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En la Ciudad de Rosario a partir de la década del 90, se produjo un fenémeno que tuvo
como resultado, la transformacién y el fortalecimiento de las capacidades del Gobierno
Municipal. Este proceso fue consecuencia de la crisis politica y econdmica desarrollada en
la Argentina durante la segunda mitad de los afios 90. A partir de esos afios, los encargados
de la administracion de la ciudad buscaron mediante el fortalecimiento y desarrollo de
nuevas capacidades, recomponer el equilibrio entre la sociedad civil, el Estado y el mercado.
Con un innovador proceso de planificacion desarrollado “de abajo hacia arriba”, el Gobierno
Municipal puso como ejes principales la descentralizacion y la participacion ciudadana. La
formalizacion de este proceso se dio con la puesta en practica del Plan Estratégico Rosario
impulsado en el afio 1996. Este, junto con el Programa de Descentralizacion y
Modernizacién se centraron en la busqueda de un gobierno mas cercano y con mayor
participacién de la sociedad civil, para poder superar los desequilibrios generados por la
crisis. Con la descentralizacion en distritos y el presupuesto participativo como ejes, la
Municipalidad aun hoy, transita un proceso de transformacion y crecimiento que se
retroalimenta a partir de errores y aciertos continuos.



1) Introduccion

La crisis econdmica y social sufrida en Argentina durante el afio 2001, develdé una gran
probleméatica para los hacedores de politicas publicas en todos los niveles de gobierno de
nuestro pais. Durante los afios previos a la mencionada crisis, las politicas alejadas de la
participacion de la sociedad civil, y una escasa descentralizacion fueron la base de la
problematica. El equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el Mercado no se observaba
claramente. El disefio de politicas se encontraba alejado de los niveles de gobierno méas
cercanos a la sociedad civil, sin permitir que se dé una integracion global. Todo esto se
desarrollaba en un contexto de inestabilidad politica, donde existia una crisis de
representatividad, con la sociedad civil distanciada del Estado. Los sectores excluidos o
marginados se encontraban alejados de las instituciones representativas, y habia escaso
control de la actuacion de la administracion publica por parte de la sociedad civil.

Borja (1987, citado en Acufia, 2007: 241) sostiene que esta centralizacion de las politicas ya
era cuestionada por algunos autores desde la década del sesenta y setenta en la region,
debido a la crisis de representacion politica que sufria el Estado moderno como
consecuencia de su progreso. Los mecanismos tradicionales de representacion politica se
habian convertido en estrechos e insatisfactorios. Las grandes administraciones publicas,
con un fuerte caracter tecnocratico, se encontraban inmersas en criticas, basadas en el gran
costo que significaba para la sociedad su funcionamiento, la burocratizacién de la gestion, la
inversion y las prestaciones sociales que no se adecuaban a la situacién, junto con la
extrema rigidez caracteristica de los grandes aparatos publicos. Los gobiernos locales se
encontraban bajo un excesivo control, con escasas competencias Yy falta de recursos en la
mayoria de las politicas centrales. En dicho periodo se observaba también el marcado
desequilibrio entre la carga fiscal y la accion publica, acompafada por una escasa agilidad
para la resolucion de problemas. El protagonismo estatal estaba fuertemente cuestionado,
tanto por las ineficiencias mencionadas anteriormente como por el déficit publico. Muchos de
estos motivos, fueron la causa de la existencia de desequilibrios territoriales, que
profundizaron la crisis en algunas zonas.

La crisis, impactd en los grandes instrumentos de unificacion de las sociedades, donde el
Estado se basa en un sistema de partidos y grandes organizaciones sociales (patronales y
sindicales). El sistema de representacion, en momentos de crisis, nos muestra la dificultad
gue tiene para representar a los diferentes intereses econdmicos, sociales y culturales,
generada por la distancia que existe entre el elegido y el elector. Este problema de
distanciamiento entre las autoridades elegidas y la administracion respecto al ciudadano,
tuvo dentro de sus causas la inexistencia de una descentralizacion efectiva (Borja,1987
citado en Acufia, 2007: 254). Durante todo este periodo, la burocracia estatal se fue
engrosando, generando la necesidad de nuevas formas de gestibn de la cosa publica,
compatibles con los avances de la ciencia, mas agiles, descentralizadas, enfocadas mas en
el control de los resultados que en el procedimiento. La gestién, no iba acorde al avance del
resto del mundo, donde la representacion directa se encuentra cada vez mas asociada a la
gestion publica (Bresser Pereira, 1998 citado en Acufa, 2007: 280). Todo esto, generd un
serio problema de gobernancia, ya que el gobierno fue perdiendo su capacidad financiera y
administrativa. Se quedd asi, sin la capacidad de gobernar a partir de la pérdida de
legitimidad, generando un problema de gobernabilidad, sin el apoyo de la sociedad civil. Los
pobres resultados de la administracion fueron sostenidos durante el tiempo, por un déficit de
control de la sociedad sobre el Estado.

Todo este proceso, afectd al desarrollo de la politica nacional, impulsando el cambio en la
estructura de las capacidades municipales, sobre las cuales recay6 el desafio de reconstruir
el vinculo entre el Estado y la sociedad civil.

A partir del proceso de transformacion desarrollado durante la década del 90, que culminé
con la crisis sufrida en el afio 2001, Gorban Pablo (2007:1) nos muestra que toma principal
consideracion la idea de un desarrollo de politicas que vaya de “abajo hacia arriba”. Para



esto, se debe integrar la totalidad de los actores sociales, en todos los niveles de gobierno.
En esta linea, las politicas llevadas a cabo por los gobiernos a nivel municipal fueron
ejecutadas en la busqueda de un mayor desarrollo y la superacion de la crisis. El gobierno
municipal, tiene una vinculacién directa con los ciudadanos y el medio ambiente en el que
habitan, lo que le permitié buscar profundizar el aparato democratico y su acercamiento a la
sociedad civil. Con una amplia gama de instrumentos, como el Plan Estratégico o el
Presupuesto Participativo, la Municipalidad de Rosario buscé durante esos afios fomentar la
participacion y el acercamiento de la ciudadania a las decisiones de politica, con el objetivo
de impulsar la descentralizacion en la gestion de las politicas llevadas a cabo, y fortalecer el
sistema democratico. Con esto, el gobierno de la ciudad, intento construir mejores
capacidades institucionales, para poder apuntalar el desarrollo social y econdémico, que era
fundamental para la superacion de la situacion critica de esos afios. La descentralizacion
municipal tuvo como objetivo permitirle un mayor desarrollo a la sociedad civil, facilitando el
accionar de los actores econémicos y sociales. La existencia da una creciente demanda de
participacion politica de base, permiti6 el desarrollo de movimientos urbanos o territoriales
en todo el municipio, que contaban con gran contenido civico y participativo, impulsando
fuertemente el proceso descentralizador.

El rol de los poderes locales, como la Municipalidad de Rosario, es de gran importancia en
el mencionado progreso del Estado Moderno al que hace referencia Borja (1987, citado en
Acufia, 2007: 239). En niveles de gobierno como este, las instituciones representativas se
consolidan y desarrollan con mayor fluidez, con alianzas sociales mas amplias, donde las
fuerzas externas se ven disminuidas, permitiendo una atencién mas efectiva a las demandas
de la sociedad civil. Se facilita asi la posibilidad de atender las necesidades basicas de la
vida colectiva de los distintos sectores de la ciudad. A su vez, la municipalidad tiene el doble
caracter de ser un ente representativo de la sociedad local, y un elemento articulado del
Estado, que la convierte en un componente decisivo dentro de la integracion y el progreso
del Estado moderno. Esta reivindicacién del poder local permiti6 también comenzar la
busqueda hacia un reequilibrio y una igualacién en las condiciones de vida en las distintas
aéreas territoriales del municipio. Para que esto suceda, el gobierno municipal debi6
intervenir desde los entes descentralizados, en la ejecucién y gestion de las politicas
publicas, convirtiéndose asi en un articulador entre el Estado local y la sociedad civil,
abriendo la participacién cotidiana de los ciudadanos en la gestion publica. Durante este
proceso, debia existir una conjunciébn de descentralizacién politico-administrativa,
participacion ciudadana y cooperacion. Es importante observar, que el proceso de
descentralizacién no debia tener como resultado, el incremento del nUmero de niveles
administrativos y el personal publico municipal. En cambio, para que el proceso tenga éxito,
se debia atribuir de competencias o funciones decisorias a los distintos distritos, y de
recursos suficientes para ejercerlas. Al gobierno municipal, conseguir un Estado mas fuerte,
pero a la vez mas reducido, con la presencia de una autonomia enraizada (Evans, 1996
citado en Acufia, 2007: 28) en la sociedad, le permitiria alcanzar la ya mencionada
gobernancia (Bresser Pereira, 1998 citado en Acufia, 2007: 259), que durante los afios de
crisis se habia perdido. Cabe destacar, que muchos instrumentos utilizados como el
Presupuesto Participativo, buscaban tener un doble efecto sobre la crisis, ya que no solo
son eficientes para la aplicacion del gasto publico a las necesidades reales de la sociedad,
sino que también generan una presion en la transparencia de la gestién (Cunill Grau, 2004
citado en Acufia, 2007: 451). En busca de una mayor efectividad, los hacedores de la
politica municipal, siguieron lineas accion vinculadas al “hibridismo” desarrollado por Evans
(2003: 1). Para conseguir este objetivo, la municipalidad a partir de los instrumentos, busco
un equilibrio integrado entre su propia capacidad burocratica, las sefiales de mercado y la
participacion democrética desde la base. De esta manera, las metas administrativas del
gobierno municipal, intentaron reflejar las necesidades reales de la sociedad, con procesos
politicos responsables y transparentes.

¢, Cudl fue el rol del gobierno municipal para superar la crisis politica y econdmica gestada
durante la década del noventa?



¢ Como evolucionaron las capacidades municipales durante el periodo?
¢, Cuales fueron las herramientas utilizadas?
¢,Como se desarrolld el instrumento Presupuesto Participativo y cudl fue su influencia?

¢Como se llevd a cabo la descentralizacion de las politicas municipales y cual fue su
influencia?

2) Marco Teorico

A finales de la década del noventa, Daniel Garcia Delgado (1999: 1) destacé el surgimiento
de una ciudadania “postsocial” emergente. La causa de este proceso, fue la incorporacion
de derechos “difusos”, o de tercera generacion, postmateriales o culturales. Este surgimiento
fue consecuencia a su vez, de los nuevos modelos de representacion y participacion
ciudadana. Esta nueva sociedad, donde los medios se convirtieron en protagonistas, y los
partidos politicos pasaron a ser simples plataformas para lideres “atrapa todo” y sin
independencia, generd un pasaje de una democracia de partidos a una “democracia de lo
publico”. La sociedad civil, durante esos afos, se fue independizando de la clase politica
elitizada de los viejos partidos. En este marco, toma preponderancia el nuevo rol del
gobierno municipal, vinculado a la descentralizacion de las competencias politicas y la
participacion de la sociedad, que es quien le otorgara los recursos a la administracion para
resolver sus propios problemas. Para que exista esta articulacién entre la sociedad civil y el
gobierno municipal, es necesario enfocarse en los procesos descentralizadores, y la
busqueda de participacion ciudadana. A partir de esto, las administraciones municipales,
buscaron mayor cohesion social, y el logro de un horizonte comun.

El proceso de extensién de la base democratica desarrollado en esos afios, fue analizado
por Bernardo Kilksberg (1998). En los afios noventa, durante la gestacion de la crisis, la
sociedad reclamaba la posibilidad de tener mayor participacion con influencia real, a partir
de los nuevos esquemas de toma de decisiones. La creciente exclusion social caracteristica
de la Argentina en esos afios dejaba afuera a gran parte de la sociedad civil de dicho
proceso. Para superar esta problematica, el autor destaca el desarrollo de un esquema de
cooperacion social integrador, con sustento en la confeccion de metarredes. Con la
construccion de este “estado inteligente” (Kilksberg, 1998: 13), los gobiernos locales
buscaron mediante la descentralizacién, mayor efectividad en los roles estratégicos a partir
de un mejor dinamismo, flexibilidad y agilidad. De la eficacia de las tareas de
descentralizacion, y la posibilidad de articular correctamente los intereses de la sociedad
civil, depende la sostenibilidad de dicho proceso. Para que esto suceda, es importante
también compensar los ingresos entre los distintos sectores, y dotarlos a cada uno de ellos
de capacidades institucionales y de gestion. Transferir el poder real a la sociedad civil, era el
principal objetivo, y gracias a él, los hacedores de politicas podrian lograr identificar las
necesidades prioritarias, desarrollar ideas, y tener una evaluacion continua para prevenir
casos de corrupcion.

Esta crisis de finales de los afios 90 estuvo caracterizada por, la escasa representacion
politica, administraciones altamente tecnocraticas, una amplia desigualdad social, un fuerte
corporativismos y una sociedad fragmentada. Para superar esa situacion se debio llevar
adelante un proceso de ampliacién de derechos y libertades, y la incorporacién de sectores
excluidos o marginados, con mayor control y participacién popular. Al analizar este proceso,
es importante observar un principio desarrollado por Jordi Borja (1987, citado en Acufia,
2007: 240), en el que sostiene que todo lo que pueda decidirse y gestionarse a un nivel
inferior no debe hacerse a un nivel superior. Para que esto ocurriese, era necesario
desarrollar un proceso de descentralizacién politica y administrativa dentro del Gobierno
local. Basado en lo expuesto por Borja, se puede afirmar que a partir de consolidar y
desarrollar las libertades y derechos politicos, y convertir las demandas sociales en
resultados, con un control eficaz sobre la administracion, se podra integrar los sectores
marginados, creandoles nuevas funciones sociales. El doble caracter de representante de



las colectividades locales y ente articulado del Estado, le dio un rol preponderante al
Gobierno Municipal en esta crisis donde se pudo revalorizar el poder local.

Durante el proceso descentralizador, uno de los puntos claves es la distincion de las
competencias o funciones consideradas descentralizables. Para esto Borja, afirma que todo
lo que se pueda gestionar desde un nivel bajo sin aumentar su costo, no debe gestionarse
desde un nivel superior. También destaca la importancia de transferir competencias que se
generan en dicho ambito o que son de interés exclusivo de la sociedad civil que compone
dicho distrito, y que solo debe ser transferida si es que la gestibn méas préoxima al ciudadano
genera una mejora en la calidad del servicio publico. La heterogeneidad de los integrantes
de los distintos sectores que administra un gobierno municipal, se convierte en un desafio,
ya que no debe confundir descentralizacibon con participacion. Para Borja, la
descentralizacion debe servir para desarrollar la participacion politica y social, pero no debe
caer en la trampa de las principales criticas que se le hacen. Por este motivo, es central
poder evitar el incrementalismo, los altos costos de la descentralizacion, y la falta de rigor y
decisiones que se da durante el traspaso de competencias, funciones, servicios y recursos.

Este autor, destaca los obstaculos generados por la presencia de grupos de interés, que
pueden identificarse dentro de la esfera de las administraciones municipales. Algunos
pertenecientes al sector politico, o empresarial que prefieren tratar con administraciones
publicas mas proximas y débiles, que buscan a través de la descentralizacidon sacar su
propio provecho. Otros se oponen de manera explicita 0 solapada, como algunos politicos,
funcionarios publicos o grandes empresas con relaciones estrechas a la administracion
publica, que pueden ver afectada su posicion de poder a partir de una reestructuracion
territorial y una redistribucion de las competencias.

Las administraciones de nivel municipal, segun las palabras de Lulz Carlos Bresser Pereira
(1998, citado en Acufia, 2007: 259), enfrentaban asi en esos afios un problema econémico-
administrativo de recuperacién de “gobernancia’ (capacidad de hacer efectivas las
decisiones del gobierno gracias a su autonomia financiera) y el problema politico del
aumento de la gobernabilidad o capacidad del gobierno para intermediar intereses,
garantizar la legitimidad y gobernar. Se daba en todos los niveles, una crisis de
gobernabilidad, con base sdlida en una crisis de “gobernancia”. La pérdida del apoyo al
gobierno por parte de la sociedad civil, generaba la fragmentacion de la legitimidad del
mismo. Esta crisis, junto con la transformacion tecnolégica y social de esos afios, motivo la
necesidad de la creacién de nuevas formas de gestién de la cosa publica, compatibles con
los avances tecnoldgicos, mas agiles y descentralizadas como sefiala el autor. La
democracia avanzaba en todo el mundo, reclamando mayor participacion directa de la
sociedad en la gestién publica. Bresser Pereira (1998, citado en Acufia, 2007: 281) hace
referencia a Peter Evans (1995) cuando sostiene que para superar este tipo de problemas,
hay que desarrollar una “autonomia inmersa o enraizada”. Para esto el Gobierno Municipal
debia ser autbnomo en sus decisiones, pero a la vez estar inmerso en la sociedad civil. El
aparato administrativo se debia volver mas fuerte, aunque también mas reducido. Esto le
permitiria darle respuestas a la sociedad, a partir de la participacion permanente de los
ciudadanos, generando una mayor “responsabilizacion” o accountability de los gobernantes.

Como se menciona en el parrafo anterior, un enfoque que se puede aplicar al problema
analizado es el realizado por Peter Evans (2007: 166). Este autor destaca tres premisas
para conseguir superar la crisis que afectaba a nuestro pais. La primera y fundamental,
sefiala que la efectividad de las instituciones publicas que comprenden el municipio
dependia de su “hibridismo”, es decir, de un equilibrio entre los siguientes modos de dirigir la
accién administrativa que conforman un “modelo tripode”: 1) la capacidad burocratica; 2) las
sefales del mercado; y 3) la participacién democrética de base que reflejan las necesidades
y deseos de los ciudadanos, y controlan y transparentan el proceso administrativo. La
segunda se basa en que, durante los afios 90, el Estado se centré en limitar el primer modo
de control, hasta ese momento percibido como hegemoénico, y para ello aumento la
importancia del segundo modo de control perdiendo asi el equilibrio necesario para



conservar el hibridismo. La tercera premisa, afirma que con el objetivo de reducir la
corrupcién y mejorar el bienestar de la sociedad civil, el Gobierno debia reequilibrar los
modos de control de la actividad administrativa. Para esto, el gobierno local necesitaba
buscar activamente métodos innovadores que le permitan un control publico de la actividad
administrativa y la exigencia de transparencia en los procesos.

Este autor destaca que la participacién y un control de base efectivo eran fundamentales
para que un municipio obtenga un hibridismo equilibrado. Evans cita a Adam Przeworski
cuando dice: “A la gente se le permite votar, pero no se le permite elegir’. Los instrumentos
de control democratico de base buscan no solo incrementar el nivel de correspondencia
entre los gastos y las necesidades, sino que obligar a maximizar la transparencia y el
control. El incremento del grado de identificacion de los ciudadanos con las instituciones
publicas permite valorizar la idea del servicio publico. Lo que Evans llama “democracia
deliberativa”, resume el proceso de planificacion conjunta, resolucion de problemas y
eleccion de estrategias que involucr6 a la sociedad civil, a través de la deliberacion y
planificacion de todos los participantes, permitiendo asi la aparicion o transformacion de sus
preferencias. Este “desarrollo deliberativo” debid tener un impacto en la oferta de bienes
publicos.

Los circuitos de poder dominados por intereses particulares era otro de los motivos de los
pobres resultados en la administracion publica para esos afios. Segun Nuria Cunill Grau
(2004, citado en Acufia, 2007: 425), esto se generaba por un déficit de control de la
sociedad sobre el Estado. Mejorar este control sobre la administracion puablica requeria una
democratizacién de la misma. Para que esto fuese valido, no debia ir en contra de la
eficiencia del desempefio gubernamental. Por este motivo, la autora afirma que la
ciudadania activa implicada directamente en la administracién publica debe trascender la
dicotomia entre democracia y eficiencia. La democracia en la administracion publica debia
mejorar el control y la eficiencia, fortaleciendo a la ciudadania. Esta exigia de la participacion
ciudadana, pero no se agotaba en ella. El gobierno municipal debia dotar a la ciudadania de
auténticos medios de influencia sobre la administracion puablica, que ademas de permitir un
reequilibrio en el poder, asegure un mejor control y mayor democracia. Debia alcanzar a
algunos sectores carentes de recursos o informacion que muchas veces quedan aislados de
la politica. Por este motivo el desarrollo de estrategias de informacién y la publicidad de la
gestion se transformaron en un requisito fundamental para el ejercicio del control social
sobre la administracion.

3) Objetivo

El objetivo general del trabajo es analizar como se fortalecié la capacidad de gestién del
Gobierno Municipal de la Ciudad de Rosario luego de la crisis politica-econémica sufrida en
la Argentina gestada durante la década del noventa.

Para lograr el objetivo, especificamente vamos a:

Analizar el desarrollo de las nuevas capacidades del gobierno municipal
Analizar las nuevas herramientas utilizadas por el gobierno municipal
Describir la herramienta Presupuesto Participativo

Describir el proceso de descentralizacion municipal en distritos

4) Metodologia

El abordaje al tema se va a hacer de manera cualitativa, a través de una descripcion de los
hechos acontecidos como causa de la mencionada crisis, observando y analizando los datos
referidos al impacto de las politicas llevadas adelante por el gobierno municipal.

El andlisis es realizado mediante la observacion externa o no participante de fuentes
primarias de informacién como documentos oficiales de instituciones publicas, libros, o



noticias periodisticas, y también de fuentes secundarias como articulos, papers, tesis o
textos referidos al tema.

5) Desarrollo
Rosario

La ciudad de Rosario esta ubicada en la zona sur de la provincia de Santa Fe, Republica
Argentina. Se encuentra en una posicién geoestratégica en relacion al Mercosur, con un
significativo transito fluvial y terrestre en el extremo sur del continente americano. Cabecera
del Departamento homonimo, es el centro del Area Metropolitana Rosario y se sittia a 300
km de la ciudad de Buenos Aires. Su ubicacion, permite rdpidamente ponernos en contexto
del andlisis a desarrollar. La ciudad ocupa una superficie total de 178,69 km2, de la cual se
encuentran urbanizados 120,37 km2. En el anuario de poblacion y estadisticas vitales 2018
se estim6 que la poblacién de la ciudad asciende a la cantidad de 995.497 habitantes. Si
comparamos esto con los resultados del censo del afio 1991 (908.875 habitantes) y el del
afio 2001 (909.397 habitantes), se observa una estabilidad en la evoluciéon de la densidad
poblacional en nuestra ciudad. El area econOomica estd sustentada por la actividad
agroindustrial y el potencial desarrollo portuario. Como centro urbano receptor de habitantes
provenientes de otras regiones, la ciudad cuenta con una importante infraestructura, con
servicio de agua potable, cloacas, recoleccion de residuos, alumbrado publico, y un
desarrollado servicio de salud y educacion publica.

En Rosario, el proceso de Planificacién Estratégica tiene sus bases en las décadas del 50 y
60, cuando los ingenieros Montes y Mongfeld desarrollaron el Plan Regulador de la Ciudad.
A partir de la década del 80, el tramado urbano se vio reconfigurado por el surgimiento de
asentamientos irregulares producto de la caida de la economia, los déficits habitacionales y
escases de servicios basicos, sumado esto al incremento de poblacién migrante. La ciudad
aumentaba afio a afio la cantidad de habitantes que se encontraban alejados de la mayor
parte de servicios que brindaba el area central. Histéricamente, la actividad social, cultural,
administrativa, empresarial y comercial estaba concentrada en una pequefa proporcion del
territorio municipal. Esta area, durante esos afios se vio desbordada, mientras que el resto,
sufrié la lejania y las consecuencias de la misma. Las necesidades de estos sectores del
territorio no eran resueltas de manera adecuada ya que existia un gran desconocimiento de
las mismas por parte de la administracion.

La transformacién de la gestion municipal

En la década de los noventa surgié una revalorizacion del municipio a nivel nacional. Este
proceso, estuvo fundado por dos fendbmenos que marcaron la década: la globalizacién y la
reforma del Estado. La transformacion a este Estado postsocial (Garcia Delgado, 1999: 1),
tendié a seguir los lineamientos del Consenso de Washington, produciendo tres grandes
consecuencias: una retirada del Estado, un proceso de descentralizaciébn, y una
revalorizacion de la eficacia y la eficiencia del sector publico. Durante esos afios, en la
Argentina, se aplic6 una politica sustentada en una matriz estratégica de enfoque neoliberal
gue impulso, entre otros ejes, una mayor apertura al mercado mundial.

En la logica del “Consenso de Washington” la descentralizacion aparecid6 como un
instrumento de ordenamiento de las cuentas publicas. Se buscaba superar el déficit fiscal
primario del estado central, a partir de transferencias de actividades y responsabilidades a
unidades politicas subnacionales. La funcionalidad de la descentralizacion como un
mejoramiento de la calidad de los servicios y una potenciacion de la participacion
democratica quedo subordinada a las urgencias del ajuste fiscal.

La desarticulacion del Estado del Bienestar y el proceso de reformas econdmicas
estructurales a escala nacional y provincial generd crecientes demandas ciudadanas,
obligando a los gobiernos municipales a redefinir sus antiguas funciones. Por este motivo,
los gobiernos locales debieron desarrollar nuevas capacidades para, simultdneamente, dar
respuestas a las demandas tradicionales cuantitativamente multiplicadas, satisfacer con



propuestas originales las nuevas demandas y transformar estructuras, organizaciones,
poderes y usos de los recursos tradicionales (Cravacuore, llari y Villar, 2004: 13).

Histéricamente, las competencias municipales en Argentina se limitaron a tres grandes
campos de intervencién que contemplaban: 1) la construccion y al mantenimiento de la
infraestructura urbana, 2) la regulacién y control de las actividades que se desarrollan en el
territorio, y 3) la asistencia a la poblacion en riesgo. En los afios noventa, estas
competencias se vieron ampliadas, al asumir un conjunto de nuevas responsabilidades,
donde las demandas ciudadanas tuvieron un rol relevante en su conformacion. La totalidad
de estas competencias, han sido desconcentradas hacia los municipios sin que existan
marcos normativos (Carvacuore, 2007 citado en Carvocuore e Israel, 2007:37).

Todo este proceso, generd dos tipos de respuestas de los gobiernos locales de nuestro
pais. Algunos buscaron la salida tradicional centrada en la reduccién de gastos, mientras
gue otros, como el de la Ciudad de Rosario, incorporaron una practica mas gerencial en la
implementacion de las politicas innovadoras para enfrentar la nueva situacion.

La crisis “del tequila” sufrida por la economia argentina, constituyo el ultimo elemento
necesario para que los municipios comenzaran a implementar politicas locales que les
permitieran alcanzar una salida productiva a la crisis social de esos afios. Se generé la
posibilidad de innovar a partir de un proceso de planificacién que ya no seria desde arriba
hacia abajo, sino que colocaba en el centro de la escena a los actores locales. La relacién
entre sociedad local y gobierno municipal durante la emergencia social gener6 altos niveles
de concertacion (Villar, 2007 citado en Carvocuore e Israel, 2007: 85).

El Poder Ejecutivo nacional, justific6 el traspaso de responsabilidades a los niveles
subnacionales de gobierno y al sector privado con la necesidad de “acercar” los servicios a
los ciudadanos. Sin embargo, visto desde un andlisis critico de la situacion, la
descentralizaciéon estatal ha estado fundada més con el objetivo de alivianar el peso del
gasto publico federal que como una blsqueda de mejora en la eficiencia o calidad de los
servicios mediante el fortalecimiento de los gobiernos provinciales y municipales.

Este accionar municipal, desarrollado como una respuesta a los vacios generados por el
debilitamiento del Estado nacional, evidencié una oportunidad para estimular los procesos
inclusivos de transformacién social. Les otorgbé una nueva centralidad a las ciudades como
espacios aptos para la innovacién en materia de gobierno y gestién publica. La crisis
econdmica y financiera de la Republica Argentina se convirtié en un contexto de oportunidad
para la innovacion en el nivel local.

Se puede destacar que la descentralizacion fue una imposicion exégena, impulsada por la
necesidad de solucionar los problemas de financiamiento y déficit fiscal de la Nacion. Para la
Nacién era prioritario transferir responsabilidades, mas all4 de la falta de capacitacion y
adecuacion institucional a la nueva situacion. Los aspectos financieros predominaron en las
decisiones, dejando de lado los procesos de aprendizaje institucional. Este huevo modelo de
gestion, desplazo la crisis para abajo, primero hacia las provincias y luego hacia los
municipios.

No se puede dejar de mencionar que la autonomia municipal esta contemplada en el Art.
123 de la Constitucion Nacional reformada en 1994, que sirvi6 de marco para todo este
proceso.

El proceso de fortalecimiento: El Plan Estratégico Rosario

El Plan Estratégico (Plan PER 1998), desarrollado en la segunda mitad de la década del 90,
fue el que permiti6 desarrollar la posterior construccion de un modelo de futuro para la
ciudad y la region, gracias a la identificacion de los problemas criticos, la busqueda de
estrategias, y la gestion de proyectos de desarrollo econémico, social y cultural. Este Plan,
convoco a instituciones representativas de la Ciudad para elaborar el mismo, aunque la
ciudadania en su conjunto, no particip6 directamente.
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El Plan se inici6 para combatir la incertidumbre de un contexto de crisis, buscando legitimar
el accionar del gobierno a partir de la participacion ciudadana, y conté con tres etapas
diferenciadas: el diagndstico, la formulacién y la implementacion. Las primeras dos se
desarrollaron entre 1996 y 1998. A fines de ese afio, fue la salida a la luz del proyecto. Entre
1999 y 2003 de llevo a cabo la etapa de implementacion, y posterior reformulacion del Plan
Estratégico Rosario hacia el Plan Estratégico Metropolitano, que se desarroll6 hasta la
actualidad. Este ultimo tuvo un perfil de desarrollo mucho mas integral.

La etapa del diagnéstico, el Plan Estratégico Rosario conto con una participacion restringida
a determinados sectores de la sociedad. Se busco que la participacion sea a nivel
institucional y no personal. Esto se realizd para identificar cuales eran las instituciones mas
adecuadas para trabajar durante el proceso. En esta etapa se utilizé la matriz FODA para el
analisis de la situacion del municipio. En cambio, durante el proceso de formulacion del
PER, se buscoé trabajar mas de forma transversal, articulando las perspectivas de actores
con distinta pertenencia institucional sobre los temas surgidos en la etapa del diagnéstico.

El Plan Estratégico Rosario, contd con cinco lineas estratégicas de base para el desarrollo:
Construir la Ciudad del Trabajo, la Ciudad de las Oportunidades, la Ciudad del Rio, la
Ciudad de la Integracion, la Ciudad de la Creacion.

Cuando se desarroll6 la linea de la Ciudad del Trabajo, se pudo observar la incidencia que
tuvo el Plan en el disefio del perfil productivo de la Ciudad, como centro logistico del
comercio nacional e internacional. También se desarrollaron proyectos de menor
envergadura relacionados al desarrollo de PyMES y programas de reinsercion laboral.

Avanzando en el tiempo, el Plan Estratégico Metropolitano tuvo como objetivo “construir la
Region Rosario”, reconociendo las problematicas metropolitanas que exceden el territorio de
la Ciudad. En este proyecto, se buscd un conceso politico interpartidario e intermunicipios.
Se establecié un esquema organizativo que combina distintas “instancias participativas,
técnicas y ejecutiva”.

Al analizar el proceso, luego de transcurrida mas de dos décadas desde su inicio, se
destacan aspectos positivos como la continuidad del mismo a través del tiempo, la
articulaciébn con las distintas iniciativas estructurales (Plan Urbano, Descentralizacién
Municipal, Presupuesto Participativo), la perspectiva de futuro en la visién de la ciudad, la
fuerte vinculacién de la administracion con la Universidad Nacional de Rosario y la
realizacion de mas de la mitad de los proyectos anunciados. Sin embargo, también se
destaca que al reformular el Plan Estratégico Rosario, en el Plan Estratégico Metropolitano
surgieron dificultades a nivel politico e institucional con los distritos vecinos. Esto obligd a
reorientar la planificacion y la gestibn con eje en Rosario. En esta segunda etapa se
abandond la utilizaciéon de la matriz FODA, ya que se consideré que dicho instrumento es
apropiado solo para organizaciones de pequefa escala, por lo que resultaba inadecuada
para aplicarla a la Ciudad de Rosario. También se hizo hincapié en que, al ser una
herramienta de gestion del gobierno, dentro del Plan la participacion no debe estar por
encima de la necesidad de obtener un alto rigor técnico. Por este motivo, el mismo no
parece ser el espacio para la participacion plural de la sociedad civil. Este tipo de procesos
se caracterizan por una practica enfocada hacia la centralizacién y la racionalidad en busca
del logro de beneficios econémicos.

Si analizamos el impacto del Plan Estratégico Metropolitano, podemos decir que su principal
problema fue de orden politico. En el inicio del proyecto, participaban todos los intendentes
junto a sus equipos. La idea era poner a la par del modelo llevado adelanto por Rosario, al
resto de los municipios. Sin embargo, con el correr del tiempo, las especificidades de las
problematicas del resto de los municipios fueron relegadas. A su vez, la inexistencia de un
poder politico administrativo de nivel Metropolitano, los enfrentamientos entre los distintos
municipios, y las diferencias politicas entre las distintas administraciones, dificultaron la
implementacion de una planificacion de caracter metropolitana.
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Para poder construir una estrategia de desarrollo local fundado en ideas de competitividad,
el Plan Metropolitano construyo acuerdos entre los principales actores publicos y privados.
Estos acuerdos generaron la exclusion y autoexclusién de organismos no pertenecientes a
la administracion municipal y al sector empresarial, de las discusiones y gestiones del Plan.
En el Plan Estratégico Rosario, si bien se convocé en dos ocasiones al ciudadano individual
a participar, esto no formo parte de la estrategia integral del Plan. Solo participaron las
instituciones de la sociedad civil que la administracion consider6 mas importantes. De esta
manera quedaron afuera los ciudadanos de a pie en las discusiones de las grandes lineas y
proyectos del desarrollo de la ciudad. Esta exclusion, fue algo habitual hasta la llegada del
Presupuesto Participativo en el afio 2002.

Al analizar el impacto de estos planes, hay que tener en cuenta que estan predominados por
la racionalidad técnica, lo que lleva a una participacion restringida en la aplicacién practica
de los mismos, generando una contradiccién dentro de los procesos de desarrollo local.
Cuando se defini6 el perfil productivo para la Ciudad de Rosario, se hizo eje en el sector
financiero y empresario. No se puso foco en temas como la distribucion del ingreso, el
desempleo o la inclusién. Posteriormente, durante el Plan Metropolitano, esto se profundizé
encausando la gestion hacia un proceso de mayor concentracion.

El proceso de fortalecimiento: La Descentralizacién

Resultado de todo este proceso, en la Ciudad de Rosario, se observé una transformaciéon de
las capacidades del gobierno municipal. Una clara muestra de esto, es el surgimiento del
Programa de Descentralizacion y Modernizacion llevado adelante a partir del afio 1995. Con
este proyecto, se buscaba determinar cuales debian ser las caracteristicas que debia tomar
la descentralizacion en la ciudad y los objetivos que buscaba cumplir. A partir de alli, se
generaron cambios sustanciales en el estilo de politicas llevadas adelante por el municipio.
La descentralizacion, fue el puntapié para la necesaria transformacion de las estructuras
administrativas municipales. Como define la Municipalidad de Rosario en una publicacién
del ano 2008, “La politica de descentralizacién en la ciudad de Rosario se basé, por un lado,
en un aspecto ideolégico-conceptual: generar un gobierno mas cercano y participativo; y por
otro, en la necesidad de disefiar un modelo propio de desarrollo para la ciudad mas
democratico y armonico, capaz de superar los desequilibrios producidos a lo largo de su
historia.”. Se busco responder las demandas de los ciudadanos desplazados, a partir de una
administracibn mas eficiente y una mejor distribucién de los recursos. El objetivo fue:
“Prestar una mejor atencion al vecino, mas cercana, mas agil, mas precisa y menos costosa;
mejorar la calidad de vida de los rosarinos, disminuir las desigualdades sociales y
territoriales, desarrollar un accionar solidario, jerarquizar los espacios publicos, facilitar el
acceso a la salud y a la cultura; hacer de Rosario una ciudad atractiva y competitiva, con
posibilidades en un nuevo mundo de interrelaciones, con proyeccion estratégica,
oportunidades y ventajas comparativas” (Ghirardi, 2000: 5). Los cinco ejes para este
desarrollo fueron: la descentralizacion, la participacion, la transparencia, la interrelacion y la
capacitacion. Es importante distinguir, que la politica descentralizadora adoptada, no era
una mera desconcentracion administrativa. No implicaba una desintegracién, sino que al
contrario, buscaba la integracion de cada uno de los distritos que conforman el municipio. La
descentralizacion, requeria como complemento insustituible, el desarrollo de mecanismos
participativos para la poblacién, que permitan garantizar la legitimidad politica de la misma,
asi como el control de su ejecucion y presupuestacion.

Las caracteristicas propias de la ciudad mencionadas anteriormente, junto con la creciente
desigualdad socio-econdmica, y los problemas de una administracion centralizada, fueron lo
que motivd a inicial el proceso de descentralizacion. Se buscaba generar un equilibrio
territorial, para asi poder superar los problemas de la ciudadania. Los principales objetivos
eran desconcentrar servicios y competencias hacia dmbitos de gestion distribuidos en
distintas zonas de la ciudad, modernizar la gestion haciéndola més transparente, agil, eficaz
y con altos estdndares de calidad, y fortalecer a la sociedad civil desde la participacion y al
propio Estado desde el aprendizaje del asociativismo. A partir de esto, en 1996 se crearon
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seis Centros Municipales Distrito (CMD): Centro, Oeste, Norte, Sur, Noroeste y Suroeste.
Cada uno de estos con una gran variedad de tareas, no solo administrativas o de servicios,
sino que también tareas apuntadas a desarrollar la participacién ciudadana. Durante este
proceso, se debid llevar adelante una negociacion con algunas reparticiones municipales, ya
gue lo que se pretendia era compartir el espacio de decision, lo que requeria cierta
delegacion de poder por parte de estos. También se cursé una invitacion formal a
organizaciones publicas no municipales y a entidades o empresas privadas prestadoras de
servicios para que instalaran dependencias o agencias desde las cuales brindar sus
servicios en cada uno de los CMD.

La delimitacion de cada distrito requirio la realizacion de un estudio a través de la
Universidad Nacional de Rosario, llevado a cabo en ese mismo afio. Las variables
analizadas en el mismo fueron de distintos tipos. Se analizaron aspectos fisicos e histéricos
formativos, aspectos de localizacién, aspectos de identificacion, aspectos socioeconémicos,
aspectos administrativos, aspectos institucionales, y aspectos jurisdiccionales. Se busco
superar las limitaciones sectoriales, otorgandole lugar a los distritos como espacios de
fusién y cruce, de tres légicas de gestion publica: la sectorial, la territorial y la participativa,
movilizadas en torno a probleméticas y oportunidades concretas y situadas. La intencion no
era repetir la misma estructura central en cada CMD. No se trata de crear nuevas
municipalidades en cada distrito sino de acercar la municipalidad a los vecinos (Bifarello,
2006. Portal Oficial Partido Socialista).

Como base estructural para este desarrollo, El Plan Director de 1999, otorgd la
transformacion fisica a través de grandes proyectos estructurales, necesaria para articular el
desarrollo integral de la ciudad. Dentro del mismo, los Planes de Distritos, fueron el nacleo
que impulso el desarrollo de determinados sectores de la Ciudad, coincidiendo con los
objetivos delineados por el Programa de Descentralizacién y Modernizacién Municipal. Es
aqui, donde la gestion hizo hincapié en que la descentralizacion, fuera la gestora de la
reorganizacion administrativa desarrollada a través de la delimitacion de los distritos, con
Sus respectivos centros.

Este proceso de descentralizacion municipal tuvo sus bases en una reorganizacion funcional
u operativa, a partir de la creacién de un Area de Servicios Urbanos (ASU) en cada distrito.
El objetivo de estas Ultimas era coordinar las acciones de los distintos organismos
municipales dentro de cada distrito, atender de manera cercana las necesidades de los
ciudadanos a partir de su participacion, aumentar y mejorar los servicios, optimizar la
gestion de los recursos, y controlar y transparentar la administracion de los mismos.
También se llevé adelante una reorganizacion administrativa dentro de la habilitacién de los
Centros Municipales de Distrito.

En este proceso, se buscé una redistribuciéon real del poder politico. El objetivo, era poder
transferir las competencias para poder decidir sobre el gasto publico, su coordinacion y
seguimiento. Para esto era necesario que los distritos tengan real autonomia, y un efectivo
poder de decision. Un contexto normativo era sumamente importante para su ejecucion
dentro de un marco legal claro. La transferencia de recursos financieros y la capacitacion de
los participantes eran indispensables para el funcionamiento.

La descentralizacion, fue una manera de facilitar la participacion. Sirvié de estimulo para la
creacion de nuevos Organos territoriales como los distritos, aproximando la gestion
administrativa a la sociedad civil, promoviendo la participacion directa de la misma. Sirvi6 de
tierra fértil para ya en el afio 2002 desarrollar la herramienta Presupuesto Participativo. Este
escenario, permiti6 que cada uno de los distritos se convierta en una “unidad de
participacién” dentro de dicha herramienta.

Cada uno de estos distritos, cuenta con un Consejo Participativo de Distrito (CPD), cuya
tarea es la de “convertir las propuestas formuladas por los vecinos y vecinas de cada una de
las areas barriales en proyectos”. A su vez, en cada una de las Secretarias Municipales
existe un equipo de participacion ciudadana, al que llaman Equipo Territorial y esta formado
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por coordinadores. Cada uno de estos coordinadores trabaja en uno de los seis diferentes
distritos que conforman el municipio.

El desarrollo de los Planes de Distrito, se vio enmarcado como parte del Plan Urbano, dentro
del Plan Estratégico Municipal.

Al analizar los efectos reales que tuvo el proceso de descentralizacion, se puede observar
gue desde su puesta en marcha, se han acortado los tiempos de respuesta, con una
atencibn més cercana y directa desde el Gobierno Municipal. La fuerte tradicion de
planeamiento urbano local, ayudo a sustentar el desarrollo de este tipo de politicas. En una
publicacion propia, el gobierno de la ciudad destaca esto, afirmando que “La
descentralizacion implic6 un cambio significativo en distintos niveles: cultural, politico,
administrativo y social, ha producido una transformacion integral de toda la logica del
funcionamiento de la ciudad, ha facilitado un nuevo ordenamiento territorial y un nuevo
esquema de funcionamiento de toda la estructura administrativa, asi como de todas las
organizaciones que funcionan en relacién al Municipio” (Portal Oficial Municipalidad de
Rosario).

A través de la gran variedad de tramites que se pueden realizar en los distintos distritos, y el
acceso a los servicios publicos con relativa rapidez y eficacia, se observa que la gestiéon
pudo acercarse efectivamente al vecino. Los resultados obtenidos en la atencion al vecino y
desconcentracién de tramites y servicios es una clara muestra de los avances en la materia.
Sin embargo, las debilidades que se encuentran en el proceso llevado adelante en la ciudad
de Rosario, estdn mas vinculadas al desarrollo de la descentralizacién politica. El eje de
participacién politica es la faceta menos desarrollada del plan. Si bien las politicas
participativas son inclusivas, con eso solo no alcanza. Es fundamental, para que se genere
el desarrollo buscado, que exista una influencia real de la sociedad en las tomas de
decisiones del municipio, donde las opiniones politicas, econémicas o geourbanas sean
tenidas en cuenta. En este sentido, si bien el Presupuesto Participativo o las vecinales
cumplen este tipo de rol, la mayoria de los consejos consultivos son no vinculantes, por lo
gue no existen resultados concretos.

También es importante para el analisis, destacar el hecho de que la descentralizacién de
Rosario, tomo muchos instrumentos de la llevada a cabo en la ciudad de Barcelona. Por
este motivo, es importante visualizar el desarrollo de vicios o errores similares a los que se
observaron en ella. La burocratizacion de los distritos, y la falta de representaciéon ciudadana
son obstaculos observados en ambos procesos, que se convirtieron en desafios a partir de
los conflictos desarrollados con la ciudadania. Es importante durante el proceso, evitar que
el distrito se convierta en un brazo burocratico ejecutor del municipio generando la exclusién
de ciertos sectores de la sociedad civil. Tanto la descentralizacion como la participacion
ciudadana, son conceptos que no pueden aplicarse a todas las ciudades o sociedades por
igual. Trasladar mecanicamente experiencias o practicas realizadas en otros sitios puede
Ser un grave error, ya que la aplicaciéon de las mismas requiere de un andlisis y adaptaciéon a
la realidad de cada ciudad, que es lo que va a marcar el éxito o fracaso del proceso. Esto
altimo debe ser tenido en cuenta para el andlisis del impacto y la implementacién de la
experiencia Barcelona en nuestra ciudad.

Luego de mas de dos décadas de implementacién, se observa en el analisis que estas
reformas del aparato gubernamental, no se tradujeron en modificaciones sustanciales en
todas las areas de gobierno. Uno de los motivos de esto, es que muchos integrantes de
distintas areas de la administracion, otorgan mayor discrecionalidad a las acciones que
tienes que definir. Esto dificulta la posibilidad de instalar mecanismos de planificacién
estratégica con la participacion de la sociedad civil. ElI proceso de descentralizaciéon en la
Ciudad de Rosario no significo una inmediata generacion de participacion efectiva, de
evaluacion y rendimiento de cuentas, de incidencia en los procesos deliberativos, y de
iniciativa popular. Las entidades con caracteristicas clientelares, y las competencias y
recursos insuficientes, fueron los motivos de la carente respuesta al proceso. Es por esto,
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gue hoy podemos afirmar que dentro los objetivos fundamentales que planteo el proceso
descentralizador de la ciudad, el impulso y la creacién de instancias de participacion directa
fue el menos desarrollado. También, uno de los pilares fundacionales del proceso de
modernizacion fue la transparencia. Esto implica la necesidad de una rendicién de cuentas
acorde, con informacioén certera y real de facil acceso al ciudadano. Si bien existié desde el
comienzo un avance en este tipo de gestiones, aun queda mucho terreno para progresar en
este tipo de estructuras.

Cabe destacar, que este tipo de proceso de construccion no es lineal. Con frecuentes
avances y retrocesos, esta sometido constantemente a grandes resistencias, generadas por
los conflictos que implican los cambios profundos. Hay que destacar, que un proceso de
descentralizaciéon a la escala de un municipio como el de Rosario es un proceso continuo.
Debe replantearse y evaluarse constantemente. También hay que considerar la
sustentabilidad del proceso. Garantizar la motivacion para que el proceso no decaiga es
importante, y la administracion de la Ciudad de Rosario pudo hacerlo.

El proceso de fortalecimiento: Presupuesto Participativo

Como lo define en su sitio web la Municipalidad de Rosario, “El Presupuesto Participativo es
un mecanismo de participacion que incorpora el debate, el acuerdo y el voto ciudadano
como herramientas que permiten destinar una parte del Presupuesto Municipal a la
realizacion de propuestas y proyectos que las personas consideren necesarios para su
Distrito”.

Es la politica participativa base para el Gobierno Municipal de la ciudad de Rosario, y se
aplica en cada uno de los distritos. Es un mecanismo que permite la participacién directa de
los ciudadanos en la elaboracion del presupuesto municipal y la gestibn de la
administracion. Se basa en principios como la igualdad, el libre debate, y la efectividad. Su
caracter redistribuidor de recursos, lo destacan por sobre los demas instrumentos
participativos. Le da sustento y contenido al proceso descentralizador llevado a cabo por la
administracion. En estos se puede observar, que el grado de participacion va de la mano del
nivel de carencias que posea cada distrito. Igualmente, en las instancias de votacion la
participacién de los vecinos fue creciendo afio a afio en la totalidad de los distritos, a partir
de la implementacién de nuevos canales. Estos fueron puestos en practica a partir de la
visibilizacién de una crisis general de participacién fundamentada en la descreencia de la
sociedad civil de este tipo de espacios, pero también recibieron muchas criticas por la falta
de transparencia y responsabilidad que generan. Este modelo de participacién incorpora
elementos diferenciadores como el compartir la toma de decisiones en la administracion de
los recursos, mejorar la transparencia y la rendicion de cuentas, difundir a los ciudadanos
informacién confiable y actualizada, e involucrar a todas las areas de la gestién de la ciudad.

Desde su puesta en marcha, el Presupuesto Participativo sufrié algunas modificaciones en
su implementacion, a partir de ajustes realizados por los intereses de la gestion municipal o
como resultado de portes de los consejeros. Dentro de las modificaciones mas importantes
gue sufrié, se puede mencionar la subdivisién de distritos en areas barriales, la asignacion
de un monto fijo por distrito en el inicio del proceso, el trabajo en base a “proyectos” en lugar
de “prioridades”, y la creacién de una Comision Interdistrital (Garma, Lamanuzzi, Campana;
2010: 64).

En cuanto al financiamiento, el presupuesto municipal ha experimentado, desde su puesta
en marcha, un constante y marcado incremento. El Proyecto de Presupuesto 2019 para
nuestra ciudad, indica que “El Presupuesto contempla las herramientas necesarias que
promueven la participacion ciudadana. En este sentido, el presupuesto participativo resulta
una herramienta que permite no solo el involucramiento de los vecinos en la toma de
decisiones que afectan a la Ciudad, sino que se plantea como instrumento de desarrollo
equilibrado entre distritos, a través de la distribucion del total asignado. Se prevé un monto
de $380.000.000,00.- distribuidas como partidas de créditos adicional entre la Secretaria
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General y la Secretaria de Obras Publicas, a fin de reflejar posteriormente el resultado de la
votacion llevada a cabo durante noviembre de 2018”.

La distribuciéon del presupuesto entre los seis distritos sigue un concepto solidario. Esto se
debe a que hay distritos que son méas pujantes socioeconémicamente, por lo que se sigue
una idea de redistribucién equitativa en la que el que mas necesita, mas debe recibir. No
existe la idea de que cada distrito recauda, e invierte lo que recauda (Sanchez, 2004). La
mitad del presupuesto participativo es igual para cada uno de los distritos, mientas que la
otra mitad varia de acuerdo al indice de Carencia.

Para no perder de vista los resultados buscados con las politicas participativas, es
fundamental el desarrollo de una evaluacién de las mismas por parte del Estado. Muchas
veces, por cuestiones de tiempo 0 presupuesto, estas instancias no son llevadas a cabo y
los espacios participativos terminan siendo irrelevantes. La etapa de evaluacion es tan
importante como el diagndstico previo o el disefio de la politica, ya que a través de la misma,
se observan las fallas, obstaculos y dificultades del proceso. El Banco de Experiencias
Locales, al analizar la descentralizacion del estado municipal de Rosario, destaca que en los
ultimos afios, el monitoreo del desempefio de los CMD vy las Areas de Servicios Urbanos fue
desempefiado por el Equipo de Mejora Continua. Su objetivo es producir informacion
cuantitativa y cualitativa que sirva para la toma de decisiones de la administracién. Se testea
la percepcién de la comunidad sobre determinados aspectos que atafien a la marcha del
proceso.

Para que el desarrollo de la nueva herramienta tenga el impacto que se buscaba, fue
necesario crear un mecanismo de informacion publica para la difusion de los procesos
mencionados, y organizar canales de participacion ciudadana real para poder incentivar e
incorporar a la ciudadania en el proceso de control, evaluacién y toma de decisiones. La
transparencia e informacién desde el Estado al vecino es indispensable a la hora del
llamado a la participacion.

La implenetacion del Programa de Presupuesto Participativo, en el afio 2002, permitio la
consolidacion del poceso de Planificacion Estrategica. Esto demostrdé que la participacion
ciudadana es un elemento de gerencia publica y de gestibn moderna que, junto con la
descentralizacion permite mejorar la gestion y sus resultados. Desde su implementacioén, la
composicion del Presupuesto Participativos por finalidades y jurisdicciones se mantuvo sin
demasiadas alteraciones, acompafiado con un aumento de los recursos disponibles a nivel
local.

Temporalmente, el funcionamiento del Presupuesto Participativo, se puede dividir en dos
etapas. Hasta 2007, su desarrollo estaba controlado por los consejeras, ellos tomaban las
decisiones y el gobierno municipal daba la factibilidad. A partir del afio 2008 el entonces
intendente Miguel Lifschitz propuso tener un mayor control sobre la herramienta, limitando el
poder de los consejeros. A partir de entonces, se observa un incremento de los reclamos por
una merma en el cumplimiento de las obras, donde la sociedad civil vio afectada su
participacién y la representatividad de los consejeros.

En general, se realizaron muchas obras vinculadas al Presupuesto Participativo, pero aun
guedan muchas pendientes en todos los distritos. La informacion y el detalle de las mismas
no esta disponible al libre acceso de la ciudadania. Esto, junto con otras irregularidades
como el incumplimiento de la ordenanza N°7.869, la cual expresa que el proyecto
presupuestario en discusion debera ser igual o mayor en valores porcentuales a lo
establecido en el afio inmediato anterior, fueron los principales reclamos de la ciudadania y
la oposicion a la administracion, y las generadoras de desconfianza e indiferencia que
alejaron de la participacién a gran parte de los ciudadanos y organizaciones que no se
consideran escuchadas (Proyectos del Consejo Municipal de Rosario 17/08/2018 vy
12/12/2018 — Portal Oficial Concejo Municipal de Rosario). A su vez, muchas veces, la
presencia de vecinales u organizaciones que actian de manera agrupada y con intereses
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propios, generan un desincentivo en la participacion de los vecinos individuales, cuya real
influencia en el proceso de votacion se ve minimizada.

Otro punto importante que se destaca en el andlisis, es que a lo largo de los afios no se
desarrollaron criterios redistributivos institucionalizados. Si bien se observa la existencia de
un criterio de distribucion para los recursos, este no esta institucionalizado, ni se puede
encontrar en un documento oficial. Esto queda librado a la buena voluntad de los
participantes y su moralidad. A su vez, en instrumentos como el Presupuesto Participativo,
tampoco existe ningln organismo que centralice y articule todos los proyectos. Esto hace
gue se produzca una fragmentacion a nivel municipio, ya que no se construyen redes
iterdistritales, lo que va en contra del objetivo descentralizador. Esta caracteristica
fragmentadora, es una de las principales debilidades del Presupuesto Participativo.

Si hacemos foco en el andlisis del resto de las formas participativas, vemos como la mayoria
muchas veces estan guiadas por caprichos de sus lideres, sin una participacion real fuerte.
Esto dificulta la existencia de resultados sustentables, con una participacion ciudadana
efectiva. Los reclamos individuales no tienen la misma responsabilidad civil que los hechos
por ciudadanos individuales. Este fendmeno se observa claramente en las vecinales, que
sumado a la gran cantidad de requerimientos necesarios para formalizar una vecinal,
desincentiva a los potenciales ciudadanos de ser parte de las mismas.

Tas el analisis, podemos afirmar que las instancias participativas, carecen de sentido si ho
se hallan reflejadas en resultados tangibles. La sola deliberacién no resuelve los problemas
de la sociedad civil. Un marco legal adecuado, donde se contemple el cumplimiento de lo
resuelto en el Presupuesto Participativo seria un gran avance para poder generar un
impacto real en el desarrollo.

Para tener una idea mas amplia del tema, a continuacion se detalla las principales instancias
de participacion disponibles en los distintos distritos del municipio:

Mesas o Consejos Barriales: estan compuestas por representantes de las organizaciones
sociales y estatales de cada uno de los barrios, y los vecinos. En ellas participan los
directores de cada distrito, segun corresponda, y los representantes de cada secretaria del
mismo (Gabinete de Distrito). Aqui la participacién es a nivel micro territorio o barrio, y tiene
una gran presencia ciudadana. Es el ambito de articulacién, con mayor proximidad al
territorio, en busqueda de demandas con impacto real en el vecino. (Portal Oficial
Municipalidad de Rosario)

Vecinales: se pueden definir como uniones voluntarias de vecinos, que cuentan con un
estatuto social, y tienen como objetivo participar en los desarrollos de zonas claramente
delimitadas. Son asociaciones civiles autobnomas sin fines de lucro, y tienen un
reconocimiento por parte del ejecutivo de acuerdo a la normativa municipal. En la ciudad,
existe una Direccién General de Municipalidades que busca el desarrollo de las mismas y
actla como nexo con la administracion. Este es el espacio de participacion ciudadana de
mayor relevancia en el territorio. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Presupuesto Participativo: es un mecanismo de participaciéon que incorpora el debate, el
acuerdo y el voto ciudadano como herramientas que permiten destinar una parte del
Presupuesto Municipal a la realizacibn de propuestas y proyectos que las personas
consideren necesarios para su distrito. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Presupuesto Participativo Joven: nacié en el afio 2004 a partir de un desarrollo del Centro
de la Juventud. Se encuentra dentro del Presupuesto Participativo, por lo que su aplicacion,
metodologia y etapas son equivalentes. Esta apuntado para que jovenes entre 13 y 18 afios
desarrollen sus capacidades de participacion y decisién, incluyéndolos y reconociendo sus
derechos. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Consejo Econdmico y Social (CEYS): esta definido como un érgano colegiado de caracter
consultivo y asesor del gobierno municipal en materia socioeconémica, ambiental, cultural y
laboral. Busca construir un medio de comunicacion permanente, para consolidar la
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democracia participativa. Afianzando la convivencia, intenta incrementar la participacion
social promoviendo el dialogo y la responsabilidad. Participan del mismo una gran variedad
de organizaciones e instituciones civiles. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Plan Estratégico Rosario Metropolitana: es un espacio donde instituciones representativas,
tanto publicas como privadas, intercambian ideas para fomentar el desarrollo de proyectos
para el futuro de la ciudad. Se promueve la participacion, la solidaridad y la ciudania
responsable. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Audiencias Publicas: reguladas por la Ordenanza N° 7040/00 son una instancia de
participacion dentro del proceso de toma de decisiones ya sean administrativas o
legislativas. En estas, todos los afectados son habilitados por la autoridad responsable a
participar expresando su opinién. Se trata de un instrumento que busca transmitir mayor
transparencia en la gestién y participacion ciudadana. Sin embargo, estas no cuentan con
un caracter vinculante. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Consejo de nifios y nifias: existe uno por cada distrito municipal, y tienen como objetivo
trabajar a partir de las propuestas de los mas chicos en relacion a la transformacion del
espacio publico. (Portal Oficial Municipalidad de Rosario)

Consejo consultivo asesor del Area de Diversidad Sexual: tuvo su surgimiento en el afio
2006, y fue implementado a partir de la ordenanza N° 8045 de ese afio. Presta una variada
gama de servicios para la comunidad, abriendo canales de dialogo y articulando las
acciones con las organizaciones que trabajan la tematica del sector. (Portal Oficial
Municipalidad de Rosario)

Consejo de la Adultez Mayor: creado en 2009 a través de la Ordenanza N° 8159, su objetivo
es canalizar la participacion de las personas adultas mayores en la generacion y evaluacion
de las politicas especificas de dicho sector poblacional. (Portal Oficial Municipalidad de
Rosario)

6) Resultados de la investigacion

El andlisis realizado durante el trabajo, se centra en la Ciudad de Rosario. La condicion de
importante centro urbano, con gran desarrollo econémico y una posicion geoestratégica
Gnica, hace que la investigacion realizada en uno de los tres municipios mas grandes del
pais sea de gran representatividad.

Si bien el andlisis se enfoca en un fendmeno que tuvo sus origenes a partir de las décadas
del cincuenta y sesenta, el corazon del estudio surge en la década del noventa. Para esos
afos, la ciudad ya contaba con los principales problemas que sufrian las grandes ciudades
de nuestro pais. La superpoblacién de algunos sectores, el desarrollo irregular del tramado
urbanistico, y las crecientes necesidades de una sociedad civil que no eran resueltas por la
administracién publica, era consecuencia de una interaccién de la globalizacion junto con el
proceso de reforma del Estado. Los fundamentos de este proceso estaban enmarcados en
las condiciones establecidas en el Consenso de Washington, y un contexto de crisis politica
y econémica en nuestro pais.

Esta combinacién de factores revalorizé el rol de los gobiernos municipales a nivel nacional,
donde por imposiciones externas, los gobiernos locales vieron una oportunidad para
desarrollar nuevas politicas que le permitan evolucionar hacia un equilibrio entre la sociedad
civil, la administracién y el mercado. Para esto, los hacedores de politica municipal debieron
superar las limitaciones y ampliar las competencias que poseian hasta el momento. La
Ciudad de Rosario, se distinguié en este proceso, como una de las mas innovadoras para
enfrentar la situacion.

La crisis “del tequila” fue el detonante para la puesta en practica del proceso de
descentralizacion de responsabilidades gubernamentales, generando asi el desarrollo de un
proceso de planificacion “de abajo hacia arriba”. Si bien, la administracion central del pais
afirmaba que con esto buscaba una mejora en la calidad de prestacion hacia los
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ciudadanos, el andlisis de la situacion global nos muestra que el objetivo real del gobierno
nacional fue el de alivianar el peso del gasto publico.

Todo este proceso, tuvo como principal legado el fortalecimiento de las capacidades de
gestion del Gobierno de la Municipalidad de Rosario. A partir del desarrollo de estas nuevas
capacidades y herramientas, el Gobierno de la ciudad sufrié una transformacion que basada
en la descentralizacion y la participacion generé cambios en el desenvolvimiento de la forma
de hacer politica local.

Este modelo de futuro para la ciudad, tuvo las bases fundadas en el Plan Estratégico
Rosario, desarrollado a partir del afio 1996. En este se buscé identificar los principales
problemas de la ciudad, desarrollar estrategias que permitan superarlos, y gestionar
proyectos de desarrollo econdmico, social y cultural. Si bien el plan restringio la participacion
a determinados sectores, su principal objetivo fue otorgarle soluciones al total de la sociedad
civil. Los puntos mas destacados del Plan fueron: el trabajo, las oportunidades, el rio, la
integracion, y la creacion.

Afos més tarde de la puesta en marcha del plan, al observar que las necesidades iban mas
alld del nucleo Rosario, el programa se transformé en el Plan Estratégico Metropolitano.
Este ultimo tuvo como finalidad principal construir la region Rosario a partir de acuerdos con
los principales actores publicos y privados, y requiri6 de mayor consenso politico. Dicho
consenso gener6 muchas trabas y obstaculos durante el desarrollo, lo que generd la
reorientacion nuevamente del eje hacia la Ciudad de Rosario. La predominante racionalidad
técnica de este tipo de programas, hizo que el foco principal del proceso se aleje del objetivo
original del Plan, ya que con una participacion restringida, los temas abordados no fueron
los que preocupaban en ese momento a la sociedad civil, y apuntaban mas a la
concentracion. Mas alla de eso, los impactos positivos del mismo, fueron claramente
reflejados en el desarrollo de la Ciudad durante su implementacion.

Resultado de todo este proceso, fue la descentralizacién de las capacidades del Gobierno
Municipal de Rosario y la transformacion de las politicas aplicadas. El Programa de
Descentralizacion y Modernizacion fue el otro impulsor de todo esto en el afio 1995, a partir
de la transformacion de las estructuras administrativas municipales.

La descentralizacion originalmente estuvo basada en dos aspectos. Por un lado, se centré
en la blsqueda de generar un gobierno mas cercano y con mayor participacion de la
sociedad civil, y por el otro superar los desequilibrios de la coyuntura a partir de una
ampliacién de la democracia. Por este motivo, la incipiente descentralizacién requeria el
desarrollo como principal aliado de la participacion de la sociedad civil.

A partir de desconcentrar servicios y competencias hacia ambitos de gestion distribuidos en
distintas zonas de la ciudad, y modernizar la gestion haciéndola mas transparente, agil,
eficaz y con altos estandares de calidad, se perseguia fortalecer la relacién entre la
administracion y la sociedad civil. La creacion de los seis Distritos Municipales fue la clave
en dicho proceso. Estos tenian propdsitos tanto administrativos como participativos, vy
debian evitar repetir la estructura centralizada del municipio en cada uno de ellos. Para que
esto no ocurra, la creacion del Area de Servicios Urbanos en cada uno fue fundamental. La
real autonomia de los distritos, con verdadero poder de decisién era lo que le otorgaria la
redistribucion real del poder politico que se buscaba. Para esto debia haber transferencia
tanto de recursos como de capacidades. La creacion de un Consejo Participativo de Distrito
en cada distrito fue la llave para el acceso a la participacion de la sociedad civil.

El andlisis de los resultados del proceso, nos muestra que, en concordancia de los primeros
objetivos buscados, los tiempos de respuesta al ciudadano se acortaron, y se logré una
atencion mas cercana desde el Gobierno Municipal a la sociedad civil. Una transformacién
integral generada a partir de la nueva estructura administrativa y territorial ha influenciado en
el desarrollo diario de la sociedad. Sin embargo, existieron problemas en el proceso de
descentralizacién politica. La influencia real en la toma de decisiones por parte de la
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sociedad civil no llego a los niveles esperados. Por este motivo, el desarrollo del eje
participativo es lo mas débil del proceso.

La causa de esto, son los errores de planificacion o implementacion del proyecto. Estos se
deben buscar en el desarrollo de la puesta en practica del proceso, y tiene que ver la
translacion de la experiencia Barcelona a la ciudad de Rosario. Si bien, existieron muchos
beneficios que fueron adquiridos con buenos resultados, también se adoptaron otros vicios o
errores que no pudieron resolverse. También, se observa otro foco de conflicto derivado del
hecho que muchas &reas administrativas del gobierno le otorgaron gran discrecionalidad en
sus acciones a las personas encargadas de las mismas, quedando en manos de ellas y de
su criterio la forma de llevar adelante los procesos. Esto aleja a la administracion de la
sociedad civil. El clientelismo, junto con la falta de recursos, capacidades y transparencia,
fueron los principales motivos que impidieron el desarrollo inmediato de una participacion
efectiva y el acercamiento de la administracién a la sociedad.

El problema de la escasa participacion ciudadana, fue abordado a través la politica
participativa base del gobierno municipal, el Presupuesto Participativo. A partir del mismo, la
administracién busco incorporar al desarrollo cotidiano de la sociedad conceptos como el
debate, el acuerdo y el voto. Se destind para esto una parte del Presupuesto Municipal a la
realizacion de propuestas y proyectos impulsados por la sociedad. Esta herramienta esta
basada en principios como la igualdad, la libertad y la efectividad. Su financiamiento, que ha
crecido afilo a afio desde su implementacion, se plantea como instrumento de desarrollo
equilibrado entre distritos. Su distribucién sigue un concepto solidario, de acuerdo a un
indice de carencia que afecta a cada distrito, aunque no contiene criterios redistributivos
institucionalizados. A su vez, un Equipo de Mejora Continua fue desarrollado para evaluar el
desenvolvimiento de esta herramienta para otorgarle informacion util a la administracion de
acuerdo a la evolucion de la misma.

Si bien la herramienta generé un incremento de la participacién de los vecinos en las
instancias de votacion, también sufri6 muchas criticas por la falta de cumplimiento
observada. A partir de 2008, el Presupuesto Participativo sufri6 mutaciones, ya que la
administracibn pas6é a tener un mayor control del mismo, limitando la injerencia y
representatividad de los consejeros. Junto con esto, se incrementaron los reclamos, por la
falta de cumplimientos en las obras ya votadas afectando esto la motivacion de la sociedad
a participar.

Las irregularidades generaron descreimiento, desconfianza e indiferencia alejando a los
ciudadanos de este tipo de herramientas, y dejandole lugar a sectores organizados que
buscan influenciar con intereses propios. La falta de resultados tangibles, hacen que este
tipo de herramientas pierdan sentido, donde solo una deliberaciéon hace gue los problemas
no encuentren la solucién adecuada.

7 Conclusiones

Al analizar la evolucién de las capacidades de gestidon del Gobierno Municipal de la Ciudad
de Rosario luego de la crisis politica-econdmica sufrida en la Argentina gestada durante la
década del noventa, y al observar cual fue el rol de éste para superar dicha crisis, se obtiene
una variada gama de conclusiones.

El andlisis realizado de la evolucién de las politicas publicas de la Ciudad de Rosario a partir
de la década del noventa, se centra en el Plan Estratégico, la descentralizacion y la
participacion ciudadana. A partir de estos tres focos, se puede destacar que la visualizacion
de la Ciudad de Rosario hacia el futuro hecha en esos afos era correcta.

Los objetivos delineados por los hacedores de politicas publicas de ese momento fueron
acertados, y si bien la mayoria de las decisiones o acciones fueron forzadas por factores
externos como la descentralizacion de obligaciones por parte del Poder Ejecutivo Nacional,
los lineamientos del Consenso de Washington, o la crisis econémica y social de esos afios,



20

el andlisis realizado en ese momento buscaba una superacion de la situacion a través del
reequilibrio en la relacion de la sociedad civil, con la administracion y el mercado.

Las politicas aplicadas, si bien tuvieron objetivos claros en su etapa de planificacion,
encontraron muchas dificultades durante su implementacién. La puesta en practica de las
mismas se vio afectada por las condiciones de base que plantea una sociedad con escaso
desarrollo en el ambito participativo y una administraciébn con grandes vicios que generan
trabas a la evolucion de la misma.

El alcance de los objetivos de todas estas politicas aplicadas, estuvieron por debajo de lo
planificado en un principio, sin embargo, se observa una evolucién favorable tanto de la
sociedad civil como la administracion desde la puesta en practica de los mismos. El impacto
del desarrollo de las nuevas capacidades del gobierno municipal le otorgd un piso para una
evolucion al futuro de la relacion de la administracion con la sociedad civil.

A las futuras administraciones, les queda el desafio de superar los obstaculos tantos propios
como ajenos, a partir de la transformacion de la gestion publica hacia una con mayor
flexibilidad que le permita adaptarse a un presente en el que los cambios sociales se
desarrollan a gran velocidad y una escala sin precedentes. Para esto, se debe tomar como
base inalterable los principios de equidad e inclusion, y el desarrollo de la participacion y la
transparencia en la aplicacion de cualquier herramienta de gobierno.
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