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INTRODUCCION.

El presente trabajo surge a partir de la experiencia desarrollada desde la
Direccion Provincial de Fortalecimiento Institucional y de la Democracia (FIDem)
de la Jefatura de Gabinete del Poder Ejecutivo de la Provincia de Buenos Aires,
mediante el disefio e implementacibn de un programa denominado de
“Fortalecimiento y Jerarquizacion de los Concejos Deliberantes” (FJHCD, en
adelante), cuya particularidad reside en la relacién interinstitucional establecida
entre un poder ejecutivo y un poder legislativo de distinto nivel de gobierno.

Cabe aclarar que esta participacion de la Provincia en el nivel gubernativo
municipal no es la Unica, sino que conforma una serie mas amplia de relaciones
interinstitucionales vigentes y con mucha mayor antigiiedad.

Este programa de FJHCD se establece en la gestion del Gobernador Daniel
Scioli, bajo la orbita del nuevo Ministerio de Jefatura de Gabinete y Gobierno (cuya
estructura organico funcional es creada por el Decreto N°207/07 y modificada por
los Decretos N°3286/08 y 384/09) * y en el marco de competencias asignadas a la
Direccion Provincial de Fortalecimiento Institucional y de la Democracia, 6rgano
creado por la nueva gestion dentro de la estructura jerarquica de la Subsecretaria

de Relaciones Institucionales del Ministerio mencionado?.

! La Ley de Ministerios N° 13.757 fue modificada por la Ley N° 13.975 que, entre otras cuestiones,

dividi6 este Ministerio en dos: el Ministerio de Gobierno y el Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros.
Bajo la orbita de este ultimo permanece la Direccion Provincial de Fortalecimiento Institucional y de la
Democracia.

El Decreto N° 3268/08, modificado por el Decreto N° 384/09, establece el marco de competencias
de la Subsecretaria de Relaciones Institucionales y de la Direccion Provincial de Fortalecimiento Institucional
y de la Democracia. Las politicas publicas relacionadas con los Honorables Concejos Deliberantes de la
Provincia de Buenos Aires desarrolladas por estos organismos se desprenden directamente de dichas
potestades. De esta forma, la mencionada normativa establece, en cuanto a la Subsecretaria de Relaciones
Institucionales del Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros, las facultades de:

“6. Proponer, elaborar y coordinar anteproyectos normativos, reglamentarios y de acciones
tendientes a facilitar el acceso de la sociedad civil, la comunidad, y sus organizaciones
representativas, a acciones y programas que se ejecutan desde el Gobierno Provincial, juntamente
con los Municipios que integran la Provincia.

8. Promover e impulsar acciones de capacitacion y el desarrollo de los conocimientos y
saberes culturales, sociales, politicos y civicos de los diferentes sectores de la sociedad civil, la
comunidad y sus organizaciones representativas.

10. Detectar, identificar y proponer la incorporacion de cuestiones o temas a la agenda
publica, a partir de un diagnéstico y analisis de situacion de las prioridades del Gobierno Provincial.



En el contexto descripto, una de las lineas de trabajo centrales de la
planificacion presentada desde la FIDem estuvo direccionada a la profundizacion
de una politica publica especifica hacia los Concejos Deliberantes que se venia
implementando provincialmente en la gestion 2003/2007, pero en el marco
competencial de la Subsecretaria de Gestion Publica de la Secretaria General del

Gobierno de la Provincia.

¢POR QUE UNA POLITICA PUBLICA HACIA LOS HCDs?

¢, Qué entendemos por “politica publica? Comenzaremos a responder la
pregunta en cuestidon definiendo primero y de forma somera qué entendemos por
politica publica, para después relacionar esta definicion con los 6érganos
deliberativos del gobierno local.

Partimos de sostener que las politicas publicas son el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno en relacion con un
problema o cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros

actores en la sociedad civil; que en un momento determinado tanto éstos como el

13. Evaluar los procesos de regionalizacion y descentralizacion puestos en marcha por el
Estado Provincial, proponiendo las modificaciones y adecuaciones en pos de acciones de gobierno
coordinadas.

17. Promover juntamente con la Subsecretaria de Asuntos Municipales a la mejora del
marco normativo en el ambito municipal, articulando las distintas propuestas con los Concejos
Deliberantes y la Legislatura Provincial”.

En cuanto a las potestades de la Direccion Provincial de Fortalecimiento Institucional y de la
Democracia relacionadas con los HCDs, resulta pertinente destacar las siguientes:

1. Articular la relacion entre las distintas dimensiones estatales en el plano del disefio e
instrumentacion de las politicas participativas, y aquéllas que propendan al fortalecimiento
institucional y de la democracia.

2. Coordinar las acciones de impulso y difusién entre las organizaciones de la Sociedad
Civil, el sector privado y el Poder Ejecutivo en los temas referidos al fortalecimiento institucional, el
dialogo politico y la participacion ciudadana.

3. Asistir al Subsecretario en toda tematica vinculada a la relacion con los partidos politicos
en el area de su competencia.

4. Establecer vinculos y herramientas de gestion conjuntas con las Universidades Nacionales
publicas y privadas con asiento o actividades en la Provincia de Buenos Aires.

13. Disefiar y desarrollar politicas publicas interinstitucionales con organismos auténomos y
descentralizados de la orbita provincial y municipal, para el fortalecimiento institucional y la
participacion ciudadana.



propio gobierno consideran prioritarios. Es decir, que la Politica Publica es una
toma de posicién que intenta alguna forma de resolucién de la cuestién®.

Por tanto, las politicas publicas deben ser vistas y consideradas como un
proceso cuyo punto de salida es una situacion de insatisfaccion social y cuyo
punto de llegada debe ser una situacion de satisfaccion social y el consiguiente

consenso sectorial y ciudadano.

El proceso o ciclo de construccién de politicas publicas comprende las

siquientes fases:

1) Identificacion y definicion del problema o cuestion - Diagndéstico
2) Formulacién de las alternativas de soluciéon

3) Adopcién de una alternativa

4) Implantacién de la alternativa seleccionada

5) Evaluacion de los resultados obtenidos

También siguiendo a otro autor?, podemos tomar el esquema de las cuatro
“D”. Diagnostico, Decision, Direccion y Difusion , siendo estas las fases
primarias del proceso de politicas publicas.

Adentrandonos a la explicacion del proceso mencionado en el parrafo
precedente, se visualiza como un Proceso técnico-politico-administrativo o
también llamado “El ciclo de la politica”, cuyos momentos son: fijacion de la

agenda, analisis de la cuestion, implementacién, evaluacion y terminacion.

¢ Por qué una politica para los HCDs impulsada desde la Provincia?

Al pensar los lineamientos de la FIDem tomamos dos tematicas centrales
de trabajo: por un lado, el sistema democratico, su problemética y fortalecimiento,
enfocado desde un punto de vista no sélo nacional, sino regional (América Latina);
por otro lado, lo concerniente al gobierno de lo local, con una preocupacion central

hacia los municipios, en el entendimiento de la importancia que han cobrado los

3 OSZLACK, Omar — O'DONNELL, Guillermo; CEDES, Buenos Aires, 1981. Pag. 15

* GRAGLIA, Emilio. 2004, Cap. 11, pag. 48



mismos en la gestion de la cosa publica y para el desarrollo de cualquier accion de
fortalecimiento institucional.

A partir de estas temaéticas, y llevandolas especificamente a la realidad
municipal de la Provincia de Buenos Aires, tuvimos también en miras la necesidad
de proporcionar herramientas que vayan consolidando el proceso de efectiva
concrecion de las autonomias municipales.

Nos hallamos en una coyuntura en la cual se evidencia la crisis de la
politica, expresada basicamente en: la baja credibilidad y prestigio de los partidos
politicos y la poca eficacia de los gobiernos para abordar las cue  stiones
centrales que se detectan como déficits/necesidades de la ciudadania ° (en
particular los referidos a los derechos civiles y sociales).

Recuperar el Estado para la ciudadania es un desafio central del desarrollo
de la democracia en la Argentina. Si esta condicion no se cumple, la democracia
pierde su sentido y deja de ser una organizacion del poder en la sociedad. Desde
este contexto, el fortalecimiento y desarrollo de los gobiernos locales y las
relaciones intermunicipales son indisociables de una mayor participacion
ciudadana en la toma de decisiones, de una generacion de opciones para crear
poder democrético, de control y transparencia de la gestién publica, en definitiva
de la concrecién de una democracia sustentable.

Retomando lo mencionado precedentemente, la Crisis de la Politica se
visualiza principalmente en dos aspectos:

. la dificultad del Estado para satisfacer las demandas sociales; y
. las instituciones politicas se han deteriorado. La representacion

partidaria no encarna los intereses de buena parte de la sociedad.

Ambas dimensiones de la crisis de la politica —instituciones y contenidos -

son vitales dado que es la politica:

O la que debe formular opciones,

O representar a los ciudadanos y

“Informe de la Democracia en América Latina: hacia una Democracia de ciudadanas y ciudadanos”,

PNUD 2004. Pag. 45



O generar los nexos entre Estado y sociedad para gest ar poder

democratico.

En el contexto local, los HCDs son receptores directos de esta pérdida de
legitimidad hacia lo publico, hacia la politica. Estan conformados por
representantes que surgen del monopolio que poseen legalmente los partidos
politicos para la presentacion de candidaturas; y son uno de los 6érganos del poder
del Estado Municipal que mas frecuentemente reciben el reclamo para la
satisfaccion de las necesidades de la ciudadania.

Son los HCDs la institucion que concentra gran parte de la atencioén de la
ciudadania por esta insatisfaccion, percibida como de falta de consideracion a lo
gue demanda el vecino. Si a esto sumamos la paralela absorcion del desprestigio
vinculado a los partidos politicos y a la politica, se torna evidente la necesidad de
pensar el nuevo Rol del concejal y del Concejo Deliberante. Este nuevo rol debera,
necesariamente, enmarcarse en el nuevo municipalismo y, en particular, de cara a
la descentralizacién creciente en la toma de decisiones, hacia un proceso de
consolidacion de las autonomias municipales y en una concepcion que tenga a lo
regional como eje central.

Es notoria la existencia de un proceso paulatino de asuncién de nuevos
roles por parte de los municipios argentinos, resultante de la transferencia de
funciones desde los gobiernos nacional y provincial y de la creciente demanda de
protagonismo, descentralizacion y autonomia local. Dicho fendmeno se gesta en el
marco de un doble proceso que tiene lugar a nivel mundial: la globalizacion y
localizacion . Ambos fendmenos generan cambios en el ambito municipal, desde
el punto de vista politico, social y econdmico. Situacidbn que impulsa a los
tomadores de decision local al replanteo de sus funciones tradicionales de cara a
las exigencias a un escenario mas complejo e internacional. Este contexto de
transformaciones descripto, ha otorgado a los municipios la posibilidad de adoptar
un protagonismo que implican una forma diferente de ejercer la mayor parte de las

actividades tradicionales y la asuncion de nuevas competencias.



DIAGNOSTICO.

La fase primaria del proceso de Politicas Publicas debe ser el diagnoéstico
antes de la decision y formulacion de alternativas. Lo primero que debe hacerse es
diagnosticar las alternativas posibles sobre la base de las necesidades
insatisfechas y los problemas irresueltos. Resaltando que se requiere un
diagnostico participativo. El punto de partida (input) son necesidades insatisfechas
y problemas irresueltos, y el punto de llegada (output) son alternativas posibles. El
diagnostico consiste en convertir necesidades insatisfechas y problemas

irresueltos en alternativas posibles.

Habiendo hecho la introduccién pertinente, podemos sostener que antes de
disefar las nuevas politicas a gestionar, deben estudiarse las politicas existentes
0 preexistentes, describirlas, interpretarlas y criticarlas, siendo esta una
competencia especifica de la Ciencia Politica aplicada y el punto de partida para

iniciar el proceso.

Asimismo, desde esta perspectiva de analisis, es preciso destacar como un
aspecto sumamente importante, que al iniciar este proceso debe comenzarse
analizando el periodo previo al surgimiento de la ¢  uestion . Esto implica
interesarse acerca de quién la reconocié como problemética, cémo se difundié esa
vision, quién y sobre la base de qué recursos y estrategias logré convertirla en
cuestion (el examen de este “periodo de iniciacion” puede enriquecer nuestro
conocimiento sobre el poder relativo de diversos actores, sus percepciones e
ideologia, la naturaleza de sus recursos, su capacidad de movilizacidon, sus

alianzas y conflictos y sus estrategias de accién politica).

Como una primera aproximacion al problema de como analizar las politicas
publicas, es importante sefialar la necesidad de considerarlas en el marco de
cuestiones que tienen una historia, que comienzan en un periodo en el que no
eran tales, siguen en los procesos que llevan a su surgimiento, contindan durante
su vigencia y, eventualmente, concluyen con su resolucién. La importancia del

estudio de esa historia radica en el hecho de que es a partir de ella que las



politicas estatales adquieren sentido y pueden ser explicadas. Esta historia es la
de un complejo proceso, tejido por interacciones a lo largo del tiempo, llevadas a
cabo por un conjunto de actores, que puede — y suele — ir cambiando con el curso
del tiempo®.

Llevando a la préactica esta idea de DIAGNOSTICO, la FIDem realizé un
estudio de las politicas publicas aplicadas sobre los HCDs desde la esfera
provincial, observdndose una serie de lineas de trabajo que enmarcaron
tedricamente la problematica municipal en el denominado Plan Trienal 2004/2007
a cargo de la Subsecretaria de la Gestidn Publica de la Secretaria General del
Poder Ejecutivo Provincial. Como componente de este Plan Trienal se realizaron
una serie de encuentros’ de formacién a los concejales que tenian como objetivos

los siguientes:
- Reflexionar sobre la realidad de los Concejos Deliberantes como primer
ambito de representacion popular.

- Explorar los alcances de la Ley Organica Municipal y los reglamentos de

Funcionamiento de los Concejos Deliberantes.
- Adquirir competencias para el desempefio como Concejal.

- Reflexionar sobre el nuevo rol de los Concejos Deliberantes frente a la

crisis de representacion y las nuevas formas de participacion ciudadana.

6 OSZLACK, Omar O'DONNELL Guillermo, CEDES, Buenos Aires, 1981. Pag. 20, 21

Los contenidos del los encuentros fueron:

Presente y desafios de los Concejos Deliberantes: Los gobiernos municipales de la Provincia de
Buenos Aires. Presente y desafios. Los Concejos Deliberantes. Marco Normativo y competencias definidas
por la Ley Organica Municipal de la Provincia de Buenos Aires. La relaciéon del Honorable Concejo
Deliberante con el Poder Ejecutivo Municipal: marco normativo y desafios de gestion. Técnica Legislativa:
Funciones de las Secretarias y Presidencia del Concejo Deliberante. Designacion de los Concejales.
Conformacién de Bloques. Funcionamiento de la Asamblea y las Comisiones. Resoluciones, ordenanzas.
Problemas y posibilidades actuales del cuerpo deliberativo:

La relacion del Honorable Concejo Deliberante con la ciudadania: crisis de representacion y viejas
practicas politicas. Nuevo rol de los Concejos Deliberantes frente a la descentralizacion y la participacion
ciudadana. Los dos primeros bloques tienen como objetivo trabajar en el marco normativo de los Concejos
Deliberantes. El tercer momento de la Jornada estd disefiado para trabajar en un Taller con los representantes
electos en relacion con los desafios de los Concejos Deliberantes en su vinculo con los ciudadanos y los
nuevos mecanismos de representacion politica.



Asimismo, entre los productos del Plan Trienal, encontramos un documento
gue contenia el Diagnostico Institucional de los HCDs realizado por dicha gestion.
Nos detendremos en el mismo pues, ademas de compartirlo totalmente al haber
sido el Director Provincial de la FIDem concejal en la etapa anterior a la asuncion
de la funcién, constituyd un insumo inicial basico para el armado del programa de

FJHCD. Los ejes del trabajo eran los siguientes:

Diagndstico institucional:

» Crisis de representatividad.

» Falta de participacion ciudadana en las sesiones.

* Bajo perfil de los Concejos a partir de un sentimiento de culpa.

* Dispar funcionamiento de los Acuerdos Pre-sesiones (Labor
Parlamentaria).

» Falta de debate de los temas que preocupan a la comunidad
(Nacionales, provinciales y/o municipales).

* Reuniones de Comision desvirtuadas, sin disciplina de trabajo.

» Posiciones extremas en la oposicion.

* Posiciones complacientes por parte del Oficialismo.

Propuestas para el funcionamiento del cuerpo legis lativo y sus
integrantes:

* Mayor formacion del Concejal en el manejo legislativo.

e Mayor apertura al protagonismo del pueblo en el HCD.

* Busqueda de estrategias de recuperacion de la credibilidad del Concejo

como Cuerpo.

 Busqueda de alternativas de participacion sin sustitucion del rol

representativo del Concejal a través de:

- Banca Ciudadana.
- Audiencia Publica.
- Concejo Itinerante.

10



- Participacion de la comunidad en las
reuniones de Comision a través de las organizaciones
intermedias.

- Control ciudadano en la gestion.

- Debates publicos y jornadas de

esclarecimiento.

- Jerarquizacion de la administracion del
cuerpo

- Propuestas de presupuesto participativ

- 0.

» Separacion administrativa con respecto al Departamento Ejecutivo.

* Independizar la administracibn mediante el control y la ejecucién de su
Presupuesto.

» Compras y pagos independientes de la voluntad politica del Departamento
Ejecutivo.

* Relacién directa con los funcionarios de ley (Contador, Tesorero y Jefe de
Compras).

» Depdsito diario en el Banco del porcentaje presupuestado.

» Pagos bancarios con firma del Presidente y Secretario.

» Sinceramiento del monto del presupuesto anual quedando a la decisién del

cuerpo®.

También se recogen, como parte del diagndstico y en un documento de la
Subsecretaria de la Gestion Publica, Claudia Benazza, diferentes problemas
vinculados a los HCDs: de la Representacion en la actualidad; de la Deliberacion;

del liderazgo y la generacién de consensos; de la Gestion Legislativa; de Legislar;

8 RANERO Mario; 2004 y Doc. n° 7
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de Administrar. Todos ellos vinculados al disefio institucional de los HCDs y su
necesidad de mayor adecuacién a las necesidades actuales®.

Del analisis de lo descripto precedentemente, resulta factible sostener que
el Rol de los HCDs se ha transformado en un “problema publico” y, por lo tanto,
puede llegar a formar parte del programa de actuacion gubernativa siempre que
estén presentes algunas de las razones que determinan ello:

# Si el tema o cuestion ha alcanzado proporciones de “crisis” y, por lo tanto,
no puede continuar siendo ignorado. Otra posibilidad es que el tema
plantee claras posibilidades de agravamiento en el futuro (anticipacion).

# Temas que desencadenan cuestiones relacionadas con “legitimidad” o
“poder” y que, por tanto, afectan al ndcleo sensible del poder publico,

arrastrando una gran carga simbélica™.

DISENO Y DECISION.

El punto de partida (input) de la decisidon son alternativas posibles
(provenientes del diagnostico) y el punto de llegada (output) son proyectos
decididos. Vista como proceso, se puede decir que la decision consiste en
convertir alternativas posibles en proyectos decidi dos.

La DECISION (junto al DIAGNOSTICO) integran el DISENO de politicas
publicas. Disefiar supone diagnosticar y decidir alternativas posibles y proyectos
gubernamentales. Si efectuamos un esquema de estos conceptos obtenemos el
siguiente esquema:

Disefio de politicas publicas =

Diagndstico participativo + Decision representativa''.

Teniendo en cuenta esta conceptualizacion, desde la Direccion Provincial
se propuso el abordaje de la problemética de los HCDs en las p rimeras

reuniones interministeriales convocadas por la Dire ccion Provincial de

o BERNAZZA Claudia; 1999.
10 SUBIRATS, Joan; 1992, Cap. II.
1 GRAGLIA, Emilio; 2004, Cap. II, pag.49
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Relaciones Gubernamentales e Interjurisdiccionales . En estas reuniones
confluiamos Direcciones Provinciales provenientes de distintas Subsecretarias de
los Ministerios de Jefatura de Gabinete y Gobierno (Relaciones Institucionales,
Asuntos Municipales), y de la Secretaria General. Eran parte de esta practica, las
siguientes Direcciones Provinciales:
* Ministerio de Jefatura de Gabinete y Gobierno
0 Subsecretaria de Relaciones Institucionales: DP Relaciones con la
Comunidad; DP Fortalecimiento Institucional y de la Democracia; DP
Relaciones Gubernamentales e Interjurisdiccionales.
0 Subsecretaria de Asuntos Municipales: gabinete del Subsecretario.
» Secretaria General :
0 Subsecretaria de Modernizacion del Estado: IPAP (Instituto

Provincial de Administracion Publica; DP de Funciéon Publica.

El eje de estas reuniones versaba sobre una serie de propuestas desde las
distintas areas para acercarle a los municipios un conjunto de medidas que
decantaran en una relacion mas fluida, canalizando por una Unica via las
demandas de los mismos y traduciendo las propuestas en politicas publicas
llevadas adelante por el Poder Ejecutivo Provincial.

El proceso decisional en el ambito de estas reuniones, una vez definido el
problema y planteadas las diferentes alternativas, se caracterizd por un constante
fluir de cooperacion y conflicto ; en el cual la “competencia abierta” entre sus
participantes (los diversos actores del gobierno mencionados ut supra)
aseguraba el respeto democréatico en la determinacion de las opciones'?. Y ello se
dio de esa forma, en virtud de compartir con el resto de los miembros la
implementacion de esta politica publica hacia los HCDs con las respectivas
propuestas de cooperacion y superacion de los conflictos, dados a partir del marco
de competencias establecido para cada uno de los érganos intervinientes.

La Subsecretaria de Asuntos Municipales, érgano con competencia

especifica en relacion con los Municipios, al enfocar su gestiébn en distintos

12 SUBIRATS, Joan; 1992, Cap. II.
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aspectos del quehacer de los Poderes Ejecutivos Municipales, compartio la
necesidad de abordar el tema del Fortalecimiento y Jerarquizacion de los HCDs,
participando del disefio de las politicas hacia los mismos, y reconociendo la
coordinacion e implementacion de la politica publica respectiva a la FIDem.

El IPAP, érgano rector en capacitacion a nivel provincial, puso a disposicion
herramientas de formacion que fortalecieran la propuesta para los HCDs, siendo
también las lineas disefiadas por parte de la FIDem el marco en donde aportar
esas herramientas.

La puesta a prueba de esta cooperacién y superacion de conflictos, estuvo
dada por la primera presentacion del programa de FJHCD en la ciudad de
Olavarria, con la metodologia que detallaremos mas adelante, y que conté con la
entrega de una publicacion y el relevamiento de necesidades y visiones de los
concejales de la region. Ambas herramientas disefiadas a propuesta de la FIDem,
pero con la participacion de todos los organismos integrantes de las reuniones
mencionadas.

De esta forma, se realizaba un disefio de la politica publica mediante un
diagndstico participativo (complementado con el relevamiento de la encuesta y los
resultados de cada encuentro regional realizado, que ya explicaremos), junto a
una decision representativa de la voluntad del conjunto de los 6rganos provinciales
con competencia en la materia, asi como la posterior implementacion de la politica
de “abajo hacia arriba”, conocida en la literatura anglosajona como bottom up
(también se describird en las paginas que siguen), tomando las visiones de los

actores locales.

INCLUSION DE LOS HCDs EN LA AGENDA INSTITUCIONAL O POLITICA.

Al conjunto de problemas que preocupan a una sociedad en un momento
determinado se le denomina agenda sistémica . De esa agenda, los decisores
publicos extraen algunos y confeccionan la agenda institucional o agenda
politica . Esta agenda esta compuesta por los problemas que los directivos

publicos consideran prioritarios en un momento determinado. La inclusion de un

14



problema en la agenda institucional es una condicidn necesaria, pero no
suficiente, para que el problema dé lugar a una politica publica que intente
solucionarlo. En muchos casos se disipan los problemas o no reciben atencion
hasta que pasa un largo periodo de tiempo'.

Todo problema o cuestion, atraviesa un “ciclo vital” que se extiende desde
su “problematizacién” social hasta su “resolucién”, entendida como su
desaparicién como tal, sin implicar que ello ocurra porque haya sido “solucionada”
en sentido sustantivo; ya que puede ser resuelta porque otros problemas se hayan
interpuesto, o porque se concluya que nada puede hacerse al respecto, o porque
haya sido reprimido el sector social que la planteaba'*.

La decisiobn oportunamente tomada de trabajar con un a politica
publica determinada para los HCDs de la provincia, se relaciona con la
construccion politica de esa realidad efectuada por los decisores publicos,
en este caso, la FIDem . Esta construccion de la problematica se realiza a partir
de entender como prioritario el fortalecimiento del andamiaje institucional del poder
del Estado Municipal, sobre todo en el ambito del Departamento Deliberativo,
guien se encuentra en una relacion de poder asimétrica respecto del Poder
Ejecutivo Municipal.

Este fortalecimiento se fundamenta en la necesidad de dotar al gobierno
municipal de un espacio de debate politico de las cuestiones est  ructurales
como lo son: la relacion intermunicipal, el asociativismo regional, el proceso de
consolidacion autondémica, la generacion de foros de concejales y la colaboracién
interlegislativa.

De esta forma el 6rgano legislativo municipal es v isto como el ambito
institucional en donde deben discutirse las politic as estructurales a llevar
adelante desde el nivel gubernativo local.

El aporte que se proyecta desde el Poder Ejecutivo Provincial resultara
acercar a los HCDs herramientas para dotar de mayor grado de eficiencia al

desempefio 6rgano deliberativo local, a partir de un cambio en la “cultura politico

13 SAEZ TAMAYO; 1997, pag. 4
14 OSZLACK, Oscar y O'DONNELLI, Guillermo; CEDES, Buenos Aires, 1981. Pag. 13
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institucional” de los mismos. La voluntad de generacién de una politica publica
gue ponga a disposicion de los HCDs recursos de div  ersa indole, en el
entendimiento de ser un mero aporte para un mejor d  esempefio de su ROL

en la realidad que se desenvuelven.

El Programa y el concepto de fortalecimiento institucional: El Programa se
concibi6 desde un concepto integral de Fortalecimiento Institucional, entendido
como el cumplimiento con mayor eficiencia de la funcion o fines para los cuales la
Institucion u Organismo ha sido ideada/o. El concepto de “fortalecimiento
institucional” es vivido, entonces, como el perfeccionamiento de las capacidades
de los organismos del Estado para cumplir sus obligaciones y para poder
interactuar con la ciudadania en la resolucién de conflictos sociales. Se lo plantea
como un proceso dinamico en pos del logro de un cumplimiento mas eficiente de
los fines por y/o para los cuales la institucion ha sido creada, un cumplimiento de
sus competencias mas eficaz y eficiente.

El Programa de FIJHCD pone a disposicién de cada uno de los concejales y
de los HCD, herramientas, informacion y conocimientos que, por sus
caracteristicas (recursos humanos especializados, capacitadores especificos,
organos que toman las decisiones) pueden ser obtenidas con mayor facilidad por
el Gobierno Provincial.

El aporte para el fortalecimiento de los 6rganos deliberativos locales se
canaliza, entonces, a partir de acciones y herramientas que posibilitan una mejor
satisfaccion de las demandas de los ciudadanos, por parte de los HCDs. De esta
manera se potencia el sistema de division de poderes locales, profundizando una
politica futura de descentralizacion mayor de competencias en la toma de
decisiones a favor de lo municipal y poniendo énfasis en lo regional como universo
a considerar especialmente.

Para el cumplimiento de estos objetivos, el Gobierno provincial realiza una
transferencia de herramientas de gestibn y formacién hacia los Concejos

Deliberantes de Buenos Aires, siendo el nexo entre la instancia Provincial y los
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HCD’s la Subsecretaria de Relaciones Institucionales del Ministerio de Jefatura de
Gabinete, a traveés del presente programa.

Es dable resaltar aqui, que como bien sostiene Aguilar Villanueva: “... Las
politicas Publicas son hipétesis de trabajo, no programas a seguir y ejecutar
rigidamente. Las politicas seran experimentales en el sentido de que deberan ser
objeto de observacion constante y experta para conocer las consecuencias que
ocasionan cuando se ponen en accién” (DEWEY)™.

DIFUSION DEL PROGRAMA FJHCD. SU DESARROLLO.

A partir del Disefio del Programa de FJHCD se inicio la etapa de DIFUSION
y DESARROLLO a partir de la concrecién de tres componentes multiples que, de
forma interrelacionada y transversal, implicaban poner en juego varios de los
aspectos individualizados en las instancias anteriores.

Cada uno de estos componentes multiples implicaron la puesta a
prueba en la praxis de los puntos analizados en el DIAGNOSTICO y en la
DECISION. Esta cuestion no resulta menor, pues dich  a revision permanente,
producto de la devolucion efectuada por los destina tarios de las politicas
publicas (es decir los concejales), significo que | 0s ejecutores y los
destinatarios de estas prescripciones no formaran d 0S universos separados,
sino que existiera una permanente retroalimentacion e intercambio que, en

definitiva, enriquecia a todos los actores del proc  eso.

Componente N°1: Encuentros regionales de Concejale S.

Los encuentros regionales de concejales como componentes del Programa
de FJHCD significaron la realizacién de una serie de actividades descentralizadas
territorialmente, que tuvieron como eje reuniones de Concejales de distintos
Municipios que, segun los relevamientos, padecieran complicaciones asimilables y

poseyeran estructuras semejantes.

15 AGUILAR VILLANUEVA, Luis F.; 1993 pag. 15.
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Al momento de definirse los lugares de realizacion y su entorno, los
responsables tuvieron en cuenta principalmente dos cuestiones:
1. las probleméticas comunes por las cuales se encontraban atravesando
cada uno de los municipios, con el objetivo de motivar la participacion de
los ediles y a su vez habilitar un nuevo ambito en el cual se comiencen a
gestar politicas en conjunto.

2. la cercania entre las ciudades cabeceras y el resto de los HCD invitados.

Los encuentros regionales comprendieron la invitac i6n de 612
concejales y la participacion de 62 Honorables Conc  ejos Deliberantes de

toda la Provincia de Buenos Aires.

Los encuentros se desarrollaron mediante la modali dad de
seminarios-talleres con actividades mudltiples a lo largo de una jornada
integra de trabajo. Las actividades realizadas en dichos encuentros pueden

agruparse de la siguiente manera:

a) Presentacion del programa FJHCD y sensibilizacion s  obre la
importancia del fortalecimiento de los HCDs : esta actividad, ademas de ser
introductoria, clarificaba a los participantes sobre la concepcion que inspiraba al
Programa en cuanto a la idea de Fortalecimiento Institucional . Asimismo servia
para despejar cualquier tipo de dudas en relacion a la finalidad de la presencia de
las autoridades provinciales que concurrian y vislumbraban el caracter
participativo del encuentro en general.

b) Mesas de debate y formacion, con la participacion d e funcionarios
provinciales de areas sensibles a la tematica munic  ipal y de los HCDs : estas
actividades cristalizaban, tal vez de forma més acabada, la idea de coordinacion y
colaboracion interjurisdiccional y la puesta a disposicion de los concejales de las
distintas herramientas de gestion y formacion con las que cuenta el Gobierno

Provincial a través de sus distintos organismos. De esta forma, en un trabajo
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coordinado y articulado, la Subsecretaria de Relaciones Institucionales, la
Subsecretaria de Asuntos Municipales, el IPAP, el Honorable Tribunal de Cuentas
y otros organismos provinciales, ponian a disposicion de los concejales sus
recursos técnicos y formativos en tematicas directamente relacionadas con
probleméticas municipales sensibles para los Concejales. Debe quedar en claro
gue estas mesas no constituian un mero ambito “academicista’ ni
conceptualmente elitista. Muy por el contrario. La presencia de un “formador” o
“capacitador” directamente vinculado con la gestion directa generaba un
enriguecedor intercambio entre las partes, que permitia el permanente ajuste de
las tematicas tratadas de conformidad con los requerimientos que surgian a
medida que los encuentros se desarrollaban. Asimismo brindaban a los concejales

participantes un ambito Unico de intercambio con funcionarios provinciales.

c) Foros de intercambio entre los concejales : con tematicas
preseleccionadas por la FIDem, pero abiertas a las propuestas de los
participantes, estos foros de concejales discutieron tematicas especificas
relacionadas con su actividad institucional y con la problematica municipal y
regional que los afectaba. De esta forma el Programa se convirtié en un generador
de ambitos de debate e intercambio de experiencias para pensar el rol del concejal
y de los concejos deliberantes de cara al nuevo municipalismo, a través de
lineamientos que se ajusten a un criterio regional de andlisis y ejecucion de
politicas publicas. Las conclusiones en cada foro de discusion y las teméaticas
surgidas fueron multiples. Resulta pertinente detenernos en dos, por su
singularidad e importancia:

i. Necesidad de intercambio legislativo entre los HCDs: Ila
conformacion centralizada y radial de las relaciones interjurisdiccionales en la
Provincia de Buenos Aires tiene como una de sus victimas principales a la relacion
entre los distintos HCDs, que no cuentan con mecanismos institucionalizados de
colaboraciéon y consulta entre los mismos. Dicho en otras palabras, los HCDs,
incluso los pertenecientes a municipios lindantes, no dialogan entre si, no

intercambian experiencias, no coordinan politicas legislativas ni intercambian
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experiencias. Esta necesidad, que aflor6 en cada reunion, tuvo su principio de
solucion en estos encuentros, pues generaron un fructifero intercambio personal e
institucional que, tal vez, generara un futuro escenario de colaboracion.

ii. Problematica de la autonomia y de la modificacion de la Ley
Organica de las Municipalidades: esta tematica y las conclusiones mayoritarias a
las que se arribaron en cada instancia de discusidn importaron un serio
cuestionamiento a los preconceptos con los que los funcionarios provinciales
iniciaban el debate. Pese a que la cuestion autondmica y la necesidad de su
consolidacién era un reclamo permanente en cada reunidn, no necesariamente el
mismo desembocaba en un cuestionamiento total a la Ley Orgénica de las

Municipalidades que, en lineas generales, no eramu y criticada .

e) Diagnostico sobre la situacion de los Honorables Co ncejos
Deliberantes a partir de un cuestionario propio del programa, que debia ser
respondido por los concejales : este cuestionario fue repartido, no sélo a los
concurrentes a los encuentros, sino también a todos los concejales de la Provincia
de Buenos Aires. Sus resultados han permitido efectuar correcciones a la marcha
del Programa y sirvieron para confirmar algunos puntos del DIAGNOSTICO vy
corregir otros.

f) Entrega de material que fue confeccionado especificamente en base a
los postulados del Programa. Este material estaba compuesto por:

i.  Documentos teoricos sobre los Concejos Deliberantes, los concejales y su
nuevo rol;

ii.  Una guia basica en materia legislativa con pautas de estilo y modelos de
decisiones legislativa (modelo estilo: Ordenanzas, Comunicaciones,
Resoluciones y Decretos), a los fines de la unificacion de formas en todos
los cuerpos deliberantes que posibilite un avance hacia la informatizacion y
mayor acceso a la informacion, transparencia y modernizacion de la gestion

legislativa local,

20



iii.  El cuestionario tipo, sefialado en el punto e) anterior, que sirvid para
obtener una perspectiva de la vision de los concejales sobre la situacidon en
la que se encuentran, recopilar inquietudes y visiones de los mismos;

iv.  Un detalle de las ofertas de capacitacion de las distintas areas del Gobierno
de la Provincia.

El material entregado posibilitaba una discusién técnica que no se agotaba
en el evento mismo, generando la apertura de canales de discusion, tanto entre el

espacio provincial con los concejales, como entre estos mismos.

Evaluacién de los encuentros:

La coordinacion de esfuerzos, el tratamiento integral y el hecho de realizar
encuentros en lugares cercanos a su tarea, fue recibida con beneplacito por los
concejales, pues observaron en ello un gesto que otorga trascendencia a su
gestion local a la luz de la vision provincial. La concrecion de las distintas
actividades y contactos institucionales, posibilit6 al equipo de trabajo
gubernamental contar con informacién situacional discriminada por regién y
municipio de los concejales y los HCD's.

La entrega de material generd en los participantes una positiva recepcion
del evento, puesto que dicho despliegue termind otorgando un grado mayor de
seriedad a la actividad.

De los eventos realizados se puede concluir que existe un reclamo
insistente sobre la falta de constancia de las actividades provenientes de la
Provincia, como asi su carencia de coordinacion de esfuerzos, lo cual decantaba
en la falta de profundizacion sobre temas necesarios o la reiteracion de analisis de
tematicas por diferentes dependencias.

Cabe remarcar, por ultimo, que con los encuentros regionales se logro
instaurar un ambito de discusion, contencion, debate, dialogo y consenso, tanto
para la elaboracion de politicas publicas comunes entre cada uno de los
concejales de las regiones, como el establecimiento de un canal de comunicacién
entre los HCD y el Gobierno Provincial, facilitando asi la puesta en disposicion de

los cuerpos deliberativos locales los instrumentos precisos para su fortalecimiento.

21



La implantacion de esta politica de fortalecimiento tiene su basamento en
los imperativos que exhiben las principales corrientes analiticas en la actualidad: el
racionalismo y el incrementalismo.

La diferencia fundamental entre ambas visiones radica en la importancia
gue conceden al andlisis de politicas para influir y mejorar la elaboracién de las
mismas. Mientras que para los racionalistas las decisiones son cuantificables y
operativas, sustituyendo la intuicion, la opinién y la experiencia del decisor por un
conjunto de técnicas y métodos precisos, para los incrementalistas predomina el
caracter complejo, fragmentado, y a veces incomprensible de los procesos
sociales sobre los que las politicas intentan influir.

A partir de alli se buscd una combinacion de los parametros de gestion de
cada una de ellas que mayor beneficio produciria en su aplicacion. Por un lado, se
respetd el principio de la busqueda de impacto previsible de la iniciativa y
profundizacion de politicas en ejecucion, a través del examen de la interaccion
necesaria entre los decisores politicos y los grupos sociales objeto de la misma,
gue impone el incrementalismo.

Por el otro lado, se instituyo un sistema compuesto por una metodologia de
trabajo analitica basada en la orientacion de los recursos limitados hacia la
satisfaccion de las necesidades de los usuarios, mediante un examen racional de
las mismas segun las manifestaciones vertidas en los relevamientos utilizados
como material soporte, postulados estos propios del modelo de racionalidad

limitada.

Segun Lindblom®®, el comportamiento de los decisores publicos rara vez se
adapta al modelo racionalista, ya que sus decisiones no son mas que ajustes
marginales sobre politicas ya en marcha. Desde ese punto, el modelo incremental
es mas descriptivo que prescriptito, y se basa en la observacion del

comportamiento cotidiano de los encargados de formular las mismas.

El accionar desplegado en este programa intenté plasmar una conjuncion

de estos enfoques de decision que, generalmente, se excluyen entre si.

10 Segun sefiala Saez Tamayo en ob. cit.
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En la vision que aporta los denominados policy makers (o encargados de
formular politicas) y los policy agent (analista de la politica), mientras que los
primeros cumplen la funcién concreta de la definicion de pardmetros de politicas
publicas a desarrollar, los segundos llevan adelante un rol de auditoria y aporte de
consejos para una mayor efectividad de aquellas.

La incorporacion de este doble rol posibilito efectuar en tiempo real los
respectivos controles, evaluaciones, correcciones y confirmaciones de las lineas
de trabajo disefiadas e implementadas.

Analizados estos postulados se pretendio dar una respuesta al interrogante
de ¢qué debe hacerse?, concluyendo que aporta el mayor beneficio ser racional
cuando es posible y utilizar el incrementalismo l6gico cuando sea oportuno. Cabe
decir que racionalismo e incrementalismo no son estrategias antagonicas, el
incrementalismo es altamente racional, puesto que aboga por actuar sélo
mediante alternativas cuyos impactos podamos prever. El incrementalismo es la
racionalidad de lo previsible.

Componente N°2: Puesta a disposicion de un canal d irecto de comunicacion

entre los Concejales y el Gobierno Provincial:

El Programa FJHCD, a través de la coordinacién y articulacién efectuada
por la FIDem pone a disposicion de los Concejales y HCDs un canal directo de
comunicacion para proporcionar asistencia juridica, efectuar evaluacion de
consultas de gestion, auxilio en la interpretacién de la normativa de los diferentes
niveles de gobierno y asesoramiento vinculado con el trabajo diario del concejal.

Esta herramienta fue delineada como consecuencia de una necesidad
recurrente planteada por los Concejales de la Provincia vinculada con
requerimientos, consultas, inquietudes desde el punto de vista juridico, de técnica
legislativa y aspectos técnicos relacionados con su funcion.

De esta manera se observd como denominador comun a todos los
encuentros la falta de asistencia técnica que padecen los concejales a la hora de
llevar a cabo su tarea. En funcion de la identificacién de esta necesidad expresado

por los ediles, la FIDem decidi6 brindar a cada uno de los Concejales de la
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provincia un canal por medio del cual puedan evacuar todas sus dudas e
inquietudes relacionadas con teméticas juridicas propias, vinculadas con el trabajo
diario del concejal.

Se debe remarcar que a partir de su implementacion, los concejales han
solicitado diferentes pedidos de asesoramiento, los cuales han versado sobre gran
variedad de tematicas: pasando desde una consulta para la eleccion de un
delegado municipal hasta la solicitud de asistencia juridica para estudiar la
factibilidad de remocién de un secretario de blogue. De esta forma se ha logrado
establecer un vinculo méas fluido entre la Provincia y gran parte de los cuerpos
deliberativos locales, comenzando a revertir la escasa interrelacion existente entre
el Gobierno Provincial y local.

Entre las consultas planteadas por los concejales es posible sefalar las
siguientes:
# Designacion de los Delegados Municipales.

# Sancién a un Secretario de Bloque.

e

Pedido de informe del presidente del HCD al Intendente Municipal.

L

Pedido de informe de un Bloque de Concejales al Intendente Municipal.

Componente N° 3: Colaboracion entre la Provincia de Buenos Aires y el

COFELCO (Consejo Federal de Legisladores Comunales)

En el marco del Programa FIDem la Subsecretaria de Relaciones
Institucionales firmé un convenio con el Consejo Federal de Legisladores
Comunales (COFELCO) . Dicho convenio tiene como objeto poner en marcha
procesos de cooperacion reciproca, en pos de procurar mecanismos de asistencia
técnica para el desarrollo de la actividad propia del Consejo, implementando
programas de capacitacion, asesoramiento juridico, asistencia para la
implementacion de politicas de atenciéon al ciudadano, elaboracion de
publicaciones, entre otros.

El COFELCO es una iniciativa de aproximadamente 40 presidentes de
Concejos Deliberantes de la Provincia de Buenos Aires, cuyo objetivo es fortalecer

el papel de los Concejos Deliberantes y la funcion legislativa local, en lo que hace
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al compromiso con la democracia y el aporte diario de estos cuerpos deliberativos
en los distintos gobiernos municipales.

El convenio prescribe una serie de actividades que ambas partes se
comprometen a realizar, en el marco del programa de FJHCD, sin perjuicio de las
acciones propias del Programa que se han llevado a cabo a lo largo de la gestion.
Las mismas comprenden la capacitacion de los recursos humanos de los HCD, en
lo que respecta a cuestiones de técnica legislativa y funcionamiento administrativo,
dirigida tanto a concejales como a personal administrativo del cuerpo;
asesoramiento en cuestiones de normativa vigente vinculadas al disefio y
ejecucion de politicas publicas locales y regionales; difusion a todos los HCD de
los productos elaborados en el marco del convenio, a través de publicaciones,
envio de material diseflado, recepcion de opiniones y consultas, entre otros;
promocién de mecanismos que aseguren el derecho de acceso a la informacion
publica, la transparencia de la gestion, la canalizacion de las demandas sociales.

En sintesis, el principal objetivo perseguido con la firma de este convenio
consiste por un lado, en dotar de mayor eficiencia el desempefio del Concejal, y
por el otro, en jerarquizar la funcion del mismo como representante del pueblo y
del Cuerpo Deliberativo como 6érgano estatal. Asimismo, en lo que respecto al
HCD, la finalidad del trabajo en conjunto con el COFELCO consiste en lograr la
revalorizacion de dicho Organo desde el reposicionamiento de cara a la especial
tarea encomendada por la Constitucion Provincial y la Ley Organica de
Municipalidades, como es la creacion de la legislacion local y el control al Poder
Ejecutivo.

Primer Seminario de Capacitacion y Fortalecimiento Institucional: una
vez celebrado el convenio, la primera accién concreta llevada a cabo de manera
conjunta fue la organizacion y concrecion del “Primer Seminario de Capacitacion y
Fortalecimiento Institucional” que se llevd a cabo en la Ciudad de San Clemente
del Tuyd, Partido de la Costa los dias 14 y 15 de octubre de 2008, que fuese
declarado oportunamente de interés provincial por las Honorables Camaras de
Senadores y Diputados de la Provincia de Buenos Aires. Dirigido a presidentes de

los Honorables Concejos Deliberantes, concejales y secretarios administrativos y
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legislativos, conté con la presencia de aproximadamente doscientos (200)
funcionarios locales, que se nutrieron de la puesta en comun de los expositores
invitados. Se expusieron una serie de charlas-debate donde se abordaron diversas
tematicas relacionadas con la realidad que viven los HCD de la provincia y la
puesta a disposicion de las herramientas disefiadas desde la Subsecretaria de

Relaciones Institucionales.

CONCLUSIONES.

El presente trabajo intentd detallar la experiencia de gestion y colaboracion
interjurisdiccional promovida por el Programa de FJHCD.

El Programa entiende que el concepto de “fortalecimiento institucional” que
lo rige consiste en el perfeccionamiento de las capacidades de los organismos del
Estado para cumplir sus obligaciones e interactuar con la ciudadania en la
resolucién de conflictos sociales.

El Programa se sustenté también en una politica para el impulso de la
construccion de consensos y puesta en revision de pensamientos criticos a la hora
de resolver problemas del ambito local. Por otra parte, la modalidad principal
elegida (esto es la del seminario taller), permiti6 generar riquisimos ambitos de
intercambio y colaboracion interjurisdiccional. La conformacion de ambitos
horizontales de discusion entre los Concejales y los funcionarios provinciales
permitié la creacion de un incipiente canal de comunicacion lo suficientemente
soélido entre los 6érganos legislativos locales y el Gobierno Provincial con miras a
poner a disposicion de los primeros las herramientas necesarias para su
fortalecimiento institucional.

Puede observarse que el andlisis de los diferentes aspectos del Programa,
diferenciado por componentes estructurales, no resulté aleatorio sino que, muy por
el contrario, responde a una concepcion especifica de implantacion de politicas

publicas.
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Tal como referimos en parrafos anteriores, y entendiendo que la
implementacién de iniciativas de gestion responde a un proceso definido que
combina determinadas acciones institucionales, se aplico el modelo denominado
bottom-up (o implantacion desde abajo), que prescribe una permanente
adaptacion de la decision politica final a la realidad concreta de los destinatarios,
como asi al contexto en el que se lleva adelante. Contrapuesto a este se
encuentra el modelo conocido como top — down, que describe la puesta en
practica como una secuencia lineal que desciende del centro hacia la periferia, y
donde la esfera politica decide y la administrativa pone en marcha las decisiones;
permaneciendo ambas por separado.

El paradigma utilizado permite obtener una imagen fidedigna del real
impacto de la politica aplicada y analizar sus falencias a partir de las criticas y
propuestas concretas emitidas por los interesados, promoviendo asi un accionar
conjunto y coordinado entre el universo politico decisor y el administrativo o
ejecutivo que posibilite la satisfaccion de los reclamos particulares de los
(usuarios/afectados).

Se pretende de esta manera evitar la aplicacion de politicas disefiadas
desde una instancia administrativa aislada, centralizada y desconectada que
resulten estériles o que ningun efecto generen en la realidad cotidiana.

La implementacion de una politica especifica para los Concejos
Deliberantes en el ambito de la Provincia resulta de por si un gran avance en la
materia, maxime cuando la relacion vertical entre los distintos niveles gubernativo
nunca posiciono a los HCDs como actores relevantes del escenario politico local.

En este entendimiento, es que se presenta el desafio de profundizar lo
realizado y sostener una politica publica que el mayor obstaculo que encontré fue
la desconfianza de los Concejales hacia el Gobierno Provincial en relacién con la

continuidad, consolidacion y permanencia en el tiempo del programa.
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