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La descentralizacion, el empoderamiento, el capital social, el tercer sector, etc. entre otros se plantean
en las ultimas tendencias de la gestiéon municipal. Sobre ellas parecen coincidir académicos, politicos,
organismos multilaterales y actores sociales. Esta coincidencia creemos que se da sobre paradigmas
diferentes que intentan adaptar el Estado a las nuevas condiciones econémicas, sociales, culturales,
politicas y tecnolédgicas. No nos interesa aqui entrar en profundidad en ninguno de los temas tratados
sino establecer la relacién entre ellos, encuadrandolos en paradigmas, para tener una perspectiva

general de donde se ubican los planteos sobre estos temas.

Primero que nada tenemos que advertir que estamos en atravesando un cambio de paradigma
general. Del viejo paradigma racional, moderno, evolucionista, uniformizante, dicotémico e
individualista se paso a un paradigma post-burocratico. No vamos a desarrollar este tema, lo
mencionamos para afirmar que existen nuevas tendencias que podriamos llamar “neo-modernas” en
la que prima una racionalidad compleja y comunicativa, heterogeneizante que da lugar a la

individuacién y a todo el tema de la subjetividad.

Esta es parte del contexto, el otro es que hemos pasado, en lo que al desarrollo se refiere de un
paradigma industrial, nacional y territorializado a uno post-industrial, tecnoldgico, internacionalizadado
y desterritorializado. De la importancia de los Estados nacionales al territorio en red donde los flujos

de todo tipo de recursos pasan por encima o por debajo de estos Estados.

El viejo y los nuevos paragmas: sociedad, Estado y su relacion.

Ante la crisis del viejo paradigma burocratico aparecen dos paradigmas que nosotros llamamos
“neoconservador”’y “democratizante”. Si nos ponemos analizar a fondo la visién sobre participacién, o

descentralizacion, o la funcion del “tercer sector”, por ejemplo, surgen diferencias.

En la base de esa diferencia esta la concepcion que tengamos de sociedad. Mientras que en el
paradigma tradicional la sociedad y el Estado estaban separado identificandose el primero con lo
privado y el segundo con lo publico. En el nuevo paradigma neoconservador (de la rational choice) la
sociedad esta conformada por un conjunto de individuos que buscan maximizar su beneficio y asi
lograrian el beneficio general, la sociedad seria como un mercado. El paradigma democratizante no

niega que el mercado forma parte de la sociedad pero también reconoce un sector publico no estatal



(Bresser Pereyra y Cunill Grau, 1998) que no tiene fines de lucro y reconoce que el individuos tiene

intereses pero tambien valores (Pizzorno, 1966).

El paradigma clasico del Estado Bienefactor se corresponde con un Estado burocratico, keynesiano,
centralista y sectorial-vertical. Es interventor en lo econémico y, en nuestro continente, ha fundado las
sociedades modernas. Este modelo entra en crisis en los afios 70 por diversas razones que no

expondremos aqui, dando lugar a los dos otros dos paradigmas postburocraticos que mencionamos..

Asi surgen los intentos de reforma del Estado —orientados inicialmente por los organismos
multilaterales- dentro del paradigma neoconservador se da lugar a la primera generacion de reformas
que se plantea como problema la propiedad de las empresas publicas e intenta llevar al Estado a un
Estado Minimo, juez y gendarme. Es la onda de los 80 de privatizaciones, terciarizaciones,
desregulaciones, desburocratizaciones, etc. Estas reformas pro-mercado no dieron los resultados
esperados en lo econdémico pero si aumentaron los niveles de pobreza y, politicamente,

desestabilizacion de distinto tipo con estallidos de violencia.

Es asi que los propios organismos multilaterales reconocieron que el mercado no se regula sélo, que
son necesarias las instituciones politicas que den sustentabilidad a las reformas. Se dan asi la
“segunda generacién de reformas” que busca un Estado Regulador donde el problema es la gestion y
la eficiencia. El tema es que las empresas publicas funcionen con criterios de empresas privadas, mas
gue la jerarquia lo fundemental es la flexibilidad, la competencia y el contrato. Son los planteos del

Nuevo Gerenciamiento Publico (New Public Managment) que volveremos a mencionar'.

El paradigma democratizante se plantea un Estado Regulador Enraizado (Licha, 2001) donde lo
fundamental es la regulacién pero con coordinacion y control de parte del Estado. Tambien la
flexibilizacién pero con multiplicacién de la oferta publica y, finalmente democratizacion en el disefio e
implementacién de politicas y cooperacién con el Sector Publico No Estatal. Para nosotros si este
Estado no tiene un proyecto politico estratégico socialmente redistributivo es dificil que se de la

participacion, o sea la gobernanza o el enraizamiento.

El criterio distributivo del paradigma es que el Estado corrige y apoya al mercado, el del
neoconservador es que el mercado distribuye sélo, y el paradigma democratizante reconoce que el

mercado, el Estado y el Sector Publico no Estatal son los que distribuyen.

! Para un critica a este enfoque ver Narbondo y Ramos (2001) y Narbondo (2003)



En cuanto al disefio institucional del Estado Benefactor es sectorial-vertical y centralizado
territorialmente, los dos segundos insisten en lo territorial-horizontal y en la descentralizacion

territorial. Aqui tenemos una importante coincidencia sobre la que insistiremos.

La relacion Estado-Sociedad en el paradigma tradicional era la de un Estado Paternalista y una
sociedad acostubrada a politicas asistencialistas y sectoriales. Para el paradigma neoconservador
Estado y sociedad tienen una relacién suma cero. De alli su concepcion de la gobernabilidad como
derivacion de las demandas sociales desde el Estado Nacional a los subnacionales. Identificando
ingobernabilidad con inestabilidad del sistema politico (Huntington, 1995) se sostiene esas demandas
deben ser resueltas por la sociedad entendida como mercado donde el protagonista es el “cliente”. La

descentralizacién en esta concepcidn, obviamente, es muy importante.

En el paradigma democratizante Estado y sociedad pueden crear circulos virtuosos (Boschi, 1999)
basado en una concepcion de gobernabilidad como capacidad autonoma del Estado para disefiar e
implementar politicas publicas. La vision de autonomia tiene que ver con una burocracia coherente y
fuerte que no se deje influenciar por las presiones, pero esto debe ser complementado (segun Peter
Evans, 1995) con el “enraizamiento” (enmbedement) que logre que esta burocracia tenga una serie de
redes de relacionamiento con la sociedad. Esto es equivalente a la idea de gobernanza que implica
que el Estado establezca redes socio-gubernamentales por la que los actores socio-politicos

participen en el disefio e implementacion de politicas publicas.

El viejo y los nuevos paradigmas: la participacién

Participacion siempre existio hubo, lo que variaron son las formas y los actores. El viejo paradigma
tenia la concepcién de que politica era igual a Estado y se participaba para conformar gobierno (Dahl,
1987) o presionarlo en funcién de los grupos de presion. Los actores eran los partidos y los grupos de
presion. El sistema de intermediacion de intereses en el primero es el pluralismo y en el segundo el

neocorporativismo. La etapa de produccién de las politicas en las que participan es en los resultados.

En el paradigma neoconservador el objetivo es la reduccidn de la politica. Los politicos buscadores de
votos y ofertantes de politicas, ciudadania solicitante de demandas. La visién de los politicos es la del
rent-seeking (buscadores de rentas) a lo que no les importa agrandar el Estado con tal de conservar

su clientela. Obviamente el objetivo es minimizar las presiones politicas.

En el paradigma democratizante se da la ampliacion de la politica entendiéndola como proyecto
estratégico de sociedad. No se trata de minimizar las presiones sino crear redes socio-
gubernamentales que intervengan en el proceso de decision desde la propia priorizacion de las

preferencias. Un aporte fundamental aqui es el de “sector publico no estatal” que no es Estado pero



tampoco mercado sino que esta formado por organizaciones sociales y ONGs. Este sector tendria
formas de control publico e implican una renovacion institucional, mediante la actuacion de redes
socio-gubernamentales, planteada en una doble dimension: (1) el accountability, como demanda
expresa sobre las instituciones; (2) ciudadania como sujeto politico directo, mas alla del voto

(democracia local, democracia participativa nacional o internacional).

En cuanto a la intermediacidn de intereses los neoconservadores también hablan de redes, de redes
ligadas al mercado. Redes de clientes o redes de ofertantes para politicas sociales focalizadas que
abaraten los costos del Estado. En general, se transfiere la implementacién pero no la decisién de las

politicas.

En el modelo democratizante la intermediacion de intereses se hace a través de redes socio-
gubernamentales donde el Estado no deja de tener su responsabilidad. Las redes y movimientos
sociales deberrian incluir a aquellos excluidos del mercado e, incluso, sub-representados
politicamente. Se crean redes socio-gubernamentales donde se transfiere la deeision, y se discuten

proyectos estratégicos.

Asi las formas de participacién serian la electoral y de presion en el primero de los paradigmas, en la
priorizacién de las preferencias y el empoderamiento del cliente en el neoconservador, y en la
priorizacién de las preferencias ciudadanas y el empoderado no es el que tiene capacidad de compra
sino el ciudadano con todos sus derechos.

La etapa participativa de las politicas en que se participa es en los resultados en el paradigma
tradicional, en la administracion o en la implementacion en el segundo paradigmay en las
preferencias, decision, gestion, implementacion, y control en el democratizante. Esto Ultimo crea una

co-responsabilidad de la ciudadania que tiene control sobre las politicas.

La legitimidad de las politicas publicas, en el paradigma burocratico, viene dado por los resultados y
por los procedimientos (democracia procedimental). En el neoconservador por los resultados con el
criterio de eficiencia. En el dltimo paradigma la legitimidad se da por los resultados pero también por
los procedimientos, creando una democracia participativa. Los mecanimos de accountability o
rendiciéon de cuenta en el primer paradigma viene dado por las propias elecciones, en el

neoconservador por el mercado y en el dltimo por el control social.

La ciudadania en el primer paradigma es civil, politica y social, en el segundo paradigma se elimina la
social ya que prima el cliente sobre el ciudadano, y en el ltimo, se supone una ciudadania social
activa y ampliada. Incluso nuevas formas de ciudadania ligadas a identidades y a derechos

postmateriales.



Modelos de gestion de politicas publicas

El modelo de gestién burocratico se basa en los monopolios, en la autoridad, en las reglas y
procedimientos basados en una racionalidad absoluta. Las criticas a este modelos se hace de parte
de los dos modelos alternativos y basicamente sostienen que: se ha privatizado lo publico a través de
grupos de presion que capturaron a un Estado patrimonialista. Que la burocracia es una organizacion
autoreferenciada, fragmantada e ineficiente. Los burdcratas y los politicos buscan maximizar sus

propios beneficios en detrimento de los intereses generales.

Pero las respuestas son diferentes: el Nuevo Gerenciamiento Publico plantea la creacién de agencias
auténomas y flexibilidad, asi como la creacién de cuasi-mercados y autogestion social. Ante estos
planteos se ofrece la alternativa de lo que Licha (2001) llama “gerencia social” que reconoce que no
es posible volver al Estado de Bienestar y acepta la autonomia y flexibilidad sélo si hay una
democratizacién de la gestion.; la produccion privada y provision publica de servicios; diversificacion
de agencias pero con financiamiento o co-financimiento del Estado de manera de no perder el control
de las politicas. Por otra parte, la reponsabilidad politica sigue estando en el Estado, con formas de
control y la coordinaciéon mixta, con el estimulo de entes con l6gica publica, y el establececimiento de
Relaciones Intergubernamentales entre las diferentes agencias del Estado. Esas relaciones seran de
cooperacién/competencia en el marco de objetivos publicos, “publificacion” (Bresser Pereira y Cunnill

Grau, 1998) de los fines y criterios de evaluacion publica. Es decir mas politica y control social.

Gestién Municipal

En la gestién municipal se aplican todos estos modelos de gestion, sin embargo habria algunas
anotaciones que quisieramos hacer. La vision del territorio para el paradigma tradicional es un
territorio social-pasivo, para el neoconservador es social activo donde los actores son los del
mercado, y en el paradigma democratico tambien es social activo donde participan un complejo de

actores publicos y privados.

Con respecto a lo local, lo nacional y lo global, para el paradigma tradicional el ambito privilegiado fue
el nacional (incluso el urbano sobre el rural), para el neoconservador los ambitos mas importantes son
el global y el local que le es afin al mercado globalizado. Mientras que en el paradigma
democratizante los tres niveles son importantes, dandose una revalorizacion del nivel nacional que

evita la fragmentacién desigualitaria de los territorios.

El modelo tradicional es centralizado, en el neoconservador descentralizado con autonomia y

desregulacién, mientras que en el democratizante hay que buscar un dificil equilibrio entre



desregulacioén y regulacién dependiendo de cada realidad. Pero lo mas importante es que para el
paradigma neoconservador la descentralizacion es una forma de lograr la gobernabilidad derivando
las demandas hacia la periferia del sistema politico-institucional®. Mientras que para el paradigma
alternativo la descentralizacion es un instrumento para distintos fines entre los cuales nosotros

escogimos la democratizacion de la sociedad.

El paradigma neoconservador se presenta en los planteos econémicos de “descentralizacion fiscal™
gue abordan el problema de la distribucién de recursos y potestades del Estado para ajustarlo a las
nuevas condiciones del mercado internacional de manera que permita “internalizar los costos” y los
beneficios a nivel local (Benet, 1990, Haggard, 1996; Oaetes, 1997 y 1993) o pueda ser una forma de
costrefiir el tamafio del sector publicos. La idea es que los gobiernos subnacionales compitan entre si
por mejores y mas baratos servicios. No hay posibilidad de relaciones intergubernamentales de
cooperacion y se reducen la de coordinacion posible desde el Estado central ya que su grado de
autonomia es muy grande. Las criticas a este tipo de planteo de manera sistematica y coherente es

una tarea pendiente.
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