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Informe Final

Presentacion

El presente Informe Final da cuenta de los resuitados obtenidos por el Proyecto de

de investigacion “Estado municipal, desarrollo. territorial y politicas de empleo”

-desarrollado en el marco de la programacion cientifica del Departamento de

Humanidades y Ciencias Sociales de la UNLAM por el equipo dirigido por el Lic.
Fabian Sislian y el Equipo de Investigacion conformado por la Lic. lvonne Allen, la

Lic. Maria Laura Tagina y la alumna becaria Nangy Medina.

A partir del relevamiento de los principales aportes tedricos sobre lo que define
como Desarrollo Econémico Local y Desarrollo. Territorial se ha avanzado en la
identificacion del rol que se le asigna a |os‘ Estados municipales en dichos
procesos. Posteriormente, se avanzd en la i@entificacién de algunas de las
principales herramientas de politicas activas de?}promocién del empleo, poniendo
énfasis en el analisis de los denominados Acuerdos Territoriales de Promocion del
Empleo implementados por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de
la Nacién. A partir del estudio de casos que involucréo a treinta de estas
experiencias se procedié a identificar y sistematizar las principales limitaciones
que enfrentan los Estados municipales a la hora de avanzar en la gestion de

politicas publicas activas de promocién del empleo a nivel local.



Como parte de las actividades del Proyecto, los miembros del Equipo han
participado en numerosas actividades de caracter académico, como ési tambien,
en Encuentros y Talleres nacionales, provinciales y municipales en los que se
expusieron experiencias de desarrollo territorial y promocion del empleo y se

abord¢ la cuestion vinculada al rol de los gobiernos locales en la materia

1. Introduccioén

Desde fines de la década de 1980, y con particular énfasis en los tempranos
noventa, como parte de un profundo proceso de reforma estatal llevado a cabo en
nuestro pais, los gobiernos municipales debieron hacerse cargo de un conjunto de
funciones y responsabilidades, tradicionalmente bajo gestién del Estado Nacional.
Posteriormente, la profunda crisis con la que ‘dio comienzo el nuevo siglo en
Argentina enfrenté a los gobiernos locales son la obligacion de asumir desde una
situacién de debilidad estructural y carencias financieras funciones para cuya

gestion no existian a nivel local los recursos minimos e indispensables.

La crisis econdmica, politica y social de fines de 2001 remata el cuadro descrito e
impone a los Estados municipales el hacer frente a la conflictividad social derivada
de la misma apelando a poco mas que la administracién local de las politicas
asistenciales ejecutadas por el Estado nacional y financiadas, principalmente, por

los organismos de crédito internacional.

Luego de décadas de implementacion sistematica de politicas de ajuste
estructural, tanto a nivel econémico cédmo en lo concerniente a las funciones del
Estado, que conllevé la destruccion masiva de puestos de trabajo y la instalacion
de niveles de pobreza e indigencia nunca antes vistos en el pais, avanza la puesta
en cuestion del paradigma neoliberal en todos sus planos y dimensiones.
Respecto de lo que ocupa a este trabajo, se aprecia con nitidez el proceso de
revisién de los aspectos relativos a la asignacion de responsabilidades y areas de
incumbencia del Estado en sus jurisdicciones nacional, provincial y municipal. En
lo que refiere a este ultimo es posible reconocer una tendencia que aunque — aun -

tenuemente expresada y no carente de contratiempos y dificultades viene a
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problematizar el rol y las funciones que le caben a los gobiernos locales en los

procesos de desarrollo territorial.

En este contexto, la produccion de conocimiento sobre las condiciones para el
efectivo y exitoso liderazgo del Estado Municipal sobre el desarrollo territorial
implica la produccién de un nuevo soporte cognitivo y anclaje teorico para la
formulacion y concrecion de un proyecto politico alternativo de desarrollo territorial
que contribuya a revertir los procesos sociales que generan situaciones de
exclusion, discriminacion econémica y social y degradacion socio ambiental, entre

otros efectos no menos dramaticos.

2. Desarrollo local, enfoque territorial y gobiernos municipales

~En las dltimas décadas se ha producido un verdadero auge de los estudios
relativos al desarrollo local y al rol que le cabe en el mismo a los Estados
municipales. Muchas de estas aproximaciones resultan meramente apologéticas
de las politicas de reestructuracién neoliberal de la economia y el Estado v,
presentadas bajo un revestimiento pretendidamente académico, han resultado
privilegiados vehiculos para la instalacion de sentidos y practicas que conllevaban
la critica del rol y las funciones de los Estados municipales y la elevacion del
mercado a las alturas del mas eficiente asignador de recursos. Dicho de otro
modo, la tematizaciéon de lo local y la promociéon de las virtudes de diversos
actores de la sociedad civil se concretaba por contraposicién y en desmedro de la
incumbencia y de las capacidades de los gobiernos locales para incidir
positivamente en el proceso de desarrollo territorial. Se partia, asi, de la
prenocion relativa a la ineficiencia estructural del Estado y a su caracter
necesariamente corrupto o corruptible o se arribaba a la sancion de las
incapacidades del mismo para la conduccién de los procesos de desarrollo en
cualquiera de sus dimensiones luego de describir las ventajas comparativas que
ofrecian otros actores y otros liderazgos situados en un resignificada sociedad civil
a la que se postulaba carente de toda otra motivacion que el aliento del bien

comun.



Por momentos confundidas con estas voces, es posible reconocer perspectivas
que parten del reconocimiento de que lo local son espacios privilegiados del
proceso de desarrollo, y en el mismo', los gobiernos locales - por su propio peso en
el entramado de las instituciones locales — deben jugar un papel central, no sélo
en la "ori_entaci()n" que tome el desarrollo sino en lo que respecta a la formulacion
estratégica del mismo y en el abordaje de las tensiones de intereses inherentes al

mismo.

El ejercicio del liderazgo del desarrollo territorial requiere la articulacion,
coordinaciéon, mediacién y asignacion de recursds entre la red de actores locales
cuyas acciones influyen en las dinamicas del territorio, y es esto lo que constituye
la base para asuncién del nuevo rol y las nuevas funciones politicas por parte del
Estado Municipal. Asi, la articulacién, en sentido politico, implica coordinar y
mediar para resolver las tensiones y conflictos generados en la interaccion
publico-privado y por la propia dinamica del entramado de las instituciones y de

actores locales.

En definitiva, se trata de resolver en lo local las cuestiones centrales de la
redistribucion de poder, el ingreso y la riqueza generada por el territorio y en ello
radica la naturaleza politica de la cuestion del desarrollo local, o en términos de
GARNIER (1999), se trata de coordinar con un sentido estratégico, de coordinar
para avanzar en determinada direccion, para promover determinados resultados
de la accion publica en su conjunto, y no solo de cada una de sus parcelas
sectoriales o institucionales. Y el proceso mediante el cual se alcanza o se define
ese sentido estratégico, esa direccidon en la que la sociedad pretende marchar, es

un proceso eminentemente politico”.

2.1. Algunas consideraciones tedricas sobre desarrolio local

La problematica del desarrollo local ha ocupado en los ultimos afios numerosas
paginas en la literatura generada tanto desde ambitos de intervencién en materia
de politicas sociales, como - en menor medida- desde espacios’ mas

institucionalizados de las ciencias sociales. Desde diversas perspectivas teoricas
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se ha avanzado en la definicion de modalidades, sujetos y herramientas de
aquello que a pesar de su polisemia pareciera que remite a acuerdos sobre
aquello lo que es o lo que debe ser el desarrollo. No obstante, a poco que se
analiza criticamente la literatura sobre desarrollo local es posible observar junto

con los puntos en comun algunas notas discordantes.

El desarrollo local no dispone de un cuerpo teérico propio o autbnomo de las
“teorias del desarrollo”. Por el contrario, existen diversas teorias del desarrollo y
cada una de ellas conceptualiza de forma diversa lo local. En las ultimas décadas,
lo local ha sido abordado menos en relacidn con las tradiciones de estudio de lo
regional y, aun lo nacional para ser considerado en diada con lo global. En los
ultimos afios los procesds de globalizacién de la economia, la politica y la cultura
tienen una creciente incidencia en los territorios y sociedades concretas. De algun
modo, globalizacién y desterritorializacion resuitan procesos interpenetrados que

conducen a repensar lo local desde renovadas perspectivas.

En palabras de BERVEJILLO (1999) “‘las transformaciones contemporaneas
pueden ser pensadas como una simultaneidad de desterritorializacion vy
reterritorializacion. Por la primera, se reconoce la emergencia de sistemas
globales que escapan a las determinaciones especificas de este o aquel territorio.
Por la segunda, se confirma la territorialidad, én sentido fuerte, de los factores
decisivos para el desarrollo de paises y regiones. Los territorios aparecen, asi, a

un tiempo cuestionados y reafirmados como ambitos y sujetos del desarrollo”.

Estos condicionantes globales no afectan de la misma manera a los territorios. Los
que han alcanzado cierto nivel de desarrollo y cuentan con una masa critica de
capacidades estratégicas estaran en mejokres condiciones .de utilizar las
oportunidades para su beneficio. Esta mirada implica una lectura compleja,
sistémica, capaz de articular las restricciones y potencialidades de cada territorio
concreto con las determinantes globales. Las mismas, tendran un impacto

diferencial en funcion de las capacidades enddgenas para insertarse



competitivamente en el escenario globalizado y para generar adecuados niveles

de integracion de los ciudadanos o, a la inversa, fragmentacién social y exclusion.

En estos esquemas de interpretacion el desarrollo local aparece como una nueva
forma de mirar y de actuar desde lo local en el contexto signado por el proceso de
globalizacién. Por una parte, se hace visible el territorio completo, todas sus
regiones, municipios y comunidades, no sélo como “problemas” o como “fuentes
de diversas demandas”, sino también y principalmente como sujetos activos en el

proceso de construccion del desarrollo y el crecimiento.

Si bien desde varios enfoques se ha planteado la cuestion del desarrollo local
desde la perspectiva del proceso de reforma del Estado, mas precisamente como
un subproducto o —también como requerimiento o fase de la misma, o también
como una forma de compensar desviaciones y taras del desarrollo nacional, otros
planteamientos — entre los cuales situamos nuestro aporte — entienden la cuestion
del desarrollo local como “una nueva forma de mirar y hacer”, y en tal sentido, se
plantean que se trata de un enfoque que se aproxima al mismo entendiéndolo.

como un proceso social e histérico con las siguientes caracteristicas:
a. multidimensional e integrador;
b. que se define por las capacidades de articular lo local con lo global;

C. Y que se orienta a la cooperacidn y negociaciéon entre actores.

Desde esta perspectiva, el abordaje de lo local se inicia con el estudio de las
realidades locales a partir de una matriz de analisis que interrelaciona, entre otros,
las siguientes cuestiones: a) los modos de desarrollo histéricos de la localidad; b)
el sistema de relaciones sociales; c) la identidad cultural y d) los tipos de actores y

sus roles especificos en los procesos de desarrollo local’.

' Como uno de sus productos mas relevantes la fase inicial del proceso, la investigacion permite
disponer, en cada una de esas areas locales, de un conjunto de elementos idoneos para evaluar el
punto de partida (condiciones, limitaciones y potencialidades) para la implementaciéon de proyectos
de desarrollo local. Con estos insumos, se elabora el diagnostico estratégico o documento base de
analisis territorial, base y sustento para iniciativas y proyectos de desarrollo.
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En lo que respecta a sus objétivos, el desarrollo local debe resolver tres tipos de
cuestiones: a) la potenciacion de lo existente (personas, recursos, empresas,
gobiernos); b) la obtencion de recursos externoé al territorio (personas, recursos,
empresas) y c) la gestién del excedente econdémico que se produce en el territorio.
En ese sentido, el desarrollo local es un proceso mucho mas socio-politico que
econdmico en sentido estricto. Los desafios son mucho mas de articulacién de

actores y capital social, que de gestion local.

En términos mas generales, y tal como lo consigha Enriquez, el desarrollo local es
“un proceso de concertacion entre los agentes —sectores y fuerzas— que
interactian en un territorio determinado, para impulsar, con la participacion
permanente, creadora y responsable de ciudadanos y ciudadanas, un proyecto
comun de desarrollo, lo que implica la generacién de crecimiento econémico,
equidad, cambio social y cultural, sustentabilidad ecolégica, enfoque de género,
calidad y equilibrio espacial y territorial con el fin de elevar la calidad de vida de
cada familia, ciudadano y ciudadana que vive en ese territorio; contribuir al
desarrollo del pais y enfrentar adecuadamente los retos de la globalizacion y las

transformaciones de la economia internacional” (ENRIQUEZ: 2003).

El desarrollo local implica, entre otros elementos: a) una visién de mediano y largo
plazo, que establezca el punto de llegada y'el horizonte que determina y da
sentido a las acciones del corto plazo y que permita avanzar de manera gradual;
b) la concertacion de los agentes locales con agentes regionales, nacionales e
internacionales; c¢) la construccion de un nuevo Estado democratico y
descentralizado y d) el reconocimiento de que la realidad es diversa y que se debe
recuperar el valor de las particularidades, potencialidades e identidades de cada
uno de los territorios. |

Es por ello que cuando se habla de desarrollo de un territorio, se lo concibe en

relacion a cuatro dimensiones basicas:
e Economica: vinculada a la creacion, acumulacion y distribucion de riqueza.

e Social y cultural: referida a la calidad de vida, a la equidad y a la .integracién

social.



e Ambiental. referida a los recursos naturales y a la sustentabilidad de los

modelos adoptados en el mediano y largo plazo.

e Politica: vinculada a la gobernabilidad del territorio y a la definicion de un
proyecto colectivo especifico, autbnomo y sustentado en los propios actores

locales.

En la misma linea de lo expuesto, Vazquez Barquero entiende el desarrollo local
como “la capacidad de llevar adelante un proyecto de desarrollo sustentable en el
que se aprovechen las capacidades territoriales (sociales, naturales, técnicas,
economicas, institucionales, culturales, etc.) en pos de un desarrollo sostenible e
inclusivo”. El autor identifica asi tres dimensiones del desarrollo local: a) una
economica, en la que los empresarios locales con niveles de productividad
suficientes para ser competitivos en los mercados; b) otra sociocultural, en la que
los valores y las instituciones sirven de base al proceso de desarrollo y c)
finalmente, una dimensidén politico- administrativa en la que las politicas
territoriales permiten crear un entorno favorable, protegerlo de interferencias
externas y proteger el desarrollo local” (VAZQUEZ BARQUERO: 2000).

El desarrollo local es una estrategia socio-politica de cambio con el desafio de la
potenciacién de lo existente (personas, recursos, empresas, gobernanza, proyecto
local); la obtencion de recursos externos al territorio; la gestion del excedente
economico que se produce en el territorio (como se utilizan los recursos
generados en él para mejbrar la calidad de vida de los habitantes). En este
sentido, el desarrollo local es un proceso mucho mas socio-politico que econémico
en sentido estricto. Los desafios son mucho mas de articulacion de actores vy
capital social que de gestion local (GALLICHIO: 20032 y b). |

Desde la perspectiva de Arroyo, la primer idea basica sobre desarrollo local
“supone pensarlo “desde abajo”, no un proceso que va desde lo general a lo
particular sino al revés: supone pensar en una region, en una localidad, en un
municipio. ¢Qué hay? ;Qué no hay? Con qué recursos se cuenta y con que
recursos no se cuenta para promover el desarrollo. Esa es la primera idea y la

principal dificultad del concepto de desarrollo local. Es parte de lo que existe en



una localidad, en un territorio, 0, a lo sumo, en una micro region cuando se juntan
mas de un municipio. La idea de desarrollo local, basicamente, es pensar desde
lo que tenemos en un determinado territorio, qué podemos hacer y que no; con
queé recursos contamos y con cuales no”. Para el autor el desarrollo local, ademas
de pensar en el territorio, supone otras cuestiones: la mas importante, es entender
el concepto de desarrollo como la idea del crecimiento econdmico con impacto
social. Dicho con otras palabras: no cualquier cosa es desarrollo local (ARROYO:
2003).

Aun cuando autores como Boisier centre sus planteos en el concepto de desarrollo
endbgeno, este resulta la focalizacidon o priorizacién de un eje de lo que hasta aqui
hemos venido desarrollando bajo el término desarrollo local. De este modo, el
autor plantea que por desarrollo endégeno debemos entender “la capacidad para
transformar el sistema socio-econémico; la habilidad para reaccionar a los
desafios externos; la promocion de aprendizaje social; y la habilidad para
introducir formas especificas de regulacion social a nivel local que favorecen el
desarrollo de las caracteristicas anteriores. Desarrollo enddgeno es, en otras
palabras, la habilidad para innovar a nivel local” (BOISIER: 2001)2.

Desde variados marcos teéricos el desarrollo local es presentado como una nueva
forma de mirar y de actuar desde el territorio en contextos redefinidos por el
proceso de globalizacion, escenario que requiere de un tipo de puesta a punto y
movilizaciébn de recursos que capitalice al maximo las capacidades locales y
regionales (AROCENA: 1999), (GALLICHIO: 2002).

2 En el mismo sentido de lo que venimos expresando quienes optan por el abordaje del problema
desde la perspectiva que privilegia la caracteristica endégena del desarrollo local, entienden que
el mismo se produce como resultado de un fuerte procesoi de articulacion de actores locales y de
variadas formas de capital intangible, en el marco preferente de un proyecto politico colectivo de
desarrollo del territorio en cuestién, siendo asi “un proceso de crecimiento economico y de cambio
estructural que conduce a una mejora en el nivel de vida de la poblacién local, en el que se pueden
identificar tres dimensiones: a) una econémica, en la que los empresarios locales usan su
capacidad para organizar los factores productivos locales con niveles de productividad suficientes
para ser competitivos en los mercados; b) sociocultural, en que los valores y las instituciones sirven
de base al proceso de desarrollo y, finalmente, ¢) una dimensién politico-administrativa en que las
politicas territoriales permiten crear un entorno econémico local favorable, protegerlo de
interferencias externas e impulsar el desarrollo local”
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Pero por otra parte, si bien los procesos de desarrollo local se dan sobre territorios
determinados, resulta necesario evitar las visiones “localistas”. El desarrollo local
requiere del establecimiento de fuertes vinculos con las dinamicas nacionales y
- globales. En ese sentido, hay diversos abordajes posibles para analizar la relacién
que se plantea entre las diversas escalas del desarrollo. Las mismas han sido

recopiladas por Arocena:

A. Aquellos que afirman el caracter determinante de lo global sobre lo local y
los procesos de “desterritorializacion”. En esta Optica, lo local es
subordinado a las dindmicas globales. Desde este punto de vista, el trabajo
a nivel local no tiene sentido ya que la globalizacién impide pensar en

“clave” local.

B. Los qué postulan lo local como alternativa a los “males” de la globalizacién.
Lo local es visto asi como la Unica alternativa frente a un analisis de la
globalizacién que muestra exclusion, pobreza e injusticia. El desarrollo local
es visto como una politica compensatoria, como una respuesta a las
dinamicas globales. En esta propuesta lo local adquiere sentido, pero en un
marco en el cual no tiene destino propositivo, sino por el contrario, es una

respuesta, una reaccion a un estado de cosas.

C. Quienes destacan la articulacion local-regional — nacional - global, dentro
de una comprension compleja de la sociedad contemporanea (AROCENA:
1999). '

Si bien los dos primeros enfoques tienen la virtud de la coherencia y claridad,
entendemos con Arocena que los mismos conducen a error. En cambio, la
perspectiva centrada en la imbricacién entre lo local y otros espacios, también
socialmente construidos, aun cuando contradictoria y de mayor dificultad de
comprensién, implica el reconocimiento de lo que se tiene pero enmarcado en un
escenario que lo trasciende. De este modo, se parte de un reconocimiento de
potencialidades y limitaciones, se trata de imaginar el crecimiento desde un punto
de vista endogeno, pero aspirando a obtener recursos externos, exogenos

(inversiones, recursos humanos, recursos econdémicos), asi como mejorar la
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capacidad de control del excedente que se genera en el nivel local. El desafio
pasara, entonces, por establecer qué tanto son los actores capaces de utilizar los
recursos que pasan, y quedan, en su ambito territorial, para mejorar las

condiciones de vida de los habitantes.

En el mismo sentido se expresa Coraggio, para quien el desarrollo desde lo local
(tal su forma de mencionarlo) resulta un “proceso dinamico de ampliacion de las
capacidades locales para lograr la mejoria intergeneracional sostenida de la
calidad de la vida de todos los integrantes de una poblacion”, siendo cuatro sus

componentes estructuradores:

a. Componentes econdémicos: trabajo productivo, ingreso, satisfaccion racional
de necesidades legitimas, suficiencia y calidad de los bienes publicos,

otros;

b. Componentes sociales: integraciéon en condiciones de creciente igualdad,

efectiva igualdad de oportunidades, convivencia, justicia social, otros.

~c. Componentes culturales: autoestima, pertenencia e identidad historica,
integracién a comunidades con contencion, valores de solidaridad y

tolerancia, otros.

d. Componentes politicos: trasparencias, legitimidad y responéabilidad de las
representaciones, participacion directa responsable e informada de la
ciudadania en las grandes decisiones colectivas y en la gestion de lo
publico, otros (CORAGGIO: 2003)..

A continuacién desarrollaremos una variante de abordaje teérico en el marco de lo
expresado hasta aqui para el desarrollo local que, si bien tributaria de los aspectos
centrales la misma, resulta sistematizadora de aspectos en muchos casos
inconexos en la literatura sobre la problematica. Nos referimos al concepto de

desarrollo territorial y a la modalidad de intervencion subsidiaria del mismo.
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2.2. El enfoque territorial del desarrollo

Si bien es sabido que la naturaleza territorial del desarrollo econémico y social ha
merecido cierto desdén tedrico desde hace ya, al menos, una década la cuestion
pareciera adquirir nuevos tratamientos. Tal como lo exbresa. Alburquerque, es
posible observar el pasaje de cierta situacion de “marginalidad teérica” al la
concrecion un corpus de trabajos cada vez mas amplios que hacen centro la
recuperacion del concepto de térritorio de una perspectiva que excede sus

significancias meramente fisicas o topograficas ALBURQUERQUE (2004).

En palabras del citado autor “la causa principal de la marginacion teérica de la
naturaleza territorial del desarrollo econdmico hay que buscarla en la simplificacién
que de este proceso evolutivo ha realizado buena parte del pensamiento
econdémico al abandonar la referencia territorial y tomar como unidad de analisis la
empresa o0 el sector econdmico considerados de forma abstracta, esto es,
desvinculados de su entorno territorial”. Siendo otra consecuencia de este enfoque
analitico la reduccion de la visién del desarrollo economico a la via del desarrollo
industrial que se basa en la gran empresa integrada verticalmente y se vincula a
los procesos de urbanizacién, ambos nucleos centrales de lo que se conoce como

proceso de modernizacion.

En las Ultimas décadas se han venido produciéndose una confluencia de
diferentes aportes que, desde distintos angulos, vienen construyendo una vision
mas integral sobre el desarrollo que incorpora el enfoque territorial como una de

sus bases principales de sustentacién teérica y conceptual.

Tal como ya ha sido expuesto en el punto anterior, el avance de los procesos de
descentralizacion (proceso este que como veremos mas adelante no ha sido
acompanado de las consiguientes dotacién de recursos y del fortalecimiento de las
capacidades locales para la gestion de nuevas responsabilidades) condujo al
incremento de las funciones de las administraciones publicas territoriales y han

obligado a los responsables politicos y técnicos a buscar enfoques y
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planteamientos apropiados para enfrentar los problemas y demandas crecientes
de la poblacién (AFFONSO: 2000)*.

De este modo, las estrategias de desarrollo local se han ido abriendo paso como
un enfoque con un fuerte componente de pragmati'smo,' una concepcion “desde
abajo hacia arriba” y una visién mas integral de las diferentes facetas o aspectos
del desarrollo, con un planteamiento horizontal del mismo al que obliga la
vinculacion territorial de las diferentes politicas de desarrollo (ALBURQUERQUE:
2004).

Son varios los autores que han comenzado a destacar la dimension territorial
como aspecto relevante de los enfoques sobre desarrollo local. Entre ellos Boisier,
para quien “desarrollo territorial es un concepto mas asociado a la idea de
contenedor que al de contenido”. Si bien en una primera lectura, la nocién de
territorio apareceria ligada a un recorte meramente fisico, territorio es un concepto
cuya definicion resulta compleja desde el momento que combina tres dimensiones:
una dimension espacial, una dimension social y una dimensién individual
(BOISIER: 1999a y b).

Desde el interés por el desarrollo rural han sido Schjtman y Berdegué quienes han
realizado uno de los aportes mas fecundo a la pefspectiva territorial del desarrollo.
De acuerdo con los autores, desarrollo territorial implica una nueva forma de
convergencia de diversos actores locales y regionales en un proyecto acordado
donde intereses que pueden ser contradictorios se entrelacen para conseguir
beneficios comunes. Al incorporar las dimensiones econdémicas, sociales y
politicas la nocion de desarrollo territorial remite a asegurar la transformacion

econdémica productiva junto con la transformacion de la arquitectura institucional.

* El mismo autor ubica estos cambios en procesos mas amplios de modificaciones al desarrolio
territorial. Asi, nos ubica en un contexto donde de una estrategia dominante basada en el objetivo
del crecimiento cuantitativo, grandes proyectos, movilidad de la fuerza de trabajo, gestion
centralizada de los recursos, y el estado central y las grandes empresas como agentes centrales,
se pasa a un nuevo modelo, aun emergente, mas difuso, mas territorializado, con movilizacion y
potenciacion del capital enddgeno, gestion local del desarrollo, numerosos proyectos y, sobre todo,
un nuevo rol de las administraciones publicas locales, pero también del estado central y del
sistema productivo.
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El “desarrollo territorial resulta asi un proceso de cambio progresivo que
propiciaria armonia entre el bienestar de la aQtividad productiva, el uso del
territorio, la conservacion y proteccién de los recursos naturales y de las
actividades productivas con el objetivo de lograr un mejoramiento en la calidad de
vida de la poblacién bajo un enfoque de sostenibilidad”. De este modo, pareciera
existir un acuerdo entre quienes se han dedicado a la cuestion en trasvasar hacia
la definicion de desarrollo territorial la mayor parte de las apuestas ya hechas en
relacidn con otros abordajes, tales como el desarrollo econémico local o el
desarrollo sustentable, por nombrar soélo dos perspectivas convergentes
SCHJTMAN, A.y J. BERDEGUE. (2003).

En definitiva, si para quienes emplean el conceptb desarrollo territorial 10 hacen a
los efectos de hacer referencia a, en términos sintéticos, un proceso virtuoso de
administracion y capitalizacion de externalidades territoriales y, alli donde se
desencadena representa un proceso dinamico que incluye el logro de eficiencia en
planes urbanos y regionales tradicionales y actividades y proyectos que busquen
aumentar los niveles de confianza entre las instituciones, las agencias y las
personas en la busqueda de sostenibilidad en sus distintas dimensiones: social,
politico—institucional, ambiental y financiera, y éspira a obtener impacto de las
decisiones de politica publica con impacto terriforial, la pregunta que se torna
evidente refiere a cual es la diferencia entre desarrollo territorial y desarrollo

local?, en otras palabras, si se trata meramente de una eleccién de vocablo.

Desde nuestro punto de vista, ciertas concepciones del desarrollo local pueden ser
asimiladas cual sindnimos al enfoque del desarrollo territorial que a continuacion
detallamos y que resulta tributario del trabajo tedrico basado en experiencia

empirica realizado por el citado Schjtman:

a. La teoria del desarrollo territorial concibe a éste como una construccion
social cuya identidad explicita y propésitos de desarrollo compartidos hacen
que cada uno de los actores participe del proceso y goce de sus beneficios.
Mas construccién social, y por ende histérica que realidad objetiva pre

existente, el territorio deviene entramado de relaciones sociales cuya
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organizacion genera alianzas tanto dentro como fuera del territorio de
manera de establecer relaciones complemehtarias en la cadena productiva
como en vinculaciones sociales, culturales, ambientales entre otras. En
sintesis, la teoria del desarrollo territorial concibe a este como proceso vy al
territorio como entidad socialmente construida, como sujeto y como
proyecto, ambito “receptor” y “constructor” de politicas publicas regionales,
he aqui la especificidad de sus enunciaciones y las rupturas que las mismas

implican.

b. El desarrollo territorial implica un sistema complejo que contiene diversos
subsistemas: un subsistema biofisico ambiental, un subsistema humano, un
subsistema socioeconémico-productivo, un subsistema construido, un

. subsistema globalizado y un subsistema de capacidad de gestion.

c. El desarrollo territorial sostenible se efectua en tanto y cuanto se logren al
menos tres impactos territoriales a saber: a) Intervenir adecuadamente el
comportamiento de las fuerzas econémicas y sociales en el territorio; b)
asegurar que agentes publicos y privados utilicen en forma racional,
armoénica y sostenible los distintos recursos y servicios territoriales
regionales aprovechando sus potencialidades; c) orientar dichas fuerzas
hacia el logro simultaneo de mejores niveles de habitabilidad, funcionalidad,

competitividad e integracion

' De acuerdo con el citado autor, la condicion sostenible del desarrollo territorial
refiere a la necesidad y tension permanente de lograr en forma simultanea en la

gestion regional del ordenamiento del territorio, tres “rentabilidades” a saber:

« Rentabilidad econdémica: la busqueda tanto en los proyectos como en los
procesos, de maximos niveles de eficiencia y sostenibilidad financiera. A su

vez de retornos financieros y utilidades de proyectos e inversiones

* Rentabilidad social: que los proyectos y procesos de desarrollo regional
consideren tanto en el disefo, la implementaciéon, el monitoreo y la

evaluacién, los impactos-beneficios reales en la poblacién objetivo posibles
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de ser identificados y “medidos”'cuantitativa y cualitativamente previendo

maximos niveles de acceso a los bienes y servicios

* Rentabilidad ambiental: que los proyectos y procesos de desarrollo
urbano-regional consideren no so6lo la conservacién de los bienes vy
servicios ambientales sino ademas su optimizaciéon en su uso por parte de

los sectores sociales e institucionales.

Del mismo modo que el concepto territorio no hace referencia tan sélo a un recorte
fisico espacial tampoco implica necesariamente el respeto a los limites
jurisdiccionales o politico administrativos. De alli que la implementacién de
politicas de desarrollo basadas en un enfoque tefritorial no se limitan Unicamente
al desarrollo municipal. A veces el ambito local de accién incluye mas de una
jurisdiccion municipal o resulta un espacio de relaciones integrado por areas
localizadas en diferentes municipios con caracteristicas economicas, laborales y
medioambientales similares. En muchos casos, las fronteras de los sistemas
productivos locales no tienen por qué coincidir con las fronteras municipales. Es
importante entonces identificar las unidades de accion apropiadas mediante la
elaboracién de sistemas de informacion territorial para el desarrollo econdémico
local. Resulta significativo, en este sentido, avanzar en el abordaje conjunto, a
través de asociaciones de municipalidades, los retos del desarrollo econoémico
local, y la necesidad de combinar una actuacién inteligente y coordinada entre las
diferentes instancias publicas territoriales de nivel municipal, provincial, regional y
central. Del mismo modo, y aunque resulte evidénte, el desarrollo municipal debe
alcanzar no solamente al nucleo urbano del o los municipios, sino a la totalidad de
la poblacion diseminada en el territorio municipal.

La perspectiva territorial de intervencién en materia de desarrollo local no implica
unicamente la utilizacion de recursos endoégenos, sino también apunta a-
aprovechar las oportunidades de dinamismo externo existentes, se trata de. saber
endogenizar los impactos favorables de dichas oportunidades externas mediante

una estrategia de desarrollo definida y consensuada por los diferentes actores

16



locales, se evita -de este modo- la identificacidon de las iniciativas de desarrollo
econdmico local como procesos cerrados en mercados locales que aprovechan
unicamente recursos locales.

El enfoque territorial del desarrollo propone la integraciéon de los diversos factores
que intervienen en el proceso y expresa de un modo prioritario la necesidad de
flexibilizar instrumentos, recursos, actores, escenarios, tiempos, entre otras

cuestiones.

Excede el sentido de este trabajo la referencia y despliegue de lo que se conoce
como enfoque de los capitales territoriales, no obstante consideramos que el
mismo posee una riqueza invalorable a la hora de encarar el estudio de las
capacidades locales para la gestion de politicas de desarrollo territorial centradas
en la promocién del empleo. Digamos' tan sélo aqui que el referido enfoque
reconoce como tales capitales a tomar en consideracion los siguientes: a) actores,
redes sociales y ambitos de concertacion, b) recursos fisicos, ¢) conocimiento,
informacién, tecnologias y técnicas, d) base economica (empresas y procesos
productivos), e) cultura e identidad, imagen y percepcién, g) gobierno, capacidad

de gestion y capacidad financiera, h) relaciones externas, etc.

La integralidad del enfoque territorial requiere del involucramiento de la mayor
cantidad de actores, de manera especial de aquellos mas significativos en materia
de representatividad y aportes. De alli que el enfoque territorial hace centro en la
necesidad de realizar inversiones de caracter institucional y de naturaleza
intangible, como es la construccion de redes de actores locales y ambitos de
concertacion y entornos territoriales innovadores. Pero la concertacién en materia
de intereses requiere de un ambito especifico para su desarrollo, de liderazgos
claros y de compromisos. Sobre el particular, el analisis de experiencias concretas
en procesos de este tipo arroja el dato de las numerosas dificultades que existen
para que el sector privado empresarial se involucre plenamente en las iniciativas
de desarrollo territorial, dada la diversidad de intereses, la reducida dimension de
la mayoria de las empresas locales y el grado desigual de representatividad de las

organizaciones empresariales.
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La cuestion relativa a los denominados entramados productivos locales o todo lo
concerniente a los encadenamientos de valor resulta una de los principales
aspectos que definen el enfoque territorial y la modalidad de intervencién que de él
se desprende. El estudio de los eslabonémientos productivos y la localizacion
territorial de empresas y actividades es fundamental para delinear una actuacion
inteligente en materia de desarrollo econdémico local®. Igualmente, la diversidad de
actividades que desarrollan esas organizaciones y su enfoque sectorial, unidos a
una desconfianza tradicional hacia los gobiernos locales, hace limitada su

participacién en los proyectos de cooperacién publico-privada en los territorios.

Del mismo modo, la perspectiva territorial requiere del involucramiento de las
organizaciones gremiales de trabajadores. Muchas veces soslayado, el saber, la
experiencia y la imagen de la sociedad que estos portan posee central importancia
si a lo que se apunta es al desarrollo que es definido como sustentable. Mucho se
ha discutido sobre las caracteristicas del desarrollo que merezca ser definido
como tal. Sin reabrir aqui una discusion siempre \}igente y necesaria, resulta claro
que un desarrollo que no se encuentre centrado en el trabajo digno y justamente

remunerado no mereceria ser concebido como tal.

Aun cuando adquieren mayor visibilidad empresas y representaciones de
trabajadores no son los unicos actores significativos del territorio. El enfoque
territorial como se ha dicho pone énfasis mas que en tal o cual sujeto del
desarrollo en la red de relaciones que existe o debiera promoverse a nivel local.
En tal sentido, resulta necesario vincular a los sistemas productivos locales con el
conjunto de instituciones del complejo cientifico tecnologico, con énfasis en las
universidades regionales, los centros de investigacion cientifica y tecnologica y los
centros de formacion profesional. Tal vinculo requiere de adaptaciones mutuas. El
ajuste entre los requerimientos del mundo de la produccion y del trabajo y las

curriculas y planes de investigacion y extensiéon ocupa el primer plano entre el

* El objetivo principal es el de identificar y comprender la estructura de la produccién y
comercializacién de las actividades mas significativas para la economia local, esto es, el conjunto
de relaciones econdmicas entre proveedores, comercializadores y clientes, junto a las
infraestructuras de apoyo, centros de capacitacion e investigacion tecnoldgica, servicios a
empresas y todos los elementos que posee el entorno territorial donde se sithan las diferentes
actividades y empresas involucradas en los diferentes ambitos territoriales.
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desafio que significa ajustar el curso de una realidad cambiante y a esquemas de
conocimiento y produccion de saberes muchas veces perimidos. En otras
palabras, debiera avanzarse en la rapida superaciéon del desencuentro existente
entre la oferta de capacitacidn de universidades y centro formativos y las

necesidades de innovacion en los diferentes sistemas productivos locales.

Junto con la apelacion a la participacion y la interaccion entre actores la existencia
de una dotacién de recursos basicos aparece como una de las preocupaciones
destacadas del enfoque territorial del desarrollo. Tal dotacion debiera contemplar
no solo los requerimientos del sector mas dinamico de la produccién local, en el
caso de que tal sector existiera, sino también las necesidades de los eslabones
mas debiles de las cadenas de valor, siendo necesario que exista la posibilidad
material de interconexion de las diferentes areas productivas entre si y con los
principales centros de distribuciéon y comercializacion existentes en el territorio y

fuera de él.

Otro elemento central puesto de relieve por el enfoque territorial del desarrollo es
la adecuacion de los marcos legales y juridicos para la promociéon econémica local
y la necesidad de incorporar mecanismos de seguimiento y evaluacion. Es aqui
donde aparece con mayor fuerza el tema del rol de los gobiernos locales en
vinculo con la jurisdiccidn provincial y nacional. Al disefar y llevar a cabo politicas
de desarrollo econémico local es necesario esclarecer el papel del Estado central
en el contexto especifico de este tipo de iniciativas: no sélo debera fomentar tales
iniciativas impulsando decididamente la descentralizacion, sino que también
debera adaptar el marco juridico, normativo y regulatorio para la promociéon del
desarrollo territorial. El “apoyo a la produccién”, bor caso, muchas veces aparece
identificado con la realizacidén de obras basicas de infraestructura, urbanismo,
caminos, riego, salud o educacion, sin incorporar, entre otras, la construccion de
los mercados de factores y servicios estratégicos para el desarrollo de Ila
microempresa y la pequefia empresa en los distintos sistemas productivos locales.
Es aqui donde se pone en evidencia la inadecuacién de los marcos juridicos de

los propios paises, que impiden la coparticipacion de las administraciones publicas
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territoriales y el sector privado empresarial en la creacion de instituciones mixtas

de desarrollo econdmico local.

Toda iniciativa de desarrollo territorial requiere mecanismos de evaluacion
permanentes. Pero vale aclarar aqui que los indicadores de éxito del desarrollo a
emplearse no debieran ser sé6lo de tipo cuantitativos. lgualmente necesarios son
los indicadores sobre la construccion del capital social e institucional requerido por
dichas iniciativas, que nos acercan a la comprension de las dimensiones técnica,

social, institucional, politica y cultural del desarrollo local®.

Si se apunta a promover el desarrollo econémico local es preciso concertar
voluntades, animar didlogos, construir agendas publicas e institucionales, construir
redes fterritoriales, y asumir y compartir responsabilidades. De este modo, la
promocién econémica local no depende tan sélo del logro de indicadores de
eficiencia econdémica, sino también de una inversién crucial en el capital social e

institucional que garantice estos procesos.

Por ultimo, digamos que la integralidad como aspecto central del modelo de
intervencién territorial también requiere de una eficiente coordinacion
interinstitucional entre los distintos niveles territoriales (central, provincial y local)
de la administracion publica y entre los diferentes ministerios o entidades
sectoriales. Del mismo modo reclama la superaciéon de la légica de actuaciones
dispersas de las organizaciones no gubernamentales o la cooperacion
internacional, promovidas activamente durante las décadas de los ochenta y
noventa en sintonia con el proceso de destruccion de las capacidades estatales de

intervencion en cualquiera de sus jurisdicciones.

S Ejemplos de tales indicadores cualitativos de desarrollo, por ejemplo, el nimero de entidades
locales de concertacion de actores constituidas y consolidadas, el grado de participacién de
quienes adhieren a ellas, las aportaciones de recursos realizadas por los diversos actores locales a
tales entidades, u otros aspectos, el grado de involucramiento publico-privado en las iniciativas de
desarrollo econémico local, tanto en la formulacion de los proyectos como en su ejecucion, la
creacion de instituciones que formalicen los acuerdos publico-privados existentes.
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2.3. Desarrollo territorial y gobiernos locales

La discusion sobre el rol del Estado en materia de desarrollo local forma parte de
una polémica mas vasta sobre el rol global del Estado. Al respecto, es posible
ordenar la cuestién en torno a dos discursos paradigmaticos que dan cuenta de la
relacion entre Estado y sociedad. Por un lado aquel que entendia posible, y de
aIgL’m modo deseable, la existencia de un Estado, que planificara integraimente el
desarrollo en todos sus aspectos, que a través de su maquinaria implementara las
planificaciones, que trabajara centralizadamente para llevar a cabo esta
operatoria, y que asumiera todo orden de funciones ejecutorias. Por otro, se
postuld la necesidad de un Estado minimo que dejaba librada a la mano invisible
del mercado toda cuestion relativa a Ia asignacioén de recursos y el establecimiento
del norte en torno al cual giraria el desarrollo. Si la primera postulacion resulté
dominante durante la segunda mitad del siglo pasado con diversas variaciones e
intensidades segun los cambios de coyunturas, la segunda se erigid en
justificacion del proceso de "demolicion" de las capacidades estatales en sus

diferentes jurisdicciones.

En su estudio sobre el proceso de reforma del Estado acontecido durante la
década de los noventa Garcia Delgado da cuenta de la profunda modificacion en
el modelo de gestion municipal, el cual podriamos denominar a los efecto de este
trabajo, gestion tradicional, sin desconocer por cierto, Aque tal definicidbn engloba
variados formatos especificos de histérica confofmacién. Como ya se ha dicho
aqui el proceso de transformacion de los formatos de gestion municipal v,
vinculados a los mismos, el areas de incumbencias y los roles asumidos por los
gobiernos locales fueron tributarios de los procesos de reforma del Estado
impulsado por los organismos de crédito internacionalés y sobreactuados por los
gobiernos nacionales de las décadas de los '80 y '90 en toda América Latina
(GARCIA DELGADO: 1997).

E! proceso de descentralizacién de funciones sin trasferencia de recursos desde las
areas centrales a las provinciales y locales arroj6 en manos de las gestiones

municipales mayores responsabilidades frente a la ciudadania sin reparar en las
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estructuras organizacionales y en las capacidades de gestion de los municipios. De
este modo, los mismos debieron enfrentar los cambio sin estar preparados para
tamano desafio, ni econdmica ni administrativamente. Como indica Garcia
Delgado, lo que nace como fuerte tendencia y se afirma progresivamente en los 90
es el énfasis en la desburocratizacién y en los requerimientos de eficacia y
eficiencia, las orientaciones al desarrollo local y al planeamiento estratégico asi
como una mayor injerencia municipal en la politica tradicional, administrativa y de

relacion pasiva que el antiguo paradigma de Estado le habia conferido®.

Frente a la descentralizacién, los municipios deben dar respuesta no solo a los
servicios publicos tradicionalmente a su cargo, sino también a la salud, la
educacion, y la asistencia a grupos de riesgo, entre otros. Impulsado por las
mismas agencias que promovian las recetas de la reforma estatal aparecen como
herramientas claves para la gestién a nivel local la participacion ciudadana o
. “empowerment” en los lineamientos de politicas publicas y en la rendicion de

cuentas —como se ha usado el dinero publico, o "accountability”.

Pero el pasaje hacia estos modelos de gestién no sélo es de transito lento sino que
ademas requiere de la intervencidén sobre toda la trama constitutiva de la cultura
politico institucional y, al mismo tiempo, implica diferentes posibilidades para

municipios con diferentes capacidades instaladas’.

Los Estados municipales ocupan un lugar central, como responsable ultimo del

desarrollo territorial, y al mismo tiempo deben actuar como garantes de que el

% La combinacion de reforma del Estado y globalizacion acentia una dinamica novedosa en
gobiernos locales con mayores competencias y con similares recursos, pero, a la vez, con una
mayor evaluacién por parte de la sociedad. A ello se agrega la constataciéon de una nueva
articulacién publico-privado, la acentuacion de légicas territoriales, horizontales, por sobre las
verticales y sectoriales predominantes en el modelo anterior. Lo municipal, que aparecia en la
politica argentina como algo marginal, como un peldafio para alcanzar un destino superior,
comienza a revitalizarse y a adquirir protagonismo (Garcia Delgado: 1997, 9).

7 Escapa a este trabajo el analisis critico de las posturas precedentes y de los efectos de realidad
que de las mismas se desprenden. Tan solo digamos aqui que en relacion con este proceso
histérico qué miné capacidades al tiempo que prescribio roles y funciones minimas indelegables,
pero al mismo tiempo sin mayor diadlogo fue definiéndose en la practica un - no por desapercibido
menos importante - proceso de reconversion del modelo de gestidn municipal hasta entonces
dominante.
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mismo conlleve el usufructo de sus resultados por el conjunto de la sociedad.
Junto con Coraggio, oportunamente citado, entendemos aqui que la tarea de
emprender el desarrollo debe cohtar con la iniciativa estatal a nivel local, siendo
responsabilidad de éste, también, la articulaciéon de las organizaciones sociales o
colectivas, lo cual implica consolidar un proceso participativo de definicion de
objetivos y estrategias de desarrollo, debiendo favorecer la construccion de
voluntades colectivas dirigidas a recuperar, generar y movilizar racionalmente
recursos y capacidades locales. Si bien los gobiernos locales no son siempre los
que inician los procesos de desarrollo territorial, a mediano plazo su presencia en
ellos es fundamental para asentar la institucionalidad que dichas . iniciativas
requieren. Nuestra concepciéon del desarrollo territorial entiende que en
democracia son los responsables publicos locales los mas legitimados para la
convocatoria de los diferentes actores y la blisqueda de espacios de concertacion
publico-privada con miras al desarrollo territorial, de alli que destacamos la
Importancia que tiene el hecho de que el gobierno local asuma no sélo el rol de
liderazgo y animacién del proceso, si no -también - el de movilizacion de recursos
materiales , simbdlicos y organizacionales y el de fomento de la genuina

participacién de la mayor parte de los actores locales.

La elaboracion de una estrategia de desarrollo territorial consensuada por los
principales actores locales, tiene como objetivos estratégicos fundamentales los
siguientes: a) mejora en utilizaciéon de los recursos endogenos; b) la diversificacion
de la base productiva local, mediante la incorporacién de innovaciones basadas en
la calidad y diferenciacién de los productos y procesos productivos; c) la
incorporacion de innovaciones de gestién, y d) la.introduccién de las necesarias

adaptaciones sociales e institucionales.
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3. Desarrollo territorial y politicas activas de promocidon de

empleo

El mundo del trabajo se ha visto profundamente alterado desde mediados de la
década del ochenta a escala mundial. A pesar de estas enormes diferencias y
desigualdades en la profundidad y modalidad de este proceso de cambio
estructural es posible reconocer unas constantes de caracter universal que a

continuacién detallamos siguiendo el trabajo de Gonzalez Garcia (2000):

a. reconversiébn masiva de sectores econdmicos para hacer frente a la

aceleracién de los cambios tecnolédgicos y de organizacion del trabajo.

b. destruccion de empleos por accién de las nuevas tecnologias al tiempo
que se crean otros, no obstante se transforma la manera de ejercerlos y
las cualificaciones exigidas en numerosos campos: industria,

administracion, comercio, comunicaciones, etc.

c. mayor creacion de empleos en el sector terciario y busqueda de

excelencia, con mayor concrecion en los paises desarollados.
d. importancia creciente del «trabajo independiente», el autoempleo

e. aumento en el numero de pequenas y medianas empresas, con escaso

capital econdémico pero sustentadas en un valioso capital humano

e. aumento del desempleo estructural sin fronteras, que es por lo general
un desempleo de larga duracién y que afecta a un gran numero de

personas que llegan a ser concebidas como inempleables.

El desempleo representa, sin duda, uno de los principales problemas que deben
enfrentar las sociedades actuales, tanto las economias centrales como las
periféricas. Numerosos autores desde diversas disciplinas han abordado el asunto
(FREEMAN y SOETE: 1994) (SERRANO: 1998) y aunque ya se ha escrito
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bastante sobre el tema el mismo retoma incesantemente su caracter acuciante por
tres razones fundamentales: el incesante progreso tecnolégico, la importancia del
cambio social y econdmico asociado al mismo, y la persistencia de un desempleo

gque amenaza siempre con generalizarse.

El mercado de trabajo tiene la capacidad de transmitir los impactos externos de la
economia y de los procesos de reestructuracion interna a las perspectivas de
empleo, los ingresos y la calidad de vida, tanto de los individuos como de los
distintos colectivos o comunidades. En consecuencia, el desempleo debe
entenderse como un problema transversal, que involucra tanto a las instituciones
del Estado, desde la perspectiva de una problematica social y politica; al sector
privado, en tanto que la dindmica de la economia incorpora el factor trabajo en los
analisis de viabilidad y rentabilidad; como a la comunidad en su conjunto y al
ciudadano individualmente, desde la éptica de quien plantea la necesidad de
contar con garantias o medio de ganarse la vida asociado a un puesto de trabajo,
un empleo (RUBIO GONZALEZ: 2000).

El abordaje de la cuestion del empleo requiere una mirada de caracter transversal
que recorra no s6lo sus aspectos econdmicos, sino también el sustrato politico
que define la constitucidn del sujeto tanto desde el punto de vista social como
personal. No obstante los avances logrados en nuestro pais y en la region en el
ultimo quinquenio, tanto la permanencia en el desempleo de un importante numero
de personas como la calidad del empleo existente continua siendo hoy un
problema que debiera ocupar un lugar prioritario en la agenda de los gobiernos

nacionales, provinciales y, progresivamente, de las autoridades municipales.

Aun a pesar de los cambios operados a nivel macroecondmico, la sociedad
argentina enfrenta el reto de lo que se conoce como el nucleo duro de
desocupacion que afecta de manera diferenciada a importantes colectivos sociales |
y torna imperioso acudir con respuestas renovadas a problemas también de algun
modo novedosos en sus manifestaciones menos visibles. Jovenes, mujeres y

hombres mayores de cuarenta y cinco afios integran de un modo privilegiado las
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estadisticas de aquellos que no han logrado reinsertarse activamente y de manera
formal en el proceso productivo durante los recientes afios de expansion de la
actividad econdmica.

En la actualidad, cuando los principales. indicadores de actividad comienzan a
denotar los signos de estancamiento, fundamentalmente por la incidencia de la
crisis del sistema capitalista global en su centro resurge la necesidad de explorar
nuevas iniciativas para hacer frente a una coyuntura que redefine los margenes de

exclusion por medio del no trabajo.

Si, como coinciden en sefalar desde diversos anclajes y perspectivas teodricas, el
trabajo continta jugando un rol mediador clave en las relaciones entre
competitividad econdmica y cohesion social en naciones, ciudades y regiones, al
tiempo que refiere a la renovada “promesa” de ser el garante del lazo social que
mantiene unida a una sociedad, la produccion de conocimiento desde el ambito de
las Ciencias Sociales debe recorrer el camino de la produccion de un saber

factible de ser puesto al servicio de la gestion de politica publica.

En la actualidad el mercado de trabajo ha demostrado tener la capacidad de
transmitir a nivel de las sociedades locales los impactos de la economia
globalizada'. Asimismo, el mercado de trabajo se ve afectado por las
consecuencias de los procesos de reestructuracién interna de las economias
nacionales, regionales y/o locales que afectan los ingresos, la calidad de vida y las
perspectivas presentes y futuras, tanto de los individuos como de los distintos
colectivos o comunidades. Por su parte, el desempleo en sus formas estructurales,
y por ende endémicas y permanentes, requiere de un abordaje que no remite su
solucién unicamente a los cambios que puedan suscitarse en los ritmos de

crecimiento o la productividad de la economia a nivel macro.

El desempleo, al decir de Cachén, “se nos impone como un hecho social basico
para comprender nuestras sociedades, porque, aunque no toda la sociedad esté
desempleada, el desempleo esta en toda la estructura social”. Ameérica del Sur
viene, en el mejor de los casos, de una tradicion de politicas “pasivas” vinculadas

al mercado de trabajo, desde una dptica por la cual el empleo es directamente
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dependiente del crecimiento econémico, y que, ante situaciones de desempleo,
coyunturales, se debe actuar a través de medidas “pasivas” como el seguro de -
paro o via la seguridad social. Por el contrario, la realidad ha marcado que el
desempleo se ha vuelto mas frecuente en la vida activa de los trabajadores, mas
largo, y el retorno al mercado laboral necesita de nuevos saberes e instrumentos.
De ahi la necesidad de politicas activas que complementen, y no sustituyan, las
politicas pasivas (CACHON: 1999).

Nuestra region ha conocido diversas experiencias de politicas activas de empleo
en los ultimos afos, impulsadas desde diversas areas y por variados actores con
intervencion en los territorios locales. No obstante, muy pocas han considerado la
dimensién territorial como uno de los elementos cfentrales de las mismas. Por el
cbntrario, y por formar parte frecuentemente de las agendas de los organismos
multilaterales, la descentralizacion ha sido vista en una légica funcional al modelo

neoliberal, y no como un mecanismo de democratizacién de la sociedad.

La experiencia europea y la latinoamericana son muy diferentes en ese sentido.
América Latina ha “entrado” al desarrollo econémico local desde sus propias
necesidades pero también inducida por la cooperacion al desarrollo. La vision ha
sido frecuentemente de tipo economicista (clisteres, agencias, competitividad,
etc.) y ha chocado con la debilidad de nuestros actores y gobiernos locales. Como
contrapartida a esta linea de trabajo ha surgido otra, que hace hincapié en la
integralidad de los procesos de desarrollo. Este discurso frecuentemente se ancla
en lo social y no desarrolla lineas tendientes a mejorar la economia local. Ninguna
de las dos lineas de trabajo ha sido eficaz en resolver los problemas. La principal
hipotesis de este trabajo es que se debe trabajar simultaneamente en los procesos
de desarrollo econémico local y en los de construccién de capital social,
considerando que los primeros son una variable dependiente de los segundos. No
habra desarrollo econémico si no se generan previamente las condiciones

minimas de desarrollo social a nivel local.

Las politicas de empleo se ubican en una ‘“interface” entre las politicas

econémicas y las politicas sociales. Por tanto, reconocen un conjunto de
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determinaciones y dinamicas estructurales y otras propias del mercado de trabajo,
tal como se han mencionado en este trabajo. Las sociedades latinoamericanas
suman a una situacién de diferenciacion estructural en cuanto a su territorio,
profundas distancias en cuanto a las situaciones de empleo. Para llevar adelante
politicas de empleo a nivel local es necesario, por tanto, coordinar en forma
armonica e integral, las politicas econémicas y las sociales®. Esta disociacion es
aun mas fuerte a nivel de politicas locales. A la contraposicion economia-sociedad
se suma una légica de accién estatal fuertemente centralizada. Las politicas se
llevan adelante con una impronta sectorial (especializada, donde las agencias
respectivas del gobierno central asumen una competencia exclusiva en el tema) y
vertical (desde los organismos centrales hacia sus “satélites” locales”). La
transformacion hacia una cultura de accion horizontal (de construccion de redes
de multiples actores afines a la tematica) y territorial (reconociendo las diferencias

y especificidades locales) es un imperativo para nuestro pais.

La gestion territorial requiere de un conjunto de instrumentos especificos de
aproximacion y analisis de.la realidad. En la mayoria de los casos, los elementos
disponibles-son aplicables a escalas econémicas y sociales superiores y, de algun

modo, adaptados a procesos locales.

Las diferencias de escala deberian significar también diferencias en los métodos
analiticos y en las formas de reaccionar a los problemas de cada territorio. Desde
una perspectiva global puede interesar determinar, por ejemplo, cuales son las
causas generales del desempleo; sin embargo, desde una perspectiva local, lo
que interesa saber, y planear, es como solucionar el problema de la generacién de
puestos de trabajo para ciudadanos en concreto, que viven en un determinado

municipio, como personas corrientes, con sus capacidades y limitaciones.

® Es en este sentido, que se identifica uno de los primeros desafios de las politicas de empleo en
Ameérica Latina, donde ambos tipos de intervenciones, las econémicas y las sociales, han estado
profundamente divorciadas salvo honrosas excepciones. Este aspecto es especialmente
importante en un contexto que, como se ha sefialado, ha marcado profundos cambios en el mundo
del trabajo mundial y en el de nuestro pais en particular. Estas situaciones han llevado a decir a
Rosanvallén que nos encontramos ante una "nueva cuestién social” que no se puede atender con
los mismos paradigmas ni las mismas politicas.

28



Esta diferenciacién, sin embargo, no implica olvidar que son dos perspectivas de
accion y planeamiento perfectamente complementarias y no antagonicas. Las
situaciones particulares deben ser contextualizadas de acuerdo sus realidades
macrosociales especificas, de manera que no dejen de lado los procesos
generales de los cuales forman parte y son dependientes. Las macropoliticas
deben tomar en consideracion las diferencias entre los territorios sobre los cuales
se desarrollaran las intervenciones en concreto. Lo que se propone es un proceso
~ de analisis bidimensional: especifico por un lado, una vez que esta dirigido hacia
una realidad espacial local en concreto y general, por otro, ya que es parte de un

proceso macroterritorial amplio.

Se trata, por lo tanto, de identificar un conjunto de instrumentos de intervencion a
escala local que no signifique dejar de considerar la perspectiva global. Para esto,
es necesario disponer, tanto de elementos y datos adecuados al nivel de
planeamiento, como de enfoques y analisis vinculados con los procesos mas
generales, de manera de no quedar prisioneros de una visién demasiado sesgada

por el localismo.

En otros términos, son enfoques analiticos que reconocen, a nivel local, las
posibilidades directas de solucién para los desajustes sociales derivados del
desempleo, sin dejar de ocuparse de las vinculaciones reciprocas con escalas de
analisis mas amplias. Se trata de relacionar instrumentos analiticos que permitan
una perspectiva desde dentro hacia fuera, considerando las particularidades
locales respecto al entorno socioecondémico general, del cual forma parte y con el

cual establece relaciones.

A continuaciéon se sefalan algunas lineas de acciéon que apuntan, en un contexto
de politicas locales complejas, a dar cuenta de estas realidades. Las mismas no
tienen un caracter excluyente de otras que se estén realizando o se proyecten
realizar. Tampoco, obviamente, agotan la discusion sobre estos temas sino que,
por el contrario, representan una entrada a la formulacion con mayor profundidad

de acciones en los sentidos propuestos.
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e Pactos Territoriales por el Empleo.

Las politicas activas de empleo y formacion profesional son asimismo un tema
preferente y viable para acuerdos entre los diferentes actores a escala
territorial. La dimensién territorial del empleo requiere de la adaptacion de las
politicas de empleo a las situaciones concretas de cada lugar, a lo que se
llama "diversidad territorial" (MUINOS JUNCAL: 2002). Este abordaje implica
una perspectiva distinta a la de la ciencia econémica tradicional, ya que pone

énfasis en el territorio.

Los Pactos Territoriales por el Empleo (PTE) consisten en iniciativas locales de
desarrollo que ponen énfasis en el dialogo social, el consenso, el compromiso
y el pacto basado en la confianza mutua entre agentes locales que
necesariamente supone la negociacidn entre instancias diferentes con
intereses y estrategias también distintas: instituciones estatales, regionales y
locales, a veces incorporados a opciones politicas no sélo diferentes, sino
también enfrentadas entre si; empresarios de grandes y -pequefias o medias
empresas, nacionales y extranjeras,; sindicatos, que pueden estar, a su vez,
enfrentados también entre ellos. Todo este crisol de voluntades y opciones de
intereses representa el principal desafio que enfrentan estas herramientas de

politica publica de empleo a escala local.

El desarrollo de este tipo de Pactos no implica que las diferencias entre los
actores locales dejen de existir, como asi tampoco que las diferentes logicas
de accion se vean inhibidas, pero el avance en el proceso de concertacion
local que los Pactos implican hace referencia “a que es posible construir un
escenario deseable hacia el cual dirigirse. Las redes, los contactos que se
generen entre los actores, representan un punto de partida y pueden llevar,
posteriormente, a acuerdos de mas larga duraciéon. Una vision comun del hacia
dénde ir, un “diagnéstico estratégico” de las potencialidades, fortalezas,

amenazas Yy debilidades locales puede generar condiciones para que los
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actores locales hagan algo mas que contactos y, por tanto, generen acuerdos

de larga duracioén.

e Yacimientos de empleo.

En el marco de acciones emprendidas "desde abajo" (CACHON vy otros:1998),
los nuevos yacimientos de empleo han sido concebidos.como una de las lineas
de accién para la creaciébn de empleo a través de la potenciacion de
"actividades destinadas a la satisfaccion de nuevas necesidades sociales que
actualmente se configuren como mercados incompletos, que sean intensivas
en empleo y que tengan un ambito de produccién/prestacion definido en el
territorio” (JIMENEZ y otros, 1998: 18).

Europa en general y Esparia en particular tienen una experiencia de algunos
anos en lo que han definido como “los nuevos yacimientos de empleo”. Estos
dan cuenta de los cambios en las formas de vivir de nuestras sociedades, v,
por ejemplo, enfatizan en empleos tales como los vinculados a servicios de la
vida cotidiana (a domicilio, a la infancia, ancianos, etc.), a las nuevas
tecnologias de la informacion y la comunicacion, los servicios de seguridad, de
rehabilitacion edilicia, de revalorizacién de espacios urbanos, de servicios de
turismo, deportes, gestion de residuos o proteccion de zonas naturales. Todos
ellos tienen en comdn que son servicios de alto contenido local, “de
proximidad”. Si bien se ha discutido largamente, y con razon, las
caracteristicas de estos empleos y sobre todo, su calidad —estabilidad y
salario-, lo cierto es que buena parte de los nuevos empleos pueden venir

desde estos ambitos.

Un aspecto a tener presente con respecto a esta tematica es la idea de
“‘yacimiento”, es decir, algo que hay que hacer emerger. El que tiene las
capacidades y las posibilidades de hacer emerger estos nuevos empleos es
precisamente el gobierno local, conjuntamente con los actores vinculados al

mercado de trabajo.
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Una asignatura pendiente resulta salir de la descripcion e identificacion de los
yacimientos —elemento necesario- para pasar a generar itinerarios de gestion
de los yacimientos, incluyendo la deteccion, sensibilizacién, formacion, y
estructuraciéon de este nuevo “mercado”. En efecto, en el ambito Idcal, los
nuevos yacimientos de empleo resultan mas operativos al existir mejores
condiciones para la identificacidon de estas nuevas necesidades que implican
nuevas fuentes de empleo, lo mismo que la delimitaciéon de los nuevos
espacios en que se localizan; la gestion de los mercados se hace menos
compleja respecto de lo que ocurriria en otras escalas territoriales; es posible
aprovechar de manera conveniente la red de relaciones sociales y vinculos
comunitarios previamente existentes; y, ademas, es posible superar los
patrones de consumo ya establecidos, propios de la sociedad de consumo y de
masas (RUBIO GONZALEZ: 2000).

Los principales obstaculos han sido identificados en distintos ambitos:
institucional, financiero, de formaciéon y cualificacidon profesional, y juridico,
normativo y reglamentario (JIMENEZ y otros, 1998. 55-56). Dentro de éstos,
se destaca la dificil mercantilizacibn de servicios y/o actividades cuya
produccién tradicionalmente se circunscribe al ambito privado y de las
relaciones familiares o de solidaridad (servicibs a domicilio, atencion a la
infancia, atencion de personas con dificultades: enfermos, ancianos, jovenes

con problemas de insercion, otros.).

e Oficinas de Empleo

La reinsercion laboral o el acceso al primer empleo requiere de muchas otras
acciones que acompanen a la formacion profesional, basicamente apoyo en
materia de orientacion laboral y estructuras de acompafnamiento al ingreso o
reingreso al mercado de trabajo. Desde hace varias décadas, pero con menos
de cuatro anos en nuestro pais, la creacién de incinas de Empleo Municipales

(OEM) se ha constituido es uno de los procesos mas claros en materia de
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fortalecimiento de las capacidades locales para la gestion de politicas activas
de empleo. Las OEM constituyen espacio publico estatal destinado a brindar
servicios profesionales de calidad tanto a las personas que buscan lograr o
mejorar su insercion en el empleo como a las empresas que necesitan
contratar personal. Esta definicion implica la implementacion de diversas
acciones tendientes a favorecer el encuentro entre oferta y demanda de
empleo, la orientacion y la derivacion a actividades de capacitacion y formacion
profesional, destinadas a mejorar las condiciones de empleabilidad de los
desocupados, asi como a servicios y prograrhas gue atiendan necesidades

especificas de determinados grupos de poblacion.
Entre las principales acciones que llevan adelante las OEM se encuentran:

a) Apoyo a la busqueda de empleo: con el objeto de prestar asistencia a
personas que, aunque reunen condiciones de empleabilidad, requieren
asistencia para el disefio de estrategias y mecanismos adecuados para la
busqueda de empleo: informacién sobre el mercado de trabajo local,
confeccidén de curriculum vitae, de una agenda de busqueda, pautas para el

adecuado desempefio en entrevistas laborales, entre otros.

b) Orientacién Iaborél: para la asistencia a personas que buscan insertarse
por primera vez en el mercado laboral, a las que tienen necesidad de
reconvertir su perfil ocupacional y/o que presentan dificultades especiales
para el ingreso en el mismo, a través de la evaluacién de las capacidades y
competencias de los postulantes y de las posibilidades y restricciones del

contexto para desarrollar estrategias de insercion laboral.

c) Colocacion o intermediacién laboral: con el propésito de cubrir vacantes
en empresas. y/u otro tipo de empleadores, mediante la colocacién de las

personas que reunen los perfiles adecuados.

d) Asesoramiento para el empleo auténomo: para facilitar la insercidén
laboral de personas que optan por el autoempleo o microemprendimiento,

ya sea en su generacion o mediante la integracién en uno preexistente.
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e) Derivacion a institdciones educativas ylo actividades formativas: a los
efectos de tornar compatibles los niveles educativos y las calificaciones
alcanzados por los postulantes con las demandas del mercado de trabajo, a
través de la orientacion de los postulantes hacia actividades educativas y

de capacitacion, como complemento y como transicién al empleo.

f) Derivacion a servicios sociales, al Seguro por Desempleo y a otros
programas de implementacion en el territorio: con el objeto de orientar a
personas con problematicas que dificultan sus posibilidades de insercién o
reinsercion laboral y que reunen los requisitos exigidos por los distintos

programas.

g) Informaciéon a empleadores: brinda informacién béasica a los empleadores
sobre legislacién laboral y sobre programas de empleo e incentivos para la

contratacién de personal.

e Politica de Formacion profesional.

La formacion profesional es condicién necesaria pero no suficiente para
obtener un empleo. El enfoque basado en las competencias laborales
vinculado a las politicas de formacion profesional y capacitacion de mano de
obra guardan estrecha relacion con las transformaciones productivas de la
década de los ochenta y representan la oportunidad de estrechar los lazos
entre las politicas de desarrollo territorial basadas en la transformacion
productiva y las politicas de promociéon del empleo. La influencia del enfoque
de competencia laboral converge con los esfuerzos desarrollados en el mismo v
sentido desde dentro del mundo de la formacion profesional en pos de dar
cuenta de los requerimientos del sector productivo moderno, atender las
situaciones de rezago existentes y mejorar las condiciones de empleabilidad de
los diversos sectores de poblacion. El concepto de competencia laboral, rebasa
al de las simples calificaciones para un puesto de trabajo especifico. El desafio
para este enfoque es dar respuesta a la necesidad de identificar y construir

nuevos ambitos de saberes, bajo una perspectiva que permita la adaptacion a
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las nuevas circunstancias que se van desarrollando en materia productiva en

cada uno de los territorios.

Una de las caracteristicas del nuevo tipo de politicas de mercado de trabajo es
la participacion de los actores sociales en el disefio, ejecucion y evaluacion de
los programas. Estos programas se definen descentralizadamente y su impacto
depende de la capacidad de movilizacion de |o‘s actores en torno a la mejora
de la productividad y la capacitacién (CINTERFOR OIT: 1996).

o Estudios del mercado de trabajo local. Los Observatorios de. Empleo

Un primer elemento sustancial para comprender y poder actuar sobre el
mercado de trabajo local es conocerlo. No se los conoce suficientemente, y por
tanto no se pueden implementar acciones. La practica indica que de los
estudios realizados sobre los mercados de trabajo locales, es mucho mas
relevante el contacto permanente y sistematico con los actores que disponer
de muy buena informacion cuantitativa (GALLICHIO: 2001).

En tal sentido, los Observatorios de Empleo son un sistema meso-institucional
de generacién de informacion estratégica, analisis, seguimiento y prospeccion
del mercado de trabajo que permite la toma de decisiones y la formulacién de
politicas especificas en materia de promocion del empleo, formacion
profesional, capacitacién para el trabajo e intermediacién laboral desde una

perspectiva o enfoque territorial.

Los Observatorios. son una herramienta decisiva a fin de generar informacion
estrategica para la toma de decisiones y para la gestion de la politica de
empleo en los territorios y, al mismo tiempo, conforman una fuente de
informacién significativa para la formulacion de politicas de empleo de alcance

nacional que tenga en cuenta las especificidades de cada territorio.

§

Si bien el mercado de trabajo posee ademas caracteristicas generales
resultado de la incidencia de variables macroecondmicas y de procesos de

anclaje muchas veces extraterritorial, al mismo tiempo registra aspectos
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particulares y especificos definidos en el escenario local y de caracter
cambiante. En otras palabras, el mercado de trabajo se ha vuelto mas
dinamico y mas heterogéneo. Muestras reconocibles de tales innovaciones
son: a) la introduccién de nuevas tecnologias que han influido sensiblemente
sobre esta dinamica en su calidad y cantidad, b) el desarrollo de formas
atipicas como la temporalidad, la subcontratacién, el trabajo de tiempo parcial,
el trabajo a domicilio, el ocasional, etc. c¢) la apariciobn de relaciones
contractuales menos estables y mas personalizadas, d) la incorporacion

creciente de la mujer en casi todas las ramas de actividad, e) etc..

Las referidas condiciones hacen que se requiera del manejo de mucha mas
informacion y que se utilicen esquemas de interpretacion mas flexibles que
consideren y tengan en cuenta conceptos nuevos y las clasificaciones de la
demanda y la oferta de trabajo. De este modo, los analisis se tornan mas
complejos, por ello es necesario contar con el recurso humano calificado para
realizar dichos analisis y brindar las sefales adecuadas a los planificadores y

gestores del desarrollo territorial centrado en el empleo.

Los Observatorios constituyen un elemento fundamental de cualquier politica
en materia laboral ya que sin la informacién detallada, oportuna y organizada
no es posible llevar a cabo ninguna intervencién coherente en politica. La toma
de decisiones en politica laboral es una de las competencias sociales de mayor
importancia para los Gobiernos centrales, regionales y locales, asi como para
las instituciones que estan comprometidas con el desarrollo, mas aun cuando
la politica laboral se ha convertido en una importante fuente de ventajas

comparativas.

Los insumos basicos para la construccion de la informacion son: la observacion
sistematica, la definicidon precisa de variables, indicadores y matrices que
permitan crear instrumentos para el seguimiento del fendmeno (empleo,
desempleo, subempleo) en el tiempo y el espacio permitiendo profundizar el
analisis, la construccién de nueva informacién y en la formulacién de preguntas

prioritarias.

36



La informacién que administran los Observatorios es de tres tipos: 1)
Informacién de tipo cuantitativo y periédica que permite el seguimiento del
mercado de trabajo; 2) Informacion de tipo cuantitativo no periédica que se
obtiene como resultado de los estudios e investigaciones y 3) Informacion
cualitativa sobre el marco institucional que rige a los mercados de trabajo, tanto

nacionales como regionales y departamentales.

Finalmente, es necesario resaltar que los Observatorios de Empleo
desarrollan, alli donde se hallan consolidados, una serie de actividades basicas
para su mejor funcionamiento y que se pueden sintetizar en los siguientes

elementos:

a) Sistemas de Informacion: Es un conjunto coherente de datos sobre el

mercado de trabajo que se sintetiza en una serie de indicadores y matrices;

b) Sistemas de monitoreo: Es la recoleccién sistematica y permanente de
informacion sobre la PEA (oferta de trabajo) y las unidades productivas
(demanda), con el propoésito de llevar a cabo el seguimiento de los fenomenos
que a ellas refieren. A través del monitoreo se documenta el estado del
mercado de trabajo (situacidn ocupacional), se detectan e interpretan los
cambios (analisis coyuntural) y se hace el seguimiento a las politicas laborales

y a los programas especificos del gobierno nacional y/o regional.

c) Capacitacion: Disponibilidad de personal especializado y capacitado en el

manejo de los mercados de trabajo.

d) Prospectiva: Se relaciona con el desarrollo de componentes adicionales
como son la prospectiva, la investigacion, la evaluacion y la formulacion de

politicas laborales.

e) Investigacion: Procura obtener informacion relevante y fidedigna para

entender, verificar, corregir o aplicar el conocimiento.

f) Evaluacion y formulacién de programas y politicas: Se relaciona con la

elaboracion de propuestas y lineamientos de politicas laborales.
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g) Comunicacion y divulgacion: Aplicacidon de esquemas de divulgacion y
comunicacion de acciones y productos del Observatorio de Empleo, aspecto

clave para lograr su empoderamiento en el ambito regional y o local.

En tanto resultado de la interaccion publica y privada orientada a potenciar la
capacidad de competitividad de los diferentes actores territoriales para
consolidar redes y cooperacion, los Observatorios se constituyen con base en

la voluntad politica de los actores regionales publicos y privados.

3.1. Los Acuerdos Territoriales de Promocion del Empleo del MTEySS:

nuevamente sobre desarrollo territorial y Estado municipal

Una experiencia novedosa en materia de gestion de politicas activas de promocion
del empleo es la que desde el afio 2004 viene desarrollando el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) en Argentina, se trata del Plan
Integral para la Promocién del Empelo Mas y Mejor Trabajo®. El citado Plan se
ejecuta mediante programas, proyectos y acciones especificas implementadas por
las areas competentes del citado Ministerio, articuladamente con los distintos
organos del gobierno nacional, provincial y municipal, y con la participacion de
actores socio-productivos del nivel local. A través del mismo se promueve en
provincias y municipios el establecimiento de Acuerdos Territoriales de Promocién
del Empleo (ATPE) para la formulaciéon e implementacién de propuestas que,
desde un enfoque estratégico e integral, den respuesta a los problemas de empleo
y trabajo de la poblacion.

Estos Acuerdos representan una herramienta novedosa al servicio del desarrollo
territorial con centro en el empleo y constituyen estrategias impulsadas por actores

locales, con el apoyo del gobierno nacional, para dar respuesta a los problemas de

Mediante la Resolucion N° 256 de fecha 23 de octubre de 2003 el MTEyYSS creo el Plan Integral
para la Promocion del Empleo Mas y Mejor Trabajo, el cual tiene como objetivo principal contribuir
a la generacion, sostenimiento y mejora del empleo mediante la articulacion de distintas politicas
publicas instrumentadas por el Ministerio.
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empleo, entendiendo a los mismos indisolublemente vinculados al proceso de

desarrollo productivo en particular y, en general, al desarrollo integral del territorio.

Los ATPE, en tanto metodologia de trabajo, buscan superar una forma de
intervencion en materia de desarrollo y promocion del empleo basada en la
ejecucion de acciones puntuales de programas aislados, proponiendo en cambio
un tratamiento integral de los problemas de empleo, tanto en la identificaciéon y
explicacion de los mismos como en la formulacién e implementacion de
propuestas para abordarlos. El analisis integral de los problemas de empleo y de
sus posibles soluciones, permite multiplicar las alternativas de respuesta vy
optimizar los recursos, evitando superposiciones en areas de financiamiento.
Permite, también, explorar nuevos espacios de asistencia técnica o financiera, al
centrar el analisis en el proceso real de implementacién y ajustarlo a las

particularidades del contexto local.

El objetivo de los Acuerdos Territoriales es promover en las distintas provincias y
municipios la formulacién e implementacion de propuestas que, desde un enfoque
estratégico, combinen a nivel local -y en forma articulada y sistémica- los recursos
disponibles en los propios territorios con los que existen en la 6rbita del MTEyYSS,
en otras areas tanto del Estado Nacional y en los Estados provinciales. Todo ello a
partir del analisis de los problemas y oportunidades del territorio, utilizando las
potencialidades locales, para dar respuesta a los problemas de empleo y trabajo

de las personas.
Los ATPE se orientan al logro, entre otros, de los siguientes resultados:

- El fortalecimiento de la empleabilidad y la promocién de la insercion laboral
de la poblacion con problemas de empleo mediante estrategias

diferenciadas.
- El fortalecimiento del entramado productivo local.

- El disefio e implementacion de las politicas integrales de empleo

adecuadas a las posibilidades socio-productivas del territorio.
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- La optimizacién en el uso de los recursos de la politica (programas vy
componentes) del MTEyYSS.

- La mejora de los procesos de intermediacion laboral entre la poblacion con
problemas de empleo y las oportunidades de trabajo generadas en el

territorio.

- El fortalecimiento de la capacidad de gestion de equipos técnicos

municipales involucrados en las acciones de promocién del empleo.

Para el logro de estos resultados el MTEySS prevé acciones de apoyo y recursos
financieros, entre los que se destacan: a) el apoyo técnico y financiero para el
desarrollo de las acciones preparatorias necesarias para la firma de un Acuerdo
Territorial; b) la asistencia técnica y financiera para fortalecer servicios de
intermediacion laboral en el territorio; c¢) incentivos financieros para la insercion
laboral de desocupados; d) apoyo técnico y financiero para mejorar la
empleabilidad de los desocupados a través de estrategias de capacitacion laboral,
entrenamiento laboral en proyectos y acciones de terminalidad educativa; e) apoyo

y fortalecimiento a unidades productivas autogestionadas por los trabajadores.

La concrecion de un ATPE implica, entre otras cosas: 1) la realizacion de un
diagnostico socio-productivo de base territorial y el disefio de una propuesta
territorial de promocion del empleo; b) la conformacion de mesas territoriales como
ambitos de concertacion local integradas por actores del territorio vinculados a la
produccién y al trabajo y ¢) la instalacion y/o fortalecimiento de un servicio publico
de empleo con capacidad para realizar acciones de orientacién e intermediacion

laboral.

El desarrollo de los ATPE representa como se ha dicho una nueva modalidad de
intervencion en materia de politicas publicas para el desarrollo territorial que se
desarrolla a lo largo de cinco fases: promocién, evaluacion de viabilidad y
pertinencia, formalizacion del Acuerdo, asistencia técnica en el proceso de
ejecucion y seguimiento de la implementacién. Cada una de las fases posee sus

herramientas especificas.
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Por medio de los ATPE el Ministerio propone y asiste a los municipios que se
incorporan al Plan Mas y Mejor Trabajo la concreciéon de un conjunto de resultados
que son, al mismo tiempo, condicién necesaria para la intervencion territorial en

materia de empleo. Se trata de:

a) Conformar al interior del municipio y con la participacion de las areas
vinculadas a la produccion, trabajo y formacién, un Equipo Técnico de

Contraparte del MTEySS para iniciar el proceso de intervencion asistida;

b) Identificar y convocar para el trabajo conjunto a los principales actores
vinculados con el mundo del trabajo y a las instituciones formativas y del
complejo de ciencia y técnica dispuestos en el territorio, con el propédsito de
dar los primeros pasos en la conformacion de un ambito de concertacion
local que participe tanto de la problematizacion como de la definicion de

estrategias para abordar los problemas de empleo;

c) elaborar un documento diagnéstico en el que se pongan de manifiesto las
principales caracteristicas del territorio en lo que respecta al o los sistemas
productivos, el mercado laboral, la poblacion econémicamente activa, las
calificaciones para el trabajo, la existencia de actores sociales y ambitos o

redes de intercambio y concertacion, etc.

En el primero de los casos se trata de avanzar en la institucionalizacion en marco
de los gobiernos municipales de una instancia de caracter permanente y dotada
de recursos que reemplace las acciones aisladas en materia de promociéon del
empleo y se proponga desarrollar capacidades para la formulacién y gestion de

politica publicas desde la esfera local.

El involucramiento de los actores locales significativos en lo que respecta a la
esfera de la produccidon y el trabajo (sindicatos, camaras empresariales,
instituciones educativas, organismos descentralizados, agencias de cooperacion,
etc.) apunta a dotar de legitimidad a todo el proceso y a involucrar a la mayor
cantidad actores haciendo de los verdaderos sujetos activos en el logro de los

resultados socialmente definidos. Esto
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Los Acuerdos Territoriales representan, también, una ruptura respecto de la légica
ofertista de programas y herramientas aisladas o inconexas para atender aspectos
parciales del problema definidko como tal desde fuera, proponiendo en su
reemplazo una practica basada en el reconocimiento de las demandas del
territorio, alli donde estas existen como tales o la decisién de asistir al proceso a

través del cual las necesidades del mismo adquieren tal caracter.

La concrecién por parte del equipo técnico de contraparte municipal en consulta
con los actores que integran el ambito de concertacién para la problematica del
empleo de un documento diagnéstico que haga las veces de base para la
intervencion, tiene por objeto dotar de racionalidad a la intervencion y el desarrollo
de politicas. Se evita asi reiterar a modo de recetas predefinidas en
desconocimiento de la realidad del territorio o ignorando el caracter histérico y por

ende cambiante de la misma.

La elaboracién de la Propuesta Territorial de Promocién del Empleo debera definir
estrategias integrales y proyectos especificos para abordar los problemas de
empleo identificados en el Documento Base de Andlisis Territorial. Estas
estrategias deberan hacer referencia a la mejora de la empleabilidad de la
poblacion tomando en cuenta las caracteristicas de diferentes colectivos (mujeres,
jovenes, discapacitados/as, jefes y jefas de hogar, entre otros), a la generacién de
empleo, a la calidad del trabajo, al fortalecimiento de los entramados productivos y

de la gestion municipal.

La constatacion de los enormes déficits existentes a nivel local para el desarrollo
de politica activas de empleo, en gran medida creados y/o potenciados por el
proceso descentralizador sin contrapartida de recursos concretado durante la
década de los noventa en el marco del proceso de “reforma del Estado”, torné
indispensable el desarrollo de lineas claras de asistencia técnica y financiera para
los gobiernos municipales, a ser brindadas tanto desde las areas centrales del
MTEySS como de las delegaciones de éste en cada una de las provincias.
También se integra en el proceso la asistencia de instituciones del complejo

cientifico tecnoldgico.
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Por dltimo, la evaluacion de la Propuesta Territorial de Promocion del Empleo

formulada se realiza atendiendo a los siguientes criterios:

1 Integralidad: a) incluir estrategias de promocién del empleo acordes a los
problemas de empleo identificados y en el marco de las perspectivas de
desarrollo local del territorio; b) plantear una utilizacion combinada de los
recursos disponibles (tanto los provenientes de la SE, como los de otros
programas/ proyectos que actian en el territorio) para dar respuesta mas
eficaz a los problemas de empleo identificados, c) plantear resultados referidos
a la mejora de la empleabilidad, el incremento de la insercién laboral en el
sector publico y en el sector privado, la calidad del empleo, el fortalecimiento
de entramados productivos y de las capacidades institucionales locales para

promover el empleo.

2 Consistencia interna: coherencia entre los problemas identificados en el
analisis de base territorial, los objetivos definidos, las estrategias para lograrlos

y los resultados a alcanzar por los proyectos.

3. Articulacion de recursos locales: utilizacion de una pluralidad de

recursos locales.

A continuacién, y a partir del analisis de un numero significativo de Acuerdos
Territoriales de Promocién del Empleo suscriptos entre el MTEySS y municipios
del pais, expondremos las principales limitaciones y obstaculo puestos en
evidencia en el proceso de desarrollo de los mismos. El producto de este trabajo,
entendemos, iluminara el campo para la concrecién de esquemas y acciones de
fortalecimiento de las capacidades institucionales de los gobiernos locales para la
formulacion y gestion de politicas publicas de promocion del empleo, en particular,

y de estrategias de desarrollo territorial.
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3.2. Limitaciones de los Estados municipales para la gestion de politicas de

desarrollo territorial centrado en el empleo

Generalmente definido por la negativa, esto es relacién lo aquello que no se
presenta como déficit en las capacidades institucionales, la capacidad de gestion
estatal resulta un concepto escasamente transitado por la bibliografia dedicada a
la gestion de politicas publicas. El analisis de as caracteristicas que adopta el
déficit institucional de los administraciones locales ha servido de base para la
formulacién de los Componentes de fortalecimiento institucional incluidos en la
mayoria de los programas y proyectos de inversion o de promocion de actividades
economicas con financiamiento de agencias publicas nacionales o internacionales,
con el proposito de anticiparse a los problemas que pudieran afectar la concrecidén

de resultados.

A nivel municipal, las capacidades requeridas para la intervencion estatal en los
procesos de gestién de politicas de desarrollo territorial son las siguientes: a)
Capacidad de reconocer la realidad economica, social y cultural del territorio y su
dinamica; b) Capacidad de diélogb con los principales actores locales; c)
Capacidad de planificacién y de definicion de estrategias y cursos de accién; d)
Capacidad de coordinacién, liderazgo y articulacion de intereses, iniciativas y

acciones.

La experiencia de trabajo en los territorios durante la ultima década a proposito de
la implementacion de politicas publicas, planes y programas con impacto en el
deéarrollo territorial o local, ha arrojado cierta luz sobre la situacién relativa a las
capacidades de los gobiernos locales para asumir los nuevbs roles que la
modalidad de intervenciéon centrada en la perspectiva territorial requiere. El
analisis de tales experiencias ha demostrado que muchos de ellos no cuentan con

capacidades técnicas adecuadas para conducir y gestionar estos procesos.

A partir del relevamiento y analisis de treinta Acuerdos Territoriales de Promocion
del Empleo hemos podido establecer las principales dificultades que enfrenta el
proceso de implementacion y gestion de politicas de desarrollo territorial centradas

en la promocion del empleo.
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A los efectos de nuestro trabajo se han relevado los siguientes documentos
producidos tanto por parte de los equipos técnicos municipales constituidos a
modo de contraparte del MTEySS para la consecucion de los ATPE como por
parte de los equipos del area central del Ministerio a cargo de la gestién de

acciones en los territorios. Estos documentos son:
a) Documento Base de Analisis Territorial
b) Propuesta Territorial de Promocién del Empleo

- ¢) Informe de Viabilidad Técnica para la firma de Acuerdos Territoriales con
municipios
d) Diagnostico para la formulacién de Proyectos de Fortalecimiento de las

Capacidades de los Actores locales para la gestion de politicas de empleo.

Los citados documentos corresponden a los siguientes municipios: Rio Grande
(Tierra del Fuego), Caleta Olivia (Santa Cruz), Comodoro Rivadavia (Chubut),.
Puerto Madryn (Chubut), Esquel (Chubut), Neuquén (Neuquén), Zapala
(Neuquén), San Martin de los Andes (Neuquén), Cipolletti (Rio Negro), Villa
Regina (Rio Negro), General Roca (Rio Negro), Bariloche (Rio Negro), Cervantes
(Rio Negro), General Pico (La Pampa), Santa Rosa (La Pampa), San Juan (San
Juan), Rivadavia (San Juan), San Martin (San Juan), Jachal (San Juan), Albardén
(San Juan), Rawson (San Juan), Sarmiento (San Juan), Maipu (Mendoza),
Guaymallén (Mendoza), Las Heras (Mendoza), San Rafael (Mendoza), Gral.
Alvear (Mendoza), San Luis (San Luis), Villa Merlo (San Luis) y Felipe Varela (La
Rioja).

La muestra incorporé municipios de diez provincias con diferentes caracteristicas
tanto en términos poblacionales, como en perfil productivo, nivel de ingresos de la

poblacién econémicamente activa, caracter urbano o rural, etc.

El analisis arroj6 los siguientes resuitados en cuanto a las principales tipo de
debilidades presentes en los gobiernos municipales a los formular y gestionar

politicas de desarrollo territorial y promocion del empleo:

45



. Politico ideolégicas

fuerte dependencia de la agenda del desarrolio respecto de la agenda

electoral e imprevisibilidad en la continuidad de los procesos

permanencia de rechazo o débil conviccién o rechazo al involucramiento del

Estado municipal en materia de desarrollo territorial y promocién del empleo

continuidad en el discurso y en la practica de las concepciones basadas en

el municipio como prestador de servicios basicos

excesiva dependencia de los politicas del Estado nacional o provincia y/o
en materia de toma decisiones respecto del curso del desarrollo o la

modalidad del mismo

falta de autonomia o debilidad frente al poder de los grandes empresas

instaladas en el territorio

falta de legitimidad de la intervencién del Estado como asignador de
recursos implicados en el proceso de desarrollo territorial y promocion del

empleo por parte de algunos de los actores locales

. Politico institucionales

incomunicacion entre las instancias ejecutivas y legislativas que integran los

gobiernos locales

aislamiento de la gestion municipal respecto del contexto local y debilidad
de sus relaciones con el entorno, con la consecuente pérdida de
perspectiva sobre las problematica del territorio, la inadecuacion de las
propuestas para su abordaje y la deslegitimacion del desempefio por parte

de los actores locales

falta de ambitos institucionales para la articulacién de perspectivas e
intereses entre los principales actores locales vinculados con las cuestiones

de produccion y empleo
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falta de liderazgo, sistematicidad y dinamica interna que permita transformar

Estado municipal en una herramienta eficaz de acuerdos y consensos

predominio de lo urgente y lo cotidiano que insume la mayor parte del
tiempo de gestion, impidiendo la concrecién de una agenda de mediano y
largo plazo, la planificacion estratégica y sus miradas anticipadoras de los

escenarios futuros

ausencia de redes de actores constituidas en el territorio y/o entre en
territorio local y el afuera y déficit en el cumplimiento o apego a las reglas

de juego entre actores

. Materiales

inexistencia de presupuestos asignados especificamente al desarrollo de
acciones de promocién, intervencidbn o contralor de las actividades

vinculadas con el desarrollo territorial.

alli donde existen, falta de autonomia financiera o dependencia de otras
areas municipales sin posibilidad de contar con los fondos en tiempo y

forma

fuerte dependencia de las instancias nacional o provincial para la ejecucion

de obras de infraestructura para el desarrollo

. Organizacionales y técnicas

ausencia de areas de gobierno con funciones relativas a la problematica del

desarrollo territorial y el empleo

escasez de recursos humanos y capacidades técnicas para la planificacion,

la formulacién, la gestidon y la evaluacion de politicas y acciones

escasez de informacion relativa al territorio que permita una abordaje

racional de las lineas de intervencion
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falta de vision estratégica y ausencia de perspectiva integral y/o sistémica

compartimentacion estanca entre las diversas areas del ejecutivo municipal,

ausencia de interaccién y falta de coordinacion de recursos

dificultades y demoras en la toma de decisiones, la organizacion de

acciones y la concrecion de resultados

alta rotacion de técnicos del personal profesional asignado
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4. Conclusiones

El concepto desarrollo territorial y el rol que se le asigna en este a los Estados
municipales implican cuestiones relativas al modo de ver, de entender y de
construir simbdlicamente la realidad. Esto se realiza en relaciéon a proyectos
politicos a partir de los cuales es posible vislumbrar cual es el modelo de sociedad

y de desarrollo que espera construir cada posicion teérica.

El modelo de ajuste estructural, implementado a partir de la década de 1970 tenia
por objeto terminar con las bases de la economia keynesiana, elevando la
productividad y reduciendo su incidencia en el costo final del producto o servicio.
Perseguia, al menos en términos discursivos, una severa disciplina fiscal que
posibilitaria bajar la presion tributaria e impedir el disloque inflacionario; facilitando
la libre movilidad de bienes y capitales entre los agentes econémicos ubicados en
los mas distantes puntos del subsistema econdémico mundial del desarrollo

capitalista.

El periodo que va desde 1976 a 1989, momento en el que se consolida la
adaptacion de la economia argentina al modelo de acumulacion de capital a
escala internacional, puede dividirse en dos etapas caracterizadas por procesos
politicos diferentes, pero ambos tendientes a la implantacion de una estrategia de
desarrollo siguiendo el modelo de ajuste estructural que se expresa con toda
nitidez y eficacia hacia la década de 1990. Las privatizaciones a las que acceden
intereses econémicos ligados a los acreedores externos o a grupos econdémicos
internos asociados con el capital internacional, recibieron un fuerte empuje
asegurandoles altas tasas de retorno, desconocidas en otras latitudes para

negocios similares.

Acompainando esta drastica modificacion de la presencia del Estado en la
dinamica de la acumulacion nacional, se concretd una politica de acentuada
desregulacion estatal. Esto implic6é la desaparicion de organismos y normas que
representaban una presencia activa del Estado en el mercado, regulando el
accionar de los agentes econdmicos que intervenian en aquel. De este modo, en

las dltimas dos décadas, impulsados en principio por el proceso de
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descentralizacion de funciones del Estado nacional y de los Estados provinciales y
-posteriormente- a consecuencia de la presiéon social originada por la crisis de
principios del nuevo siglo, un numero importante de Estados municipales han
ampliado su radio de intervencidbn en materia de gestion de politicas. Sin
abandonar sus tradicionales roles de provisién de servicios publicos basicos, los
gobiernos locales han incorporado a la agenda estatal cuestiones tales como la
gestion de los procesos de desarrollo econdémico local y la promocion del empleo

como parte indisolublemente ligado al mismo.

Por su parte, desde distintas instancias del Estado nacional en los ultimos afos se
ha venido produciendo un sustantivo cambio en materia de vinculacién entre las
areas centrales y los gobiernos locales. Con acciones que, en un comienzo, fueron
desde la administracion local de trasferencias netas de recursos a la poblacion
afectadas por las sucesivas crisis, hasta la integracion de Mesas o Unidades
Locales para la gestibn de recursos exége'nos' que llegaban al territorio. La
incorporacion de los gobiernos locales en el desarrollo de politicas publicas inicio
un recorrido que en el tltimo lustro se ha visto potenciado por nuevos desafios. Lo
que en principio no fue mas que el usufructo de la oportunidad que presentaban
los municipios de vehiculizar aceleradamente la recepcién de la ayuda social, en
los ultimos afios ha virado a proposito de la instalacion en diversas areas del
gobierno nacional de la modalidad territorial de intervencion desde un enfoque

estratégico e integral.
Se trata de iniciativas que apuntan a:

a. el desarrollo de procesos de construccién de consensos y de
trabajo conjunto entre la institucion municipal, los actores
relevantes del territorio y los organismos de jurisdicciéon nacional

y provincial con actuacién local,

b. el analisis situacional de los problemas que afectan en el territorio
tanto a la produccion como al trabajo, a fin de formular
estrategias diferenciadas por territorio y, dentro del, por sectores

de poblacién, que movilicen y optimicen los recursos locales.
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c. la articulacion y coordinacién de los recursos disponibles para el
territorio en los niveles central y provincial junto con los propios
del territorio, para su aprovechamiento integral, intentando
superar practicas fragmentadas y disefiando - y acordando - una
propuesta que impacte en el corto y mediano plazo en

oportunidades de desarrollo para el territorio.

d. el fortalecimiento de las capacidades locales (del gobierno
municipal y de otros actores del territorio) para el diagnéstico de
los problemas locales y la formulacion de propuestas para

avanzar en su resolucion.

No obstante, el proceso que lleva a la instalacion a nivel local de los aspectos
centrales del desarrollo territorial se ve confrontado, en la practica, con la
existencia de un Estado municipal que, por si mismo, no puede responder a los
desafios que impone la ruptura de los patrones de relacién entre diversas
jurisdicciones y ambitos de la realidad social desde una l6gica centralizante

basada en la oferta, mas o0 menos coherente de recursos y oportunidades

En este sentido, aun cuando sea necesaria la conjuncién a escala local de
esfuerzos entre los ambitos publico, privado y de la economia social a los efectos
de generar la sinergia que permita concretar el desarrollo territorial, sélo el actor
municipal puede reclamar para si el legitimo liderazgo que le otorga el mandato

soberano del cual proviene su representacion.

Tamano desafio en materia de gestién local de politicas publicas requiere del
fortalecimiento y la consolidacion de una institucionalidad local capaz de conducir
la interaccion de diversos actores locales y de formular desde ese marco de

legitimacion de estrategias viables y sustentables de desarrollo en el territorio.

El camino recorrido en los ultimos afos en la interaccidon de esfuerzos para el
desarrollo territorial entre las esferas nacional y local, uno de cuyos ejemplos mas
coherente ha sido el de los Acuerdos Territoriales de Promocién del Empleo del

MTEySS, fue objeto de estudio de nuestro trabajo de investigacion, ha puesto en
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evidencia un conjunto de situaciones problematicas cuya ignorancia atenta
directamente contra la viabilidad del proceso de articulacion de esfuerzos vy

preanuncia el fracaso de las mejores experiencias.

La implementacion local de los Acuerdos Territoriales, y a través de.ellos de
politicas activas para un desarrollo territorial centrado en el empleo, implicé una
profunda ruptura, tanto en relacion con el paradigma dominante como respecto de
los roles y funciones propias de los Estados municipales, como de la modalidad de
intervencion de los organismos nacionales y provinciales y de las practicas que de
ellas resultan. En este marco, los Estados municipales muestran un serio déficit
de capacidades y recursos institucionales para abordar exitosamente las referidas

empresas.

No obstante, si la potencialidad de los gobiernos locales para aportar al desarrollo
de politicas publicas territoriales resulta evidente, entre otras razones, por la tan
mentada cuestion de la cercania para con los sujetos del desarrollo, no es menos
evidente la necesidad de reflexionar sobre las limitaciones que deben enfrentar
estos mismos Estados municipales una vez tomada la decision politica de

involucrase en el proceso y liderarlo.

De acuerdo con el analisis de la experiencia de treinta iniciativas de Acuerdos
Territoriales se ha podido establecer que las principales limitantes que actdan
como constrefiimientos a la hora de pensar la posibilidad de actuacion de los
gobiernos locales en el marco del desarrollo territorial local se corresponden con
los siguientes tipos: a) politico ideolégicas, b) politico institucionales, c)

organizacionales y técnicas y d) materiales.

Las citadas limitantes se articulan en términos histéricos concretos a nivel
territorial estableciendo un entramado de condicionantes que se expresan

fundamentalmente en:

e rechazo implicito o explicito a la intervencion activa del Estado municipal en
materia de desarrollo territorial asumiendo roles de liderazgo en la
formulacion de estratégicas y en la gestion de los proyectos que la

expresan. Como desprendimiento de lo anterior, ausencia de voluntad
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politica expresada en la no asignacién - de recursos especificos para la

consecucion de acciones

e ausencia a nivel de organizacional de areas institucionales especificas de
gestion y/o instancias transversales con incumbencias en materia de

desarrollo territorial

e ausencia de equipos técnicos, e incluso de técnicos aislados vinculados a la
gestion municipal capaces de articular acciones con otros actores del
territorio y de establecer, desarrollar y liderar propuestas integrales de

desarrollo local

e ausencia de planificacion y funcionamiento a modo de compartimentos
estancos entre las diversas areas de la gestibn municipal sin espacios

institucionales de interaccion que faciliten la coordinacién de acciones

e autonomizacién de la institucion municipal del contexto local con el
consecuente debilitamiento de sus relaciones con el entorno actoral y la
perdida de perspectiva sobre las problematicas locales y la impertinencia de

las propuestas esbozadas para su solucion

¢ reclusion de la agenda politica en lo cotidiano con carencia o subdesarrollo

de la perspectiva anticipatoria y de proyeccion de las lineas centrales

e asincronia y demoras entre las instancias de diagnostico, formulacion y
ejecucion de acciones planificadas en los casos en que esta logica de

gestion se verifica

e escasez o ausencia de espacios de participacidn comunitaria o de ambitos
de concertacién local o falencias en materia de dindmica y mecanismos a
traves de los cuales éstos se expresan con la consecuente incapacidad
para arribar a acuerdos o0 consensos sobre problemas identificados y

abordajes previstos para los mismos.

El abordaje de estas cuestiones, en el marco de un Plan Estratégico de
Fortalecimiento de las Capacidades de los Estados Municipales resulta una

materia pendiente cuya resolucién hard posible que éstos jueguen el rol de
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garantes de la sustentabilidad, el sentido reparador y de justicia distributiva que el

verdadero desarrollo territorial requiere.
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