién de
responsabilidades de gestién en los municipios -bonaerenses y de
todo el pais- a menudo excedan sus capacidades administrativas y

politicas, lo que subraya la necesidad de un enfoque coordinado.

Amparados por estas razones, en las tltimas décadas adquiri6 una

creciente importancia el trabajo conjunto entre la administraciéon
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central y los municipios de la provincia de Buenos Aires, en
particular los correspondientes al conurbano bonaerense. Esto ha
generado un notable incremento en el nivel de exposiciéon de los
intendentes, lo que no sélo remite a su protagonismo en
cuestiones municipales, sino también al despliegue de las politicas

publicas nacionales en sus respectivos territorios.

Este mayor protagonismo -que es especialmente potente en el
caso de los municipios del conurbano- se puede constatar en la
proliferacién de encuentros entre funcionarios del gobierno
central y de los gobiernos locales bonaerenses fruto de la
diversificaciéon de la gestién de politicas conjuntas sobre un
amplio espectro de temas, como la transferencia de subsidios, la
realizaciéon de obras de infraestructura de cierto calibre, el apoyo
a proyectos de politica social, la provision de bienes para brindar
servicios publicos bdésicos, entre otros (Cravacuore, 2007;
Iturburu, 2012).

Dichas relaciones presentan, no obstante, dos ejes problematicos.
En primer lugar, las limitaciones inherentes a la cantidad y
heterogeneidad de los municipios. Con un total de 135 gobiernos
locales en la provincia, cada uno con sus propias caracteristicas en
términos de desarrollo, necesidades y disefios institucionales,
resulta dificil para la Nacién abordar de manera uniforme las
diversas situaciones que se presentan. En segundo lugar, la
configuracién institucional también representa un obsticulo.
Segin la Constitucion Nacional, la organizacién de los regimenes
municipales es una responsabilidad provincial, de ahi que,

histéricamente, los gobernadores se hayan mostrado hostiles a la
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construcciéon y desarrollo de relaciones directas entre los

municipios y el gobierno central.

Tomando estos temas en consideracion, se busca analizar alguno
de los elementos que estructuran el vinculo entre el nivel nacional
y el nivel local bonaerense. El objetivo es realizar un andlisis de
tipo estructural: establecer algunas pautas generales que
trasciendan los intereses coyunturales de los gobiernos. Tal
perspectiva tiene limitaciones, puesto que los ultimos gobiernos
del pais se caracterizaron por tener perspectivas muy
diferenciadas y, consecuentemente, establecieron formas de
articulacién distintas entre la Nacién y los municipios

bonaerenses.

Esto es muy notorio, ademas, entre las dos tltimas presidencias:
mientras la presidencia de Alberto Fernindez apostaba a una
fuerte presencia estatal en todas las RIG, apuntalada, ademas, por
la presencia de exintendentes en el gabinete nacional, la
presidencia de Javier Milei parece prescindir de este recurso,
situacién afianzada por el diferente color politico del presidente,
por un lado, y el gobernador y la mayoria de los intendentes, por

otro.

En este marco, el presente anilisis parte del supuesto de
considerar que, aun en el actual contexto desfavorable para las
RIG entre la Nacién y los municipios bonaerenses, existen

elementos estructurales que se mantendran vigentes.
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Para abordar estos temas, el articulo se inicia con una resefia de
las nociones de relaciones intergubernamentales y coordinacién,

conceptos que estan en la base de nuestro ejercicio analitico.

Posteriormente, se repasan algunos elementos constitutivos del
tercer nivel de gobierno en Argentina, tomando en cuenta las
diferencias entre gobiernos locales y su evolucién histérica
reciente, mencionando los principales rasgos institucionales de la

provincia de Buenos Aires y sus gobiernos locales.

Seguidamente, se describen el Estado actual de las relaciones
intergubernamentales Nacién/Municipios y las caracteristicas

que estas adquieren en el llamado primer Estado argentino

Por dltimo, se presentan las principales conclusiones alcanzadas.

3. Las relaciones intergubernamentales y la coordinacién
I. Aspectos generales

El analisis intergubernamental ha ganado creciente importancia
dentro del estudio de lo estatal, especialmente debido al
incremento y diversificacion de las interacciones entre las diversas
autoridades gubernamentales del nivel nacional, provincial y

local.

Dado que la enorme mayoria de los paises se caracterizan por
tener sistemas de Estado multinivel® con diferentes entidades
publicas operando en los mismos territorios y sobre las mismas

poblaciones, la coordinacién entre éstas, entendida como la

® Salvo micropaises como Ménaco, El Vaticano o Nauru.

75



Horacio Cao, Agustin Hoya y Federico Aranda

armonizacién de acciones y la concrecién de acuerdos bdsicos
sobre prioridades, objetivos y asignaciéon de recursos, es un

aspecto fundamental.

En el centro de las discusiones sobre la coordinacién se encuentra
el concepto de relaciones intergubernamentales (RIG), que se
refiere a como se maneja la posible superposicion territorial de

“«

funciones entre actores estatales. Jordana las define como: “el
establecimiento de sistemas de comunicacién, coordinacién y
toma de decisiones conjunta entre distintos niveles de gobierno,

tengan o no un caracter institucionalizado” (2002: 8).

A la hora de analizar las RIG es un dato relevante si el Estado es
federal o unitario. En los estados unitarios, con una estructura
mas piramidal, las lineas de articulacién tienen un perfil mas
jerarquico en comparacién con los estados federales, que tienden
a tener una coordinacién mds horizontal y diversa debido a la
autonomia constitucional otorgada a los diferentes niveles
estatales. En todos los casos, también son relevantes las
caracteristicas institucionales y el funcionamiento del sistema

politico.

La complejidad aumenta con la existencia de tres niveles de
gobierno, como ocurre en los paises federales y en muchos casos
de paises unitarios. Esta situaciéon genera tres ejes de relaciones
con sus propias dindmicas: federal-regional, federal-local y
regional-local (Wright, 1978; Jordana, 2002; Rey, 2010). Esto
ocurre en el caso argentino, donde las atribuciones compartidas

entre los niveles de gobierno hacen funcional algin tipo de
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articulacién para la implementacién de politicas y la prestacién de

Servicios.

Dada esta vigencia e importancia de las RIG; cabe interrogarse,
entonces, acerca del dispositivo que hace posible la vinculacién
entre los gobiernos. Para aproximarnos a ella, en Cao (2020)
distinguimos entre dos formas polares de la articulacién
interorganizacional: la relacién jerarquica y la de colaboracién
voluntaria; la relacién entre gobiernos ocuparia una modalidad
intermedia entre estas dos formas puras. Esto supone que entre

las partes en juego:

a) No hay relaciones jerarquicas absolutas, o sea que ninguna
de las partes tiene potestades para, desde su propia autoridad,
establecer reglas y dar instrucciones (nétese que, necesariamente,

esto implica algin grado de autonomia de las partes).

b) No hay una vinculacién puramente voluntaria, de las que

alguna de las partes puede retirarse a su arbitrio sin costo alguno.

c) Tanto para proteger el grado de autonomia como para dar
alguna solidez al lazo vinculante, se presupone la existencia de un

instrumento con algun grado de formalidad que liga a las partes.
II. El gradiente de la articulacién coordinacién en las RIG

Dentro y fuera del amplio espacio que se construye alrededor de
las tres premisas con que definimos la relacién entre gobiernos, es
posible establecer gradientes alrededor de la vinculacién vertical

entre niveles de gobierno.
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En Blutman y Cao (2019) esquematizamos estos gradientes sobre
la base de un continuum, va desde menores hasta mayores niveles
de integracién. Cuanto mas altos sean los grados de integracion,
més elevados serin, a su vez, los grados de coherencia,
sistematicidad y sustentabilidad del accionar desplegado por los
actores implicados... pero también seran menores los grados de

libertad en que se despliega la articulacién.

Se identifican asi cinco modalidades de vinculacién en el
territorio: nula, elemental, bésica, intermedia y avanzada, que
pueden entenderse como un ciclo secuencial de madurez en los
dispositivos de enlace, a los que nominamos en dos grandes

categorias: Vinculacion y Coordinacién (ver Figura 1).

Figura 1. Nivel de articulacién entre Administraciones Publicas

N ANy
ARTICULACION EEODESCCION

A Los actores conviven en el
1 NULA territorio sin contacto entre
N ellos.
C
U Acuerdos  esporadicos. Se
L ELEMENTAL coordina en terreno a partir de
A S arreglos  sobre situaciones
c concretas
I
o
N | Acuerdos ad hoc que

BASICO incluyen clarificacién  de
C roles y funciones
o
o
R .
D Concertacién entre actores y
I INTERMEDIO sectores. Se crean
N mstituciones
A
C Parametros organizacionales
1 JANZAD comunes. Acuerdos
[e) AVAN 0 estratégicos. Se consolidan
N instituciones

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Blutman y Cao (2019).
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En las dos primeras modalidades de convivencia en el territorio
no hay articulacién (“nula”) o la misma es producto de acuerdos
esporadicos realizados en el mismo terreno de trabajo
(“elemental”). Cuando se comienzan a desarrollar acuerdos ad hoc,
se estd ante un momento de transicion donde se afinca la idea de
confluencia entre los diferentes actores estatales para abordar
problemadticas y desafios de gestiéon publica. Aqui es donde
comienzan los compromisos y se establecen dispositivos de
creciente madurez institucional (y, segiin nuestra nomenclatura,

puede comenzar a hablarse de coordinacién).

Estas coincidencias, de ser exitosas, impulsan la construccién de
formas de institucionales e instancias de participacién mas
sofisticadas para la toma conjunta de decisiones. Estas formas de
coordinacién suelen recorrerse como fase temporales, que se van
atravesando en la medida en que se van mostrando ttiles: premian
de manera equitativa a las partes -dan prestigio, libertad de accién,
herramientas de seduccién a todos los actores sociopoliticos y
agentes econémicos involucrados- pari passu con su consolidacion

y formalizacién.

Las distintas formas de coordinacién pueden ser vistas como un
proceso de mayor integracion progresiva. Es de hacer notar que
esta nocién de etapas sucesivas no siempre ocurre ni es mucho

menos inevitable.

En primer lugar, el ciclo es plausible de quedarse detenido en
cualquier estadio, no necesariamente debe avanzar hacia la
siguiente fase. Ademads, es posible que, una vez alcanzado cierto

nivel de avance, alguno de los actores considere que los acuerdos
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logrados generan rigideces que limitan su libertad de accién, lo
que podria llevar a revertir parcial o completamente el progreso

realizado.

Tal como afirma Jordana (2002), si no se preservan cuotas de
flexibilidad, pueden obturarse las capacidades adaptativas ante
cambios o reajustes internos o externos. En efecto, es esperable
que, en un marco de autonomia de las partes, los cambios en las
condiciones contextuales y en los equilibrios politicos promueva
que algunas de las partes busquen reformular el equilibrio
alcanzado. Debe tomarse en cuenta que los rangos de autonomia
de la forma federal hacen que, potencialmente, los actores
institucionales tengan la potestad de hacer colapsar el dispositivo

de enlace si lo consideran lesivo a sus intereses.
III. Modelos de RIG

Para caracterizar las RIG en el federalismo argentino se propone
un modelo basado en dos variables: a) el grado de
descentralizacion funcional y b) el grado de integralidad de la

coordinacion intergubernamental (ver Figura 2).

Figura 2. Matriz de modelos de Relaciones

Intergubernamentales

INTEGRALIDAD

- +

- | RIG Defectuosa RIG Acoplada
+ | RIG Abierta RIG Ilusoria

DESCENTRALIZACION

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Blutman y Cao (2019).
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Para explicar el cuadro, es preciso, en primer término, definir las

variables que contiene.

Por grado de integralidad nos referimos a la profundidad de la
articulacién en el accionar de los niveles de gobierno. Los vinculos
serdn mds integrales cuando i) definan y cumplan metas conjuntas
a partir de objetivos acordados previamente; ii) disminuyan
solapamientos o superposiciones de acciones evitando las
inconsistencias; iii) alcancen altos niveles de complementariedad
tras definir roles, competencias y responsabilidades diferenciales;
iv) desarrollen acciones conjuntas en virtud de criterios de
prioridad, alcance, poblacion objetivo y centralmente planificadas

de manera consensuada.

La mayor o menor descentralizacién refiere a la localizacién del
poder decisiona. En el caso que nos ocupa, serd mayor la
descentralizacién cuando sean los gobiernos locales los que, de
manera formal o informal, tengan mayor injerencia sobre la
gestion de la politica publica en curso. Como tendencia general,

puede esperarse que:

+ A mayor descentralizacién, mayor efectividad representada por
mayor capacidad de llegar a la poblacién objetivo con el

producto/servicio especialmente apropiado para ella.

+ A mayor integralidad mayor eficiencia y eficacia del sistema
global, representadas por la minimizacién de lagunas,

solapamientos y redundancias.

81



Horacio Cao, Agustin Hoya y Federico Aranda

Ambos principios, presentes en los andlisis y consideraciones
acerca del federalismo argentino, no estin exentos de tensiones,
puesto que el aumento de uno puede significar, con un alto grado
de probabilidad, la disminucién del otro. En efecto, podria
afirmarse que: a) a mayor descentralizacién, mis compleja la
integralidad (porque el poder de las partes puede hacer més dificil
coordinarlas); b) a mayor integralidad, menor descentralizaciéon
(porque trabajar integralmente reduce los grados de libertad de las

partes).

Como resultante del cruce de las variables descritas surgen cuatro
categorias que expresan los escenarios posibles de relaciones
intergubernamentales, que pueden ser descritos de la siguiente

manera:

RIG defectuosas. Se desarrollan sin integralidad ni

descentralizacién funcional. El cardcter negativo de esta
definicién se debe a que la centralizacién no se traduce en politicas
publicas que aborden de manera ordenada las diferentes escalas
territoriales. Paralelamente, la poca injerencia de los gobiernos
locales presupone servicios y politicas publicas que toman muy
poco en cuenta la heterogeneidad y pluralidad de situaciones

territoriales.

RIG acopladas. El Estado central ostenta liderazgo sobre los
restantes niveles de gobierno y promueve una significativa
integracién alrededor de los lineamientos estratégicos nacionales.
Los gobiernos locales se ordenan detrds de estos planes y

programas de accién definidos desde la 6rbita nacional. Sin
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embargo, existe el riesgo latente de minimizar la voz y la

capacidad de accién de los gobiernos locales.

RIG abiertas. Se caracteriza por un elevado nivel de
descentralizacién funcional hacia el tercer nivel, y escasos grados
de integracion. Proliferan una multiplicidad de actores locales
atomizados con objetivos, agendas y capacidades disimiles. Desde
el nivel central se propicia una coordinacién débil, que puede

devenir en una suerte de laissez faire de las politicas territoriales.

RIG ilusorias. Combina, en un esquema virtuoso, la integralidad
y la participacién local en el proceso de disefio e implementacién
de politicas publicas. Si bien se podria marcar como situacién
6ptima, tiene, como vimos, una contradiccién interna que hace
que tenga el caricter de punto de fuga, de indicar un camino, mas

que un estado a alcanzar.

4. Los gobiernos locales en la Argentina

El lugar de los gobiernos locales dentro del entramado federal ha

variado en las ultimas décadas.

La férmula constitucional que obliga a las provincias a “asegurar
un régimen municipal” ha suscitado profundos debates
doctrinarios y politoldgicos acerca de la naturaleza del municipio
dentro del federalismo argentino. Hay quienes han sostenido que
dicho articulo establecia las bases para la existencia de un tercer
nucleo de poder en el sistema federal -el local-, y quienes, por el

contrario, afirmaron que el enunciado buscaba, Unicamente,
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asegurar la autonomia provincial en materia municipal (Diaz de
Landa, 2007).

Esto tltimo, en general, no generé grandes controversias y fue
convalidado por fallos la Corte Suprema de la Nacién, que ratificé
la competencia exclusiva del orden provincial para decidir sobre
todo aquello relacionado con el derecho municipal (Colautti,
1998).

Pero qué implicaba el caricter autébnomo de los municipios, si ha
dado nacimiento a debates jurisprudenciales dentro la Corte
Suprema, que fueron zanjados en 1994, cuando la Convencién
Constituyente anadié el articulo 123° -que consagra
constitucionalmente la autonomia municipal- y que se entendié
como la capacidad para regirse mediante normas y érganos de
gobierno propios (Colautti, 1998; Gelli, 2013).

Si bien representan tan sélo una dimensién del problema de la
autonomia, los cambios juridico-institucionales comenzarian a
perfilar un significativo reposicionamiento de los gobiernos
locales. Hacia mediados de los noventa, estas circunstancias se
potenciarian de la mano de la continuidad de los procesos de
descentralizaciéon y cierto desdibujamiento del rol del Estado

nacional en la atencion de determinadas necesidades sociales.

Como resultado se produciria un progresivo corrimiento de la
frontera funcional en favor del tercer nivel de gobierno que, de
este modo, obtendrian un mayor protagonismo en la provisién de

bienes y servicios publicos.
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Si originalmente los gobiernos locales se responsabilizan
centralmente de la formula “ABL” (Alumbrado, Barrido y
Limpieza), avanzado el siglo XX muchos de ellos fueron
asumiendo tareas relativas a la construccién y mantenimiento de
la infraestructura urbana, la regulacién y control de actividades
locales, y el despliegue de acciones de asistencia social de baja
complejidad. Con el retorno democratico de 1983, los municipios
comenzaron a adquirir un conjunto de nuevas responsabilidades
que han redefinido el alcance de su intervencién. La nueva agenda
local incluye tépicos tales como la preservacién del ambiente, la
seguridad ciudadana, la promocién econémica y social, asi como

un mayor protagonismo en la provision de salud y educacién.

A principios del nuevo milenio el nivel municipal adquirié un
mayor peso en el marco de la crisis econdmica, politica y social. El
colapso del gobierno nacional, sumido en una crisis fiscal sin
precedentes, y la gravedad que asumié la cuestiéon social,
generaron las condiciones para que los municipios desarrollaran
un papel protagénico en la respuesta a los peores emergentes del

colapso.

A partir de 2003 se aceleré un proceso que venia de las décadas
anteriores y que se caracterizaba por formas de relacionamiento
directo entre el gobierno nacional y los municipios, en especial
con aquellos del conurbano bonaerense y los medianos y grandes

del interior del pais (Cravacuore, 2007; Iturburu, 2012).

Histéricamente cada una de las provincias ejercié sobre los
gobiernos locales una regencia tendencialmente excluyente, en

tanto los consideraban como un ambito de su intervencidn
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privativa. De tal modo que, durante buena parte del siglo XX, las
articulaciones entre Nacién y municipios fueron ticitamente
inexistentes, o se dieron solo en virtud de circunstancias

excepcionales.

Los cambios politicos, econémicos, sociales e institucionales que
venimos describiendo generaron las condiciones de posibilidad
para que los gobiernos locales emergieran como un jugador
relevante dentro del mapa federal argentino. Esto es: su
legitimacion como interlocutores validos ante el gobierno central
fue de la mano de la ampliacién de sus ambitos de injerencia, el
desarrollo de agendas locales propias -relativamente
independientes de las provinciales- y el fortalecimiento de

sistemas intermunicipales de articulacién de intereses.

Este significativo reposicionamiento se inscribié dentro
tendencias globales, pero también presenta rasgos autéctonos que
le imprimen un perfil particular. En ese sentido, es importante
resaltar que las relaciones Nacién-Municipios se producen en un

marco institucional definido por tres caracteristicas esenciales.

En primer lugar, la cantidad v la profunda heterogeneidad de los

gobiernos locales. Las diferencias abarcan multiples dimensiones
que son determinantes a la hora de pensar los vinculos entre el
primer y tercer nivel. Este es un aspecto estructurante, puesto que
resulta dificil pensar un esquema de relacionamiento -
simultineamente eficaz y personalizado- desde un tnico vértice -
el nacional- que vincule a un conjunto tan plural -los més de 2000

gobiernos locales-.
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En segundo lugar, las relaciones entre estos niveles de gobierno

tienen un bajisimo nivel de institucionalizacién, operando en un

relativo vacio legal, sin regulaciones que la orienten de manera
genérica y estable. El aumento progresivo de los procesos de
descentralizacidn, tanto en intensidad, como en complejidad, no
fue acompafado por un desarrollo institucional acorde de las RIG
(Jordana, 2002; Falleti, 2010).

En tercer lugar, y estrechamente relacionado a lo precedente, no

existe un consenso politico uniforme acerca del lugar que deben

ocupar los gobiernos locales en la divisiéon del trabajo estatal vy,

desde ese lugar, su posicion en el entramado de las RIG.

5.Buenos Aires y sus municipios: un caso singular
I. Buenos Aires: el Aleph nacional

El estudio de cualquier provincia argentina es una tarea ardua
debido a los complejos y diversos procesos sociales,
institucionales, politicos y culturales que se entrelazan bajo
parametros particulares. En este escenario global, si existe una
jurisdiccién donde esta caracteristica se potencia de manera

ilimitada, ella es la provincia de Buenos Aires.

A continuacién, se presentan algunos registros tentativos que
muestran la situacién especial de Buenos Aires frente a otros
miembros de la federacién: la Nacion, las otras 22 provincias y la

Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Buenos Aires posee cifras cercanas al 40% de la poblacion (y del

padron electoral) del pais. Tiene 92 veces los habitantes de su
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“par”, la provincia de Tierra del Fuego y ella sola explica
practicamente la misma poblacién que la sumatoria de 20 de las
22 provincias argentinas (Censo 2022). Pero no es solamente la
cantidad de poblacién. Buenos Aires es la base territorial de
muchos de los grandes agentes econémicos y cuando, como en
muchos casos, sus intereses estdn vinculados con los de la ciudad
homoénima, el agregado tiene una envergadura del orden del 60%

del total del producto nacional.

Esta potencia econémica se basa en una diversidad productiva
considerable, destacindose en el desarrollo de servicios y en la
produccién industrial y agropecuaria. Esta riqueza, asimismo,
coexiste con la persistencia de bolsas de pobreza, particularmente

notables en las dreas circundantes a la ciudad de Buenos Aires.

El Estado bonaerense es incomparable con cualquier otro Estado
provincial e incluso, en muchos aspectos, es superior al Estado
federal. Tiene unos 400.000 empleados, mas o menos la misma
cantidad que el gobierno central si no tomamos en cuenta a las
Universidades Nacionales. La policia bonaerense cuenta con
alrededor de 90 mil efectivos, mas que todas las Fuerzas Armadas
argentinas que, en el caso del ejército, no llega a los 50 mil

efectivos®. Podriamos continuar indefinidamente con registros

4 Datos de la policia bonaerense, tomados de Carabajal, G. (10 de septiembre de 2020).
Radiografia de la fuerza de seguridad méds numerosa de la Argentina. Diario La Nacién,
Seccién Seguridad. Disponible en:
https://www.lanacion.com.ar/seguridad/radiografia-fuerza-seguridad-mas-

numerosa-argentina-nid2445541/. Datos de las FFAA, tomado de “Datos estadisticos
de las fuerzas armadas. Consultado el 17/6/2024 en:

www.argentina.gob.ar/defensa/datos-estadisticos-fuerzas-armadas”.
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eCOHémiCOS, Sociales (6] pOlitiCOS Yy eén mUChOS casos veriamos

situaciones semejantes.

Una de las cuestiones que se derivan de su exorbitante tamano
relativo es el peso que tiene dentro la coyuntura nacional. Esta
situacion no es nueva y ha generado hechos destacados a lo largo
de la historia argentina: buena parte de la guerra civil Argentina
del siglo XIX enfrent6 a esta provincia con el resto del pais y en el
inicio del camino definitivo hacia la organizacién nacional estd,
justamente, la batalla de Pavén (1861), en la que Buenos Aires
derrot6 a lo que se conoce como el “interior” coaligado en la

Confederaciéon Argentina.

Otro round de esta sempiterna pelea ocurrié en 1880, con la
llamada organizacién nacional. En dicho momento se construyé
un nuevo equilibrio politico institucional en el pais a partir de,
entre otras cosas, la adopcién de decisiones de fondo sobre Buenos
Aires: no sdlo el poder nacional la derroté militarmente, sino que
también se encargd de desguazar su aparato de guerra,
nacionalizar las rentas de la aduana y escindir a la ciudad de la
Provincia (que pasé a ser capital de la republica y a estar conducida
por un delegado del gobierno central hasta la reforma

constitucional de 1994).

Incluso después de este ajuste de cuentas entre el poder federal y
la provincia, se generaron tensiones de manera sistematica entre
los presidentes y los gobernadores bonaerenses. Algunos de los
casos mds resonantes incluyen al siguiente binomio

presidente/gobernador de Buenos Aires: Mitre/Alsina,
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Ortiz/Fresco, Perén/Mercante, Frondizi/Alende,
Menem/Duhalde, Kirchner/Sol4 y Macri/Vidal.

Desde una perspectiva contemporanea, un componente infaltable
en el analisis del Estado de la provincia y de los municipios
bonaerenses es la extrema debilidad financiera y fiscal que estos
presentan desde hace algunas décadas, fruto del estrangulamiento
fiscal e institucional que la Nacién -en alianza con el resto de las
provincias- le ha propinado continuamente. Décadas de
gobiernos centrales y pares recelosos del poder del llamado primer
Estado argentino han dado como resultado que el gasto provincial
por habitante sea un 30% inferior al del promedio del pais: con el

38% de la poblacion, gasta el 28% del consolidado provincial.

Paralelamente, la provincia tiene una notoria subrepresentacion
en el poder legislativo nacional. En el caso de la Cimara de
Senadores esto se explica por el formato federal - que asigna igual
numero de representantes provinciales a todos las jurisdicciones
-. Pero resulta especialmente notable que cuente con el 27% de los
diputados cuando tiene el 38% del padrén electoral. Los
legisladores que le faltan los tiene, por ejemplo, CABA, que cuenta

con el 10% de los representantes con sélo el 7% de poblacién.
II. Territorio y municipios bonaerenses

Los procesos sociales bonaerenses se despliegan en derredor de un
amplio territorio de mas de 300 mil km? -para dar una idea, es

levemente superior al de la Republica de Italia-, ocupando
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aproximadamente un 11% del territorio continental argentino’.
Este territorio estd dividido en 135 municipios/departamentos,
que presentan una heterogeneidad significativa, ain en el marco
de otras jurisdicciones argentinas que también presentan

importante diversidad.

En el territorio predomina la llanura pampeana, planicie
interrumpida por dos pequefios sistemas serranos, el de Tandilia
y el de Ventania (de unos 500 y 1.100 metros sobre el nivel del
mar, respectivamente). Dentro de la llanura pampeana pueden
distinguirse diversas subregiones: la “pampa ondulada” en el
sector norte, caracterizada por la presencia de un relieve ondulado
originados en antiguos médanos fosilizados o en los valles de los
arroyos que afluyen al rio Parand y que es parte de la “region

nucleo” de la pampa humeda.

La cuenca inferior del rio Salado en su mayor parte constituye la
llamada “pampa deprimida” que da lugar a lagunas como las de
Chascomts y Lobos y que se continua hacia el sur en la pampa
interserrana -que contiene también una zona de humedales y
bajios que llegan hasta el mar argentino- y se prolonga al sur hacia

los meridionales de Ventania.

Dos sectores de la provincia de Buenos Aires no corresponden
netamente a la regién pampeana: los territorios al sur del rio

Colorado que pertenece a la Patagonia argentina (este sector

5 Es, después de Tierra del Fuego, Antértida e Islas del Atlantico Sur, la provincia mas

grande del pais.
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coincide con el partido de Patagones®), y el sector extremo noreste

(el “Delta”) que suele asignarse a regiéon mesopotamica (Figura 3).

Estas diferencias geograficas tienen su correspondencia en los
procesos politicos y sociales, en donde se suele trabajar con
diferentes regionalizaciones de la provincia que divide, por
ejemplo, el ambito de la zona ntcleo de la pampa himeda (norte
y noroeste), de la depresion del salado, el drea atlantica, la pampa
alta, etcétera. Sobre la base de esta estructura geografica el Estado
ha construido diferentes recortes geograficos alrededor de los
cuales se generan espacios de gestiéon administrativa y politica. En
la Figura 3, ademds de mostrar una de las cldsicas
regionalizaciones geograficas, presentamos un ejemplo de
regionalizaciéon administrativa (regiones educativas) y de

regionalizacién politica (regiones electorales).

6 La condicién patagénica de este partido ha sido reconocida por la ley nacional 23.272

y la Ley 12.322 de la Provincia de Buenos Aires

92



En la bisqueda de un nuevo equilibrio: Reconfiguracion de las relaciones entre la Nacién y los Municipios

bonaerenses

Figura 3. Ejemplos de regionalizaciones provinciales

Regiones Geograficas (1) Regiones educativas (2) Regiones electorales (3)

s Cree
. — — & -

Fuente: Velazquez y otros | Fuente: M° de Educacion | Fuente: Justicia electoral PBA
(2014). PBA

En el noreste provincial, hay un punto de pocos kilémetros
cuadrados -menos del 1% de la superficie boneaerense- en el que
asombrosamente habita el 25% de toda la poblacién nacional: la
regién metropolitana. En ella hay dos jurisdicciones: la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y el conurbano bonaerense, drea

geografica que la rodea.

La conurbacién bonaerense es una zona altamente urbanizada,
con una gran variedad de localidades y barrios, en la que vive
poblaciéon que va desde la mas rica hasta la mas pobre del pais. Se
caracteriza por una alta densidad de poblacién, una gran
diversidad social y cultural, y una importante actividad econémica
(se estima que aporta algo asi como un 25% del Producto Nacional

Bruto Interno)

El conurbano bonaerense se divide en tres cordones que tienen la

forma de anillos concéntricos rodeando la Ciudad Auténoma de
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Buenos Aires. Cada cordén tiene sus propias caracteristicas y

politicas publicas especificas a desarrollar (ver Figura 4).

Figura 4. Los tres cordones del conurbano bonaerense

Referencias

ter Cordon
D?ﬂo Cordon
[Jzercorssn

AMBA (40 Partidos)

Conurbano (30 Partidos)

Fuente: tomado de https://innovaes.com/wp-
content/uploads/2020/09/Una-Aproximacion-al-Conurbano-WP.pdf

El primer cordén estd compuesto por los partidos (municipios)
mas cercanos a la Ciudad de Buenos Aires: Avellaneda, Lants,
Lomas de Zamora, La Matanza (una parte), Morén, Tres de
Febrero, San Martin, Vicente Lépez y San Isidro. Tiene una alta
densidad de poblacién -es la zona mds urbanizada del conurbano-
y cuenta con mayor infraestructura y mejores registros sociales
que los otros cordones. En varios casos funciona como ciudades

dormitorio de personas que centran su actividad en CABA.

94



En la bisqueda de un nuevo equilibrio: Reconfiguracién de las relaciones entre la Nacién y los Municipios
bonaerenses

El segundo cordén estd compuesto por los partidos de Quilmes,
Berazategui, Florencio Varela, Esteban Echeverria, Ezeiza,
Moreno, Merlo, Malvinas Argentinas, Hurlingham, Ituzaingé,
Tigre, San Fernando y San Miguel. Combina dreas en donde se
han ido refugiando sectores populares -que no encuentran lugar
en el primer cordén- con barrios de clase media, trabajadores y

algunos ambitos periurbanos y rurales.

El tercer cordén estd compuesto por los partidos de Cafuelas,
General Las Heras, Marcos Paz, Presidente Perén, San Vicente,
Lujan, Exaltacién de la Cruz, Escobar, Pilar, General Rodriguez y
Campana. Es una zona en donde se mezclan areas urbanizadas y
rurales, con infraestructura y accesibilidad menos desarrollada y
en donde comienzan a configurarse bolsones de pobreza junto a

barrios cerrados de los sectores pudientes.

Finalmente, existe una corona externa inclusive al tercer cordén,
que incorpora la ciudad de La Plata (capital provincial), Cafiuelas,
Lujan y en el norte se extiende hasta Lima y que, junto al resto de
los territorios, conforma un espacio nominado como “Area
Metropolitana de Buenos Aires”. No se le puede adjudicar el
caracter de conurbacién a este tltimo anillo, pero si reconocen sus
estrechas vinculaciones y conexiones con el resto de CABA y el

conurbano bonaerense.

Dejando de lado el drea metropolitana, para nuestros fines,
también es relevante diferenciar los partidos que conviven con las
grandes ciudades del interior bonaerense -Mar del Plata, Bahia
Blanca, San Nicolés, Tandil, Olavarria, Junin y Necochea- todas

ellas con mds de 100 mil habitantes. Por ultimo, estan el resto de
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los partidos, 88 municipios que se despliegan en todo su territorio,
y que incluye desde unidades de menos de cinco mil habitantes
(Tordillo, Pila, General Lavalle y Guido) hasta importantes
centros urbano/rurales con mas de 70 mil habitantes (como
Chivilcoy o Azul).

En este sentido, un elemento muy destacable para aproximarnos
analiticamente a los 135 municipios es la escala. En Buenos Aires
estd el municipio con mayor poblacién del pais, La Matanza, que
alberga una poblacién superior a la de cinco provincias agregadas
(Catamarca, La Rioja, Santa Cruz, Tierra del Fuego, Antértida e
Islas del Atldntico Sur y La Pampa). Dentro de los 10 municipios
mas grandes del pais, 8 son bonaerenses; si sacamos las capitales
provinciales, dentro de la lista de los 50 municipios con mads
poblacién del pais, la presencia de gobiernos locales de Buenos
Aires es abrumadora. Cada uno de los 27 municipios bonaerenses
mas poblados tienen mads poblacién que la provincia de menos
poblacién (Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atldntico Sur) y
Santa Cruz (la segunda provincia menos poblada). Como ya

hicimos notar, hay municipios de muy baja poblacién.

Llevando nuestro andlisis hacia el dmbito de lo politico
institucional, resulta destacable que la provincia no ha iniciado
atn un proceso para dotar a los municipios de cartas organicas.
De esta forma, la organizacién del nivel local estd supeditada a la

Ley Organica de Municipalidades.

Esto podria sugerir un bajo nivel de autonomia y poder de los
municipios bonaerenses; nada estd mas lejos de la realidad. La

enorme concentraciéon de poblacién relativa en el Area
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Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) hace que lo ocurre alli
ejerza una influencia notable en el clima politico nacional y que
haya elevado a los intendentes bonaerenses -en especial los del

conurbano- a la categoria de actores politicos de primer nivel.

Esto, que es asi desde hace décadas, se profundizé de manera
significativa a partir de la reforma constitucional de 1994 que
establecio la eleccién directa del presidente e hizo de Buenos Aires
en general y el AMBA en particular, lugares clave dentro de los

procesos electorales nacionales.

Este fenémeno se ha profundizado con el desgajamiento de la
economia territorial de la provincia, dividida entre un interior
tértil desde el punto de vista agricola y con un alto nivel de vida,
y una conurbacién con importantes franjas de poblacién en
situacion de vulnerabilidad. Las grandes ciudades del interior

bonaerense ocupan una posicién intermedia en esta dindmica.

6.Lasrelaciones entre Nacion y los gobiernos locales de Buenos
Aires’

Esta seccién explora, a grandes trazos, las relaciones
intergubernamentales actualmente existentes entre Nacién y los
municipios bonaerenses, asi como también el papel de la
provincia en dicho vinculo. Si bien muchos de los elementos
citados podrian extenderse a otros gobiernos provinciales y

locales, la situacién de Buenos Aires tiene rasgos especificos; en

7 Como adelantamos en la introduccién, esta seccién se basa en tareas de campo
desplegadas en ocasién de las investigaciones que dieron origen a los trabajos Hoya
(2022) y Blutman y otros (2023).
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particular, la divisién en tres dambitos diferenciados: conurbano
por un lado, e interior bonaerense por otro. Dentro de esta dltima
categoria diferenciamos, a su vez, a las grandes ciudades: Mar del
Plata, Bahia Blanca, San Nicolds, Tandil, Olavarria, Junin y

Necochea.

I. Estado actual de las RIG entre Nacién y los gobiernos locales de

Buenos Aires

Como adelantamos, la interaccién entre el nivel de gobierno
nacional y los municipios se caracteriza por sus bajos niveles de
institucionalizacién, una suerte de vacio regulatorio. No abundan
mecanismos formales, despersonalizados y estables para la

articulacién entre la administracién nacional y las locales.

Hay excepciones, por cierto, pero en la mayoria de los casos los
vinculos se organizan como resultado de procesos
autogestionados por autoridades del nivel local o a partir de los
lazos directos que actores nacionales despliegan por el peso
especifico de un municipio o de otro beneficio circunstancial que

la vinculacién pueda aportar.

Dicho de otra forma, las relaciones descansan, en buena medida,
en vinculos particulares entre funcionarios politicos o
administrativos. Si bien no es excluyente, la cercania personal es
un vehiculo importante para agilizar las interacciones y

transacciones.

En suma, en tanto mecanismo coordinador, las RIG entre Nacién

y los municipios presentan un cardcter embrionario. Alli en

98



En la bisqueda de un nuevo equilibrio: Reconfiguracion de las relaciones entre la Nacién y los Municipios
bonaerenses

donde existen contactos, éstos son de tipo elemental o basico.
Mientras que, para un segmento considerable de gobiernos

locales, las relaciones son directamente nulas.

Ademids del conocimiento y/o cercania personal, una de las
motivaciones para el establecimiento de vinculos entre el primer
y tercer nivel de gobiernos es de caracter politico-partidario. Es
decir, la afinidad partidaria crea incentivos en el nivel nacional
para acudir en asistencia de los municipios del mismo signo. Este
fenémeno se hace mas evidente cuando el gobierno provincial es
parte de la oposicién. En estos casos, la motivaciéon conducente es
el fortalecimiento territorial del espacio politico del gobierno
nacional y, eventualmente, el fortalecimiento de cuadros locales

que puedan competir en comicios provinciales.

El contacto entre primer y tercer nivel pareciera seguir dos lineas:
una bottom-up (desde abajo hacia arriba) y otra top-down (desde

arriba hacia abajo):

+ La apelacién a la cercania personal seria un recurso predilecto
para, desde el nivel local, tender puentes con funcionarios de la

administracidén central.

+ La afinidad politica pareciera explicar con mayor precisién los
acercamientos desde el nivel central hacia los municipios, en la
busqueda por consolidar su presencia en la arena local y

provincial.

Desde la perspectiva municipal, la existencia de canales de didlogo

basados en la cercania personal o en la afinidad ideoldgica-
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partidaria es descrita como un elemento crucial. Ante la falta de
espacios institucionales para la negociacién, las relaciones

construidas son un activo fundamental para:

a) Acceder a informacién clave sobre politicas, lineas o beneficios
que ofrece el gobierno central. La disponibilidad de datos sobre
los programas vigentes y sus condiciones de acceso es un
componente critico -especialmente- para los gobiernos locales
pequefios, con una menor capilaridad hacia otras instancias de
gobierno. Las obras de infraestructura (viviendas, hormigonado o
asfaltado de calles, cordén cuneta, cloacas, entre otros) y los
programas sociales son los mas requeridos desde la esfera local. En
otras ocasiones, el diseio de las propias lineas de accién
municipales requiere la provisién de informacién social a nivel
local cuya obtencién, sistematizacién y gestion excede la
capacidad institucional del municipio y se encuentra a
centralizada en 4reas u organismos nacionales (ReNaBaP, ANSES,
SINTYS, SIEMPRO, entre otros).

b) Asegurar la concrecion de ciertas politicas y/o asignacién de
recursos. Es importante considerar que los presupuestos
municipales cuentan con un componente elevado y rigido de
gastos corrientes -principalmente, de salarios-, dejando un
estrecho margen para la realizacién de intervenciones sustantivas.
Nuevamente, las obras publicas son el ejemplo -aunque no tnico-
emblemaitico, ya que estan fuera de los alcances presupuestarios -
y también técnicos- de los municipios. Por esta razén, el
financiamiento a través de transferencias intergubernamentales

de capital es decisivo para concretar estos verdaderos hitos de
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gestién, politicamente redituables, que por su complejidad y
dimensién sobrepasan las posibilidades econdémicas de los

gobiernos locales.

¢) Adecuar, reformar o transformar una politica global gestionada
por la Nacién a los requerimientos o intereses del gobierno local.
Desde el vértice nacional suelen confeccionarse lineas
programdticas que no siempre se corresponden con las
necesidades o prioridades que definen los municipios. Se apela a
la nocién de “enlatados” para referirse a aquellas politicas de
laboratorio disefiadas desde Buenos Aires con escasa aplicabilidad
en contextos locales. Los vinculos con representantes de la
administracion central pueden favorecer la incorporacién de una
mirada local en el disefio de politicas publicas nacionales aplicadas

en el territorio.

Entre los actores que protagonizan las RIG Nacién/Municipios,
prevalece una perspectiva de realismo politico. Es decir, si bien
reconocen que es una deuda pendiente la construccién de canales
mads institucionalizados de interaccién, aseguran que los
informales suelen ser mds efectivos a la hora de materializar
objetivos politicos o administrativos, y por ello, tratan de

adaptarse a dicha légica y usufructuarla.

Este aspecto resulta interesante puesto que revela la légica
subyacente en el ordenamiento actual de las relaciones. Si bien la
existencia de mecanismos informales podria ser pensada mis
como una eleccién racional de los actores implicados para la
presente etapa de madurez de las RIG Nacién/municipios, lo

cierto es que este tipo de mecanismo de relacionamiento genera
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el problema de producir una red de relaciones azarosas, erraticas,

heterogéneas, sin un orden estratégico.

Fuera de este mecanismo informal, puede pensarse que los
gobiernos locales de mayor peso demogréfico, econémico y/o
estratégico, tienen mayores posibilidades de entrar en el radar de

interés del gobierno central.

Un caso especial es el de los municipios de la conurbacién
bonaerense. La escala de estos municipios —como vimos, varios de
ellos con mas poblacién que muchas provincias- ha promovido un
protagonismo y un peso politico que habilita el trato cotidiano de
sus intendentes con ministros del gobierno central, ain muy

superior que el que tienen varios gobernadores de provincias.

A su vez, la necesidad de efectivizar todas aquellas intervenciones
territoriales indispensables para la implementacién de programas
nacionales promueve el didlogo informal entre funcionarios de
gobierno central y actores municipales. Esta dindmica tiene
impacto en diversas acciones de las gestiones municipales, como
es el caso de las embrionarias practicas de planificacién y

evaluacion municipal.

A esto se suma que los municipios del conurbano han desarrollado
una sofisticacién administrativa e instrumental que los hace
socios potencialmente atractivos para el desarrollo de politicas
publicas. Por ejemplo, se sabe que llegar a poblaciones vulnerables
es una tarea muy dificil y estos gobiernos locales suelen tener

importantes redes de acceso y medios organizacionales como para
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objetivo.

Algo por el estilo puede decirse de la obra publica, la politica
sanitaria, de seguridad, y asi con casi toda la actuacién estatal. Acd,
otra vez, no debe perderse de vista la escala: en el AMBA esta
concentrado el 25% de la poblacién y una politica territorial
exitosa en este ambito garantiza un piso mas que proporcional
para su crédito global, ya que en el Area Metropolitana de Buenos
Aires la repercusion de cualquier accién suele tener alto impacto

en el nivel nacional.

Como contracara, estd la situacion de los municipios con menor
poblacién, cuya menor visibilidad, sumada a la menor
disponibilidad de recursos presupuestarios y técnicos los pone en
una situacién de inferioridad. En estos casos sus problematicas
llegan incluso a las de acceder informacién sobre programas o
lineas de financiamiento de Nacidn, precisamente por carecer de

redes robustas de informacién.

Sobre este particular, no debe perderse de vista que la
conurbacién bonaerense se destaca no sélo por su escala, sino
también por el alto nivel de carencias sociales relativas dentro del
marco provincial. Asi, en los partidos que integran dicho
conurbano la pobreza afecta al 45,5 % de las personas, superando

los porcentajes del total de aglomerados urbanos del pais (41,7%),
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situacion notable por si, y también porque se trata de la provincia

mas rica del pais®.

El interior provincial tiene una situacién notoriamente diferente.
Si bien no hay datos recientes, si se observa la medicién del indice
de desarrollo Humano (IDH) que realiz6 el Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires en los 135 municipios, encontramos
que distritos como Salliquel6 (0,895) Monte Hermoso (0,896),
Puan (0,897), San Cayetano (0,901) o Saavedra (0,902), presentan
niveles de desarrollo humano elevados; mientras que municipios
como Florencio Varela (0,756), Presidente Perén (0,761), José C.
Paz (0,773), Moreno (0,784) o Pilar (0,799) no llegan a 0,800, en
el extremo opuesto del indice (Fundacién Banco Provincia de
Buenos Aires, 2009). En sintesis, existe una aguda brecha entre el
conurbano y buena parte del interior’.

Se podria decir entonces que de alguna manera existe una
compensacion entre ambos polos: si bien los municipios del
interior tienen menos recursos, menos visibilidad y menos
capacidad de acceder a los decisores politicos de nivel nacional, no
tienen las urgencias sociales que se observan en la conurbacién

bonaerense.

Una situacién intermedia relativa a estos dos casos ocurre en las

grandes ciudades del interior (Mar del Plata, Bahia Blanca, San

8 Datos extraidos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) para el segundo semestre
de 2023. Consultado el 19/6/2024 en: https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-
Tema-4-46-152

% Los datos de NBI del censo 2010 convalidan esta tendencia (a la fecha de escribir estas

lineas -agosto de 2024), todavia no estdn disponibles los datos de NBI del censo 2022).
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Nicolas, Tandil, Olavarria, Junin y Necochea). Tres de estas
ciudades - Mar del Plata, Bahia Blanca, San Nicolés- sobre las que
se mide la EPH muestran un importante nivel de pobreza.
Inclusive San Nicolds tiene un registro superior al de la
conurbacién bonaerense. Aqui se observaria una situacién
compleja, en tanto tienen una importante problemadtica social y
no muestran la facilidad de los municipios del conurbano

bonaerense como para acceder a programas nacionales.
II. El rol del gobernador de la Provincia de Buenos Aires

Resulta claro que el vinculo con la Nacién constituye un elemento
de suma relevancia para los gobiernos locales. Pero, tal como se
afirmé anteriormente, los canales de didlogo directo entre ambas
instancias son algo relativamente novedoso: se trata de una
tendencia que comenzé a manifestarse a partir de los ultimos afios

del siglo XXy que todavia no esta consolidada.

A poco de avanzar en el tema se cae en la cuenta de que uno de los
principales temas a resolver es el rol de la mediacién provincial en
el vinculo entre la Nacién y los gobiernos locales. Existen por lo

menos tres elementos recurrentes

El primero de ellos es de tipo politico-institucional. La

organizacion de los regimenes municipales es una responsabilidad
provincial, de ahi que, histéricamente, los gobernadores se han
mostrado reacios a permitir una relacién directa entre municipios
y el gobierno nacional. Por eso, desde la posiciéon provincial, la
disolucién de dicha intermediacion es percibida como un ataque

en contra de la autoridad territorial del gobernador. Se afirma, en
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este sentido, que de ninguna manera esto va en detrimento de la
autonomia local; en todo caso, su finalidad es mantener relaciones

armoniosas y organicas entre los tres niveles.

Un segundo tipo de argumentos hace hincapié en consideraciones

técnicas, administrativas y/o de gestién. Se trata, en definitiva, de
una concepcién que pone el ojo sobre la calidad de las politicas
publicas. De acuerdo con ésta, una apropiada participacion de las
provincias en las politicas publicas proyectadas entre Nacién y
municipios aseguraria un uso mads eficiente de recursos. En el
contexto de una coordinacién virtuosa y organica entre todas las
partes, la provincia puede aportar una mirada integral estratégica
del territorio y sus necesidades, dando salida de forma ordenada y
racional a la inevitable puja entre gobiernos locales por acceder a

recursos siempre €SCasos.

Un tercer enfoque toma en consideracién uno de los rasgos

caracteristicos del nivel local: la heterogeneidad. La wvasta

disparidad de situaciones provoca que muchos gobiernos locales
—especialmente, los mds pequefios- enfrenten serias dificultades
para establecer contactos con el nivel central. Aqui, corresponde
hacer un analisis sobre una dimensién hasta aqui poco comentada:
lo burocritico / técnico / administrativo. Las relaciones politicas
y/o institucionales son un primer paso, una condicion necesaria e

imprescindible de las relaciones Nacién/municipios.

Pero, para ser eficaces, las RIG precisan de equipos profesionales
capaces de tramitar ante Nacién, y gestionar, en el dia a dia, cada
una de las complejas politicas publicas que se “consigan”. Esto estd

fuera de las posibilidades de muchos municipios.
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La provincia oficiaria en este caso como un actor igualador de
oportunidades a través de dos mecanismos: facilitando canales de
didlogo entre uno y otro nivel que, de otro modo, ciertos
gobiernos locales no podrian forjar; y estableciendo estructuras de
gestién capaces de administrar en nombre de una pluralidad de
municipios —generalmente los de menor escala- las politicas

publicas nacionales que ellos requieran.

Dentro de esta linea argumentativa a favor de la presencia
provincial en la relacion entre el primer y tercer nivel de gobierno
se realza su condicién de igualador y posibilitador, en tanto
morigera algunas de las diferencias de origen entre gobiernos
locales muy disimiles, en términos de capital social, politico y/o

administrativo.

Considerando estos aspectos, es factible hacer algunos
comentarios sobre el tipo de relaciones intergubernamentales

(RIG) que estan emergiendo en la provincia de Buenos Aires.

Asi, en el contexto de la creciente relevancia de las relaciones
entre la Nacién y los municipios, la situacién en Buenos Aires se
destaca por su menor conflictividad en comparacién con otras
regiones del pais. Mientras que en otras jurisdicciones el
equilibrio es delicado, las vinculaciones son ocasionales y pueden
estar sujetas al poder de veto o represalias por parte del
gobernador, en Buenos Aires se observa que la vinculacién entre
intendentes y funcionarios nacionales es cotidiana y sistematica; y
esto, en la mayoria de los casos, no genera conflictos entre la

provincia y gobierno local.
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Mis alld de esta menor conflictividad, puede decirse que cada uno
de los tres segmentos en que hemos dividido los municipios

bonaerenses ha generado su propio esquema de RIG:

Los municipios del conurbano bonaerense se destacan por su
singularidad en términos de amplitud tematica y cotidianeidad, lo
que los convierte en un caso especial sin paralelo en otros
gobiernos locales del pais'®. Esta peculiaridad se refleja en la
relevancia y el desarrollo del circuito completo de las relaciones
intergubernamentales (RIG), que abarca desde las redes politicas
hasta los medios de comunicacién, pasando por los instrumentos
de gestion y las relaciones duales establecidas por las

organizaciones de la sociedad civil.

Por otro lado, en los municipios del interior provincial la
situacion es similar a la observada en otras provincias, donde las
relaciones intergubernamentales suelen ser esporiadicas, con
importante presencia del gobierno provincial. El rol del
gobernador puede variar desde la promocién hasta la oposicién,
dependiendo de circunstancias especificas como las relaciones
personales, las coyunturas diversas o incluso situaciones

aleatorias.

Conteste con una creciente importancia de los municipios, aqui
se deberia poder trazar una linea entre los gobiernos locales cuya
riqueza relativa hace que esta situacién, sin dejar de ser un

problema, no sea una gravosa condena. La situacién gravosa

19 Dos municipios podrian mostrar algin tipo de fenémeno semejante: Rosario

(Provincia de Santa Fe) y Cérdoba (Capital).
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parece ser el caso de algunas de las grandes ciudades del interior,
en donde las RIG con la Nacién aparecen como ineludibles para
cerrar la brecha entre las crecientes obligaciones y la escasez de

recursos.

7. Conclusiones

En las ultimas décadas, las relaciones entre el gobierno central y
los gobiernos locales de la provincia de Buenos Aires han
adquirido una importancia creciente. En este marco, un primer
elemento que merece ser destacado son los diferentes rasgos que
adoptan las RIG para cada uno de los tres tipos municipales

descritos:

Los municipios del conurbano. Es el elemento que marca una
diferencia cualitativa de Buenos Aires con el resto del pais. Las
RIG entre Nacién y los municipios del conurbano bonaerense
emerge, con absoluta claridad, como un caso especial, puesto que
ningin otro gobierno local tiene un contacto cotidiano con el
Ejecutivo Nacional tan nutrido y variado. Es justo hipotetizar que
estas relaciones son un componente estructural de la gestién y que
se mantendran -con mayor o menor conflictividad y eficacia- mas
alla de los cambios que puedan ocurrir en el mapa politico e

institucional del pais.

Los municipios del interior provincial. El establecimiento y
continuidad de las relaciones dependen, en buena medida, de
vinculos personales, politico-partidarios y hasta de factores
coyunturales y/o azarosos. Acé corresponde diferenciar los casos

segun las condiciones de desarrollo socioeconémico relativo. Para
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los gobiernos locales establecidos sobre bases econémicas y
sociales mas restringidas, la construcciéon de relaciones con
Nacién es crucial para cerrar la brecha existente entre demandas
societales crecientes y recursos econémicos, administrativos y

técnicos acotados.

Los municipios de las grandes ciudades. Es un subtipo de la
situacién anterior, en términos de su informalidad vy
espontaneidad. La crucial diferencia es que se posicionan sobre
una sociedad cuya escala obliga a los gobiernos locales a tender
lazos continuos con el nivel central, puesto que requiere
inversiones estatales de envergadura y en algunos casos muestran
carencias similares a las del conurbano bonaerense. Cuentan con
el activo nada despreciable de cierto peso demografico, electoral y

politico.

Un segundo elemento que exige atencién es el papel de la
provincia en estas relaciones. Es posible analizarlo en tres
aspectos: politico-institucional, técnico-administrativo y de
igualacion. La situacién varia segun el tipo de municipio, siendo
especialmente destacada, una vez mads, la complejidad de las

relaciones en el conurbano.

Aqui, también corresponde diferenciar los casos. El nivel de
desarrollo de las vinculaciones de los intendentes del conurbano
con el gobierno nacional permite sostener que sélo
marginalmente el gobierno provincial podrd operar para
optimizar unas relaciones intergubernamentales que siguen el

modelo de tipo “abierto” (Capitulo 2, seccién III).
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En los otros casos, la situacion tiene puntos de contacto con lo que
se observa en otras provincias: en un marco de informalidad y
concurrencia esporadica, se advierten fuertes inequidades en el
acceso al nivel central por parte de los gobiernos locales debido a
la inexistencia de un sistema global que ordene las RIG

Nacién/Municipios.

En este punto, se observan dos elementos que explican estas

relaciones:

« Uno miés azaroso, relativo a las relaciones personales y/o

coyunturas especificas.

+ Otro vinculado al tamafo relativo: por un lado, las grandes
ciudades estan en el radar de la provincia y suelen aliarse con ella
para llegar a la Nacién; por otro, se encuentran los gobiernos
locales de menor poblacién, cuyas relaciones

intergubernamentales con el gobierno central son esporadicas.

Para este ultimo caso, consideramos que la provincia estd llamada
a tener un rol crucial, promoviendo y/o facilitando una evolucién
hacia formas mas sofisticadas de articulacién, con el objetivo de
reducir las disparidades territoriales en el acceso a los bienes
publicos provistos desde el nivel central. Esto implica una mayor
definicién y clarificacion de los roles de cada nivel de gobierno,
asi como el fomento de diversas formas de asociativismo,

cooperacién y coordinacién entre municipios.
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Capitulo III

La relacién entre gobiernos locales y
organizaciones sociales populares. Una mirada
retrospectiva del Gran Buenos Aires

Adriana Rofman y Mauricio Schuttenberg

1. Resumen

El capitulo se propone reconstruir la historia de las interacciones
entre los gobiernos locales y las organizaciones sociales populares
en el Gran Buenos Aires, desde la recuperacién de la democracia
hasta la actualidad. Desde un abordaje territorial, que pone el foco
en los escenarios locales de participacion, apunta a analizar la
relacion entre el Estado y la sociedad civil organizada de base
popular, con la intencién de destacar la dimensién socio politica
de la interaccién, es decir, las capacidades, orientaciones,
identidades, y repertorios de accién de las instituciones y
organizaciones involucradas, asi como las modalidades de

relacionamiento establecidas.

Puesto que se trata de un articulo de reconstruccién histérica, los
apartados se organizan en funcién de los principales periodos de
la historia reciente argentina: la década del 90, la crisis del 2001,
la década kirchnerista, y los ultimos 8 afios, marcados por la crisis

econdmica y la pandemia. Las conclusiones se proponen sintetizar
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esta trayectoria, en clave de cambios y continuidades,
proponiendo ademas algunos interrogantes sobre sus efectos en

la critica realidad de nuestros dias.

2. Introduccién

Reconstruir la historia de las interacciones entre los gobiernos
locales y las organizaciones sociales populares en el Gran Buenos
Aires (GBA) desde la recuperaciéon de la democracia puede
parecer una aspiracién demasiado ambiciosa, dadas los multiples
canales y formatos que ha asumido esta relacién a lo largo de las
ultimas décadas. A la vez, resulta un abordaje ineludible para dar
cuenta de la propia historia de formacién y desarrollo de esta
regién, proceso en el cual los actores de la sociedad civil
asumieron un rol principal, en una intensa y permanente
interaccion con los organismos y politicas estatales de

intervencion urbana.

La expansion de la mancha urbana por fuera de los limites de la
entonces Capital Federal fue resultado de un esfuerzo compartido
entre el Estado — nacional, provincial y municipal- y las
asociaciones de vecinos que aportaban trabajo y recursos para
construir el equipamiento y los servicios que convertian a la
sucesion de “loteos” en algo parecido a una ciudad. Durante la
segunda mitad del siglo pasado, este entramado fue la base
institucional de la urbanizacién del Gran Buenos Aires, marcando
asi su desarrollo social y politico futuro. En consecuencia, resulta
relevante estudiar la trama de articulaciones entre las
organizaciones de base territorial y las agencias estatales, para

comprender las condiciones actuales.
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Este articulo apunta la mirada hacia la relacion entre el Estado y
la sociedad civil organizada, con la intencién de destacar la
dimensién socio politica de la interaccion, partiendo del supuesto
de que la configuracién actual de estos entramados se entiende
mejor en el marco de la trayectoria previa de interaccidn. Es decir,
las caracteristicas politicas e institucionales que marcan
actualmente a las instituciones publicas y sociales, es decir: sus
capacidades, orientaciones, identidades, repertorios de accién,
etc.- y las modalidades de relacionamiento establecidas, mas
colaborativas o mds confrontativas, son resultado de una

dindmica de relacionamiento que ha atravesado varios periodos.

El foco del anilisis estd puesto en el plano territorial de estos
entramados, puesto que, como se sefialé mis arriba, involucran
generalmente a actores comprometidos en problematicas locales.
La intencién de este texto es caracterizar a los escenarios locales
de participacion, es decir, a los espacios de interaccién que tienen
lugar en el territorio, y que fueron generados en relacién a

cuestiones ligadas a la realidad particular del Gran Buenos Aires.

Por lo tanto, interesa particularmente comprender la trama de
relacionamiento que nuclea a los actores con mayor protagonismo
en estos escenarios locales. En el dmbito de la sociedad civil los
sujetos colectivos mds activos han sido las organizaciones sociales
de base popular, un concepto que permite englobar a un espectro
bien amplio de espacios asociativos de base territorial, que
articulan a una poblacién mayoritariamente de origen popular en
torno a las problematicas que afectan histéricamente a estos

sectores vulnerables. En este sentido, la nocién de “organizaciones
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sociales populares” pretende operacionalizar, para el 4mbito que
trata este articulo, el muy extendido debate acerca de la

denominacién de los actores de la sociedad civil organizada.

Por otro lado, en cuanto a la contraparte estatal, los actores
publicos mas relevantes son, evidentemente, los gobiernos
municipales de esta regién, cuyas caracteristicas y desarrollo son
ademds el objeto central de este libro. A la vez, la condicién
metropolitana de los espacios locales del GBA, obliga a considerar
también a los entramados interjurisdiccionales, esto es, a los
organismos y politicas de los gobiernos provincial y nacional, que
intervienen de manera relativamente articulada en los territorios
locales de la region. Por esta razon, el analisis de cada periodo
comienza con una caracterizaciéon del escenario politico y
econdmico a escala nacional, para luego enfocar en la situacién de

los escenarios locales del GBA.

Estas consideraciones llevan a explicitar las caracteristicas
especificas del Gran Buenos Aires, una regién que no cuenta con
una delimitacién oficial ni con instancias de gobierno propias,
pero constituye sin duda una gran ciudad metropolitana. Segtin
los distintos abordajes, esta regién abarca entre 24 y 40
municipios de la Provincia de Buenos Aires que rodean a la ciudad
de Buenos Aires. Si se considera la delimitacién mds extensa,
usualmente denominada Regién Metropolitana de Buenos Aires,
su poblacién ronda los 13 millones de habitantes, una
aglomeracién sumamente heterogénea, con una configuraciéon
urbana que refleja la desigualdad socioespacial y amplios sectores

de poblacién en situacién de vulnerabilidad social y econémica. El
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sistema politico institucional federal de la Argentina agrega
complejidades, puesto que las instancias municipales de gobierno
cuentan con capacidades y competencias limitadas para hacer
frente a los problemas de sus territorios, lo que explica la
relevancia de los entramados multinivel en las politicas locales.
Asi, las politicas publicas que intervienen en la regién se asientan
en varios niveles de gobierno: federal, provincial y municipal, en
una estructura interjuridiccional que llega de manera fragmentada
al territorio, puesto que la regién no ha desarrollado instancias de

articulacion metropolitana de las intervenciones estatales.

Puesto que se trata de un articulo de reconstruccién histérica, los
apartados se organizan en funcién de los principales periodos de
la historia reciente argentina. El primer apartado refiere a las
ultimas décadas del siglo pasado, para enfocar mds detenidamente
la situacién en la década del 90; el segundo, se ocupa de las
transformaciones ocurridas en torno a la crisis del 2001, en tercer
lugar, se recorren los procesos que tuvieron lugar durante la larga
década kirchnerista; y en el cuarto, se trazan las lineas
fundamentales de los ultimos 8 anos, marcados por la crisis
econémica y la pandemia. Las conclusiones se proponen sintetizar
esta trayectoria, en clave de cambios y continuidades,
proponiendo ademds algunos interrogantes sobre sus efectos en

la critica realidad de nuestros dias.

En sintesis, interesa desarrollar en este capitulo una mirada que
contenga las concepciones y posicionamientos nacionales de cada

etapa y que a su vez pueda sumergirse en cémo se desarrollaron
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los escenarios locales del GBA para analizar el entramado de

actores locales y su accién en el territorio.

3. Elsiglo XX y los "90

La historia que culmina en la década neoliberal de los 90
comienza varios afios antes, con la dictadura militar. A partir del
golpe militar del 76 el neoliberalismo comenzé a imponerse
como paradigma dominante de la politica econémica,
promoviendo la existencia de un Estado minimo y convirtiendo
al mercado en el exclusivo asignador de recursos en la sociedad.
En este sentido, la intervencion del Estado debia ajustarse al

modelo de liberalizacién econdmica aplicado a la regién.

Este modelo se plasmaria y profundizaria en los 90 a partir de un
conjunto de politicas desarrolladas durante la década, que
tuvieron efectos que calaron profundamente en la estructura
econémica y social. Las consecuencias de la liberalizacion
comercial asimétrica, la apertura financiera, las privatizaciones
(promovidas por el “consenso de Washington”) y la generacién de
la caja de conversién del peso con el délar a una paridad fija
sumamente sobrevaluada (funcional a la entrada de los capitales
golondrina) impactaron sobre la sociedad y profundizaron el
proceso de desindustrializacién, la destrucciéon del mercado de
trabajo, el desguace del Estado (a través de las reformas del sector

publico) y ocasionaron una abultada deuda externa.

Este modelo signific, para Aspiazu y Schorr (2010) Ia
intensificacién de la politica desindustrializadora iniciada durante

el Proceso de Reorganizaciéon Nacional, que puso fin a la alianza
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entre el capital y el trabajo. El proceso de reforma del Estado para
Oszlak (1998: 7) también significé una reforma de la sociedad.
“Mas precisamente, un cambio en las relaciones de fuerza entre
una y otra esfera, asi como un notorio corrimiento de sus
fronteras. La privatizacién, la descentralizacién, la desregulacion
y la tercerizacién de servicios redujeron el aparato estatal, pero
expandieron simultineamente la responsabilidad del mercado y la
sociedad civil en la satisfaccion de necesidades sociales,
modificando profundamente el esquema de division social del

trabajo.”

Esta reconfiguracién econémica y politica trajo como correlato
una transformacion en las formas de accion colectiva en donde los
entonces denominados movimientos sociales ganaron cierta
centralidad. La recuperacién de la democracia habia encontrado,
en la esfera nacional, un universo de identidades y espacios
asociativos muy diferentes a las estructuras que organizaban la
participacion social en las décadas pre dictadura. El florecimiento
de la sociedad civil organizada estaba multiplicando los ambitos
de participacién publica en todo el mundo occidental, en esos
afios. La emergencia de los “nuevos movimientos sociales” expresa
la aparicién de demandas de base sociocultural e identitaria y la
consiguiente incorporacion en la agenda publica de un abanico
muy diverso de problemadticas. En nuestro pais se destaca, dentro
de este espacio, el movimiento de los derechos humanos, que sin
duda constituye una novedosa modalidad de intervencién publica
y de organizacién interna. Pero también estin emergiendo otras
cuestiones, sostenidas por actores organizacionales diferentes a

los tradicionales, como los problemas ambientales, las
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condiciones de vida urbana, la discriminacién de género, la
violencia social, entre muchas otras. De esta forma, en la post
dictadura aparecen las organizaciones de derechos humanos,
junto con otros sujetos que se diferenciaban de los sindicatos o
partidos. Emergia asi un nuevo conjunto de actores que
construyeron demandas en torno a la democratizacién que se
estaba dando en el conjunto de la sociedad y fueron desarrollando
diversas formas de intervencién colectiva (Iuliano, Pinedo y
Viguera, 2008).

Asimismo, en la década de los noventa el progresivo despliegue
de politicas de ajuste y reestructuracién econémica neoliberal
modific6 la forma de intervencién del Estado en lo social,
afectando a los sectores mdas vulnerables que anteriormente
gozaban de cierta proteccion. Esto trajo como correlato el
surgimiento de formas de protesta y nuevos repertorios de accién
colectiva frente a los cambios en la estructura econémica de la
etapa “neoliberal” (Garcia Delgado, 1994 y Jelin, 1994). En ese
contexto, la aparicion en escena de los movimientos de
desocupados a partir de 1996-1997 terminé de impulsar la
organizacion colectiva de los sectores populares en el contexto del

modelo neoliberal.

Las transformaciones de la sociedad argentina producto de las
politicas neoliberales reconfiguraron por completo las bases de la
sociedad. Este proceso de reformas implic6 el desmantelamiento
de la estructura salarial caracterizada por los derechos sociales, la
proteccién social y la estabilidad laboral. Esta transformacion

estructural permite comenzar a responder el porqué de la
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existencia de un movimiento de desocupados en la Argentina. Sin
. . . . [(3 . » .

embargo, la existencia del movimiento “piquetero” [1] se explica

también por las tradiciones organizativas ligadas en muchos casos

a vertientes del movimiento obrero.

El entonces denominado movimiento piquetero reconoce dos
afluentes fundamentales: por un lado, reenvia a las acciones
disruptivas de los piquetes y puebladas del interior, resultado de
una nueva experiencia comunitaria vinculada al colapso de las
economias regionales y a la privatizacién acelerada de las
empresas del Estado realizada en los 90; por otro lado, remite a
la accién territorial y organizativa gestada en el conurbano
bonaerense y ligada a las lentas y profundas transformaciones del
mundo popular, producto del proceso de desindustrializaciéon

iniciado en la década del 70 (Svampa y Pereyra, 2004).

Como sefialan los autores, el primer afluente lo emplazan en la
perspectiva de la ruptura y el segundo en la de continuidad. El
movimiento piquetero nace donde la desarticulacién de los
marcos sociales y laborales se realiza brusca y vertiginosamente,
alli donde la experiencia de descolectivizacién adquiere un

caracter masivo.

El afno 1997 marca la inflexién para el naciente movimiento, a
partir de alli los cortes de ruta comenzaron a reproducirse a lo
largo y alo ancho del pais. Es también a partir de 1996/97 cuando
se constata la intervencién de aquellos actores sociales que
constituyen el segundo afluente, y que inscriben su accién en la

linea de continuidad, a saber, dentro de una tradicién comunitaria
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mas ligada al trabajo en el espacio barrial y la gestién de

necesidades bdsicas.

Esta trama social compleja no puede estructurarse mas que a nivel
local, y configura lo que Merklen (2005) llama “la inscripcién
territorial” de las clases populares. Desde comienzos de los afios
ochenta, y en especial a partir de los noventa, se desarrollaron
episodios de cooperacién, movilizacioén y protesta colectivas que
encontraban su centro organizativo en el barrio. Esta figura de lo
local se convirtié progresivamente en el principal componente de
la inscripcién social de una masa creciente de individuos y de
familias que no pueden definir su status social ni organizar la
reproduccién de su vida cotidiana exclusivamente a partir de los
frutos del trabajo. El proceso de “desafiliacién” que alcanzé a esta
parte importante de las clases populares compuesta
mayoritariamente por hogares jovenes encuentra un sustituto de

reafiliacién en la inscripcién territorial.

En nuestro pais estos procesos se dieron de la mano de la
orientacién de las politicas sociales que se centraron en promover
la descentralizacién de las politicas universales, a través de la
transferencia a las provincias de servicios de salud y educacién,
con un fuerte sesgo economicista de ajuste fiscal. En las provincias
estos procesos se desarrollaron junto a la exigencia de reducir el
déficit fiscal. Estas reformas eran coherentes con el objetivo de
disminuir las funciones del Estado nacional, resignando la funcién
de administrador de servicios, para encargarse de la planificacion,

regulacién y control del sistema. El resultado de este proceso
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arrojé nuevos problemas de gestion, de cobertura y calidad de los

Servicios.

Otra caracteristica del modelo de politica social de la época es la
focalizaciéon de los programas sociales hacia los sectores mis
pobres. El retroceso de las formas extendidas de proteccién social
y la degradacién de la calidad y la cobertura de las instituciones
universales de educacién y salud, fue acompafado por una
multiplicacién de intervenciones puntuales dirigidas a resolver
necesidades especificas (alimentacién, atencién de salud,
vivienda) o a crear fuentes de ingreso monetario alternativas al
empleo, estratégicamente focalizadas sobre la poblacién de
mayores necesidades relativas. Se trat6, como sefalan varios
analistas, de una suerte de “fuga” hacia formas masivas y
asistemadticas de asistencia social descentralizada en niveles
subnacionales,  semiprivatizada en  organizaciones no
gubernamentales, filantrépicas y religiosas, cofinanciada por
organismos multilaterales. Los organismos multilaterales, claro
estd, aparecian con el doble rol de diferir el costo en el tiempo de
una parte de la politica social, y de condicionar y monitorear las

formas de esa intervencion.

En sintesis, el modelo neoliberal impuesto por el gobierno
nacional en este periodo tuvo como elementos centrales la
privatizacién, la  descentralizacién administrativa y la
implementacién de politicas sociales focalizadas. Estas politicas
tuvieron una fuerte resistencia de distintos sectores y las
organizaciones sociales populares fueron sin dudas uno de los

principales actores que surgieron en ese contexto.

127



Adriana Rofman y Mauricio Schuttenberg

Para enfocar en los escenarios locales del Gran Buenos Aires
durante la década del 90, resulta necesario dar cuenta de la
configuracién histérica del régimen municipal de nuestro pais, y
particularmente de la Provincia de Buenos Aires, durante la

segunda mitad del siglo XX.

El sistema politico institucional argentino es federal, resultado de
un largo proceso de disputa de competencias y atribuciones entre
las provincias y el Estado nacional, que tiene su origen en el siglo
XIX 'y podria decirse, sigue vigente en la actualidad. En ese marco,
el papel de los gobiernos municipales en el gobierno del territorio
fue histéricamente reducido, generalmente con limitada
autonomia politica e institucional. En la Provincia de Buenos
Aires, ademads, se mantienen hasta hoy restricciones significativas
a la autonomia municipal, que afecta, fundamentalmente la
disponibilidad de recursos para gobernar el territorio. Asi, las
capacidades estatales de los municipios del Gran Buenos Aires se
pueden entender en el marco general de la historia municipal
argentina. Su funcién durante buena parte del siglo XX estaba
acotada a la gestion de los servicios urbanos basicos, el
mantenimiento de la infraestructura urbana y la asistencia social
directa (Cravacuore, 2007, Iturburu, 2012).

La profunda transformacién del Estado que se ejecuta durante la
década del "90 modifica la distribucién interjurisdiccional de
funciones, como se detalla arriba. Si bien estos cambios
institucionales no impactan directamente sobre la esfera
municipal, se inscriben en un marco de orientacién de las politicas

publicas atravesado por la ideologia de la descentralizacion, lo que
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jerarquiza — mas de hecho que de derecho- alos gobiernos locales.
Se suman a esta corriente otras dos orientaciones estrechamente
ligadas: el modelo del desarrollo local y la estrategia de
focalizacién territorial de los programas sociales, que
consideraban al territorio local, y a las instituciones que lo
representan, como ejes vertebradores de la intervencién estatal y

su vinculacién con la ciudadania.

La perspectiva del desarrollo local, que tuvo una intensa
circulacién en esa década, proponia reformular las estrategias de
desarrollo territorial, tradicionalmente basadas en inversion
publica del Estado central, hacia procesos que se apoyen en la
articulacién de actores y capacidades locales. Se suponia que el
gobierno municipal debia asumir un rol principal en esta
dindmica, propiciando estas redes y favoreciendo la participaciéon
de los actores del territorio en la formulacién y puesta en marcha
de los planes de desarrollo. Si bien esta propuesta solo tuvo
relativo éxito en algunas ciudades medianas de Argentina,
impulsé a algunos municipios del Gran Buenos Aires a crear
instancias institucionales — como parques industriales, o agencias
de desarrollo, que fortalecian su papel de gobierno y consolidaban
estructuras de participaciéon local con actores extra

gubernamentales (Rofman y Villar, 2006).

La reconfiguracién de las politicas sociales propia de ese periodo,
que pasé de un modelo universalista y basado en derechos, hacia
programas asistencialistas, focalizados en los ambitos de pobreza
extrema, también operd para jerarquizar a los gobiernos y a las

redes de participacién social local. Si bien el grueso de los
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programas asistenciales de la época era de disefio y financiamiento
nacional — o de los organismos internacionales de crédito-, su
ejecuciéon en el territorio no podia eludir a las instancias de
direccién politica local: los gobiernos municipales. A la vez, el
diseio de las intervenciones requeria alguna forma de
participaciéon de la comunidad local, lo que también impulsé el
desarrollo de redes de articulacién entre los municipios y

organizaciones sociales en los territorios.

La adopcién del modelo de focalizaciéon territorial para la
implementacién de los programas sociales constituye un factor de
especial relevancia en la historia de las relaciones entre Estado y
sociedad en los ambitos locales del GBA. La gestién de los
programas en el nivel municipal descansaba, principalmente, en
la tarea de organizaciones sociales de base territorial. Estas redes
operaban como instrumentos de vehiculizacién de las
prestaciones sociales entre la direccién de los programas -
mayormente unidades ejecutoras conformadas ad hoc para esta
tarea-, y los destinatarios locales de los mismos. La colaboracién
de las organizaciones sociales de base comunitaria se instala como
una pieza esencial de la gestion de los programas sociales, puesto
que aseguraba la llegada a los lugares donde habitaba la poblacién
mas vulnerable, meta dificultosa para el aparato burocratico
estatal. De este modo, el criterio territorial de estructuracién de
las politicas sociales llevé a cristalizar la inscripcidn territorial de
los actores sociales, y a fortalecer los entramados territoriales de

vinculacién entre el Estado y la sociedad local.
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Este fenémeno tiene también implicancias politicas, ya que
enmarca un proceso que saldrd a la luz de la escena publica al
finalizar esta década, con la crisis del 2001. La tradicién
comunitaria de gestién de las necesidades encarna en la trama de
organizaciones de base territorial, basadas en relaciones de
proximidad antes que lugar de trabajo, que pasé si a ocupar un
lugar central en la articulacién de las demandas de los sectores

populares, desplazando a los sindicatos de ese espacio.

La légica de territorializacién de la politica social trae consigo,
ademds, un paso significativo de institucionalizacién de
entramados comunitarios preexistentes, que, en décadas
anteriores, bajo el formato de Sociedades de Fomento, habian
tenido un rol muy importante en el desarrollo de Ila
infraestructura y los servicios urbanos en las localidades del Gran
Buenos Aires. Junto a esas instituciones, las agrupaciones
comunitarias que surgen en los 90 se involucran activamente en
los procesos de gestién de recursos y servicios sociales para sus
propias comunidades. Desde la politica publica, y con fuerte
influencia de los organismos multilaterales que financiaban esas
intervenciones sociales, se promueve también el desarrollo de
capacidades de gestion en estos espacios, lo que conduce también

a una paulatina profesionalizacién de la participacion social.

En sintesis: la reforma de las politicas sociales hacia el modelo de
descentralizacién y focalizacién territorial de programas
asistenciales potencid, de alguna manera, las capacidades y las
articulaciones de los actores locales en el GBA. Los entramados

territoriales de gestion de la asistencia se vieron fortalecidos, con
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gobiernos municipales a cargo de nuevos roles y organizaciones

sociales comunitarias mas institucionalizadas y profesionalizadas.

4. Los anos de la crisis

Para fines de 2001 la recesién econdémica era cada vez mds
acuciante. La respuesta social no tardé en llegar, de modo diverso,
de acuerdo a los sectores afectados. Mientras las organizaciones
de trabajadores desocupados incrementaron su actividad a través
de cortes de ruta, manifestaciones callejeras y reclamos de
alimentos, los sectores medios se manifestaron a través de
“cacerolazos” y concentraciones frente a las puertas de los bancos,
a quienes reclamaban poder retirar sus ahorros. Finalmente, en
distintas ciudades del pais los sectores mas desprotegidos

comenzaron a producir saqueos a comercios e hipermercados.

En las dltimas semanas del aio 2001 se incrementaron las
protestas y los saqueos, loque dio lugar a una profunda crisis
politico institucional. La respuesta del gobierno fue la declaracién
de “estado de sitio” y, la represién consiguiente encendi6 atin mis
la protesta, que se convirtié raipidamente en rebelién popular en
las principales ciudades del pais. En consecuencia, luego de
fracasar en su intento de sumar al peronismo en un gobierno de
coalicién, el 20 de diciembre, el presidente De la Rda renuncié a

su cargo.

La crisis politica y social de 2001 abrié un escenario de
oportunidad politica para el crecimiento y consolidacién de las
organizaciones populares, en la medida en que pasaron a ser

reconocidas como la expresidon originaria de la lucha contra el
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modelo neoliberal que habia arrasado con los vinculos sociales

elementales que sustentaban la integracion social.

Se generaba asi una crisis de legitimidad del régimen politico de
caracteristicas inéditas. Este acontecimiento se constituyo,
indudablemente, en un punto de inflexién en la historia mas
reciente de la Argentina. Por un lado, los acontecimientos del
2001 condensaron un periodo previo de cuestionamiento al
sistema politico por parte de diversos actores politicos, ya que al
menos desde mediados de los afios 90 las protestas iban en
aumento. Por otro lado, la respuesta represora de caracter brutal
dada por el gobierno de De la Rua a la movilizacién, impactd
fuertemente sobre las instituciones y la credibilidad de la clase
politica lo cual terminé provocando una situacién de extrema

inestabilidad politica e institucional.

Como sefialan distintos autores esta crisis hegemonica se expresé
como crisis ideolégico-cultural, que apareci6é insinuada en la
deslegitimacion de algunos aspectos de la concepcién del mundo
imperante promovida por las usinas de pensamiento neoliberal.
Las crisis de estos pilares individualistas y promercado de la
concepcién neoliberal se expresaron en las exigencias de una
mayor presencia del Estado y de cambios en las funciones del
mismo. También dio aliento a distintas formas de participaciéon
popular, contrastantes con el patrén individualista de no
involucramiento en la vida publica, dando lugar a multiples
experiencias de accién colectiva tales como asambleas,
movilizaciones, piquetes y ollas populares, asi como en el proceso

de recuperacién de empresas por parte de los trabajadores.
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La crisis de 2001 aglutiné a las organizaciones en torno a un
enemigo que era en ese momento el Estado Neoliberal. Frente a
ese Estado que se habia consolidado como proveedor de politicas
sociales focalizadas y como instancia de represién de las acciones
de protesta, la confluencia de la actividad de las organizaciones

sociales fue un resultado claramente comprensible.

Ese marco dio la entrada definitiva a las organizaciones sociales
populares en la escena politica nacional, a través de los diferentes
alineamientos politicos que fueron cristalizindose a partir de esos
acontecimientos, y su relacién con los gobiernos de turno. Los
movimientos populares fueron un actor social de peso. La intensa
movilizacién social, que incluia la ocupacién de rutas y espacios
publicos como metodologia generalizada de lucha tuvo la rapida
institucionalizacién de unarespuesta por parte del Estado, a través

de politicas de transferencia de ingresos.

El gobierno que asume en los ultimos dias de ese afio, a cargo del
presidente Duhalde, encuentra ala Argentina estaba sumida en un
caos politico, econdémico y social de tal magnitud que su desenlace
era dificil de prever: el 32% de las personas vivian bajo la linea de
pobreza yla tasa de desocupacion ascendia al 18,4% [2]. La pérdida
de poder adquisitivo por las circunstancias generadas debido al
colapso del modelo econémico, en un contexto de activo conflicto
social, llevé al gobierno de Duhalde a poner en marcha un
programa de transferencias de ingresos condicionadas a una escala

nunca registrada.

A comienzos de 2002 y para contener los efectos de la pobreza el

gobierno nacional implementa el plan Plan Jefes y Jefas de Hogar
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Desocupados, que otorgaba un subsidio para aquellos hogares sin

ingresos.

Sin embargo, las organizaciones sociales territoriales que
articulaban las demandas de los sectores desocupados exigian no
solo asistencia inmediata a la emergencia, sino también una mayor
intervenciéon en la gestion de programas asistenciales y de
promocién del autoempleo. Es decir, si bien los movimientos de
desocupados nacieron en un marco de confrontacién con las
politicas estatales, fueron paulatinamente traduciendo sus
demandas mas concretas en términos de acceso a las prestaciones
de los programas sociales y de empleo, como forma de obtener
recursos, que las propias organizaciones sociales luego distribuian
entre sus miembros o destinaban al desarrollo de
emprendimientos productivos. La expansion de la distribucién de
subsidios asistenciales o de desempleo a través de las
organizaciones de desocupados fue entonces reforzando Ia
vinculacién de buena parte de estas agrupaciones con el Estado en
todos sus niveles de gobierno, en el marco de la gestién de las
politicas sociales. Se fue configurando asi una estructura de
interacciéon entre Estado y sociedad que colocaba a los
movimientos populares dentro del proceso de implementacién de

las politicas estatales.

Asi, esta crisis trajo consigo la emergencia de un nuevo universo
de actores sociales del campo popular que combinaron la accién
reivindicativa en torno a un abanico creciente de demandas, con
la generacién de soluciones autogestionadas al problema del

desempleo. En el Gran Buenos Aires se multiplicaron los
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“microemprendimientos”  productivos, basados en la
disponibilidad de fuerza de trabajo desocupada y en el apoyo de
las politicas publicas socio productivas, como el programa “Manos

ala Obra’”, entre otros. (Rofman y Foglia, 2015)

Esta estrategia de reduccién de la pobreza recupera algunas
tradiciones del periodo anterior, como el enfoque e instrumental
del desarrollo local y la estructura participativa de gestioén de los
programas sociales, a la vez que da origen a configuraciones

novedosas para la historia de las politicas sociales argentinas.

Por un lado, puesto que los recursos necesarios para sostener la
tarea asistencial y productiva provenian mayormente de las
politicas sociales del Estado, y, mds particularmente de los
programas asistenciales y socio productivos de disefio
participativo, el resultado fue un creciente involucramiento de las
organizaciones de base en el proceso de gestién de las politicas
publicas. Esta configuracién institucional de procesamiento de
politicas sociales, que articula en un mismo entramado a diversos
niveles de gobierno y organizaciones sociales, se consolida en
estos momentos de crisis, y seguird presente en periodo

posteriores

Por el otro, en estas experiencias se incorporan practicas
innovadoras para el mundo comunitario, como las experiencias
autogestivas de produccién y de intercambio que generan fuentes
de trabajo autosostenidas, actividades que venian de la tradiciéon

del cooperativismo y la economia social.
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En sintesis, la crisis de fin de siglo instala en el centro de la relacién
entre el Estado y la sociedad un movimiento social de fuerte
inscripcion territorial, tanto en lo referente a sus bases sociales,
como también en el plano de sus repertorios de accién colectiva.
Se trata de una movilizacién que se inicia como protesta frente a
la situacién socioecondmica, pero que a la vez propone acciones
concretas para superarla: la participacién de las organizaciones en
el entramado de implementacion local de los programas sociales y
socio productivos. De esta forma, se establece el punto de partida
de dos fendmenos que se sostienen en el tiempo: la intervenciéon
del universo asociativo popular en los entramados institucionales
de gestion de las politicas sociales, consistente fundamentalmente
en ofrecer su inscripcién territorial como estructura para la
llegada de los servicios a sus destinatarios; y la incorporacién
creciente de actividades econdémicas, de produccién y/o
comercializacién, mayormente de escala local o barrial, en el
abanico de acciones de las organizaciones de la sociedad civil de
base popular. En ambas configuraciones la dimensién territorial
constituye un factor clave, lo que contribuye a fortalecer las redes

institucionales y publico sociales en el Gran Buenos Aires

Respecto de la crisis politica, el gobierno impulsé una estrategia
de contencién. La masificacién de los planes sociales fue la
principal accién del componente de contencién en el marco del
estallido de los indices de desocupacién, pobreza e indigencia. A
partir de ese momento poco a poco el sistema politico fue
recomponiéndose, siempre dentro del marco institucional: si bien
el ano 2002 mostr6 una nueva fase de movilizacién vy

radicalizacién en los modos de protestas e impugnacion, ese ciclo
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fue dando paso a un proceso de recomposicion gradual de la
autoridad estatal, de “pacificacién” del conflicto a partir de la
estabilizacién econdmica, la asistencia social implementada a
través de algunas politicas de transferencia de ingresos —como el
Plan Jefas y Jefes- y la solucién progresiva del problema con los
sectores medios a partir de la devolucién de los depdsitos

bancarios.

No obstante las medidas econémicas tomadas y las negociaciones
iniciadas con la oposicién y algunos movimientos sociales, el
gobierno de Duhalde no logré contener la protesta social, la cual
terminé en episodios, nuevamente, de violencia. El 26 de junio de
2002 en Puente Pueyrredén fueron asesinados, a causa de la
represién policial, Maximiliano Kosteki y Dario Santillin dos
jovenes militantes. Ese dia, en la estaciéon Avellaneda, efectivos
bonaerenses acribillaron a Santillin mientras asistia a Kosteki,
quien habia sido herido a pocos metros. Las dos muertes
terminaron de desestabilizar al gobierno de Duhalde que debié

adelantar el llamado a elecciones presidenciales.

En definitiva, la crisis politica de 2001 significé una ruptura del
modelo neoliberal y la reconfiguracién del escenario politico. En
ese marco, también el Estado comenzd a intervenir de manera
diferente a la década anterior, orientindose hacia un modelo de
politicas sociales de transferencia condicionada de ingresos con
una fuerte ampliacién de cobertura y que buscé dar respuesta al
empobrecimiento y el desempleo de aquellos afos, junto con la

expansion de instancias de articulacién con las organizaciones
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populares para la gestién de programas sociales y de economia

social.

La crisis que se va agudizando a lo largo del afio 2001 coloca a los
municipios del Gran Buenos Aires en una posicién clave, a la vez
que fuertemente tensionada por la enorme distancia entre las
demandas de la ciudadania y las capacidades existentes para
resolverlas.

Como resultado del ya relatado proceso de jerarquizacién de los
espacios e instituciones locales, los gobiernos municipales habian
ido ganando centralidad politica y presencia institucional en sus
territorios, en buena medida gracias al creciente rol de mediador
de los programas provenientes del gobierno nacional o provincial.
Sin embargo, su intervencion efectiva en el proceso de gestion de
las politicas publicas, y mas especialmente en el campo socio
asistencial, continuaba reducida a la instancia de ejecucién de las
acciones y distribucién de las prestaciones, ya que tanto el disefio
como el financiamiento de los programas seguia
preponderantemente en manos del Estado nacional o provincial.
(Rofman, Gonzalez Carvajal y Anzoategui, 2010).

Esta posicion fue sumando tensiones a medida que se
incrementaba la desocupacién y el empobrecimiento de los
sectores populares y la demanda de asistencia social se hacia mas
dramadtica, ya que los gobiernos municipales oficiaban de primer
dique de contencion a las imperativas demandas asistenciales de

ese momento (Clemente, 2006).
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La movilizacién directa de grupos de sectores populares
perjudicados por las politicas de ajuste emerge en el ambito
publico como movimiento de desocupados —o “piquetero” -,
aparece como el principal espacio articulacion social y politica de
estos sectores, apoyada sobre una fuerte inscripcién territorial,
particularmente en los barrios populares del Gran Buenos Aires.
La estructura organizativa, los canales de reclutamiento de
activistas y las formas de accién colectiva se sostenian,
fundamentalmente, en base a los vinculos de proximidad, en el
territorio. Por lo tanto, si bien se dirigia a todos los niveles de
gobierno, convocaba particularmente a los municipios, dada su

expresion local.

En este contexto de creciente conflictividad, la respuesta de
algunos de los municipios se aline6 con la reaccién institucional
de otros niveles de gobierno, consistente en la creacién de
“consejos consultivos” u otras instancias similares de articulacién
multiactoral, para procesar de manera menos disruptiva los
reclamos de las organizaciones sociales. Como sefialan Clemente
y Del Valle (2005) cabe encontrar ciertas continuidades entre las
nuevas instancias multiactorales y las experiencias previas de
desarrollo comunitario, propias de los programas asistencialistas
de la década de 1990, mecanismos que fueron retomados por

algunos municipios para encauzar las acciones de emergencia.

n sintesis, los escenarios locales de participacién en torno a las
E tesis, 1 locales d t t |

politicas sociales y de promocién socio productiva se convirtieron
en ambitos centrales de respuesta a la crisis econémica y a la

intensa movilizacién de los actores de base popular. Se generd, asi,
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un modelo de interaccién entre el Estado nacional y provincial,
los gobiernos locales y las organizaciones sociales populares que

mantuvo su vigencia hacia adelante, por mucho tiempo.

5.Lalarga década kirchnerista

El periodo abierto en 2003 con la asuncién de Néstor Kirchner y
la implementacién de su trama transversal que incluye a algunas
organizaciones sociales en sus filas marca importantes mutaciones
en las acciones de protesta y en los alineamientos vy
configuraciones identitarias de varias organizaciones. El cambio
del escenario politico gener6 en efecto una importante
modificacién en el modo de vinculacién entre Estado y
organizaciones de desocupados. La estrategia que desarroll6 el
gobierno de Kirchner fue incorporar a su proyecto politico a
algunas de esas organizaciones, lo que a su vez potenciod,
reactualizé y resignificé la posibilidad de que ellas se articulen en

torno a una identidad “nacional-popular” (Schuttenberg, 2014).

Kirchner llegé al Gobierno en medio de un proceso de
fragmentacion politica, de crisis de representacién y legitimidad
de los partidos politicos “tradicionales” que habian estructurado
un sistema bipartidario durante gran parte del siglo XX. El desafio
que afrontaba era el de atenuar el antagonismo que habia surgido
del pueblo contra la clase politica ;Cémo romper con ese
antagonismo para desplazarlo, transformarlo y articularlo en
beneficio de la construccién politica propia? En ese marco, los
actores sociales surgidos o potenciados a partir de las jornadas de
diciembre de 2001 habian tenido en comun una alta preocupacién

por la autonomia frente al Estado, las patronales y los partidos
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politicos tradicionales. Esa preocupacién se enarbolaba a menudo
como bandera, vinculindola con el rechazo generalizado a la
dirigencia politica, que en su versién mas simplista se expresaba

como “antipolitica®.

En los primeros pasos de la gestion el nuevo gobierno comenzé a
absorber demandas circulantes en el entramado social. De esta
manera, su politica de control de las corporaciones y las empresas
de servicios publicos privatizados, el impulso a los juicios a los
militares acusados de crimenes en la ultima dictadura, la
renovacién de la Corte Suprema de Justicia y la defensa de los
intereses nacionales frente al FMI fueron construyendo un
consenso en torno a un conjunto de elementos que la sociedad
habia exigido histéricamente. El gobierno construyé rapidamente
su legitimidad de ejercicio en oposicion al modelo neoliberal a
través de politicas intervencionistas que recuperaban buena parte
de las demandas que habian permitido la articulacién de la

protesta.

Mientras Duhalde se habia apoyado en la dirigencia tradicional,
Kirchner comenzé un acercamiento con distintas corrientes del
movimiento piquetero y otros sectores sociales que habian
participado de la resistencia al modelo neoliberal, como un modo
de ampliar las bases de sustentacién de la gestién presidencial. En
efecto, el gobierno se mostraba decidido a construir alianzas con
parte de los nuevos actores, a condicién de que moderaran la
modalidad y frecuencia de sus protestas, y asumieran un grado de
compromiso con la gestion publica. De esta forma, la expansiéon

de la oferta oficial de recursos a través de multiples programas
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sociales incentivaba la buisqueda de vinculacién con las nuevas
autoridades, sobre la base de entendimientos politicos y lealtades.
Esto contribuyé no sélo a reducir el caudal disruptivo del accionar
de estas organizaciones sino también a que dichas organizaciones
aumentaran de manera muy importante sus recursos
organizativos, su capacidad de reclutamiento y su tamafo. Esto
dio como resultado que, a los variados ejes de debate ya existentes
entre las organizaciones populares, y al interior de cada una de
ellas, vino a sumarse el articulado en torno a qué actitud tomar
frente al gobierno y sus medidas: de un lado quedaron los
movimientos que se sumaron de manera entusiasta a apoyar al
nuevo gobierno y del otro un arco opositor. Como fuere, todos
estos cambios configuraron un nuevo contexto para la
organizacién y la accién colectiva. Del mismo modo, entre 2002 y
2007 los cortes de ruta, por ejemplo, fueron progresivamente
reemplazados por las marchas, los acampes, etc., lo cual

evidenciaba también la emergencia de otras formas de protesta.

La crisis de la convertibilidad en 2001 dio lugar a una nueva etapa
en el desarrollo capitalista a la que muchos analistas caracterizan
como pos neoliberal, en tanto se monta sobre los resultados del
proceso politico anterior y constituye una nueva forma de
desarrollo. La principal diferencia respecto del neoliberalismo es
la consolidacién de un gobierno cuya impronta ideolégica se sitta
en las posiciones desarrollistas mercadointernistas. Durante esos
afios los principales problemas estuvieron vinculados a cémo
reconstruir una legitimidad politica en un escenario de
fragmentacion producto de la crisis del modelo neoliberal en

2001. Asimismo, el rol del Estado volvi6 a ser el centro de los
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debates en cuanto a la posibilidad de regular los distintos espacios
econdmicos y politicos, cuestiéon nodal en la regeneracién del
tejido social fuertemente dafiado por las politicas econémicas
seguidas desde la dictadura. En este sentido se menciona, en
contraposiciéon con el neoliberalismo, el reconocimiento de las

organizaciones sociales como interlocutores validos del Estado.

A partir de 2003 se advierte una nueva dinamica politica de los
movimientos sociales caracterizada por la mutacién en las formas
de accién con la asuncién de Kirchner y la implementacién de su
trama transversal. La nueva etapa tuvo como caracteristica
saliente la insercién de algunas organizaciones piqueteras en lo

que se denomind “la transversalidad”.

Este proceso de insercién implicé una reconfiguracién de la
accién colectiva. El Estado neoliberal que anteriormente se
identificaba como cooptado por el enemigo politico pasaria a ser
un territorio en disputa. Por lo tanto, una parte importante de las
organizaciones populares comenzaron el proceso de
institucionalizacién que trajo consigo multiples desafios. Este
proceso de institucionalizacién, cambia la relacién entre Estado y
los movimientos a partir de la disponibilidad de recursos con la
oferta de programas sociales. Esto generé la incorporaciéon de
cuadros politicos y técnicos de las organizaciones a las distintas

areas del gobierno nacional.

Asimismo, en el ano 2011- bajo el gobierno de Cristina Fernandez
de Kirchner- diversas organizaciones sociales articuladas en torno
a actividades laborales precarizadas, no reconocidas y/o con

légicas productivas de corte cooperativo/ comunitario,
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confluyeron en la conformacién de la Confederaciéon de
Trabajadores de la Economia Popular (CTEP), a partir de la
lectura de la necesidad de contar con una nueva herramienta para
lograr la unidad de la clase trabajadora ante un escenario de
fragmentacion y division del campo popular. Estas
organizaciones, con diferentes trayectorias y experiencias,
acordaban en la necesidad de consolidar una herramienta
organizativa asentada en una légica gremial, que se constituya
como forma de vehiculizar el acceso a derechos de los sectores
populares, en el marco de una fragmentacién de la clase
trabajadora tanto en el plano de sus condiciones laborales como

del movimiento obrero organizado.

En el campo de las politicas sociales el retorno del Estado operé
en dos escenarios que marcarian las dindmicas y el perfil de las
politicas de combate contra la pobreza. Por un lado, un conjunto
de politicas econdémicas centradas en la recomposiciéon del
mercado de trabajo como relaciéon social capaz de producir y
distribuir recursos. Por otro lado, la politica social mediante
transferencias directas, pensiones no-contributivas y cobertura
previsional (Trujillo y Retamozo, 2019). El cambio mis
significativo en las estrategias para combatir la pobreza se produjo
a finales del afio 2009 con la implementacién de la Asignacién
Universal por Hijo (AUH). Esta politica fue disefiada como una
transferencia de ingresos monetaria destinada a los hijos e hijas de
los trabajadores y las trabajadoras que no percibian asignaciones
familiares. Esta politica se caracteriz6 por una universalizacion,

bancarizacién y condicionalidad de baja intensidad expresada en
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los requisitos de cumplimiento del calendario de vacunacién y

escolaridad.

Mis adelante, en la presidencia de Cristina Fernindez, la
dificultad estructural para su inclusién de los sectores mads
postergados en un modelo de mercado laboral “clasico” motivé el
reposicionamiento de politicas orientadas. Entre ellas se destacan
el Programa Ingreso Social con Trabajo. “Argentina Trabaja” -
como es conocido- fue diseiado con el objetivo de atender a una
poblacién vulnerable, sin acceso a otros planes sociales
(exceptuando la AUH), consistente en fomentar la creacién de

“cooperativas” para el sostenimiento de trabajos en el &mbito local.

En definitiva, la larga década de gobiernos kirchneristas estuvo
marcada, en el ambito que nos ocupa, por la paulatina, a la vez que
sostenida, expansién de politicas sociales con enfoque de
derechos, tendientes a la universalizacién de la cobertura. Este
esquema, claramente contrapuesto a la légica de asistencia
focalizada propia de la intervencién estatal de la década del 90,
fue ganando terreno a medida que la situacién social y econémica
mostraba signos evidentes de recuperaciéon y mejora sostenida. La
politica emblema de este periodo, la Asignacién Universal por
Hijo, expresaba la recuperacién por parte del gobierno nacional

de algunos instrumentos clave de la promocién y asistencia social.

En paralelo a esta dindmica de recentralizacién de la intervenciéon
social estatal, la agenda de los municipios contintda con la
dindmica de expansion que se habia iniciado en los afos 90, vy,

con ello, el despliegue institucional de dreas de gestién y de
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mecanismos de participacion, que necesariamente acompafan a la

ampliacién de campos de intervencién.

Como se relaté previamente, la agenda tradicional de los
municipios del Gran Buenos Aires estaba acotada a pocos
ambitos: mantenimiento de la infraestructura y gestién de los
servicios urbanos bésicos y la asistencia social directa para
situaciones de emergencia. La necesidad de hacer frente a las
demandas sociales de la crisis del 2001 obligé a incorporar nuevas
funciones, en el marco de programas de asistencia social y
promocién socioecondémica. En los afios siguientes, ese proceso
de ampliacién de dreas de intervencidén se profundiza, y los
municipios generan, de manera auténoma o en el marco de
politicas interjurisdiccionales, intervenciones sociales mas
complejas y direccionadas a problematicas especificas, acciones de
promocién econémica local, seguridad ciudadana, proteccién

ambiental, entre otras.

La incorporacién de funciones estatales, impacta en el plano
institucional en varios sentidos, Por un lado, se crean nuevos
organismos en el aparato estatal local del GBA, complejizindose
asi el organigrama municipal. Y a la vez, acompafando esta
tendencia, se multiplican las instancias participativas que
vehiculizan la intervencién de las organizaciones sociales y la
ciudadania local en varias de estas politicas. Este despliegue se
apoya en procesos anteriores , como la trayectoria previa de
adopcién de mecanismos participativos para la gestiéon de las
politicas sociales; la persistencia de la organizacién popular de

base territorial que habia irrumpido en los afios de la crisis y fue
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ocupando espacios crecientes en la ejecucion de los programas
socio productivos y asistenciales durante los afios de mayor
bienestar; y el enfoque territorializado de las politicas socio-
econdmicas, que requerian de mediadores sociales de base
territorial para asegurar el acceso de la poblaciéon a las

prestaciones sociales (Rofman, 2014).

En consecuencia, en estos afios se crean numerosos instrumentos
de participacién ciudadana y articulacién multiactoral de diverso
formato institucional, especialmente en el ambito de las politicas
sociales. El abanico de mecanismos que se despliegan en este
periodo, ademds, se inscriben en entramados interjuridiccionales
diferentes. Algunas acciones y desarrollos institucionales forman
parte de politicas de origen provincial y nacional, que interviene
sobre estos ambitos articulando con el gobierno municipal y con
las organizaciones sociales de base local. Pero también cabe
identificar algunas iniciativas propiamente municipales, que dan
cuenta de la proactividad creciente de un conjunto de gobiernos
locales. Si bien se trata de un panorama sumamente heterogéneo,
donde los diferentes municipios exhiben recorridos bien
distintos, en términos generales se puede afirmar que el Estado
local pasa a formar parte activa del entramado multiactoral de
gestioén de esas politicas y, ademads, es protagonista en algunas de

las iniciativas.

Las fuentes disponibles sobre ese momento presentan un
panorama de mecanismos de participacion ciudadana sumamente
diversificado: un relevamiento del 2008, sefialaba que entre los

instrumentos mas frecuentes desplegados por los gobiernos
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municipales se encontraban los consejos consultivos, las juntas de
vecinos, los foros, mesas de didlogo, presupuesto participativo,
entre otros. (CIPPEC, 2008). Otro estudio incluye en el catilogo
a los instrumentos de democracia directa -consulta popular,
referéndum, etc.- vigentes normativamente pero poco utilizados,
junto con el Presupuesto Participativo, los espacios de
articulacion multiactoral -consejos asesores, agencias de
desarrollo local, planificacién estratégica, entre otros.
(Cravacuore, 2009) Estas enumeraciones, ademads de dar cuenta de
la expansién de los mecanismos participativos locales, ponen en
evidencia la creciente institucionalizacién de los mismos durante
la primera década el siglo XXI, lo que indica un avance en relacién
a las experiencias mas informales de ges-tién compartida de los
programas asistenciales, que habian proliferado en las décadas

previas (Rofman, 2018).

Una lectura panoramica del desarrollo de instrumentos
participativos locales presentes en los municipios del Gran
Buenos Aires en la primera década de este siglo, llevaria a

identificar tres grandes categorias:

a) Mecanismos participativos de gestién de politicas sociales, en
especial los consejos locales asesores. Son espacios de interaccion
multiactoral sistematica, con reuniones periddicas y un campo de
intervencién definido, lo que asegura un piso basico de
institucionalidad, practicas de deliberaciéon y la generacién de
redes relativamente consolidadas de vinculacién entre los actores
involucrados. Los participantes son mayormente organizaciones

sociales, en general encarnadas en representantes de espacios
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colectivos. En su mayoria, estos organismos se constituyen en
torno a sectores especificos de las politicas sociales, y se sostienen,
en general, sobre la historia previa de involucramiento de las
organizaciones comunitarias en el trabajo sobre esos dmbitos, a lo

largo del desarrollo del Gran Buenos Aires (Rofman, 2014).

Los 6rganos participativos con mayor grado de consolidacion
institucional en estos afos eran los Consejos Locales de Nifiez y
Adolescencia, mecanismos que fueron paulatinamente
extendiéndose durante este periodo, apoyados en el esquema
normativo e institucional nacional y provincial. En el 2014, 10
municipios habian creado un CLNyA. Ademais, en los ultimos
afios del gobierno kirchnerista comienzan a impulsarse, desde el
gobierno provincial, otros mecanismos participativos, en dos
campos propios de la agenda emergente de esos tiempos. Por un
lado, en relacién a la politica habitacional, se sanciona en 2014 la
Ley de Acceso Justo al Habitat, que crea el Consejo Provincial de
Habitat, e insta a los municipios a replicar esta estructura en el
nivel local. En el mismo sentido, en el 2015 se recupera una
normativa ya aprobada, que creaba la Mesa Intersectorial
Provincial de Género, y con ello se inicia una politica mas activa
de desarrollo de instancias similares en los dmbitos municipales
(Rofman y Foglia, 2020).

b) Presupuestos Participativos: se trata de un mecanismo de
democracia directa, que viabiliza la intervencidén de la ciudadania
en las decisiones publicas, y permite asi sortear las clasicas
mediaciones de los sistemas representativos. Tuvo una acelerada

expansion durante la primera década del siglo, en buena medida
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gracias a su metodologia pre modelada, lo que facilitaba la
implementacién por parte de los gobiernos locales. Ademas,
puesto que la participacién es mayormente individual, resulta un
instrumento muy ductil, que se adapta relativamente bien a
contextos politicos y sociales muy variados. La propuesta llega
pronto al Gran Buenos Aires, ya que la primer experiencia data
del ano 2006; y se expande aceleradamente en los afios siguientes,
llegando a contar con 11 experiencias en el afio 2015. Si bien los
PP son habitualmente iniciativas auténomas del gobierno
municipal, este despliegue fue consistentemente apoyado en esos
afios por el Programa Nacional de Presupuesto Participativo, una
instancia de apoyo de nivel nacional, vigente hasta el 2015
(Rofman y Foglia, 2020).

¢) Instancias multiactorales de gestién de programas socio
productivos, donde confluia un conjunto de programas y medidas
de apoyo de amplia cobertura territorial, que se fueron
desplegando y modificando a lo largo de la década: el Programa
Manos a la Obra en el 2004, el Programa Nacional de
Microcrédito, en el 2006 y, el Programa de Ingreso Social con
Trabajo, “Argentina Trabaja”, puesto en marcha en 2009. La
expansion de la politica de economia social que caracterizé al
gobierno kirchnerista involucraba activamente a organizaciones
de la sociedad civil de implante territorial, que ocupaban asi un
papel importante como mediadoras en la gestion de la politica. La
intervencién de los municipios en la gestién de estas politicas de
origen nacional era muy variable, dependiendo en parte de la
relacién politica con el gobierno nacional, pero también de las

propias capacidades del gobierno local para extender su agenda y
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poner en marcha acciones de efectiva intervencién en las
condiciones sociales y econdmicas del territorio. Asi, para finales
del 2015, 10 municipios del GBA contaban con algin organismo
municipal dedicado especialmente a este eje de politicas, una tarea
que consistia, principalmente, en la implementacién local de
programas financiados por el nivel nacional (Foglia y Rofman,
2019).

En sintesis, durante esta década se expande sustantivamente la
oferta participativa municipal en el GBA, puesto que se
multiplicaron las instancias institucionalizadas de participacién de
las organizaciones sociales en la gestion de las politicas sociales a
nivel local. Este despliegue institucional estaba sustentado, en
cierta medida, en politicas de origen provincial o nacional, que
establecian o promovian la creacién de este tipo de mecanismos
en los entramados de procesamiento de las acciones. Pero esta
consideracién acerca del impulso extra jurisdiccional de la
participaciéon no deberia llevar a minimizar el compromiso de la
mayoria de los gobiernos municipales del GBA en este campo,
expresado tanto por la adopcién de las propuestas impulsadas
desde otros niveles de gobierno, como también en experiencias
auténomas de creacion de instancias municipales de articulacién

multiactoral.

La dindmica de accién colectiva de las organizaciones sociales
también atraviesa procesos de expansién y consolidacion durante
los anos del gobierno kirchnerista. En el contexto de
mejoramiento  paulatino de las condiciones de vida,

fortalecimiento del papel del Estado, y desarrollo de un sistema de
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instancias de participacién en las politicas de intervencién social,
la sociedad civil popular del GBA se fortalece, a la vez que
diversifica sus modalidades de accién colectiva. El asociativismo
de base popular sigue activo en este escenario de reactivaciéon
econdmica y fortalecimiento de las instituciones publicas, pero
puesto que la urgencia por la sobrevivencia cotidiana ya pierde
peso, la participacién social de base popular puede dejar de lado
las protestas y la atencién de la emergencia, para diversificar su
agenda, fortalecer las actividades productivas y dotar de mayor
institucionalidad a sus organizaciones y proyectos. En un
contexto social y econémico mads estable, y sostenido en un
creciente apoyo estatal, la trama organizativa popular gana
fortaleza institucional, representatividad social y capacidad de

intervencion sobre la dindmica socioecondémica local.

Un cambio de especial significacién alude a la ampliacién de la
agenda del mundo de las organizaciones sociales de base popular,
que no sélo incorpora cuestiones complejas e innovadoras a su
universo de problemas, sino que ademas adopta la perspectiva de
derechos que se impulsa desde la narrativa gubernamental. La
agenda que se va construyendo en estos afios, entonces, supera a
los argumentos referidos a la asistencia y la solidaridad, que
habian marcado las décadas anteriores, para pasar a inscribir sus

demandas en el enfoque los derechos sociales.

En consecuencia, en este periodo la sociedad civil organizada del
GBA va incorporando a su agenda, un abanico creciente de
cuestiones y campos de accién. Se destaca, en especial, el

progresivo compromiso de las organizaciones con la cuestion de
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género, que se suma a la redefinicién de la mirada sobre la
problemaitica infantil en clave de derechos, a la incorporacién de
enfoques sobre la seguridad alimentaria y la problemaitica
ambiental, retomando y expandiendo de este modo la nocién de
derechos humanos instalada por el movimiento social durante las

décadas anteriores.

Ademais, dentro del abanico de diversificacién de dmbitos de
intervencioén, y en espejo con el desarrollo de las politicas publicas
de promocién de la economia social, la incorporacién de
actividades econdmicas en la agenda de las organizaciones
constituye otra de las trasformaciones mas significativas del
mundo asociativo popular en estos anos. Esta reorientacién no
solo impacta en la definicién de la agenda y de los repertorios de
accién, sino también en las modalidades de articulaciéon con el
Estado. La multiplicacién de proyectos productivos y de servicios
de asistencia y promocién social financiados por la politica social,
llevd a reconfigurar la relaciéon de estos grupos con la

institucionalidad estatal, en ambos sentidos de la relacién.

6. Crisis y pandemia

En 2015 el candidato del partido de centroderecha, Mauricio
Macri, gané las elecciones presidenciales e inauguré un nuevo
ciclo politico caracterizado por el retorno de las concepciones
neoliberales al poder. En sus primeras acciones gubernamentales
los principales beneficiarios de sus decisiones fueron los
productores agropecuarios, grandes grupos econémicos, grandes
conglomerados de la comunicacién, los denominados Fondos

Buitres, mineras, etc. La devaluacién, liberacién de compra de

154



La relacion entre gobiernos locales y organizaciones sociales populares. Una mirada retrospectiva del Gran
Buenos Aires

ddlares, supresion aranceles para importar y exportar, baja de
retenciones, recorte de subsidios y reinsercién en los mercados
financieros internacionales a través del endeudamiento. El ex
presidente Macri vetd la ley que doblaba la indemnizacién a los

despidos.

En esa linea rapidamente el gobierno avanzé sobre el salario real
de los trabajadores a partir de la devaluacién, se aument6 la
desocupacién via despidos de empleados publicos y por via de la
apertura econémica y cierre de pequefias empresas. A su vez
volvieron a instalar en el espacio publico el debate en torno a la
flexibilizacién laboral y la necesidad de impulsar esos cambios con
vistas a un nuevo alineamiento del pais en el escenario

internacional.

Esta avanzada neoliberal tuvo su consenso social en los primeros
anos en donde se logré instalar la idea de “meritocracia” de que el
Estado no debia intervenir en lo econémico y que las personas
debian esforzarse individualmente para obtener el progreso
econémico, cada cual seguin sus capacidades. A su vez, el gobierno
de Macri conté con el apoyo de los grandes medios de
comunicacién que participaron activamente en la construccién de
ese ideario y en la demonizacién de toda mirada critica al nuevo
orden. En ese marco las organizaciones populares tuvieron una
estrategia defensiva frente a las politicas de ajuste implementadas

por el gobierno.

La asuncién de un gobierno de orientacién neoliberal en los
ambitos nacional y provincial en el 2015 hacia esperar una ruptura

importante en el proceso de desarrollo de este universo, dada la
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centralidad que habian asumido de las politicas sociales estatales
en ese crecimiento. Asi, la llegada al gobierno de figuras politicas
que habian accedido a esos puestos cuestionando fuertemente los
programas sociales cogestionados con organizaciones - los
denominados “planes sociales’, y que traian una propuesta de
orientacién neoliberal para el rediseiio de las politicas sociales,
hacia prever también un giro importante en la vinculaciéon del
universo asociativo popular con el Estado. Sin embargo, el sistema
de politica social que se puso en marcha desde el gobierno
nacional en el 2016 no modific sustantivamente la estructura de
oferta armada en periodos anteriores, en buena medida porque la
resistencia activa de las organizaciones sociales populares lo
obligaron a adoptar un ritmo “gradualista” para la prometida
reforma de la intervencion estatal. Ello se advierte de manera bien
evidente en dos politicas centrales del nuevo gobierno nacional
destinadas a este sector: el derrotero del Programa de Ingreso
Social con Trabajo “Argentina Trabaja”, y la creacién del Registro

Nacional de Barrios Populares.

El Programa “Argentina Trabaja”, creado en 2009 y postulado
como un instrumento de la politica de promocién de economia
social, apoyaba la creacién de cooperativas de trabajo de
trabajadores/as desocupados o informales. Las organizaciones
sociales jugaban un papel importante en su implementacion,
puesto que estaban mayormente a cargo de promover y/o
gestionar esas cooperativas. El programa se mantuvo en marcha
en los primeros afios del nuevo gobierno, lo que implicaba
también la continuidad de la estructura de gestién local, apoyada

en un sistema de entes ejecutores, en parte municipales y en parte
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a cargo de organizaciones sociales de base popular. Mas adelante,
en 2018, un rediseno del programa introdujo algunas
modificaciones de importancia, orientindolo mdas hacia
destinatarios individuales, pero sin desarmar completamente el

entramado preexistente.

La segunda iniciativa, de notoria trascendencia en la participacion
de los espacios populares en la politica publica, fue el Registro
Nacional de Barrios Populares para la Integracién Sociourbana
(RENABAP). Este programa tenia por objeto contribuir a mejorar
y regularizar todos los barrios informales, para lo cual se iniciaba
con un relevamiento de la situacién vigente, en todas las
localidades del pais. La implementacion del registro se apoy6 en
una estructura de relevamiento cogestionada con un conjunto de
espacios de articulacién politica y social de la mayoria de las
agrupaciones populares del momento (justamente los
“movimientos  sociales”) que lideraban las frecuentes

movilizaciones publicas contestatarias al gobierno nacional.

En este sentido, resulta interesante sefialar que, de alguna manera,
en este periodo se mantienen los rasgos basicos del escenario
participativo heredados del periodo anterior: protagonismo de los
actores organizados del mundo popular, una agenda centrada en
el apoyo de la economia social, y un modelo de relacionamiento
que combina colaboracién con confrontacién. Podrian
proponerse varias explicaciones posibles para entender las
razones de esta continuidad, entre las que interesa destacar la
fortaleza de las organizaciones sociales de base popular, cimentada

en la confluencia de trayectorias de larga data (Rofman, 2019).
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Un factor de relevancia que explica esta fortaleza radica en su
capacidad para instalar una agenda actualizada para este sector
social, que articula las problematicas sociales y econémicas que
enfrentan la poblacién empobrecida, en torno a perspectivas
novedosas para la tradicién de la demanda social popular en
Argentina: la valorizacion de la economia popular, la
problematica ambiental y la agenda de género, entre otras. El
programa de la economia social, que, como vimos, venia
incorporandose en la actividad de las organizaciones sociales
desde el inicio de los gobiernos kirchneristas, expresa una vision
sobre el trabajo y la ocupacidén que resignifica la histérica
asociacion del trabajo con el empleo formal, y abre un horizonte
de reconocimiento para una propuesta de combate a la
desocupacién a través de iniciativas de autoempleo, individuales
o colectivas. También cabria ubicar en este espectro mais
diversificado, la preocupacién por la cuestiéon ambiental, que se
expresa en los espacios urbanos a través de la jerarquizacién de los
recuperadores de residuos, como también en el mundo rural, que
pone en discusion temas de soberania alimentaria. La agenda de
género también venia creciendo desde hacia varias décadas, pero
muy relacionada con problematicas de mujeres de clase media, se
difunde con rapidez en estos sectores de clase baja, inicialmente
como un reclamo frente a la violencia de género, pero poco a poco
incluyen temas mds amplios. El “feminismo popular”’, una
novedad en el escenario publico argentino, articula, de esta
manera, demandas claramente econémico sociales — como la
cuestion de los cuidados en familias que no pueden resolverlo via
mercado-, hasta problemadticas mas propias de la identidad y

subjetividad. Una mirada mas detallada encontraria muchos otros
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temas: cultura, comunicacién, derechos humanos, etc. En
sintesis, la agenda de cuestiones que constituyen el programa de
accién de las organizaciones sociales populares se ha complejizado
notablemente durante el siglo XXI, si se la compara con las
demandas de asistencia a la pobreza que predominaban en los afios
90.

A fines del 2019 vuelve a cambiar el panorama politico, ya que
triunfa en las elecciones el Frente de Todos. Pero
inmediatamente, a comienzos de 2020, irrumpe la pandemia de
COVID-19, un nuevo acontecimiento que reconfiguré todo el
escenario politico. En este marco, se reabrié la polémica publica
en torno a la economia, rol del Estado, libertad, economia, salud,

etc.

Durante las primeras semanas de pandemia prim¢ la idea de que
la irrupcién de eventos criticos y conmocionantes para toda la
sociedad podria favorecer la unidad nacional para enfrentar un
enemigo externo (Schuttenberg y Castrelo, 2022). Asi en un
primer momento podemos advertir que el discurso mediatico
tendio a concentrarse contra la lucha del COVID-19, no obstante,
pronto empezaron a plantear nuevos desafios que fueron
corriendo el discurso. Desde un comienzo de esta etapa para los
sectores opositores el gran problema identificado fue el avance del
Estado en los términos de regulacién de la vida social y
econdmica, cuestion que fue tomando cada vez mas centralidad.
Este escenario politico abierto en 2020 y radicalizado en 2021 es
complementado de alguna forma en el plano socio econdémico por

los impactos socio econémicos de la pandemia de covid-19 que
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profundizé las preocupaciones sobre los problemas vinculados a

la pobreza, la marginalidad y las desigualdades sociales.

En el caso argentino, ante el crecimiento de la pobreza y la crisis
econdmica, el gobierno centrd sus esfuerzos en una bateria de
politicas de transferencia de ingresos que buscaron compensar las
pérdidas de bienestar de los grupos mas vulnerables y las unidades
productivas mads débiles. En este sentido, se cre6 un nuevo
programa temporario: el Ingreso Familiar de Emergencia
consistente en el pago de una suma fija dirigido a personas
desocupadas, ocupadas en empleos informales y de menores
ingresos. Al inicio, se inscribieron cerca de 11 millones de
personas y en un primer momento se otorgaron casi 8 millones
de beneficios. Luego se fueron incorporando mas beneficiarios y
el pago del beneficio, anunciado por tnica vez, se fue renovando.
En tanto, para la poblacién trabajadora formal se prohibieron los
despidos y se exigi6 a los empleadores continuar con el pago de
salarios cuando las actividades en donde se desempenan

estuvieran paralizadas.

En definitiva, podemos caracterizar al periodo por su
inestabilidad social, politica y econémica. En este dltimo aspecto
el empobrecimiento y la precarizacién de las formas de trabajo de
amplios sectores sociales constituyeron las notas salientes del
periodo. El gobierno del Frente de Todos ripidamente se
encontré con algunos limites y problemas como lo fue el alto nivel
de endeudamiento econdémico y luego la pandemia que tuvo

efectos sumamente adversos sobre la economia y la vida social.
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La llegada al gobierno, tanto nacional como de la Provincia de
Buenos Aires, de representantes de una coalicién politica de
centro derecha signific6 una ruptura importante con una
trayectoria previa de casi dos décadas de gobiernos peronistas. En
el plano local del Gran Buenos Aires, sin embargo, la realidad
politica era bien diferente. Los cambios en el nivel nacional y
provincial no arrastraron a los gobiernos locales del Gran Buenos
Aires, cuyos Intendentes municipales continuaron siendo
predominantemente peronistas. En esas elecciones del 2015, solo
cinco municipios del GBA cambiaron de signo politico en el
gobierno local: en tres casos las figuras de centro derecha
reemplazaron a las autoridades peronistas, mientras que, en otros
dos, el cambio fue en sentido contrario, y asumieron gobiernos

alineados con el peronismo.

La continuidad politica fue sin duda un factor relevante en el
desarrollo institucional de los municipios, ya que ayudé a sostener
el despliegue de instrumentos de gobernanza participativa que
habian comenzado a desarrollarse en los afios previos. Los
procesos de ampliaciéon de la agenda gubernamental local, y el
consiguiente desarrollo de capacidades estatales para intervenir
en este abanico ampliado de problematicas, siguieron avanzando

durante este periodo.

Asi, una mirada panoramica sobre las estructuras de gobernanza
municipal en el GBA, registrada en el ano 2018, mostraba un
despliegue significativo de progresos en la diversificaciéon de
canales institucionales de interaccion con la ciudadania local, que

atendian una agenda ya muy ampliada.
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Enfocando en la dimensién de la participacién, de los desarrollos
institucionales que tienen por objeto la relacién con el mundo de
las organizaciones sociales, en este periodo contintia en marcha la
dindmica de generacién de mecanismos participativos, en especial
en el campo de la agenda social y urbana. Cabe mencionar algunos
desarrollos en particular, como la persistente tendencia de
creacién de consejos asesores locales y la consolidacién de los
preexistentes, particularmente en torno a problemdticas que
inciden fuertemente en las condiciones de vida de la poblacién,
como la nifiez, el hébitat, la violencia de género, la discapacidad y
el trabajo. En 2018, ya 13 municipios contaban con Consejo Local
de Nifiez y Adolescencia, 9 municipios habian creado Consejos
Locales de Haébitat y Vivienda; habia 7 distritos con espacios
participativos sobre género y violencia y 6 con ambito de
participacion sobre discapacidad; y 5 consejos multiactorales
implicados en las politicas de economia social y solidaria. El
proceso de institucionalizacién de la participacién ciudadana local
se expres0, también, en la formalizacién de las dreas de gobierno
a cargo de estas politicas, fenémeno que se advierte en cinco
municipios. Por otro lado, estdn las experiencias de Presupuesto
Participativo, que, si bien siguen una trayectoria mas fluctuante,

estaban presentes en 10 municipios de la regién.

Una novedad de este periodo, son los programas de Gobierno
Abierto, que comienzan a ganar presencia en estos anos. Se trata
de un enfoque sobre la participacién ciudadana que enfatiza la
transparencia y el acceso a la informacién publica como resortes
bésicos para el involucramiento de la ciudadania en las decisiones

publicas. Impulsados en buena medida por programas de apoyo
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nacional o internacional, 10 municipios contaban en esos anos
con secciones especiales de transparencia o de datos abiertos en

sus sitios web (Foglia y Rofman, 2020).

En sintesis, en un contexto nacional marcado por una crisis
socioecondmica creciente, generada, en buena medida, por las
politicas de orientacién neoliberal los escenarios locales en el
Gran Buenos Aires siguieron recorriendo la trayectoria previa de
institucionalizacién de instancias participativas de gobernanza
local. Durante estos afos se crean mecanismos de participacién, a

la vez que se fortalecen y consolidan los preexistentes.

La fortaleza de la gobernanza participativa local se hace evidente
en la pandemia de Covid19, que se expandid en el territorio del
Gran Buenos Aires pocos meses después del retorno del
peronismo al gobierno nacional y provincial. Una epidemia
obviamente global, y que trastocé radicalmente las condiciones de
vida de toda la sociedad, pero con incidencia mas aguda en las
principales aglomeraciones urbanas. En el Gran Buenos Aires,
ademds, fue tan severo el impacto sanitario como su efecto
econ6émico y social, puesto que buena parte de la poblacién estaba
ocupada en la economia informal, por lo que las restricciones a la
movilidad significaban una brutal reduccién en sus ingresos, y
ademads su limitada conectividad digital dificultaba enormemente

la continuidad educativa y el acceso a otros servicios publicos.

Frente a este panorama tan dificil como impensado, se activaron
numerosos mecanismos de apoyo estatal, en todos los niveles. El
papel de los gobiernos nacional y también provincial fue sin duda

central, en la regulacion de la movilidad, en el fortalecimiento del
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sistema sanitario, en las medidas y subsidios compensatorios de
los efectos econémicos del confinamiento, y més adelante, en la
politica masiva de vacunacién. En ese marco general, los
gobiernos municipales del GBA asumieron la responsabilidad
estatal que les correspondia, apoyados en buena medida en las

capacidades desarrolladas en los afios anteriores.

Fueron muchas y muy variadas las iniciativas municipales
generadas en interaccién con organizaciones sociales, en esos
meses del 2020. Un eje de intervencién fundamental consistié en
la asistencia alimentaria, y los gobiernos locales, en articulacién
con las redes de organizaciones sociales de base territorial,
activaron rapidamente circuitos de distribucién de alimentos a las
familias y a los comedores populares. Otro campo de especial
relevancia en esos tiempos de confinamiento fue el relativo a la
violencia de género, que los municipios mantuvieron en actividad
durante toda la emergencia sanitaria, en buena medida gracias al
apoyo de los organismos nacional y provincial dedicados a la
problematica, y a la colaboracién de las organizaciones de
mujeres. La virtualizaciéon de los canales y procedimientos de
gestion constituyd otro de los desafios de los municipios frente a
la restriccién de las actividades presenciales, un eje ya en
desarrollo previamente, pero que fue necesario acelerar para
garantizar la continuidad de las actividades y la prestacion de
servicios en el contexto de confinamiento. Estas iniciativas — entre
muchas otras que seria extenso detallar (Rofman, 2021) - se
inscriben en un marco general de movilizacién de las capacidades
municipales, generalmente potenciadas por la articulacién con

redes y actores de la sociedad civil local, y sostenidas en la
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trayectoria precedente de desarrollo de las estructuras de

gobernanza local.

En este panorama, merece detenerse en especial en la
consideracioén acerca del impacto que tuvo la pandemia en el
funcionamiento de los mecanismos participativos locales. Dentro
del abanico de instancias locales de articulacién con la sociedad
civil organizada, que describimos mas arriba, resulta de particular
relevancia poner el foco en el proceso que vivieron los consejos
locales, ya que en los afos anteriores aparecian como los espacios
de mayor grado de institucionalizacién. Su actuacién durante la
crisis pandémica dio buena cuenta de esta fortaleza institucional,
puesto que, en su gran mayoria, los consejos continuaron en

actividad durante esos largos meses.

Sostener estas instancias de articulacién en contexto de
confinamiento implicaba transformar una tradicion de peso de
encuentros presenciales hacia espacios de intercambio virtual, lo
que supuso un esfuerzo de adaptacién importante, dada la
dindmica histdorica de funcionamiento. Se sumaba a ello, la
necesidad imperiosa de atender la demanda de alimentos y otros
productos basicos, para una poblacién que estaba enfrentando el
cierre abrupto de sus fuentes de ingresos, lo que llevé a que buena
parte de las instituciones gubernamentales y organizaciones

sociales reorienten sus esfuerzos hacia la asistencia alimentaria.

En este sentido, dos fendmenos paralelos de adecuacién a las
condiciones del contexto dan cuenta de la flexibilidad y capacidad
de adaptacién de estos espacios. Por un lado, destacar la tarea de

algunos de los consejos, como los de nifiez y de género, que
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resultaba particularmente critica en esos momentos, cuando las
escuelas estaban cerradas y el riesgo de la violencia de género
aumentaba. La mayoria de esos espacios siguié trabajando en
pandemia, adaptindose a la dindmica virtual para dar respuesta a
las situaciones emergentes. A la vez, varios de estos espacios, asi
como otros consejos — como los de hébitat, entre otros-, pudieron
reorientar velozmente su trabajo a los requerimientos de la nueva
situacién, organizandose para atender a la demanda alimentaria

(Rofman, Toscani, Ferrari Mango, 2024).

Se podria afirmar que la sostenibilidad, e incluso el
fortalecimiento, de los mecanismos de gobernanza participativa
local en el Gran Buenos Aires durante la crisis pandémica se
explica, en buena medida, por el desarrollo histérico de estos
dispositivos. Es decir, las condiciones con las que las instancias
participativas enfrentaron los desafios de la pandemia hablan de
un proceso de consolidacién institucional con varios afos de
antigiiedad, sostenido por los gobiernos locales, y favorecido por
una trama de sociedad civil organizada siempre comprometida

con la gestién social de las emergencias en estos territorios.

De manera similar a la reaccién de los gobiernos municipales, las
organizaciones sociales se adaptaron muy velozmente a las
necesidades del momento, en buena medida gracias a las
capacidades de gestiéon y a la insercién territorial que habian

construido en afios anteriores.

La tarea mds urgente, como en todas las crisis socioeconémicas
precedentes, fue la asistencia alimentaria, por las razones

mencionadas mads arriba. La mayoria de las asociaciones se vieron

166



La relacién entre gobiernos locales y organizaciones sociales populares. Una mirada retrospectiva del Gran
Buenos Aires
impulsadas a redefinir su agenda para poner en primer plano la
asistencia alimentaria. Ello fue mads claro en el caso de
organizaciones tradicionalmente dedicadas a la labor asistencial,
pero también se verific6 en muchas otras que traian una
trayectoria més politica, en el campo de los derechos (Rosa, P.,
Lopez Mendez, E., Gradin, A. y Rofman, A., 2022).

Esta actividad se integraba generalmente en una estructura mas
amplia de sostén de los cuidados, que también asumié un papel
crucial en esta situacién de escuelas cerradas. La atencién de la
infancia se volvié mads urgente atin, y numerosas organizaciones
crearon o ampliaron los espacios de educacion popular o de apoyo
escolar, para ayudar a los/as nifios/as que no podian sostener la
continuidad escolar de manera virtual (Rosa, P. C., & Toscani, M.,
2022; Campana, J., 2022).

Ademas, en un contexto de rdpida digitalizacién de la circulacién
de informacién y de la gestion estatal, y de la marcada brecha
digital que limitaba el acceso y la conectividad en los barrios
populares, muchas redes comunitarias facilitaron las vias para
acceder a la informacién y a tramites virtuales que podian resultar

cruciales en la situacion de esos dias.

Asi, este entramado ha ofrecido un sostén crucial para la sociedad
del Gran Buenos Aires, y mas especialmente de los sectores de
menores ingresos, en un contexto caracterizado por el aumento
de las restricciones econémicas y en el cual las desigualdades
sociales ya existentes se veian profundizadas. Las organizaciones
sociales sostuvieron y readaptaron sus tareas: asumieron roles

centrales vinculados a la alimentacién, sostuvieron los espacios de
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cuidado y educacién, brindaron apoyo psicolégico, mantuvieron
las actividades culturales, facilitaron la conexién con los servicios
sociales, aportaron recursos y acciones en aspectos sanitarios, etc.
Su contribucién fue clave para atravesar este complejo escenario
social y sanitario. La inscripcién territorial de las organizaciones
se convirtié en un activo fundamental en las condiciones de
restriccion a la movilidad de esos meses, puesto que las
organizaciones se convirtieron en uno de los principales puentes
de contacto de la poblacién del barrio con los servicios que
provenian de entidades de mayor escala, como el Estado, los
sistemas de compra electrénica, los bancos, etc. (Collela, et al,
2020)

En sintesis, en un contexto nacional marcado por la inestabilidad
social, la emergencia de fenémenos impensados y desvastadores
como la pandemia, y una elevada conflictividad politica, las
dindmicas participativas locales en el Gran Buenos Aires
mantuvieron una continuidad destacada. Los escenarios locales de
interaccion entre los gobiernos municipales y las organizaciones
sociales populares siguieron en la pauta de fortalecimiento e
institucionalizacion, haciendo frente a los contextos adversos del

periodo.

7. Conclusiones

La reconstruccién de la historia de las interacciones entre los
gobiernos locales y las organizaciones sociales populares en el
Gran Buenos Aires desde la recuperacién de la democracia
constituye un abordaje fundamental para pensar el desarrollo y

transformacién de la regién.
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El capitulo propone realizar una mirada de mediano plazo de las
ultimas décadas para pensar la relacién entre los gobiernos locales
y el universo de las organizaciones sociales populares del Gran
Buenos Aires, mas amplia que la que enfocaria en la coyuntura
inmediata. La perspectiva histérica nos permite analizar las
transformaciones y continuidades de esta relacién y, a su vez, dar
cuenta de cémo fueron impregnando los cambios sociales,
econ6émicos y politicos del contexto nacional a estas articulaciones

locales.

Esta contribucién nos invita a repensar luego de cuatro décadas
de vigencia sostenida de la democracia algunos de los problemas
de estos largos anos. Los primeros anos de la recuperacion
democritica estuvieron signados por la crisis econémica y el
neoliberalismo. Luego a partir de 2003 se vivié un proceso de
reconstruccion del Estado y el desarrollo de un modelo
productivo de inclusién, que volvié a entrar en crisis cerca del
2015. Una crisis que continud presente en estos ultimos anos,

marcados por el crecimiento de la pobreza y la precarizacién.

Visto desde la posicién de nuestros dias presente podemos
encontrar distintas etapas en la historia social y politica del pais,
con caracteristicas bien claras. Las primeras décadas,
caracterizadas por la hegemonia neoliberal, terminaron en las
violentas jornadas de diciembre de 2001. A partir de alli se fue
operando una reconfiguracién de las distintas fuerzas politicas y
actores en pugna que dio como resultado la reconstruccién de un
modelo en donde el Estado retomé su rol interventor en la

economia y donde comenzé a desandarse el largo camino
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neoliberal. Ese proceso se vio interrumpido, en 2015, con el
triunfo de una fuerza politica de derecha que vino a reponer los
postulados neoliberales, un intento poco exitoso, que dio lugar a
que en 2019 las fuerzas nacional populares vuelvan a retomar el
gobierno. En estos tultimos afos, las promesas de una mejora en
las condiciones de vida se vieron postergadas en un primer
momento por la aparicién del COVID-19 y los problemas de la

deuda externa, prolongando asi la enorme inestabilidad.

Estos grandes cambios de orientacién del Estado nacional y el
modelo de desarrollo, sucedieron en una linea paralela con el
proceso particular que tenia lugar en el ambito de los gobiernos
locales del Gran Buenos Aires. Ya desde la década del 80 se inicia
en nuestro pais una revalorizacién de la escala municipal a partir
del proceso de reforma estatal con base en el achicamiento de la
administracion central y la descentralizacién administrativa. La
importancia del proceso abierto en 1983 con la recuperaciéon
democritica y su “primavera” se vieron prontamente acechadas
por nuevas problematicas, fundamentalmente la consolidacién en
los afios 90 del modelo econdmico neoliberal. Este proceso, que se
aceleraluego en los aios 90 con las transformaciones neoliberales,
impact6 fuertemente en el plano local y en la légica de acciéon

colectiva de los actores sociales del territorio.

Este modelo econdémico, social y politico modificé
sustancialmente la sociedad argentina y se fueron conformando y
transformando nuevos actores y sujetos sociales. En ese marco,

cobraron una enorme centralidad las organizaciones sociales
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populares, que, si bien tenian su historia previa, se consolidaron

como actores centrales de la resistencia al neoliberalismo.

A lo largo del texto se puede apreciar como la reforma de las
politicas sociales hacia el modelo de descentralizacién vy
focalizacion territorial de programas asistenciales de los afios 90
potencid la participacion de los actores locales en el GBA. Los
entramados territoriales de gestion de la asistencia se vieron
fortalecidos, con gobiernos municipales a cargo de nuevos roles y
organizaciones sociales comunitarias mds institucionalizadas y
profesionalizadas. De esta forma, los escenarios locales de
participacion en torno a las politicas sociales se constituyeron en
ambitos centrales de respuesta a la crisis econémica y a la intensa
movilizacién de los actores de base popular. Se fue conformando
un modelo de interaccion entre el Estado nacional y provincial,
los gobiernos locales y las organizaciones sociales populares que

mantuvo su vigencia hacia adelante, por mucho tiempo.

Los afios posteriores a la crisis de fin de siglo marcaron una
reconfiguracién de las fuerzas politicas y una transformacién del
sentido de las politicas estatales. Esto l6gicamente trajo nuevos
desafios para las organizaciones que tenian una marcada
inscripcién territorial. Las nuevas agendas de incorporaciéon de
derechos consolidaron el lugar de estos actores como participes de
la gestion e implementacion de las politicas sociales, a la vez que
se avanzaba en la institucionalizacién de los mecanismos de

participacion ciudadana local.

La dltima década se ha caracterizado por la inestabilidad social y

econémica, por la alternancia de los gobiernos nacionales y la
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irrupcion de la pandemia. El escenario, sumamente conflictivo e
incierto para los diferentes actores a nivel nacional, mostré una
dindmica mas estable en los escenarios locales, que permitié
ampliar y fortalecer las articulaciones entre municipios y la
sociedad civil de base popular. En especial, los entramados locales,
tanto las redes informales como las instancias institucionalizadas
de participacidn se activaron rapidamente frente a la emergencia

pandémica.

Resumiendo, a lo largo de estas décadas los gobiernos locales
debieron adecuar los modelos de gestion e intervencién estatal a
través de la modificacién de sus estructuras, de la implementacién
de nuevos modos de organizacién e incorporacién de nuevas
tecnologias de gestion y generar nuevos canales de relacién con la
sociedad a través de la promocién de espacios de participacién
ciudadana. [Esto trajo aparejado la transformacién vy
reestructuracién del 4dmbito local en relacién con las
organizaciones populares de la sociedad civil, que a su vez
expandié su agenda, incorporando un abanico heterogéneo de
nuevas problematicas. De este modo, la reconstruccién de este
recorrido pone en evidencia la dindmica de redefinicién de los
roles de las organizaciones sociales y también las del propio
Estado.

Estas reflexiones ganan relevancia en el marco de la enorme
incertidumbre y desmejora de las condiciones de vida que
caracterizan el momento actual de nuestro pais, con un nuevo
gobierno de orientacion de extrema derecha, que se propone

reducir drasticamente todas las instancias publicas. En este
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sentido, la mirada de mediano plazo nos permite pensar en los
caminos y trayectorias de las articulaciones entre Estado y
sociedad en los escenarios locales del Gran Buenos Aires como un
proceso mas estable que el que muestra el nivel nacional. En una
mirada esperanzadora, cabria hipotetizar que esta caracteristica es
quizds la expresién institucional de la fortaleza de los entramados
territoriales en esta regién construida en la larga historia de
desarrollo del Gran Buenos Aires. Reflexiones que dejan
planteadas muchas preguntas, dificiles de responder en el marco

de la coyuntura politica y socioeconémica actual.
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Capitulo IV

Universidades y gobiernos locales.
Reflexiones acerca de la incidencia de las
universidades en las capacidades de
planificacion y gestion estratégica de los
municipios

Claudia Bernazza y Maria Bonicatto

1. Resumen

Partimos de la existencia de una relacién de tensién entre la
formacién universitaria y la necesidad de los municipios de contar
con decisores/as politicos/as que tengan condiciones para abordar
en tiempo y forma una agenda gubernamental que requiere
capacidades especificas que se encuentren a la altura de los
desafios de una realidad que se complejiza cada dia mas. Ponemos
nuestro foco de reflexién en el nivel local de gobierno ya que
entendemos a este ambito como el espacio privilegiado donde las
politicas publicas se ponen a prueba. No se trata solo de la
utilizacién de tecnologias y adopcidén de criterios de gestiéon que
cumplan con los estdndares de la época, sino de problematizar el
modo en cdmo construimos conocimiento situado y fortalecemos
la capacidad estatal de nuestros gobiernos. Entendemos que la
construccion de politicas eficaces requiere de un punto de partida

innegociable vinculado a posicionar al intercambio de saberes
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como condicién en esa conformacion de la politica publica. En
este sentido nos preguntamos si la formacién técnica -
universitaria no opera, muchas veces, como un saber que se
desentiende de la defensa de las instituciones de gobierno y
gestién y de la intervencion situada de problemas reales que las
comunidades locales enfrentan, cuya caracteristica principal es la
modificacién constante de los bordes, de los modos de
manifestarse, de comprenderse y tramitarse “epocalmente”. En
este marco, proponemos una perspectiva para la formaciéon
universitaria denominada integralidad de las practicas, concepto
que se encuentra actualmente en debate en el sistema

universitario argentino.

2. Universidad- gestion publica: a veces mas cerca, a veces mas
lejos

La relacién entre la universidad y gestién publica esta signada por
una historia de encuentros y desencuentros. La autonomia
universitaria, concepto central para comprender el proceso del
sistema universitario argentino, pretende escindirse de los
alcances de las agendas gubernamentales, reclamando para si un
lugar con capacidad de maniobra y distancia propia mas alld de los
avatares de las gestiones en cada turno democratico. José Luis
Coraggio ya en la década del 2000, analizaba esta relacién y
descomponia utilizando en sus términos los diferentes modos de
pensar la universidad argentina, haciendo especial énfasis en la
importancia de este vinculo para garantizar el desarrollo local de

los territorios.
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En los textos del autor, podemos identificar las transformaciones
que fueron aconteciendo en las universidades con relacién a las
demandas del mercado, a la necesidad de repensarse en funcién de
los tiempos como asi también del establecimiento de las
prioridades en las investigaciones, en sus politicas de vinculacién
con la comunidad y en la definicién de sus perfiles institucionales
(Coraggio, 2002).

La coyuntura politica argentina se acompasa y se descompasa de
la agenda universitaria, contribuyendo en forma directa con
mayor presupuesto e institucionalidad, y mostrando que cuando
no acompaia, la estructura académica cruje y se hace notar. Como
referencia histérica inmediata, tenemos la marcha de abril del
2024, con una comunidad universitaria que se muestra fuerte y
acompanada por parte de la ciudadania que encontré en la
universidad el acceso a una educacién que permite al menos la idea
de la movilidad social ascendente como organizadora de proyectos
de vida, entre otros valores vinculados a lo colectivo y a un
proyecto de Nacién. Sin embargo, los carteles que se leyeron y las
expresiones de los y las manifestantes, no pusieron el acento en la
defensa del Estado como el gran organizador de la vida en

comunidad.

Existe un sinnumero de contribuciones de los equipos de
investigadores/as a los temas de agenda gubernamental. La
alianza CONICET-Universidades ha demostrado su potencia en
las ramas mas diversas de las ciencias. La pandemia nos enfrenté

a la necesidad de tomar decisiones en tiempo real y alli
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nuevamente la universidad fue puesta a prueba en su condicién de

dinamizadora de capacidades estatales.

Asimismo, la universidad acompafia a través de sus
investigaciones, tesis de posgrado y diagnodsticos solicitados por
diversos ambitos publicos a la comprensién de procesos
complejos y/o la elaboracién de propuestas para abordarlos, desde
el trabajo con satélites, pasando por desarrollo de vacunas y el
abordaje de situaciones de consumo problemitico de sustancias.
Las universidades despliegan un vasto campo de conocimiento
que pone a disposicién o no en funcién de demandas y acuerdos

institucionales que han ido variando a lo largo de la historia.

Pablo Buchbinder en un breve texto organizado en el marco del
ingreso a la universidad del litoral, realiza una sintesis del
surgimiento de la universidad argentina planteando con absoluta
claridad que la formacién de profesionales o sea la ensefianza

como funcién principal desde sus comienzos (Buchbinder, 2006).

Con relacién a los tipos de sistematizaciones que suelen realizar
las universidades, identificamos tres modalidades: a) aquellas que
son resultado de relevamientos, analisis, producciones de tipo
institucional a demanda de organismos publicos o
gubernamentales, de gestion mixta o privada sobre temas
especificos que incluyen acuerdos de parte. Convenios y/o
contratos. b) aquellas que son resultado de andlisis, relevamientos,
producciones de interés académico sin que exista demanda de la
organizacioén, sector, actor/a investigado en el marco de
investigaciones formalizadas que han sido evaluadas que incluyen

algin tipo de aval institucional para que pueda ser llevada
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adelante. c) aquellas que son resultado de anilisis, propuestas
individuales que estin enmarcadas institucionalmente en tesinas
de grado, trabajos de especializacién, tesis de maestria o

doctorado.

Las politicas publicas son sin dudas un dmbito de indagacién muy
importante para quienes habitan las universidades y por su parte
la opinién fundada de Ila produccién intelectual de
universitarios/as puede significar un aval importante o una critica
pesada para una politica publica determinada, ya que la
universidad cuenta con un reconocimiento vinculado al
conocimiento, a la validacién y a la excelencia por parte de la

sociedad.

Los gobiernos democraticos de las tltimas décadas responsables
del disefo, implementaciéon y evaluacién de la politica publica
argentina de escala nacional han mostrado a lo largo de los
distintos periodos un interés particular en demandar a las
universidades su aporte en los mas diversos temas. Durante la
presidencia de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez se llevé
adelante una politica activa de involucramiento de las
universidades posicioniandolas como consultoras naturales del
Estado. Es decir, se reconocié institucionalmente el valor y el
aporte de las casas de altos estudios al proceso de produccién de la

politica publica.

Podemos identificar la contribucién a la realizacion de estudios de
diversos tipos que colaboraron con conocer el ambito local en un
tipo de escala al que la mayoria de las investigaciones sistematicas

de los entes estatales no llegaban, la realizacién de encuestas,
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entrevistas a sectores de actividad, establecimiento de los perfiles
productivos a partir del andlisis de fuentes primarias y
secundarias, por ejemplo. Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de
Transporte, Ministerio de Economia, Ministerio de Educacién
entre otros, todos demandando y reconociendo saberes
especificos en las universidades para aportar a la comprensién de
lo local. También podemos reconocer este interés en el vinculo
cuando analizamos a lo largo de las dltimas décadas a las
convocatorias de la Secretaria de Politicas Universitarias, las que
fueron incorporando a las problematicas locales, a los gobiernos
locales como 4reas de interés en el tratamiento de los temas de

agenda universitaria.

Durante el gobierno de Mauricio Macri la relacién con las
universidades si bien se vio debilitada no se cerrd, y en la
presidencia de Alberto Fernindez se recupera una vinculacién
mas cercana, incluyendo durante la pandemia no solo a
profesionales reconocidos/as para opinar, decidir sobre ese
momento tan nodal de la historia, sino apostando a desarrollos
cientificos y conformacién de investigaciones que pudieran
arrojar datos y explicaciones sobre lo que estaba sucediendo. Se
destacan aqui los desarrollos de vacunas, barbijos y la
investigacion realizada por el CODESOC (Consejo de Decanos/as
de Ciencias Sociales) como algunas de las investigaciones mas

destacadas.

En resumen, el vinculo entre lo que sucede en las universidades y

lo que ocurre en el ambito local lleva mas de dos décadas de
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reconocimiento mutuo y fortalecimiento institucional de ambas

partes.

Para que la sociedad local se desarrolle, el sistema educativo y el
de comunicacién social deben transformarse, y la universidad
puede jugar un papel de soporte de esas transformaciones
(Coraggio, 2002). Esta transformacién supone no solo un cambio
de rol en esta trama actoral de la que el autor nos habla, sino de
modificacién de contenidos, de un establecimiento diferente para
pensarse en clave nacional de mediano plazo, donde la
investigacion, la ensefianza y la vinculacién con el afuera tomen

otro sentido.

Sin embargo, en esta relacién hay una dimension que entendemos
no es lo suficientemente analizada que es la relacién entre las
universidades y el diseio, implementacién y evaluacién de
programas publicos, a partir de la formacién universitaria de los
gestores y gestoras. Es decir, cuanto del enfoque con que los
funcionarios y funcionarias formados en la universidad publica
toman decisiones estratégicas, decisiones cotidianas y micro

decisiones, esta influido por su formacién académica.

3. La gestion local desde la universidad. Un campo en proceso
de reconocimiento y consolidaciéon

Asi como la politica publica se pone a prueba en los territorios a
través de los gobiernos locales, lo mismo ocurre con el saber
universitario, que suele intervenir el territorio con practicas de
ensefanza, proyectos de extensién y en menor medida con

investigaciones y/o informes de impacto o produccién de bienes
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o servicios. En algunos casos dichas instituciones estin
atravesadas desde su identidad por el territorio llevando el
nombre del municipio que las alberga, es decir, son una
organizacién situada territorialmente con una jerarquia y

dependencia de caracter nacional.

Observar y analizar el vinculo entre las universidades y el
territorio en los ultimos veinte afos nos permite identificar

diferentes modos de relacionarse y de pensarse en esa relacion.

La constitucién de las nuevas universidades introdujo un cambio
estratégico en la relacién histdrica en la cual las casas de estudio
permanecian ajenas a lo que en el territorio sucedia. Su identidad
excedia la localizacién geografica y su produccién interna era lo
que la diferenciaba. Si bien en algunos casos las carreras y nicleos
de investigacién se encontraban vinculadas a la referencia del
territorio, sus caracteristicas de autonomia y gobierno propio
tornaban esa relacién por momentos cercana y en otros casos sin

intercambio alguno.

En este sentido las nuevas universidades fueron propuestas y
defendidas tal como recuperan los capitulos anteriores por
referentes locales que vieron en esa potencial radicacién, una
oportunidad para fortalecer el territorio y apostar a la sinergia
entre ambito local y produccién de conocimiento. La generaciéon
de insumo local de calidad para la toma de decisiones ha sido uno
de los elementos constitutivos en esta nueva relacién, ya que la
deficiencia en los sistemas de informacién provinciales y
nacionales en relacién a la dindmica sectorial vista desde el nivel

local ha sido clave para que las universidades fueran demandadas
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en ese sentido, produciendo estudios, diagnésticos, relevamientos
que pudieran arrojar datos para el disefio e implementaciéon de

politicas publicas.

El nivel local se constituyé ademds en un ambito clave para
comprender el fracaso o éxito de los procesos en los cuales las
politicas sociales se implementan, ya que desde esa porcién ultima
del proceso, se podian identificar los impactos o no de lo que se
pretendia realizar desde el gobierno central. Conceptos tales
como régimen de implementacién nos muestran la compleja
trama en la que se sostienen los procesos de ejecucién de las
politicas en la que lo que sucede en el ambito donde los y las

destinatarios/as de las politicas viven.

Las investigadoras de la Universidad Nacional de General
Sarmiento, Magdalena Chiara y Mercedes Di Virgilio, autoras de
una vasta produccién sobre las problematicas del nivel local y la
gestion de politicas sociales plantean también en la década de los
2000, que las politicas sociales son un campo en disputa donde el
territorio es el escenario central de esos procesos de
implementacién. La politica de salud de un municipio no es la
resultante de lo que su secretaria de salud proponga, sino que esta
compuesta por una compleja trama multiactoral donde existen
diferentes niveles de gobierno, institucionalidades diversas
publicas, gubernamentales y privadas que impactan en forma
directa en la calidad y cantidad de lo que se le ofrece en términos

de servicios a la poblacién (Chiara Di Virgilio, 2007).

Esos primeros afios poscrisis de produccién de universidades

publicas que nacieron en los noventa con un grado de
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interpelacién con su entorno que las tradicionales no tuvieron,
pusieron en la agenda universitaria el interés por comprender el
ambito local, caracteristica profundizada por el modo en que se
organizaron institucionalmente las universidades creadas en las
ultimas décadas. La Universidad Nacional Arturo Jauretche
muestra a través de sus programas de investigacién su interés y
aporte sobre la problematizaciéon de cuestiones con impacto en lo
local, politicas y gestién de redes y servicios de salud, salud
comunitaria, dimensiones socioculturales y comunicacionales de
la salud, desarrollo emprendedor y sistemas sociotécnicos
complejos, gobierno, politicas publicas y trasformacién social,

ambiente y territorio entre otros.

Podemos sumar aqui otras problematicas como las vinculadas a la
politica criminal, a la presencia de penitenciarias y espacios de re
vinculacién de personas liberadas que implican trabajo en las
comunidades, el déficits habitacional y los procesos de ocupaciéon
del espacio publico y privado por toma de tierras, las
inundaciones, el impacto del desempleo entre otros temas de
agenda publica que son tomados por los niveles nacional y
provincial pero que tienen repercusién cotidiana en el espacio
local en tanto que las personas destinatarias o involucradas en el
disefio e implementacién de las politicas viven en el territorio

sobre el cual el municipio tiene incumbencia directa.

Los gobiernos locales empezaron a tener un recurso humano de
calidad de procedencia local y formados en el ambito local, lo que
también llevo a un nuevo desafio, la colocacién de mano de obra

calificada. Aunque el paradigma predominante en las
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universidades es la formacién de “profesionales liberales”, no se
registra desde la politica publica la necesidad de integrar a la vida
local al profesional calificado y evitar asi su migracién. Es decir,
en esta vuelta de espiral no nos encontramos con jévenes que
emigran a estudiar, sino con jovenes formados en lo local en busca
de empleo, configurando asi un nuevo problema que en las vidas
personales se traducen en frustracién y descreimiento. Y que
muchas veces encuentran una salida en la capacitacion

permanente como incubadora de empleo a largo plazo.

Reafirmamos entonces esta nueva realidad de los gobiernos
locales que ademds de tener universidades en sus propios
territorios, requirieron una mayor profesionalizacién de sus
gestores y gestoras con la capacidad de afrontar los nuevos
desafios requeridos por una gestién local de cercania, con
capacidad de sostenerse institucionalmente, financieramente,
politicamente, con competencias en los distintos sectores como la
salud, la seguridad, el ambiente, la infraestructura, la movilidad
urbana entre otros desafios y la competencia de vincularse con el
nivel provincial y nacional en la busqueda de recursos, la
asociatividad con otros gobiernos locales con los que se
comparten caracteristicas, la capacidad de pensar el territorio
desde la perspectiva cultural y de movilidad geogrifica e
institucional. Como sabemos las fronteras administrativas son
solamente un intento de racionalidad sobre procesos complejos
mediante los cuales las personas nos referenciamos y decidimos.
Asi, en un territorio extenso como el de nuestro pais con
particularidades diversas en referencia al clima, la dindmica

productiva, social, cultural, econémica, el gobierno local pasa a
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ocupar un rol central en el chequeo de consistencia de los disefios
de politica publica, evidenciando que las politicas publicas no

pueden ser enlatados pensados desde una realidad tnica y ficticia.

4. Capacidad estatal: una categoria para pensar los aportes
individuales y colectivos al fortalecimiento de un estado
municipal de cercania.

Los gobiernos locales y las wuniversidades publicas son
organizaciones estatales. Su integracién, complementacién,
mutuo incentivo por la innovacién y la resolucién de problemas
aumenta, propicia, fortalece todo proceso de construccién de

capacidades.

En las universidades, mas alld de su inscripcién institucional en el
ambito nacional, son espacios donde un alto porcentaje de
estudiantes, docentes y no docentes provienen del ambito local o
regional, es decir, tienen en su seno la mayor de las capacidades a

explotar por una organizacién: la pertenencia.

La otra capacidad a desarrollar entre dichas instituciones es la
relacional, es decir potenciar el intercambio de problemas, la
promocién de equipos interdisciplinares, la generacién de rutinas
de disefio de acciones conjuntas en el territorio. Podemos
establecer que la construccién multiactoral de politicas publicas
tiene que ser vivenciada como una prictica cotidiana de la vida
institucional de la trama territorial que sostiene la vida cotidiana
de las personas que alli viven. El aprendizaje a realizar lo
constituye la necesidad de no ver en el dmbito municipal una
gestion tefiida por un sesgo partidario, sino como un eslabén

institucional insoslayable en el proceso de produccién de la
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politica publica. Sin este reconocimiento, sin este cambio de
mirada, no hay interinstitucionalidad posible en los ambitos
locales que fortalezca las capacidades de los municipios desde las

universidades.

La capacidad estatal es un concepto acufiado por un conjunto de
intelectuales que mas alld del contexto de surgimiento, estuvieron
preocupados por comprender que factores inciden en la calidad de
la produccién publica. Para quienes nos interesan y desvelan estos
temas, es sin dudas una pregunta insoslayable. Qué capacidad
tenemos que tener para llevar adelante las responsabilidades que
conllevan los roles previstos en la estructura organizativa del
Estado. Y para quienes nos inscribimos en la perspectiva de la
Planificaciéon Estratégica Situacional (PES) nos preocupa
especialmente los roles de conduccién, porque entendemos que
por accién o por omision, la direccionalidad estratégica es central
para garantizar que nuestras organizaciones publicas
gubernamentales estén en condiciones de cumplir con el sentido
de su existencia. Lo local nos referencia a otra categoria central de
las trabajadas por este paradigma que es la situacionalidad. El
territorio es siempre situado. Es particular, comparte
caracteristicas con otros espacios geograficos o institucionales,
pero requiere de lecturas enfocadas en comprenderlo. Nuestro
pais tiene numerosos ejemplos de territorios divididos
politicamente de una forma que hace fragmentar sus densidades
institucionales productivas. Por ejemplo en la zona del Partido de
La Plata, los municipios de Berisso y Ensenada con una divisién
desigual en la radicaciéon de industrias aunque comparten

caracteristicas de conformacién histérica y geografica.
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Municipios como Viedma y Carmen de Patagones, cuencas de
Empleo como la zona metalmecdnica de Santa Fe y Cérdoba entre
otros. Es decir, pensar el fortalecimiento de la capacidad estatal es
entender que el territorio, y por lo tanto el municipio como el
ambito estatal con mayor proximidad a esa realidad concreta es un

punto central para retomar el estado del arte sobre la categoria.

Elegimos tomar cuatro autores argentinos para referenciarlo y
establecer algunas de las condiciones que hacen a su existencia,
para luego adentrarnos en la formacién universitaria y su impacto
en esta capacidad tan importante para analizar el proceso de
produccién de la politica publica y sus implicancias. Queremos
aclarar que el sentido de la eleccién estad relacionado con la doble
dependencia que todos comparten al mundo académico por ser
docentes- investigadores y al mundo de la gestiéon publica ya sea
en organismos estatales nacionales u organismos internacionales
que realizan constantes interfaces con el mundo de lo publico

gubernamental.

Partimos de las conceptualizaciones de Fabian Repetto que
retomando otros autores que ya en la década de los 90 venian
produciendo en este sentido, entiende por capacidad estatal la
aptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a través de
politicas publicas, los maximos niveles de valor social, dadas
ciertas restricciones contextuales y seguin ciertas definiciones
colectivas acerca de cudles son los problemas publicos
fundamentales y cudl es el valor social especifico que. en cada caso.
debiese proveer la respuesta estatal a dichos problemas
(Repetto,2004).
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El autor, citado por una cantidad importante de cientistas sociales
que trabajan sobre la conformacién y los procesos
gubernamentales permite instalar con claridad la importancia de
la aptitud como valor organizacional, y entiende como es
conocido que para que esta capacidad sea, se requiere de dos
subgrupos de capacidades, las administrativas y las politicas. Aqui
nos interesa vincular esta conceptualizacién con las ideas de
Carlos Matus, quien desde la PES propone ya en la década del 90
que necesitamos pensar las organizaciones publicas desde el
triangulo de gobierno cuyos vértices son el proyecto de gobierno,
la capacidad de gobierno y la gobernabilidad del sistema. Es decir,
para el creador de la PES la capacidad de gobierno era un punto
central y la definia como el conjunto de técnicas, destrezas,
habilidades, conocimientos que tiene un lider y que pone a jugar
en el disefio e implementacién del proyecto de gobierno y en el
modo en cémo lleva adelante la estrategia para analizar,
comprender y jugar con la gobernabilidad en cada momento

histérico.

Para Juan Manuel Abal Medina y Horacio Cao la cuestion de las
capacidades del Estado aparece vinculada con los procesos de
reforma administrativa implementados a mediado de los afios 90
en nuestro pais. Estos andlisis nos permiten identificar un
conjunto de conceptos entre los cuales estd el de capacidad del
Estado que quedaron teniidos de una coyuntura y una orientaciéon
de racionalizacién de la que nos interesa alejarnos. Sin embargo,
al igual que los conceptos de eficacia y eficiencia entre otros, no

pudieron ser apropiados e interpelados desde su genuina
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contribucién a mejoramiento de las politicas publicas y la calidad
de la produccién estatal (Abal Medina, 2012).

Es clave aqui como la universidad aporto o no a la apropiacién de
estos conceptos y la re significacién que se hace a lo largo de la
historia de un momento sumamente costoso para la historia de
aparato publico estatal y la relaciéon directa que existi6 entre las
recetas del Consenso de Washington y las decisiones en la politica
publica argentina. Podemos decir que hablar de eficacia, eficiencia
y efectividad se trasformé en sinénimo de achique,
racionalizacién, simplificaciéon de los intrincados procesos
mediante los cuales se materializa la politica, impidiendo colocar
en la agenda el anilisis introspectivo sobre los modos y criterios

mediante los cuales la politica publica argentina se estudia.

Estas dos perspectivas si bien contextualizan e instrumentalizan la
idea de la capacidad estatal, presentan un sesgo comprensible pero
que dejan entrever el rol que tienen o no las organizaciones no
gubernamentales en el proceso de produccién de la politica
publica. En este sentido el aporte de Julidn Bertranou amplia el
horizonte de sentido de la capacidad estatal, ya coincide con que
es una aptitud de los entes estatales para alcanzar los fines que le
han sido asignados interna o externamente. Aqui el autor refuerza
la idea de pensar la produccién de manera situada en la
temporalidad histérica en la que es desarrollada y la importancia
de pensar la produccién estatal en clave de las demandas o
necesidades societales. Es decir, aparece la importancia de la

relacion con ese afuera que constituye el sentido ultimo de la
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Organizacién gubernamental. Dar respuestas a las cuestiones

socialmente problematizadas (Bertranou,2015).

Bertranou invita a pensar a la capacidad estatal no solo desde sus
dotaciones humanas, las competencias legales y sus recursos
organizacionales sino también de la capacidad de organizacién
interorganizacional y la influencia de variables externas que
pueden afectar el desarrollo de la misma, entre las que menciona
el ambiente politico, econémico y social que facilita o no, la
resistencia de la poblacién y los cambios o restricciones
coyunturales en el liderazgo. Cuando establece los componentes
de la capacidad estatal presenta resignificando otras clasificaciones
la importancia del vinculo del actor estatal con otros actores, la
legitimidad del actor estatal, las caracteristicas de los arreglos
institucionales y la estructura burocratica y el capital de accién

interinstitucional.

Encontramos aqui una clave central para nuestro andlisis. Es
central pensar la capacidad estatal en vinculo con el afuera de las
organizaciones. La comprensién de lo que sucede y les da sentido
alas organizaciones estatales estd en el afuera. Por lo tanto, pensar
codmo se recorren los procesos de formacién universitaria y cudl
es el lugar que se le da al afuera en el adentro universitario
constituye una pregunta constitutiva. En este proceso de
reflexion, el papel de los gobiernos locales asume un rol
protagdénico, ya que constituyen el actor sintesis capaz de
comprender y relacionar los aportes y también los obsticulos que
las organizaciones del territorio suman o restan al proceso de

implementacién de la politica publica. Es el ambito
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gubernamental de proximidad de los y las ciudadanos/as, es la
institucionalidad que debe dar respuesta de manera rdpida porque
estd alli donde la escena trascurre. Comprender las competencias
que requiere un gobierno local de sus gestores y gestoras, de sus
decisores y decisoras, es entender desde el campo de la
implementacidn real las necesidades y requerimientos del disefio
de la politica con el objetivo que se tomen las mejores decisiones
posibles miradas desde el ambito real donde las personas

habitamos.

5. De la departamentalizacion a la integralidad de las practicas
universitarias

La formacién universitaria es un campo sumamente extenso y
disimil cuyo andlisis excede la reflexién que pretendemos realizar
en estas paginas. Sin embargo, entendemos que subrayar algunas
ideas que consideramos centrales para entender la potencia que
tiene la formacién universitaria en el mejoramiento de las
competencias de gestores y gestoras estatales haciendo especial
énfasis en el nivel local de acuerdo a los argumentos ya

manifestados.

Carlos Matus nos alerta sobre las consecuencias de la
departamentalizacién en este nivel de formacién. Los trayectos
formativos de nivel universitario han ido consolidando carreras
donde los saberes que se ponen a jugar son recortados,
fragmentados, segmentados. La realidad se aborda desde cada
carrera fortaleciendo la idea de espacios ocupacionales especificos
y con un mayor nivel de especializacién a medida que el /la

profesional se capacita (Matus, 1997). La preocupacion sobre esta
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fragmentacion la podemos ubicar en los debates sobre la ciencia a
mediados del siglo XX en el marco de la concepcidn positivista de
hacer ciencia. En un documento producido por la Direccién de
investigaciones interdisciplinarias de la Universidad Nacional de
Rosario recupera los principales puntos de esas discusiones
centradas en la preocupacién sobre la visién parcial y su impacto

en la comprensién de la realidad.

No pretendemos profundizar en este punto, ya que entendemos
que es un campo de produccién con un volumen importante de
productos académicos que nos permiten diferenciar conceptos
tales como interdisciplina, multidisciplina y transdisciplina entre
los mas relevantes. Sin embargo, si nos interesa subrayar este
debate que contextualiza la advertencia que realiza Matus sobre la
departamentalizacion como ldégica imperante en las

universidades.

Los y las profesionales son formados/as en esta fragmentacién y
el debate sobre la mirada disciplinar fragmentada se constituye en
un objeto tedrico sobre el que se conoce pero no se actia. En este
sentido se habla de interdisciplina como concepto en el mejor de
los casos, pero son minoritarios los procesos de formacién donde
se sostienen practicas interdisciplinarias como parte del
contenido de planes de estudio, sino que lal6gica de intervencién
estd regulado por departamentos, facultades y disciplinas en un

numero mayoritario de universidades en nuestro pais.

Sin embargo, dice el autor, la realidad se presenta indisciplinada,
es decir cuando un profesional/una profesional agregamos

nosotras en clave de género, se enfrenta a la agenda publica o a la
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gubernamental, los problemas aparecen imbricados, mezclados, y
requieren de una comprension holistica para poder ser abordados
con algun tipo de posibilidad. Los temas de salud publica estin
vinculados a los temas econdmicos, productivos, sociales,
culturales, organizativos, es decir, como abordar una cuestion de
manera compleja desde la perspectiva de la multiactoralidad, de la
intersectorialidad entre otras dimensiones que nos explican la
compleja trama en la cual las agendas gubernamentales se

inscriben.

Este planteo que como hemos marcado, lleva décadas, no ha
perdido su vigencia, pero tampoco ha sido resuelto. Sin duda las
universidades mads antiguas corren con desventaja con respecto a
las mas nuevas, ya que estas tltimas nacieron en los procesos de
interpelacién y didlogo de las universidades y sus entornos como
hemos mencionado. Sin embargo, en clave de perfil formativo los
y las docentes que por una cuestién etaria se encuentran a cargo
de las asignaturas, portan aun la influencia de los modelos de
formacién de las universidades mas cldsicas. Podemos identificar
intentos de articulacién institucional que reviertan estas
situaciones de desacople y una apuesta de la universidad publica

por ampliar los vinculos entre el afuera y el adentro.

Cabe destacar que a pesar de intentos institucionales de
universidades del conurbano bonaerense y del interior del pais
creadas en las ultimas décadas de conformar otros modos de
organizacién mas dindmicas que han intentado superar estas
fragmentaciones, la légica nacional del sistema universitario

organiza sus convocatorias, sus programas y propuestas en el
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marco del modelo tradicional de ensefianza, investigaciéon y
extensién, razén por la cual termina generando una nueva

confusion organizacional en esta tensién entre lo viejo ylo nuevo.

Los gobiernos locales aparecen nuevamente como analistas
privilegiados en la comprension de estos procesos de ruptura
entre la formacién departamentalizada y la demanda real de la
poblacién a los equipos de gestiéon de politica publica. La
universidad argentina ha canalizado el vinculo entre ella y el
territorio a través de la funcién extensiéon que, si bien es
considerada con alcances diferentes de acuerdo a Ia
institucionalidad, la historia y el proceso que cada casa de estudios
particular tiene, ha construido consensos y definido politicas a
nivel nacional para encargar a esa linea estratégica institucional el
vinculo con la comunidad que la rodea. En este sentido el aporte
de las practicas extensionistas y las experiencias de practicas
profesionalizantes en el marco de las cursadas son importantes,
pero no suficientes. Se requiere una propuesta mds clara que
oriente o colabore con establecer un tipo de formacién en las
universidades de cardcter trasversal que refuerce la idea de la
capacidad estatal con la complejidad que propone Bertranou para
pensar el alcance del concepto que se encuentre ordenada o
chequeada con el tipo de desafios que los gobiernos locales como
expresion de proximidad de la politica publica con la ciudadania

demandan.

Partimos de la idea de un estado presente, capaz de comprender
las dindmicas sectoriales pero también territoriales, de un

gobierno capaz de articular distintos niveles de politica publica
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que fortalezca el sentido de lo nacional, de lo provincial a partir

de la comprensién de lo local.

De esta forma el territorio se presenta como una oportunidad para
comprender los desafios epocales de la planificacién y la gestion
publica situada, por lo tanto los gobiernos locales son el traductor
por excelencia de los requerimientos y perfiles de la capacidad

estatal que necesitamos.

El sistema universitario argentino en estos procesos de acople y
desacople que hemos planteado, se encuentra en un proceso
interesante, de tratar de dotar de sentido holistico a lo que son
consideradas las funciones basicas de la universidad publica: la
ensefanza, la investigacion y la extensiéon. En este sentido la
Universidad Nacional de la Republica, ya hace mas de una década
propuso la idea de la integralidad como un concepto superador
que permitiera integrar esas funciones que se sostienen de manera
escindida. Humberto Tommasino nos dice “Las practicas
integrales implican un tipo particular de articulacién entre los
procesos de aprendizaje y ensefianza, investigacion y extension”
esta propuesta estd pensada a partir de un aula a la intemperie
como nos propone el autor, es decir, un proceso dialégico entre la
universidad y actores del territorio que articule ensefianza,
aprendizaje y extension reconfigurando a todas sus partes.
Entiende que cuando los procesos de ensefianza y aprendizaje se
dan fuera del aula, se generan y operan en terreno, junto a la
gente, partiendo de los problemas que la gente tiene, intentando

junto con ella encontrar alternativas, esta situacién reconfigura el
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acto educativo y fundamentalmente redimensiona el poder que

circula en los diferentes actores del proceso (Tommasino, 2015).

Esta propuesta estd basada en la experiencia que realizaron en la
UDELAR durante los tltimos afios de la década del 2000 en la cual
el autor tuvo a su cargo la Prorectoria de Extensién de la
mencionada universidad. El antecedente a proponer el concepto
de integralidad fue la reflexién realizada por un conjunto de
docentes-investigadores/as de esa universidad sobre la relacién
entre los procesos de aprendizaje y lo que sucede en el afuera, en
el territorio, en los ambitos institucionales. En un trabajo
posterior con Felipe Stevenazzi dice que disefar practicas de
extension integradas al curriculo universitario permite brindar la
oportunidad a los estudiantes universitarios de involucrarse en la
resolucién de problemas reales de la comunidad, trabajando en
escenarios complejos, en los que se debe poner a prueba el
conocimiento académico, la interdisciplina y la pluralidad de
profesiones en interaccién con otros actores sociales.
(Tommasino Stevenazzi, 2016). Es decir se trata de estrategias
semanticas y metodoldgicas que resignifiquen la vinculacién entre
el adentro y el afuera de la universidad cuyo desafio principal pasa
a ser como esta sostenida una institucién de formacién que pone
reparos en dejar entrar el afuera sin hacerse cargo que esa
complejidad que el afuera es necesaria aunque no suficiente para
formar profesionales con capacidades y competencias para
intervenir en los roles laborales que sostengan en su ejercicio
profesional en instituciones diversas de los dmbitos publicos y

privados de los niveles locales, provinciales, nacionales e
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internacionales en los que la politica publica se construye y

destruye.

La pretensién de la autonomia ya descripta en este articulo,
vuelve a jugar una mala pasada, ya que la autonomia de la
universidad, de las facultades y/o institutos y de las catedras son
procesos habitados cultural e institucionalmente, no colaborando
con esta propuesta de disolucién de funciones en nuevas practicas
que superen la fragmentacién y la escisién entre el mundo real y
la academia. Por lo tanto, entendemos sumamente necesaria la
interpelacién a estos nuevos conceptos no ya desde su
formulacién y/o modo de ser nombrados, sino desde la
profundizacién en las operaciones metodoldgicas que suponen. Si
no garantizamos esto, estaremos nuevamente sumergidos/as en
un proceso similar al ocurrido con la funcién extensién cuyos
limites y alcances son tan difusos que complican la situacién a la
hora de decidir institucionalmente si es una funcién y en tanto
funcién es obligatoria porque es constitutiva de los procesos de
formacién de profesionales eficaces para resolver problemas o
simplemente son aristas de un deber ser altruista que confunde a
la funcién extensién con valores como la solidaridad y el

COMPromiso.

Recuperamos en este sentido una produccién propia que
tomando la propuesta matusiana de la importancia del concepto
de descriptor como una dimensionalizacién que colabora en tener
una comprensioén mas ajustada de aquello a lo que nos queremos
referir, presentando un conjunto de cinco descriptores de las

Practicas Universitarias Integrales (PUI). Entendemos que
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estamos ante un/a estudiante formado/a desde la perspectiva de
la PUI cuando analizada su practica de intervencién identificamos
un/a profesional egresado/a que analiza situacionalmente. 2. que
es capaz de sostener practicas interdisciplinarias. 3. que dialoga
con otro tipo de saberes. 4. que sistematiza y reflexiona sobre su
practica individual y colectiva. 5. que sabe que su accién puede

construir conocimiento (Bonicatto,2023).

Esta formacién integral, y las practicas a las que hacemos
referencia, deberan tener en cuenta las materias propias de la
dindmica estatal: procedimiento administrativo, redaccién de
normas, disefio de estructuras y programas, contabilidad publica,
gestion de compras y contrataciones. Régimen de
implementacién, territorio, actores entre otros. Estos saberes
deben estar presentes en las trayectorias de numerosas carreras,
porque no pueden ser adquiridos cuando se llega a la funcién

publica, generando pérdida de recursos y tiempo.

6. Practicas integrales y capacidad estatal: una oportunidad
para mejorar la calidad de la gestion publica.

Partimos de reconocer la vinculacién institucional de la
universidad publica con los organismos gubernamentales,
seguimos con presentar distintas acepciones sobre el concepto de
capacidad estatal, posicionindonos en la que apuesta por
comprenderla en clave relacional entre el afuera y el adentro de
las organizaciones estatales y la sociedad. Recuperamos la idea
matusiana de la departamentalizacién y sus limitaciones en la

formacién universitaria y presentamos un modo de comprender
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y dimensionalizar a qué nos referimos cuando decimos practicas

universitarias integrales.

Estamos en condiciones de introducir el dltimo aspecto que
consideramos relevante en este articulo: la implicancia de las

microdecisiones en la calidad del aparato publico.

La accién de gobierno es la suma de grandes y pequenias decisiones
de politica. Es la suma de la gestién individual, la sectorial, la
institucional y la territorial. Es el resultado de la interaccién entre
el afuera y el adentro. La capacidad estatal es un atributo
organizacional que se evalta en la macro pero se materializa en
personas individuales y en equipos que se van conformando a lo
largo del tiempo. Las universidades publicas son los espacios de
formacién donde se problematizan, se analizan, se construyen
teorias y metodologias sobre los problemas publicos de distintas
maneras durante un conjunto importante de anos. Son
significativas en las trayectorias vitales de las personas. Cuando
analizamos el perfil académico de los decisores y decisoras una
amplia mayoria ha pasado por espacios de formaciéon
universitario. En este sentido entendemos que se debe hacer
hincapié en una formacién académica para habitar lo publico,
como contribucién ex ante pero no por eso menos significativa de
la capacidad estatal. La jerarquizacién de lo local como un dmbito
de conocimiento y de aporte a comprender los procesos de

politica publica es sin dudas un camino que requiere ser recorrido.

Adherimos a la idea de considerar al territorio como un espacio
de analisis, investigacién y accién que es capaz de ensehar y

entrenar a gestores y gestoras en potencia. Entendemos
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sumamente necesario salir de entender al territorio como un
espacio de aplicacién de ideas o acciones que surgen en el ambito
de la universidad. Comprendemos esa cooperacién como un
vinculo dialogado, donde los tiempos no sean marcados por el
calendario académico sino por los tiempos reales en los cuales se
procesa la politica publica o se intenta dar respuesta a problemas
que requieren ser abordados. Apostamos a la necesidad del
dialogo intersectorial porque alli hay diversos tipos de
conocimiento circulando que tenemos que jerarquizar y permitir

que interpelen el conocimiento y la formacién académica.

7. Conclusiones

Este libro parte de una hipétesis potente para pensar el lugar que
tienen los gobiernos locales en la implementacién y la
retroalimentacién de las politicas publicas. Hemos establecido la
importancia de la formacién universitaria en dialogo con los
territorios y las demandas que dia a dia los gobiernos locales, los
y las actores/as del territorio van colocando en la agenda publica.
Entendemos entonces que la orientacién estratégica de la
universidad publica argentina es formar profesionales que sean
capaces de disefiar macropoliticas de alcance nacional, provincial
o municipal que se encuentren basadas en un modo de
comprender situado, respetuoso de las diversidades y elementos
particulares que cada territorio presenta, con capacidad de ser
interpelados por ciudadanos y ciudadanas que miran, entienden y
habitan la politica publica desde sus realidades cotidianas.
Adhiriendo a la idea de la gestién publica como un espacio en
donde se constituye y construye demanda, debemos ser capaces de

escuchar esa peticion que surge del territorio profundo y
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procesarla en clave de politica publica, entendiendo que es sin
dudas un aporte valioso para mejorar la capacidad estatal y la
calidad del aparato publico gubernamental para responder y/o
intervenir sobre problemas sobre los cuales los gobiernos locales

tienen que dar algun tipo de respuesta.
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Conclusiones de la obra colectiva

El fortalecimiento de las decisiones e instituciones publicas, las
condiciones efectivas de vida y el ejercicio de derechos presentan
debates urgentes, en un contexto critico con graves problemas

econdmicos, politicos y sociales.

Los desafios de las municipalidades se insertan en un entramado
complejo de multiples problemas que es necesario contemplar,
analizar y comprender para planificar intervenciones que tengan

sentido.

En estos 40 afos que llevamos desde el reinicio de nuestro sistema
democritico, se han ido transformando algunas condiciones, se ha
modificado el escenario en el cual interactuamos, pero de alguna
manera siguen intactas cuestiones estructurantes que no impulsan

ni resguardan mejores condiciones de vida para las comunidades.

El extenso y diverso territorio que conforma la Argentina
presenta, mis alli de sus diferencias, ciertas caracteristicas
tristemente comunes: ciudades desiguales, inseguras, sin servicios

publicos de calidad y escasas oportunidades de desarrollo.

Las causas y soluciones no estdn tnicamente en manos de los

gobiernos locales, estd claro.

El proyecto politico en disputa, es decir, el horizonte de sentido
en la construccién social, los valores y principios que sostienen las

decisiones politicas nacionales, en funcién de las tensiones de
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poderes supranacionales (paises mdas poderosos y grupos
econdmicos), y las pretensiones que esas tensiones determinan
para Argentina, aparece como la principal cuestién a la hora de
analizar razones y sinrazones del escaso desarrollo econémico,

social y politico.

En segundo lugar, cuestiones relacionadas también con las
capacidades politicas de los estados, orientaciones de politicas
nacionales, la articulacién con los niveles provinciales, las
cuestiones de orden presupuestario, entre otras, definen de
manera exogena la vida institucional de las municipalidades, y por

lo tanto de las ciudades que estas gobiernan.

Pero también sabemos, y ha quedado expresado en cada uno de
los trabajos que conforman esta obra, que hay una agenda local

necesaria de desarrollar.
Una agenda que tiene certezas y desafios.

A modo de conclusiones, quisiéramos enunciar tres cuestiones
£« . »
que nos parecen relevantes y plantean un “hilo conductor” que
atraviesa a su vez las conclusiones de los diferentes capitulos.
Cuestiones que integran y articulan los analisis de investigaciéon
aportados de manera individual, y a su vez plantean
potencialmente un “camino” por recorrer ante el propdsito de

fortalecer las capacidades de los gobiernos locales.

Hemos planteado en la presentacién de la obra que la hipétesis de
trabajo que le dio origen y sostuvo la escritura relacional entre los

diferentes articulos radica en la centralidad creciente de los
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gobiernos locales en el entramado que constituye el Estado,
teniendo en cuenta que el mismo se conforma no sélo por las
instituciones publicas en si mismas sino principalmente en las
relaciones establecidas de estas entre si (niveles y sectores de
gobierno) y entre ellas y los demds actores del régimen politico

democritico, principalmente las organizaciones sociales.

En este sentido, los aportes de los diferentes capitulos nos
permiten plantear algunos temas que pueden resultar
estructurantes en adelante, no sélo en futuras investigaciones,
sino en andlisis y disefios de intervenciones para el

fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales.

En este sentido, el binomio integralidad / articulacién forma parte
de la agenda de investigacién y anilisis de los gobiernos con
creciente presencia en las ultimas décadas, fundado en una
segunda hipoétesis de trabajo: la existencia de bajos niveles de
integralidad y articulacién, siendo esta caracteristica una de las
principales causas del deficiente desempeno del Estado en su

conjunto.

Esta cuestién aparece como central en la obra colectiva, y es
abordada por los diferentes articulos. Particularmente en cuanto
a las relaciones entre niveles del gobierno, entre los gobiernos
locales y las organizaciones sociales, y finalmente entre los
gobiernos locales y las universidades, como instituciones centrales

en la formacién y desarrollo en los territorios.

En todos los casos hemos tomado la misma linea argumental: la

necesidad de fortalecimiento de capacidades para llevar adelante
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las agendas de los gobiernos locales, considerados centrales para
el entramado institucional que conforma el Estado, haciendo foco
en la necesidad de mejorar las formas de articulacién e

integralidad.

1. El mapa de actores de la agenda local

El primer articulo desarrolla una sintesis del recorrido
institucional reciente, constituyéndose en un aporte original en
cuanto a la mirada en perspectiva histérica de los 40 anos
transitados desde el retorno de la democracia, con foco en las

municipalidades del conurbano de la provincia de Buenos Aires.

En este recorrido se hace evidente la creciente complejidad en el

entramado de actores que conforman la agenda local.

En el tercer capitulo, podemos profundizar en la caracterizacion
de ese entramado de actores, al analizar los cambios y el

crecimiento de la presencia de las organizaciones sociales.

Este desarrollo se complementa con las reflexiones que nos
propone el tltimo capitulo, al sostener y explicar la importancia

de la relacién de las universidades con los gobiernos locales

Las municipalidades gobiernan las ciudades, con el desafio de
liderar la transformacién social en un entramado de grupos y
personas imprescindibles y protagonistas en las decisiones de

politica publica, en la cotidianeidad de los barrios y familias.
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Las organizaciones sociales, los clubes, instituciones educativas
(universidades, centros de formacién profesional, escuelas),

asociaciones e iglesias entre otras.

Este mapa de actores, vive realmente, camina, se vincula, asume
diariamente sus tareas en un territorio, en un barrio, en una
ciudad. Y ese territorio, ademds de integrar un pais y una

provincia, se encuentra bajo el gobierno de una municipalidad.

Existen infinidad de ejemplos y situaciones en las cuales se pone
en evidencia la necesidad de planificar y profundizar la relacién
efectiva de ese mapa de actores, enfocando esa articulacién en el

abordaje de aquellas situaciones sociales que necesitan solucién.

La seguridad alimentaria, la erradicacion de la violencia doméstica
y por cuestiones de género, las conformaciones de espacios
publicos seguros, la promocién de actividades deportivas y
culturales, la capacitacién de adolescente y jévenes para la vida
adulta, las acciones para la proteccién del ambiente, son sélo
algunos ejemplos de situaciones que necesitan imperiosamente
abordajes integrales y en articulacién del mapa de actores en los

territorios.

Para esto, resulta necesario fortalecer la capacidad de liderazgo y
coordinacién de los gobiernos locales, no para emprender
acciones “consultivas”, sino intervenciones de cogobierno con

liderazgo estatal.

Este tema aparece como central y puede ser materia de futuras

investigaciones y propuestas de trabajo en el ambito local.
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2. Las capacidades para la agenda local

Existe una nutrida y diversa discusién acerca de las capacidades de
las instituciones publicas, retomada sobre todo en esta publicacién
en el capitulo IV, pero presente en segundo plano a lo largo de

toda la obra.

Nos referimos a capacidades estatales en relacién al conjunto de
estrategias, técnicas, experiencias y habilidades que los equipos
presentan para ser competentes ante el propésito de transformar
efectivamente la realidad social, abordando con éxito los

diferentes problemas sociales priorizados por las comunidades.

En este sentido, aparecen -como algunas de las capacidades
estatales mas importantes en la agenda local- las de planificaciéon
estratégica, de liderazgo, de comunicacién, construccién de
equipos, de formulacién de proyectos, de implementacién, de
articulacion, de creatividad e innovacién, de comprensién técnica

y profunda de las problematicas especificas, entre otras.

Apoyar procesos de fortalecimiento de las capacidades
institucionales es parte sustancial e imprescindible de una agenda

local.

Ante este punto que subyace a las diferentes cuestiones planteadas
a lo largo de la obra, es muy importante promover y fortalecer
alianzas entre los gobiernos locales y las universidades, asi como
también la reflexién conjunta sobre propuestas de fortalecimiento

que se nutran de los desafios y caracteristicas de la vida
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comunitaria, evitando intervenciones de indole “academicistas”, o

“«r . »
aulicas”.

Existen en marcha diferentes experiencias, algunas con una
trayectoria destacada en el campo de la formacion, capacitacién y
fortalecimiento de las capacidades estatales de los gobiernos
locales entre las que podemos nombrar a la Universidad Nacional
de Quilmes o la Universidad General Sarmiento, y otras mas

recientes como la Universidad Nacional Arturo Jauretche.

3. Las alianzas hacia afuera de la agenda local, la comprension
del contexto nacional

Lo local existe en un contexto regional, nacional e internacional.

Constituir y fortalecer un proyecto de pais implica
necesariamente abordar la cuestién desde una valoraciéon del
territorio nacional en su conjunto, como una unidad central,

organizadora, articuladora de sus partes y la “voz” ante el mundo

Por lo tanto, es importante, pensar la agenda local desde la

integracién nacional.

En este sentido el capitulo II de la obra, plantea la importancia de
las relaciones entre instituciones de diferente nivel en el

entramado politico argentino.

Estas relaciones son constitutivas de una Nacién, la asociatividad
con actores externos resulta ademas definitoria de la agenda local.
Relaciones horizontales y de colaboracién con otras

municipalidades, provincias y el nivel nacional principalmente.
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Sobre este punto existen también diversos desarrollos que
intentan tanto explicar, analizar e impulsar la asociacién entre
instituciones entendiendo que estas alianzas son centrales para
fortalecer tanto la agenda local como el desarrollo nacional

(diferentes caras del mismo proposito).

Ademas de las relaciones entre instituciones publicas existen otro
tipo de alianzas importantes de promover. La proactividad de los
gobiernos locales con organizaciones no gubernamentales
regionales, nacionales o de latitudes lejanas, organismos de
cooperacién y financiamiento, otros paises e inversores privados
externos entre otras alianzas puede acerca a los gobiernos locales

a experiencias innovadoras y oportunidades de desarrollo.

Otros tantos aspectos confluyen en estas tres cuestiones: las
temdticas o ejes de politica publica local (habitat, ambiente,
empleo, infraestructura, produccién, seguridad, cultura), las
actualizaciones con perspectiva de género, las estrategias de
gobierno, gestién y participacién, la innovacion, la articulaciéon
intra, extra y supra institucional y la temditica presupuestaria

(atravesandolo todo) entre otras.

Hay una agenda local, en un complejo entramado de problemas y

desafios.

A 40 anos del reinicio de nuestra democracia, es urgente que
podamos decir “hemos dado pasos definitorios en el
fortalecimiento de los gobiernos locales en la provincia de Buenos

Aires”.
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De estos pasos depende la transformacion social, la mejora en las

condiciones de vida y la alegria de nuestra comunidad.

217






Autores

Daniel Cravacuore

Doctor en Direccién y Gestiéon Publica Local por la Universidad
de Jaén (Espafa). Director del Centro de Desarrollo Territorial de
la Universidad Nacional de Quilmes. Profesor invitado de
universidades en Bolivia, Chile, Colombia, Espana, Estados
Unidos y Paraguay. Profesor de maestrias y doctorados en ocho
universidades argentinas. Presidente de la Fundacién
Internacional para el Desarrollo Local (FINDEL). Director de la
Red Iberoamericana de Universidades y Centros Académicos
Municipalistas, promovida por la Unién Iberoamericana de
Municipalistas (Espafia). Posee més de cien publicaciones entre
libros, capitulos de libros y articulos con referato. Ha realizado
mas de cuatrocientas presentaciones en congresos cientificos
nacionales e internacionales, en Arabia Saudi, Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Ecuador, El Salvador, Espafa,
Estados Unidos, Italia, Guatemala, México, Panama, Paraguay,
Pert, Puerto Rico, Uruguay y Venezuela. Director de proyecto,
consultor, facilitador y capacitador para organismos
internacionales (AECID, CGLU, HSS, IDRC, PNUD, OCO, OIM,
OIT, UNICEF, UE), nacionales, provinciales y municipales. Ex
Editor de la Revista Iberoamericana de Estudios Municipales.
Miembro del Comité Editorial de 7 revistas -cientificas
internacionales. Miembro del Comité de Investigacién sobre
"Estudios Comparativos sobre Gobierno y Politica Local" de la

Asociaciéon  Internacional de Ciencia Politica. Premio

219



Iberoamericano 2023 “Alexis de Tocqueville” a la Trayectoria en

Investigacion en Gestién Local.

Paula Amaya

Doctora en Politicas Publicas y Transformacién Social,
Universidad Auténoma de Barcelona. Master en Gobierno y
Desarrollo (UNSAM). Licenciada en Ciencias de la Educacién

(UNLP).

Docente e investigadora de la Universidad Nacional Arturo
Jauretche, directora del Programa “Gobierno, politicas publicas y
transformacién social” y Coordinadora de la Diplomatura en
Gobiernos Locales. Docente en diferentes posgrados en

universidades de Argentina y Espana.

Compiladora y autora de la serie y coleccidn de 6 libros “Gobernar
para el ejercicio de derechos. Desafios y estrategias 20207, del libro
“El Estado vy las politicas publicas en América Latina”, entre otros

libros, articulos y publicaciones.

Reconocida como “autora de uno de los textos sobre
Administracién Publica mis importantes de los tultimos afos”
(2017) por el Centro de Investigaciones en Administraciones
Publicas de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad

de Buenos Aires.

Obtuvo un Premio en el XXVII Concurso Internacional de
investigacion del CLAD sobre Reforma del Estado y
Modernizacién de la Administracién Publica “La Innovacién en

la Gestién Publica" afio 2014. Fue ponente en diferentes

220



congresos nacionales e internacionales sobre la tematica politicas

publicas.

Fue directora del posgrado Especializacién en Evaluacién de
Politicas Publicas de la Universidad Nacional Arturo Jauretche
(junto a la Universidad Nacional de Lants). Directora del Sistema
de informacién, evaluacién y monitoreo de programas sociales,
SIEMPRO (12/2019 - 05/2022). Secretaria de la Comisioén de
Reforma Politica y Reforma del Estado de la Honorable Camara
de Senadores de la Provincia de Buenos Aires (2007/2009) y
directora de Planificacién y Evaluacién - Subsecretaria de la
Gestion Publica —Provincia de Buenos Aires (2004/2007) entre
otros cargos. Coordinadora e integrante de diferentes

consultorias en distintos paises de América Latina.

Horacio Cao

Administrador Gubernamental, Master, Doctor y Posdoctor.
Subdirector del Centro de Investigaciones en Administracion
Publica de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA. Ex
Director del INAP, Ex Secretario de Gestién Pudblica en las
Provincias de San Juan, Santiago del Estero y Tierra del Fuego, A.
e IAS.

Agustin Hoya

Socidlogo (UBA) y magister en Administraciéon Publica (UBA).
Miembro del Centro de Investigaciones en Administracion
Publica de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA. Docente

universitario.

221



Federico Aranda

Politélogo. Investigador del Programa de Gobierno, Politicas

Publicas y Transformacién Social de la UNA]J.

Mauricio Schuttenberg

Doctor en Ciencias Sociales (Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, Sede Argentina). Magister en Ciencia Politica
(Universidad Nacional de La Plata). Investigador Independiente
de CONICET en el Instituto de Estudios Iniciales de Ia
Universidad Nacional Arturo Jauretche). Profesor Titular de
Problemas de Historia Argentina en la Universidad Nacional
Arturo Jauretche y Profesor Adjunto de Historia de las Ideas y los
procesos politicos en la Facultad de Periodismo y Comunicacién
Social de la Universidad Nacional de La Plata. Dicta clases en el
Doctorado en Comunicacién Social de la Universidad Nacional de
La Plata. Ha publicado y participa en proyectos de investigacién
en la Universidad Nacional de La Plata y en la Universidad

Nacional Arturo Jauretche.

Adriana Rofman

Socidloga, Master en Estudios Latinoamericanos de la
Universidad de la Sorbonne Nouvelle, Paris; y Doctora en
Ciencias Sociales de la UBA. Coordinadora de la Iniciativa
“Territorios en Accién”. Investigadora de FLACSO Argentina. Ha
sido investigadora docente asociada del Instituto del Conurbano
de la UNGS, actualmente jubilada; donde ha dirigido varios
proyectos de investigacién sobre participacién ciudadana y

territorio en el Gran Buenos Aires. Fundadora y Coordinadora

222



del Programa “Observatorio del Conurbano”, y profesora de grado
y posgrado. Dicta clases de Maestria y Doctorado en varias
universidades (UNGS, UNR, FLACSO, UNL, UNTREF). Ha sido
Investigadora visitante en IERMB, Barcelona; Consultora de
varias instituciones, como Fundaciéon Interamericana, PNUD,
INPAE, entre otras. Publicaciones:

https://ungs.academia.edu/adrianarofman/Papers

Claudia Bernazza

Maestra. Ingeniera agréonoma. Magister en Educacién y doctora
en Ciencias Sociales (Flacso Argentina) Diputada nacional (MC)
Ha sido subsecretaria de la Gestién Publica de la PBA y Secretaria
de Desarrollo Social de la Matanza, entre otros cargos a nivel
nacional, provincial y municipal. Actualmente es docente
universitaria, asesora en la HCDN e integrante de la comisiéon
directiva, con responsabilidades de formacién politica, del

Instituto Patria.

Maria Bonicatto

Licenciada en Trabajo Social. Especialista en docencia
universitaria. Magister en Paisaje Ambiente y Ciudad. Doctora en
Trabajo Social de la Universidad Nacional de La Plata. Ha sido
Directora Provincial de la Gestién Publica de la Provincia de
Buenos Aires y Directora de Acuerdos Programa en la
Subsecretaria de la Gestién Publica de la Nacién entre otros
cargos. Asesora de municipios, provincias y organismos
nacionales e internacionales. Docente e investigadora en temas de

planificacién y gestiéon de politicas publicas en la UNLP; UNA]J.

223



Actualmente es Secretaria de Politicas Sociales de la Universidad
Nacional de la Plata.

224






Este libro explora la situacion actual de los gobiernos
locales en Argentina, centrdndose en las municipalida-
des de la provincia de Buenos Aires. A través de cuatro
articulos, los autores y las autoras analizan temas como
el reciente desarrollo histérico de los gobiernos locales,
las relaciones intergubernamentales, la interaccion con
organizaciones sociales, y el vinculo entre gobiernos
locales y universidades publicas.

Los textos destacan los desafios que enfrentan las
municipalidades, como la desigualdad econémica, la
falta de recursos y la necesidad de fortalecer sus
capacidades institucionales. La obra propone reflexio-
nes y estrategias para mejorar los gobiernos locales
y la calidad de vida de la poblacién.
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