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Repensando las formas de gobierno y gestién
publica en grandes ciudades de la Argentina.
Anilisis en términos de politicas de articulacién
multiactoral y gobernanza democritica

Rodrigo Carmona*

Resumen

El presente trabajo analiza las principales caracteristicas que exhiben las
formas de gobierno y gestién publica en dos grandes ciudades de la Ar-
gentina, a partir del examen de distintas politicas pablicas de articulacién
multiactoral desarrolladas durante la tltima década: la planificacién estra-
tégica, la descentralizacién y el presupuesto participativo. La indagacién
de estas cuestiones desde una perspectiva de gobernanza, permite consi-
derar las dificultades que encuentran las intervenciones tradicionales de
gobierno para reaccionar de manera eficaz y democrdtica ante un contex-
to urbano mds complejo e incierto. En este marco, se analizan en cada
uno de los casos las particularidades que presentan las distintas politicas
de articulacién multiactoral y sus posibilidades en términos de coordina-
cién y resolucién de problemas de indole colectivo.

Palabras claves: gobierno y gestién publica, grandes ciudades, politicas de
articulacién multiactoral, gobernanza democritica.

*  Investigador-docente del Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General

Sarmiento.
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Introduccién

Durante los tltimos afios venimos asistiendo a diversas transformaciones
en las formas de gobierno y gestién publica. Este cambio tiene que ver
con el pasaje paulatino de una modalidad de actuacién gubernamental,
en la cual el Estado se presentaba claramente como el centro articulador
del poder politico (con la primacia de la coordinacién y la representacién
del interés colectivo), a una situacion en la cual las decisiones aparecen de-
terminadas por un mayor grado de interaccién y dependencias mutuas
entre actores estatales y no estatales, en un marco de reformulacién de los
limites tradicionales de la relacién Estado-sociedad.

Para analizar las caracteristicas que asume este fenémeno y distinguir-
lo del proceso de gobierno y gestién publica tradicional, la literatura espe-
cializada emplea el término “gobernanza”. Este enfoque alude en lineas
generales a una transformacién del ejercicio de gobierno desde un rol
marcadamente centralizado y jerdrquico, hacia un modelo caracterizado
por mayores niveles de cooperacién entre las instituciones politicas y la
sociedad en lo que se refiere a los procesos de toma de decisiones y el desa-
rrollo de politicas publicas.

El interés que esta perspectiva analitica reviste particular importancia
para comprender diversas politicas y formas de articulacién multiactoral
en curso de transformacion en las grandes ciudades. Precisamente, los
grandes centros urbanos configuran el escenario privilegiado del cambio
social actual y de los principales retos en términos de cohesién e integra-
cién de la sociedad, transformacién politica y desarrollo. La creciente sig-
nificacién que las ciudades alcanzan en el escenario politico-administrati-
vo, las actividades econdmicas y la reproduccién del tejido social, dan lu-
gar al despliegue de nuevas configuraciones en las relaciones entre el Es-
tado y los actores locales.

En este contexto, el presente trabajo tiene como objetivo central exa-
minar las principales caracteristicas que asumen las formas de gobierno y
gestién publica en grandes ciudades de la Argentina, especificamente los
casos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Rosario, a partir del ani-
lisis de distintas politicas pablicas desarrolladas en la tltima década en tér-
minos de articulacién multiactoral: la planificacidn estratégica, la descen-
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tralizacién y el presupuesto participativo. De este modo, el trabajo se
organiza de la siguiente manera. En primer lugar, se analizan los fuertes
cambios que han desarrollado las formas de gobierno y gestién publica en
las dltimas décadas. Seguidamente, estas transformaciones son examina-
das en el marco de las ciudades y en relacion a las politicas de articulacion
multiactoral de los casos seleccionados. En tiltimo término, se desarrollan
algunas consideraciones finales sobre la problemdtica de anilisis.

Repensando las formas de gobierno
y gestién publica

A lo largo de los tltimos tiempos venimos asistiendo a transformaciones
profundas y aceleradas en el campo de la politica y las politicas publicas.
Las formas de gobierno tradicional encuentran actualmente grandes difi-
cultades para reaccionar de manera eficaz y democrdtica ante un contex-
to caracterizado por una mayor complejidad e incertidumbre, donde sus
roles y mdrgenes de accién son puestos en duda, tanto en términos de
resolucién de problemas, como de legitimidad. Los cambios hacia pers-
pectivas mds amplias caracterizadas por un mayor grado de participacién
y colaboracién de distintos actores en procesos interactivos de toma de
decisién e intervencion aparecen en la literatura especializada bajo el con-
cepto “gobernanza’.

Durante muchos afos el término gobernanza se utilizé como sindni-
mo de direccién politica, refiriéndose al procedimiento de gobernar y su
conduccién. Mds adelante el concepto se amplia y hace lugar a un nuevo
estilo y capacidad de gobierno, distinto del modelo estatal de control
jerdrquico y de la légica del mercado, caracterizado por un mayor grado
de interaccidn y cooperacidn entre el Estado y los actores no estatales, en
el marco de redes decisionales mixtas que vinculan al sistema politico con
su entorno (Mayntz, 2000 y 2001; Pierre y Peters, 2000; Brugué, Goma
y Subirats, 2002).

En lineas generales, la gobernanza destaca un cambio de equilibrio
entre el Estado y la sociedad con énfasis en una ciudadania activa y un rol
abierto de los gobernantes hacia nuevas précticas politicas, que dan cuen-
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ta en definitiva de debates mds amplios vinculados con la democracia y la
participacion politica. Por otra parte, la convergencia en las definiciones
obliga también a distinguir a la gobernanza de otras definiciones como
gobernabilidad y gobierno. El término gobernabilidad se relaciona por lo
general a las ideas de orden, estabilidad y desarrollo de politicas eficaces,
el concepto de gobierno aparece asociado fundamentalmente a la estruc-
tura politico-institucional del Estado y el de gobernanza a conceptos tales
como el de co-direccién, interaccidon y cooperacion entre actores politicos
y sociales.

La transicién hacia nuevos esquemas de gobierno y gestién publica
plantea, por lo tanto, la discusién respecto a los distintos elementos mini-
mos que pueden caracterizar una accién en términos de gobernanza. En
primer lugar, la puesta en prdctica de estilos de gobernar basados en una
mayor interaccién Estado-sociedad, puesto que los limites entre lo pabli-
co y lo privado aparecen mds difusos, junto a la extension de una esfera
publica no estatal de base social. Un segundo elemento, tiene que ver con
la diversidad de los actores en juego y la articulacién de las acciones con
el objetivo de favorecer dindmicas de responsabilidad colectiva en la toma
de decisiones (Subirats, 2005). Finalmente, un aspecto importante tiene
que ver con la capacidad de encaminar de manera adecuada las acciones
de gobierno y generar formas mds negociadas y eficaces a nivel de coope-
racién y diversidad de intereses (Bolocan Goldstein, 2000).

La gobernanza aparece asi en su versién actual como una forma de
gobernar que incorpora un amplio abanico de relaciones y actores que los
que corresponden, desde una perspectiva estricta, a las instituciones de
gobierno tradicional y donde la centralidad no estd puesta s6lo en el suje-
to de direccion politica sino también en el objeto de la misma, esto es, los
destinatarios de la politicas. Su validez, mds alld de los distintos enfoques
y extension terminoldgica, radica en plantear un nuevo marco de andlisis
en la toma de decisiones y en las formas de gobernar que de cuenta de las
complejas realidades sociopoliticas actuales y las particularidades que pre-
senta la accién colectiva.

124

Repensando las formas de gobierno y gestién publica

Perspectivas sobre politicas de articulacién
en el marco de las ciudades

La globalizacién y la valorizacién de la escala local aparecen como tenden-
cias complementarias de fuerte desarrollo en el escenario actual. El proce-
so de globalizacién establece la intensificacién de los flujos de informa-
cién, comercio, conocimiento y relaciones humanas dentro de un sistema
donde las ciudades aparecen como centros predominantes. Los cambios
en los patrones de localizacién de las empresas, la disminucién del peso
relativo de los Estados-Nacidn, el aumento de la poblacion urbana, las
grandes migraciones y las mayores posibilidades de comunicacién global
plantean un cuadro de mayor competencia y complejidad entre ciudades
y regiones, y a la vez mayores diferencias y desigualdades a escala territo-
rial y local (Castells, 1996; Borja y Castells, 1997; Sassen, 1994 y 1999).

En este contexto, el proceso de gobernar ciudades supone dar cuenta
de nuevos conflictos y desafios generados por la creciente diversidad de
demandas y la mayor interdependencia entre el Estado y la sociedad. Las
transformaciones desarrolladas en los planos econédmico, tecnolégico y la-
boral generan sociedades més inestables y menos predecibles. Nuevas for-
mas de politica y gestién urbana, acordes con los cambios planteados y un
escenario de mayor complejidad, se hacen necesarias para compatibilizar
intereses diversos y generar estrategias sociales e institucionales mds con-
solidadas. La resolucién de estos conflictos dependerd entonces de la capa-
cidad que tengan los actores participantes en la escena urbana, para distri-
buir costos y beneficios sin perjudicar el desarrollo de la ciudad como con-
junto. Los gobiernos locales incorporan nuevos temas de agenda vincula-
dos con un contexto socioecondmico y politico mds dindmico y cambian-
te. Esto obliga a que las politicas locales y urbanas, lejos de los formatos
tradicionales, respondan a esquemas mds democridticos y articulados en la
toma de decisiones en pos de dar respuestas mds legitimas e innovadoras
a los problemas que acontecen cotidianamente en el territorio.

La cuestién de la articulacién nos remite entonces a examinar como
diversos actores estratégicos —gobiernos locales, empresas, organizaciones
sociales— combinan sus fuerzas y recursos para conseguir nuevas formas
de cooperacién que permitan alentar el despliegue de distintas iniciativas
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en el dmbito socioeconémico y politico-institucional. Las posibilidades
de encuentro, complementacion y colaboracién entre los diversos actores
locales (estatales y no estatales) con incidencia en el territorio, destaca la
importancia que asumen las perspectivas vinculadas con la interaccién y
la gobernanza. Desde este plano, diversas politicas de articulacién mul-
tiactoral como la planificacién estratégica, la descentralizacién y el presu-
puesto participativo adquieren sentido en el marco de las ciudades.

Precisamente, la planificacién estratégica se presenta como un instru-
mento necesario para enfrentar las distintas complejidades e incertidum-
bres que el nuevo contexto plantea. Los métodos de planificacién tradi-
cional, de cardcter tecnocrdtico y centralizado, han sido objeto de critica
por su incapacidad para dar cuenta de los procesos de cambio social. Este
tipo de planificacién considera por lo general una multiplicidad de di-
mensiones (econdmica, social, politico-institucional, cultural, ambiental
y espacial) que apuntan a consolidar el desarrollo local de las ciudades y
estimular una participacién activa de los diversos actores del territorio en
base a redes variadas y estructuras flexibles de gestién y organizacién. Si
bien su andlisis presenta distintas posturas, de manera reciente aparecen
posiciones que propician un incremento de los niveles de interaccién y el
desarrollo de redes entre actores econdémicos, sociales e institucionales
desde una perspectiva de gestién estratégica en términos de gobernanza
urbana. La gestién estratégica, concebida como la gestidn relacional de un
proyecto de ciudad, destaca al plan estratégico como una etapa de una
nueva gestion urbana que permite a los gobiernos locales conseguir una
transicion eficaz hacia un escenario de mayor desarrollo social y econémi-
co (Pascual, 2001).

Por otro lado, la descentralizacién aparece a su vez como un proceso
multidimensional complejo pudiéndose identificar en su andlisis distintos
niveles (macro y micro), enfoques (econémico, administrativo, social y
politico-institucional) e interpretaciones en términos politicos e ideoldgi-
cos'. La descentralizacién pensada en la esfera urbana aparece general-

1 Badia (2004) destaca dos niveles a partir de los cuales el proceso de descentralizacién adquiere
caracteristicas especificas: un nivel macro, que comprende la transferencia de poder de decision
desde gobiernos nacionales a subnacionales, y un nivel micro, vinculado a la descentralizacion
en el espacio particular de una ciudad. Por otra parte, Coraggio (1997) destaca que la descen-
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mente como un proceso relacionado con la transferencia o devolucién de
poder politico (descentralizacién politica), pero también con el traslado
de responsabilidades, dependencias y funciones de administracién desde
el aparato central a los diferentes barrios de la ciudad (desconcentracién
administrativa). Desde un punto de vista politico, la descentralizacion
supone la transferencia de potestades especificas de gobierno de una uni-
dad superior a 6rganos locales con capacidad de decisién auténoma, tanto
en términos de recursos como en la posibilidad de elegir autoridades.
Como proceso de cardcter democratizador plantea, teéricamente, la aper-
tura de nuevos dmbitos institucionales y canales para que los vecinos pue-
dan participar en la gestién y decisiones de la ciudad, aunque esta secuen-
cia, puede darse o no segtin el caso y los principios que la orientan. La
desconcentracién administrativa, por el contrario, remite al traspaso de
responsabilidades y funciones a nivel administrativo, aunque sin autono-
mia en lo que refiere a la toma de decisiones. Este proceso pretende fun-
damentalmente generar unidades de gestién mds pequenas en la ciudad,
tanto en el plano de la organizacién interna de la administracién o para
hacerla mds accesible a los vecinos.

En el marco de las ciudades, la participacién ciudadana se asocia por
lo general con las caracteristicas que presenta el proceso de descentraliza-
cién. Si éste tltimo, se plantea desde una perspectiva centrada en el gasto
y la eficiencia fiscal la participacién ciudadana aparece ligada con la inter-
vencién directa e instrumental de los individuos en funciones que antes
correspondian al accionar estatal. Si la descentralizacién se vincula con
una redistribucién de poder politico y una mayor autonomia de las ins-
tancias locales, la participacién ciudadana cobra sentido como instrumen-
to de democratizacién y reafirmacién de derechos. Segtin las particulari-

tralizacién puede variar segtin los principios que la dirijan. Desde una perspectiva neoliberal, la
descentralizacién aparece como un desarrollo asociado a la reforma del Estado y las politicas de
ajuste, siendo los factores predominantes los econémicos y administrativos por sobre los socia-
les y participativos. Desde una postura democratizante, por el contrario, la descentralizacién es
una alternativa para la reconstruccion de una nueva relacién entre el Estado y la sociedad, con
el despliegue de formas mds directas de participacién y gestion, la pluralidad de canales de repre-
sentacién y la mayor intervencién de la sociedad en las decisiones publicas. Finalmente, para un
andlisis detallado sobre los distintos enfoques que presenta el concepto puede consultarse Finot

(2001) y Montecinos (2005)
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dades que asuma este proceso, influirdn seguramente tanto la capacidad
de presion y organizacion de los actores sociales como la voluntad politi-
ca de cambio de las autoridades gubernamentales (Cunill Grau, 1991).

La proliferacién de una variedad de formas de gestién participativa
que tienen como base un patrén de ciudadania activa y legitimacién de-
mocrética amplia, han venido apareciendo en la escena urbana latinoame-
ricana durante los ultimos anos. Entre las politicas que alcanzan fuerte
protagonismo en esta materia se destaca el presupuesto participativo. Des-
de su experiencia emblemadtica en Porto Alegre (Brasil) y su extensién a
distintos paises’, el presupuesto participativo puede definirse en términos
generales como un mecanismo de participacién y deliberacién ciudadana
a través del cual se discute la utilizacién de una cantidad determinada de
recursos publicos en la resolucién de problemdticas urbanas prioritarias
para los vecinos (servicios, equipamientos e infraestructuras). Este instru-
mento de politica, que conecta la accién del gobierno con las demandas
ciudadanas en relacién al desarrollo de reuniones y asambleas periddicas
donde la poblacién debate y se expide sobre las prioridades en la aplica-
cién de los recursos locales, supone el despliegue de nuevas formas de
cogestién publica y una combinacién de democracia directa y semidirec-
ta (por la eleccién de delegados) en la toma de decisiones (Torres Ribeiro,
2003; Sousa Santos, 2002).

En este escenario, gobernar la interaccién en el marco de las ciudades
lejos de ser una tarea sencilla plantea la necesidad de generar equilibro
entre los diversos grupos y fuerzas sociales e influir sobre ellos con el fin
de conducir las tensiones y alcanzar objetivos de indole colectivo. El
gobierno en este contexto debe tender a la cohesién social y el cambio,
respetando las caracteristicas propias de los distintos grupos y organiza-
ciones y fortaleciendo su autonomia. En consecuencia, la constitucién de
nuevas formas de articulacién y redes de actores diversos en términos de
gobernanza resulta esencial para afrontar los desafios urgentes que presen-
ta el contexto actual (Bagnasco y Le Gales, 1997; Governa, 2002).

2 El presupuesto participativo comenzé a desplegarse en esa ciudad cuando el Partido de los
Trabajadores llegé al gobierno municipal en 1989 y luego se expandié a mds de 200 municipios
de Brasil. De alli, la experiencia se difundié en el plano internacional a numerosas ciudades de
América Latina, Europa y el norte del continente americano.
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La articulacién se presenta as{ como un desafio imprescindible para los
distintos actores estatales y no estatales de la escena urbana latinoameri-
cana. Por un lado, supone nuevas formas de gobierno, gestién publica e
institucionalidad basadas en précticas relacionales e interactivas y susten-
tadas en una mayor coordinacién multiactoral y despliegue de responsa-
bilidades colectivas en el territorio. Por otro lado, destaca la importancia
de generar espacios deliberativos y de intermediacién de modo de favore-
cer procesos de construccién politica y resolucién de conflictos en la esfe-
ra urbana actual. Estas cuestiones plantean, en dltima instancia, el hecho
de que las politicas publicas necesitan en el nuevo contexto articular inte-
reses cada vez mds diversos, lo que obliga a contemplar diferentes perspec-
tivas de interaccién y colaboracién entre los actores estatales y no estata-
les en la formulacién de las mismas como en su puesta en prictica.

Politicas de articulacién multiactoral
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Rosario

En este apartado, se analizan de manera sintética distintas politicas de
articulacién multiactoral desarrolladas durante la dltima década en dos
de las ciudades mds grandes de la Argentina: la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y Rosario. Estas politicas han sido seleccionadas por exhi-
bir diferentes tipos de articulacién entre actores estatales y no estatales.
En primer término, la planificacion estratégica nos permite ver un tipo
de articulacién sustentada en la participacién de los diversos referentes
institucionales de la ciudad. La descentralizacién, por su parte, se presen-
ta como un proceso impulsado desde el gobierno local y supone en la
préctica una articulacién en dos planos: el intragubernamental y el socie-
tal. Finalmente, el presupuesto participativo se plantea como una clara
articulacién Estado-sociedad, centrada en el involucramiento de los acto-
res de la comunidad en el desarrollo de diversas decisiones de cardcter
publico.
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Ciudad Auténoma de Buenos Aires

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) constituye uno de los
territorios mds importantes y emblemadticos, por ser el centro neurdlgico
de las principales actividades desarrolladas en el pais. Tiene una superficie
de 200 km?, donde viven casi tres millones de personas’ y la transitan mds
de dos millones y medio diariamente, desplegando una cantidad de acti-
vidades econdémicas, sociales, politicas y culturales de gran envergadura.
En lo funcional y espacial Buenos Aires se vincula con un drea de 3.800
km? —comprendidos la ciudad y los diferentes partidos del Conurbano
Bonaerense—, plasmando de esta manera la Regién Metropolitana de Bue-
nos Aires. Por otro lado, un hecho que la distingue de otras jurisdicciones
es que posee el tercer presupuesto en importancia del pais y presenta un
nivel de autofinanciamiento alto (alrededor del 99 por ciento de sus gas-
tos y el resto lo recibe de la coparticipacién nacional).

A nivel institucional, la Ciudad adquiere su autonomia con la reforma
de la Constitucién Nacional en 1994 y dos anos después elige su primer
gobierno. El mayor grado de independencia politica que obtenia Buenos
Aires, al poder designar sus autoridades mediante el voto y conformar un
sistema institucional propio, se daba sin embargo en un marco restricti-
vo, puesto que quedaban bajo la 6rbita federal la seguridad, la justicia
ordinaria y los principales servicios publicos de cardcter metropolitano.
Luego de completarse el primer periodo electivo, la CABA serd goberna-
da desde el 2000 por fuerzas de centroizquierda y soportard distintas cri-
sis de tipo institucional. En primer lugar, la caida del modelo de conver-
tibilidad cambiaria a fines del 2001, que tendrd a Buenos Aires como el
principal epicentro de la protesta social y el cuestionamiento al sistema
politico-representativo. En segundo término, la destitucién del Jefe de
Gobierno en el afio 2006 y su reemplazo por el Vicejefe de Gobierno en

3 Segun los resultados del Censo 2001, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires contaba con
2.776.138 habitantes.

4 En noviembre de 2005, el Jefe de Gobierno reelecto Anibal Ibarra fue suspendido de sus fun-
ciones por la Legislatura y se le inici6 juicio politico por su responsabilidad en la tragedia del
local bailable de “Cromafién” ocurrida en diciembre de 2004, que culminé con su destitucion
en marzo de 2006.
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un marco de fuerte fragmentacién de las fuerzas partidarias al interior de
la Legislatura local.

El Plan Estratégico de la Ciudad de Buenos Aires

El desarrollo del Plan Estratégico de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires tuvo distintas etapas. En primer lugar, la Constitucién de la ciudad
de 1996 establecia en su articulo 19 la conformacién del Consejo de
Planeamiento Estratégico (CoPE), un 6rgano consultivo y auténomo,
compuesto por organizaciones del trabajo, la produccién, religiosas, cul-
turales, educativas y los partidos politicos para formular recomendaciones
y propuestas para Buenos Alires a través de planes estratégicos consensua-
dos. Sin embargo, el proceso sufriria distintos retrasos en su implementa-
cién y fue necesario avanzar en el proceso de institucionalizacién con
otros instrumentos normativos (ley 310 en 1999 y decreto 1213/2000).
En estos términos, la puesta en prictica del Plan Estratégico para Buenos
Aires se dio recién en el periodo 2001-2002 ante la necesidad de enfren-
tar los desafios de tipo politico, social y econémico que la ciudad tenfa.
La idea era generar una visién compartida entre los distintos actores de la
sociedad civil y el Estado, con el objeto de establecer lineamientos estra-
tégicos que pudieran ir més alld del gobierno de turno.

La metodologia de trabajo, basada en la participacion abierta de las
instituciones que tuvieran como radio de accién el conjunto de la ciudad,
se organizé en comisiones que en sus inicios fueron la institucional,
social, fisica y econdémica (posteriormente se agregarian por su importan-
cia la dimensién metropolitana y el grupo de trabajo sobre género). Hacia
fines del 2004, luego de dos anos de trabajo y con la adhesién de 165
organizaciones portenas, se aprob6 el “Plan Estratégico Buenos Aires
2010” y el documento inclufa un diagnéstico del estado actual de la ciu-
dad. Posteriormente, se buscé pasar a la etapa de elaboracién de proyec-
tos donde cada dimensién escogié un grupo de iniciativas para trabajar en
forma puntual, considerando su relevancia estratégica, el nivel de visibili-
dad de la temdtica y el grado de consenso alcanzado con los distintos acto-
res involucrados. Sin embargo, en su desarrollo se plantearon problemas
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vinculados con la falta de representatividad de algunos sectores y los limi-
tes de la participacién efectiva.

En este sentido, el proceso de Planificacién Estratégica de Buenos
Aires ha mostrado distintos resultados a lo largo del tiempo. Por un lado,
su desarrollo ha sido positivo en términos de poner en funcionamiento
una de las instituciones de la Ciudad Auténoma contempladas en su
Constitucién, dentro de una convocatoria abierta a distintas organiza-
ciones representativas de la sociedad civil. Si bien ha habido logros al
interior del CoPE, es indudable que este mecanismo no ha podido cons-
tituirse como guia para la accién de gobierno. A diferencia de otras ciu-
dades, donde los planes estratégicos fueron asimilados por las maximas
autoridades para favorecer el ordenamiento de los procesos urbanos, en
Buenos Aires tuvo un apoyo politico parcial. La necesidad de generar
niveles de gobernabilidad aceptables en el periodo de crisis del 2001 al
2002, llevaron a instrumentar este tipo de herramienta luego de varios
afos de retraso en su implementacién. El aval gubernamental en sus ini-
cios, continud a lo largo del proceso aunque en forma intermitente y
variable segin el drea y la temdtica propuesta. Esta tendencia se acentto
aun mds con la crisis institucional y el cambio de autoridades a comien-
zos del 2006 y dejé entrever un nivel de articulacion fragil entre los acto-
res estatales y sociales. Por una parte, el Plan Estratégico no ha tenido la
capacidad de incidir en procesos claves de la ciudad, como la descentra-
lizacién o la sancién de un Plan Urbano Ambiental que es demandado
por la propia Constitucién de la CABA para ordenar las tendencias de
este tipo de urbes.

El proceso de descentralizacion y el presupuesto participativo

El tema de la descentralizacién politica ingresa a la agenda publica porte-
fia en 1996, con la Convencién Estatuyente y, mds adelante, cuando se
introducen en la Constitucién de la Ciudad los articulos referentes a la
creacién de comunas, como instancias descentralizadas a nivel territorial
para mejorar el accionar estatal y acentuar la participacién ciudadana. De
este modo, con este proceso se buscaba acercar los servicios de la adminis-
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tracién local a los vecinos y generar mecanismos de planificacién y deci-
sién mds democrdticos y efectivos en términos de politicas publicas.

En ese contexto, se conformé en 1996 la Subsecretaria de
Descentralizacién y Participacién Ciudadana, que estuvo a cargo de la
organizacién los Centros de Gestién y Participacién (CGP), como instan-
cias de desconcentracién administrativa y paso previo de las futuras
comunas. Hasta el afio 2000, se crearon 16 CGP con directores designa-
dos por el Jefe de Gobierno, distribuidos de acuerdo a la densidad pobla-
cional y para cuya delimitacién se tomaron como base los Consejos
Vecinales® creados en 1972. La funcién bésica de los CGP consistia en
acercar al ciudadano las reparticiones administrativas, de manera de sim-
plificar la gestién de los trimites y efectivizar la desconcentracién de un
conjunto de actividades del gobierno central. Al mismo tiempo, que se
ofrecian servicios en los distintos barrios se abria también el juego a la
participacién vecinal. Estas actividades se agruparon en tres grandes dreas
de trabajo: desarrollo y mantenimiento barrial, informacién y atencién al
publico, y coordinacién socio-cultural. También se crearon en 1998, los
Consejos Consultivos Honorarios, compuestos por representantes de las
organizaciones sociales y politicas barriales comprendidos en cada CGP,
con el objeto presentar iniciativas, proveer informacién y desarrollar un
seguimiento de las prestaciones publicas (Olivieri, 2003; Lupis, 20006).

En el ano 2002, la Secretaria de Descentralizacién y Participacién
Ciudadana del Gobierno de la Ciudad empezé a desarrollar algunas expe-
riencias del Presupuesto Participativo (PP). El objetivo de ese proyecto,
seguin las autoridades, estaba centrado en impulsar a la ciudadania a deba-
tir, hacer propuestas y controlar el seguimiento del Presupuesto Anual, del
Programa General de Gobierno y del Plan de Inversiones. La implementa-
cién del proyecto del PP en la ciudad, con eje en el modelo de Porto Alegre
(Brasil), si bien estaba contemplada en la Constitucién de 1996 recién se
hace efectiva luego del estallido social de diciembre del 2001 y en un
marco de fuerte cuestionamiento al sistema politico-representativo. En

5  Los “Consejos Vecinales”, creados por la Ley 19.987/72, eran érganos participativos y consulti-
vos, cuyos territorios surgfan del agrupamiento de las secciones electorales. En ellos se desarro-
llaban servicios tales como Registro Civil, Rentas y ciertos servicios sociales dependientes de la
Secretarfa de Promocién Social.
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estos términos, en junio del 2002 un CGP del norte de la ciudad comien-
za a desarrollar una experiencia piloto del PP y a partir de la misma en el
2003 se inicia la implementacién del proceso en todos los centros.

El Presupuesto Participativo estaba contemplado para instrumentarse
a partir de la conformacién de las comunas, pero este proyecto de descen-
tralizacidn se vio demorado en la Legislatura, donde en forma intermiten-
te se lo retomaba en el debate sin lograr arribarse a acuerdos fructiferos.
De este modo, el PP comenzé a implementarse desde los 6rganos de des-
concentracién administrativa -CGP— y no como parte de un proceso de
descentralizacién politica en el cual los ciudadanos pasaban a tener un rol
determinante en su constitucién. Para la operatoria dentro de cada CGD,
se definieron dos o tres dreas barriales, donde se trabajé a partir de comi-
siones temdticas y la determinacién de distintas prioridades en la diversas
rondas de consulta con el aporte de las organizaciones vecinales y socia-
les. Aunque el PP estuvo pensado para discutir y proponer proyectos refe-
ridos a las diferentes dreas temdticas de la ciudad, no se habia previsto un
mecanismo claro de asignacion de recursos para llevar adelante las deman-
das que surgian en ese proceso (Quintar, Carmona y Fagundez, 2007).

La Ley de comunas, que comenzé a discutirse a fines de 1990, recién
consigui6 ser sancionada en septiembre de 2005. Luego de un largo deba-
te se arribé a la cifra de quince comunas y segun la legislacién aprobada
(ley 1777) éstas serdn unidades de gestion politica y administrativa con
competencia territorial, gobernadas por un érgano colegiado de siete
miembros. Sus funciones especificas estardn dirigidas al mantenimiento
de las vias secundarias y de los espacios verdes, la elaboracién de progra-
mas de accién y la conduccién del Presupuesto Participativo Anual. Junto
con el Gobierno portefio también se ocupard de la decisién y ejecucion
de obras publicas, planificacién y control de los servicios y de gestiones
de politicas sociales. Sin embargo, la implementacién de la Ley volvié a
trabarse con la cuestién de las elecciones de juntas comunales, inicialmen-
te previstas para 2006 que posteriormente fueran desplazadas hasta el
2007 para fijar finalmente como fecha el ano 2008.

En estos términos, el proyecto de descentralizacién encarado por el
Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires si bien se identificé en
el plano discursivo con una propuesta de mayor intervencién de la ciuda-
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dania en las decisiones publicas, en la practica no logré avanzar mds alld de
una desconcentracién administrativa. Por otra parte, el Presupuesto
Participativo, se establecié fundamentalmente como una politica promovi-
da desde el gobierno local para responder a la conflictividad social impe-
rante en un escenario de fuerte crisis institucional. A diferencia de la expe-
riencia brasilefia, mds que promover procesos de democratizacién de la ges-
tién buscé generar canales para la participacién ciudadana emergente en
pos de garantizar la estabilidad de las instituciones politicas de la ciudad.

Rosario

La ciudad de Rosario se encuentra ubicada en el sur de la Provincia de
Santa Fe, a la vera del Rio Parand. Es cabecera del Departamento homo-
nimo y se sittia a 300 kilémetros de la ciudad de Buenos Aires. Con una
superficie de 178 km? y una poblacién cercana al millén de personas®, la
ciudad es el nicleo de un drea metropolitana mayor integrada por dieci-
séis localidades mds, cuya poblacién asciende a alrededor de 1.200.000
habitantes (mds de un tercio de poblacién de toda la provincia y la tercer
aglomeracién urbana de la Argentina). La ciudad ha tenido tradicional-
mente una actividad social y productiva muy importante como resultado
de su capacidad agroindustrial y portuaria.

Rosario desde fines de 1989 ha tenido ininterrumpidamente una suce-
sién de gobiernos socialistas, aunque la Provincia ha estado gobernada
por el Partido Justicialista desde el regreso a la democracia. Santa Fe al
igual que otras cuatro provincias argentinas, no reconoce aun la autono-
mia municipal plena. Esta cuestion ha afectado particularmente a Rosario
en los dltimos anos por la necesidad de desplegar una serie de acciones
estratégicas. Por otro lado, la denominada “Ley de Lemas™, actualmente

6 Segin los resultados del dltimo Censo 2001, la poblacién de la ciudad de Rosario era de
908.163 personas.

7 Este sistema electoral evitaba las divisiones dentro de un partido determinado, puesto que supri-
mia las internas, y permitfa que cada partido (lema) presentase varios candidatos al mismo pues-
to (sublemas). El ganador era aquel candidato que obtenfa mds votos del lema, aunque esto no
suponia que fuera el postulante con mds votos obtenidos en la eleccién.
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derogada, beneficié en repetidas ocasiones al oficialismo provincial.
Frente a estas restricciones de tipo politico-institucional el gobierno local
llevé a cabo con un fuerte protagonismo una serie de acciones importan-
tes para mejorar el desarrollo de la ciudad.

Plan Estratégico de la Ciudad de Rosario

En 1996 comenzé a desarrollarse el Plan Estratégico Rosario (PER) con
una fuerte preocupacién no sélo por el Plan como producto, esto es
como un documento que debia ser sélido desde una perspectiva técni-
ca y metodoldgica, sino también por el Plan como proceso, esto es co-
mo instancia de construccién colectiva que pudiese generar un espacio
de integracidn, participacién, motivacion e innovacién. Sobre la base
del andlisis de distintas experiencias de planificacién estratégica en otras
ciudades, se decidi6 establecer un esquema institucional y organizativo
basico. En primer lugar, se conformé una Junta Promotora compuesta
por un nucleo inicial de 25 instituciones que formularon, por iniciati-
va de la Municipalidad, la primer convocatoria para la elaboracién del
Plan. En segundo lugar, se establecié un Consejo General integrado por
un grupo mds amplio de instituciones de la ciudad —mds de cien orga-
nizaciones de la produccién, gremiales, culturales, deportivas, profesio-
nales, universitarias, sociales y vecinales—, que adhirieron al Acta de
Lanzamiento del Plan. Se creé también una Oficina de Coordinacién,
con un pequeno equipo técnico-administrativo y recursos limitados,
encargado de la organizacién de las distintas actividades en el desarro-
llo del Plan y la produccién de materiales técnicos para las discusiones
de cada etapa. Finalmente, para las tareas de andlisis y debates de las di-
versas propuestas se desarrollaron comisiones temdticas, compuestas por
los representantes de las instituciones participantes y un conjunto de
especialistas e invitados que colaboraron en las diferentes etapas del
Plan.

Desde el punto de vista metodolégico, el Plan Estratégico Rosario se
organizé en tres etapas diferenciadas, aunque superpuestas respecto a la
participacion de los distintos actores involucrados: diagnéstico; formula-
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cién e implementacién. Las dos primeras etapas se desarrollaron entre
1996 y 1998, presentdndose a fines de ese ano el Plan Estratégico Rosario,
como un amplio conjunto de proyectos que resumian los aspiraciones de
los diferentes actores de la ciudad. Entre los afios 1999-2003 se llevé a
cabo la etapa de implementacion vy, posteriormente, la reformulacién del
PER hacia el Plan Estratégico Metropolitano (PEM), de modo de facili-
tar la gestidn estratégica del desarrollo territorial a escala regional.

El Plan Estratégico Rosario se ha presentado como un caso importan-
te de planificacién en la Argentina durante los dltimos afios. Su desarro-
llo ha encontrado sustento en una tradicion fuerte de planeamiento urba-
no local. Al mismo tiempo, como herramienta innovadora ha podido
movilizar en base al acuerdo y el liderazgo del gobierno municipal una
serie de acciones para el cumplimiento efectivo de objetivos determinados
como estratégicos para la ciudad. La continuidad del Plan a lo largo de la
ultima década, su articulacién con otras iniciativas estructurales claves
(plan urbano, descentralizacién municipal, presupuesto participativo), la
conformacién de un modelo de ciudad con perspectiva de futuro, la iden-
tificacién de temas criticos y orientaciones estratégicas de intervencion
para el desarrollo econdémico y social, la fuerte vinculacién Municipio-
Universidad y la realizacién de mds del 80 por ciento de los proyectos
enunciados aparecen claramente como aspectos positivos a ser remar-
cados.

La implementacién de un proceso de planificacién continuo y con
diversos logros se debié fundamentalmente al apoyo politico que esta ini-
ciativa tuvo por parte de las autoridades locales. Si bien a lo largo del Plan
se articul6 con distintos actores privados y sociales, buena parte de las ini-
ciativas prosperaron en tanto fueron promovidas por el gobierno local. En
estos términos, la experiencia de planificacién de Rosario, centralizada
inicialmente en el municipio, se amplié hacia un modelo de gestion estra-
tégica que pudiese abarcar las cuestiones metropolitanas e incluyera a los
distintos municipios de la regién. El PEM como reformulacién del PER,
comenzd su desarrollo pero rdpidamente encontré dificultades a nivel
politico e institucional con los distritos aledanos. Ante estas restricciones,
la planificaciéon y gestion estratégica se reorient6 a pensar el funciona-
miento metropolitano pero con eje en Rosario.
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El proceso de descentralizacion y el Presupuesto Participativo

El proceso de descentralizacién de la ciudad de Rosario iniciado en 1996
se enmarcé en un proyecto general de desarrollo de la ciudad y moder-
nizacién del Estado municipal. Sus principales aspectos se centraron en:
una reorganizacion funcional en términos de desconcentracién de obras
y servicios publicos de pequena escala en cada distrito; una nueva orga-
nizacién administrativa, con la formacién de Centros Municipales de
Distrito (CMD), que supuso una redefinicién de funciones y servicios
administrativos a ser prestados en estas dependencias, y mejoras en tér-
minos de la sistemdtizacién de informacién y equipamiento informadtico,
reordenamiento y capacitacién del personal involucrado y control de la
gestién a través de un programa de mejora continua; un encuadramien-
to con las politicas urbanas, de modo de impulsar transformaciones des-
de los CMD en forma articulada con el Plan urbano y el Plan estratégi-
co; y, el despliegue de un modelo renovado de gestién, basado en la
transparencia y la capacidad de rendir cuentas a través de mecanismos de
informacién publica y la apertura de canales de participacién de la ciu-
dadania en los procesos de evaluacién, control y toma de decisiones (Bi-
farello, 2005).

La descentralizacién municipal no se concibié entonces sélo como
una reforma de tipo politico-administrativo, sino mds bien como un pro-
ceso para instalar un proyecto de ciudad a largo plazo y generar nuevas
formas de gestionar los asuntos puablicos desde una perspectiva participa-
tiva. En este contexto, hacia fines de 2006 se habian abierto cinco centros
municipales (Norte, Oeste, Sur, Centro y Noroeste)® de los seis distritos
de la ciudad, en los cuales se desarrollaron un conjunto de servicios y acti-
vidades a nivel administrativo, socio-cultural, urbano y en materia de par-
ticipacién. Por otra parte, la coordinacién de las politicas en cada distrito
se llevé adelante con la supervision de las dreas ejecutivas centrales (pla-
neamiento, produccién, promocién social, salud, cultura, deportes, vi-
vienda, entre otras), con el objeto que los procesos de transformacion se
desplegasen en un marco de equilibrio territorial.

8  Aun restaba la apertura del Centro Municipal de Distrito Sudoeste.
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En el afno 2002, ante un escenario de fuerte crisis econémica y cues-
tionamiento al sistema politico-institucional, el gobierno municipal resol-
vié implementar el Presupuesto Participativo (PP). Este instrumento uti-
liz6 la estructura brindada por el programa de descentralizacién y en los
distintos distritos se conformé una unidad de participacién para desarro-
llar la iniciativa. Sobre la base del marco normativo establecido por la
Ordenanza Nro. 7326/02, se empez6 a ejecutar el PP como una nueva
forma de planificar la gestién local y dar legitimidad a la accién de gobier-
no. Posteriormente, esta herramienta se ird ampliando en pos de estimu-
lar acciones para los jévenes (Presupuesto Participativo Joven) y las muje-
res (Presupuesto Participativo y Ciudadania Activa de Mujeres).

La metodologia de trabajo del PP se sustent6 en una serie de rondas
de asambleas barriales donde los vecinos pudiesen intercambiar ideas, ele-
gir delegados con el objeto de trabajar las cuestiones acordadas en los
Consejos Participativos de Distrito y determinar, en colaboracién con los
equipos técnicos y los funcionarios de las dreas pertinentes, la factibilidad
de los proyectos a ser elegidos. Una vez seleccionados, los proyectos vota-
dos fueron incorporados como un capitulo del presupuesto local (el PP
contempla en la actualidad alrededor del 5 por ciento del presupuesto
total), con el compromiso del Ejecutivo de ejecutarlos al ano siguiente.
En este marco, la puesta en marcha del Presupuesto Participativo a lo
largo de los tltimos afios como profundizacion del proceso de descentra-
lizacién —que en la préctica quedé circunscrito a una efectiva desconcen-
tracién—, fue generando nuevos vinculos, aprendizajes y capacidades entre
los actores involucrados, permitiendo el desarrollo de nuevas modalidades
de articulacién Estado-sociedad y procesos democriticos en términos de
co-gestion.

Consideraciones finales
Como hemos observado a lo largo del trabajo, en los tltimos afios venimos
asistiendo a transformaciones profundas y aceleradas en el marco de las ciu-

dades. Las formas de gobierno tradicional encuentran actualmente grandes
dificultades para reaccionar de manera eficaz y democrdtica ante un contex-
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to urbano caracterizado por un mayor grado de complejidad e incertidum-
bre. Estas cuestiones plantean, por lo tanto, la importancia de perspectivas
mds amplias en lo que refiere al desarrollo e implementacion de politicas
publicas con eje en la articulacién multiactoral y la gobernanza.

Un andlisis de estas problemdticas en grandes ciudades de la Argentina
nos muestra una serie de particularidades segtn los casos. En la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires las tres politicas de articulacién multiactoral
examinadas se plantearon fundamentalmente como espacios para asegu-
rar la gobernabilidad, ante un contexto de crisis del sistema politico-ins-
titucional y falta de voluntad de las autoridades por promover un genui-
no proceso de apertura democrdtica. La gobernanza, en tanto modalidad
de coordinacidn politica en la que las decisiones de cardcter colectivo apa-
recen determinadas por la interaccién y participacién de multiples acto-
res (estatales y no estatales), lejos estuvo de plasmarse y los procesos de ar-
ticulacién fueron impulsados desde arriba en términos de una perspecti-
va tradicional de gobierno. En este sentido, las distintas politicas mostra-
ron retrasos en su implementacién y profundizacién, intermitencias en su
desarrollo y restricciones de tipo politico.

En la ciudad de Rosario si bien las politicas de articulacién buscaron
garantizar niveles minimos de gobernabilidad, fundamentalmente el Plan
Estratégico Rosario y el Presupuesto Participativo, estos instrumentos se
vincularon a una concepcién mds amplia y democrética respecto a las for-
mas de gestién y de hacer politica. En estos términos, la continuidad y
articulacién de las iniciativas desde una perspectiva integral y con un fuer-
te liderazgo del gobierno local, sumado a la incorporacién de diversos
canales de participacién ciudadana, la modernizacién del aparato muni-
cipal y una mayor amplitud para la toma de decisiones, fueron aspectos
centrales a la hora de evaluar los resultados de la experiencia. Aunque
estos procesos requieren ain una mayor consolidacién, las perspectivas
planteadas a nivel de coordinacidn, resolucién y legitimidad de las accio-
nes van en una direccién de gobernanza democrdtica.

El despliegue de nuevas formas de gobierno y gestion publica para dar
cuenta de problemas urbanos cada vez mds variados y complejos, se pre-
senta entonces como una necesidad imperiosa para el contexto argentino
y latinoamericano. Esto supone la importancia de generar interacciones
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de calidad, espacios de intermediacién y modalidades novedosas de res-
puesta colectiva entre actores gubernamentales y sociales. De este modo,
ante una sociedad que cambia vertiginosamente se requieren procesos de
coordinacién y negociacién mds amplios, un nuevo tipo de gestién puabli-
ca con capacidad de interpretar a nivel politico las transformaciones y
enfrentar desde lo funcional los conflictos que el nuevo escenario depara.
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