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Este trabajo es parte de la tesis de Maestria “Presupuesto Participativo en la Ciudad de
Buenos Aires: Un analisis desde la perspectiva de sus participantes” de la Maestria en Desarrollo
Local de 1a Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad de San Martin.

La investigacion intenta aportar un cambio en la mirada respecto de las experiencias de
participaciéon convocadas por los gobiernos locales a partir de reconstruir la perspectiva de los
“participantes”. Entendemos que el modo en que fue apropiada e interpretada por la sociedad esta
politica es parte significativa de su evaluacion y analisis. Cabria pensar, entonces, que la forma y el
sentido con el que los ciudadanos participaron influyeron en los alcances y en el desarrollo del

propio programa.



Entendemos que es en el ambito del espacio local en donde los programas publicos de
participacion tienden a ser implementados. En esta ponencia analizaremos el surgimiento de la
bibliografia del Desarrollo Local, para luego establecer como es tratado el tema de la participacion
ciudadana en dichos estudios. Finalmente, reflexionamos sobre sus caracteristicas y sugerimos

algunos abordajes para futuros estudios.

Una nueva forma de pensar el desarrollo

Las transformaciones propias del proceso de globalizacién van a impactar en el concepto de
territorio y las dimensiones para pensar el desarrollo. Esta resignificacion del rol de los territorios
gener6 una nueva geografia de responsabilidades en la que el Estado — Nacion se vio sometido a
tensiones “desde arriba” -por los ambitos institucionales supranacionales generados- y “desde
abajo” - por la afirmacién de los espacios territoriales subnacionales que tomaron protagonismo en

la tarea de fijar su propio rumbo-. (Anderson 1994 citado en Madoery, 2001).

En este marco el Estado Nacién tal como fue pensado en la modernidad debe redefinir sus
roles, acompanando el transito de una concepcién del desarrollo como algo adguiride hacia una
vision del desarrollo como algo generado.

Este proceso coincidié en América Latina con un momento en el que muchos paises se
enfrentaban a la reestructuracion del Estado, partiendo de un diagnostico que atribufa sus
dificultades a su tamafio. Siguiendo a Oszlak (2000), advertimos que Argentina es tal vez el pais en
el que se han producido durante los afios 90 las transformaciones mas radicales en la configuracion,
tamano y papel del Estado Nacional. Las exigencias econémicas externas y la crisis financiera
heredada de la década anterior configuraron un escenario favorable para aplicacién de las politicas
disenadas en el Consenso de Washington. La reforma fiscal, la liberalizaciéon financiera, la
desregulacion de los mercados, las privatizaciones de empresas estatales, la convertibilidad en lo
referente a politica monetaria, y la consecuente reforma del estado, entre otros, transformaron
radicalmente el rol del Estado modificando la relaciéon entre la Nacion, las provincias y los
municipios.

En este contexto, los gobiernos subnacionales debieron enfrentar nuevas responsabilidades,
en la mayoria de los casos, sin contar con los recursos financieros y las capacidades institucionales
necesarias. El rol marginal que tradicionalmente habfan asumido los municipios argentinos,
producto de un esquema institucional centralista, condicioné la capacidad de actuar de muchos

gobiernos locales. A la dificultad en términos de cultura institucional y recursos humanos, se le



suma la l16gica de recorte fiscal que impregné este proceso, lo que produjo que las provincias y
consecuentemente los municipios, debieran enfrentar la gestion de las funciones transferidas sin
una acorde reasignacion de recursos.

Este proceso necesité de una reorientacion de los modelos tradicionales de gestion local
hacia un modelo integral del desarrollo local (Madoery, 2005; Garcia Delgado, 1997; Venecia y
otros, 1999). En este sentido, Mariana Caminotti (2005;4) entiende que la politica de Desarrollo
Local: “Puede ser concebida como una modalidad novedosa de intervencién publica sobre lo social
cuyo proposito es generar un conjunto articulado de capacidades (econémico — productivas,
institucionales, socioculturales), y en cuyo marco la “unidad de intervenciéon” no son ciertos sujetos
o grupos especificos sino un determinado ambito territorial (local o regional)” “(....) el desarrollo
local representa un enfoque — o prisma- a partir del cual organizar, pero también observar e
interpretar , aquellas intervenciones sectoriales”

En muchas oportunidades estas respuestas intentaban plantear novedosos mecanismos de
gestion publica. En este marco aparece con fuerza la preocupacion por promover la participacion
de la ciudadania en la toma de decisiones publicas en relacion al fortalecimiento de la democracia.
Presupuestos participativos, planes estratégicos, audiencias publicas, comienzan a tomar parte de
este nuevo repertorio de politicas publicas que, si bien nacen de la necesidad de los gobiernos
locales de dar una respuesta al debilitamiento del estado nacional son también pensadas, a partir de
esta nueva bibliografia como una “oportunidad” para realizar transformaciones sociales desde lo
local.(Caminotti,2005; 5)

La teoria del desarrollo endégeno

Hoy el desarrollo local ha ido ganado espacio en el ambito académico a la luz de importantes
estudios — tanto teéricos como empiricos- que aportan a la conceptualizacion del desarrollo endégeno.
La mirada de esta nueva camada de bibliograffa es mucho mas compleja y al mismo tiempo tiene
como referencia diversos procesos de desarrollo implementados en distintos contextos. En este
sentido, el desarrollo es entendido como un fenémeno asentado en un territorio, en donde el impuso y
la gestién debe producirse desde cada unidad territorial con capacidad estratégica.

Este nuevo concepto de desarrollo endégeno se propone identificar la diferencia en los
entramados institucionales, la cultura politica, los recursos de todo tipo y el mapa de poder
existente, todos elementos que no siempre fueron considerados (Madoery, 2007). Pueden leerse en
este enfoque contribuciones provenientes de la teorfa del desarrollo humano, del enfoque
institucional, y cultural.

Si bien se reconoce la existencia de condiciones macroeconémicas y la necesidad de

politicas sectoriales, se rechaza una visiéon en donde el factor fundamental del desarrollo esta dado

-3-



por el crecimiento econémico agregado (Boisier 2001). De esta manera lo que prima en el concepto
de desarrollo endégeno sera la plena utilizacion del potencial de desarrollo; y la capacidad, por

parte de los actores locales, de liderar la estrategia de cambio estructural.

Tal como expresa Madoery (2003), el desarrollo representa un proceso de construccion y
maduraciéon sumamente complejo que involucra firmes niveles de crecimiento econdémico, asi
como también, interacciones sociales, instituciones acordes, pautas culturales y relaciones de poder
favorables. Este autor plantea que el desarrollo es un proceso de aprendizaje donde el tiempo, la
historia y el espacio condicionan las actividades que llevan a cabo los agentes politicos, econémicos
y sociales. En este sentido, el desarrollo esta vinculado a un conjunto de capacidades locales como
la innovacion, la creatividad y emprendedorismo de los actores locales, la capacidad técnica y de
gestion de los recursos humanos, la capacidad organizativa y de relacionamiento de las personas y
organizaciones publicas y privadas, la capacidad de articulacién con el entorno institucional y el
mercado, y la capacidad de liderazgo y de generacion de dialogos.

Segun Vazquez Barquero (1999) para que en una sociedad local se de una estrategia de
desarrollo endégeno deben darse cita tres dimensiones. En primer lugar, la dimensiéon econémica, esto
requiere que los empresarios locales utilicen su capacidad para organizar los factores econémicos
locales con el objeto de ser competitivos en términos de la insercién en distintos mercados. En
segundo término, la dimensién sociocultural, hace referencia a los valores y pautas institucionales que
constituyen en la base de sustentacion del proceso de desarrollo. Y por dltimo, la dimension - politico
— administrativa, da cuenta de la necesidad de que las politicas territoriales deben ser capaces de crear
un entorno local favorable para la estrategia, en el sentido de proteger el proceso de aquellas

interferencias internas o externas negativas.

En el mismo sentido Boisier (1998) analiza los diversos tipos de capital que es posible
encontrar en un territorio organizado y que deben articularse adecuadamente para dar lugar a un
proceso de desarrollo. El capital econémico, el capital cognitivo, el capital simbdlico, el capital
cultural, el capital institucional, el capital psicosocial, el capital social, el capital civico, el capital
humano y finalmente el elemento catalitico de este modelo, serfa el capital sinérgico. La articulacion
adecuada de los distintos capitales se darfa cuando se pone en valor el capital mas importante que
es el capital sinérgico “la capacidad societal de promover acciones en conjunto dirigidas a fines
colectiva y democraticamente aceptados” (1998; 3)

De este modo, el desarrollo no soélo representa una movilizacién acumulativa de factores
productivos, sino un proceso de aprendizaje colectivo, cambio cultural y construcciéon politica

generado por los actores.



La participacion de la sociedad civil y el desarrollo endégeno

A partir de lo expuesto cave aclarar que, en este nuevo escenario en donde los gobiernos
locales se ven en la necesidad intervenir en materia social, econémica, laboral y ambiental, la
participacién aparece como aquel concepto que democratiza la accion del estado. El espacio local
es ciertamente el lugar donde mas facilmente los ciudadanos pueden participar e involucrarse para
tomar parte de las decisiones publicas.

El gobierno local sera considerado como aquel que mas claramente expresa las relaciones de
proximidad, siendo el espacio de gobierno mas cercano a los ciudadanos. Alli se hace efectiva la
ampliacion de los espacios de representacion y la socializacion del poder, elementos asociados una
“mejor democracia” (Arocena; 2001). Asimismo, “la mayor cercania y el conocimiento de las
realidades a intervenir” (“carta de porto alegre” Porto Alegre, 2001) serian la clave del éxito de todo
proyecto de desarrollo. Para la FAO (1993) “la participacién es mas fructifera y posible cuando se
da en escenarios territoriales mas locales, en cercania de una contraparte institucional con la cual se
interactué y cuando existen mecanismos formales para ejercerla”.

Para la teorfa del desarrollo endégeno la participacion esta indisolublemente ligada a los
procesos de desarrollo ya que la comunidad local debe ser parte del proceso para garantizar el éxito
y la sustentabilidad del mismo. Desarrollo territorial y participacion son entendidos como dos ejes
para la movilizacién social en la perspectiva del desarrollo local, dos componentes de una agenda
novedosa tanto para quienes analizan disefios institucionales, como para quienes protagonizan la
realidad sociopolitica (Santibaniez Handschuh 2007; Paese 1989)

Boisier (2002) va a sefialar que para América Latina la década de 1990 es la década de la
recuperacion democratica, en este sentido, el cambio mas importante en el nuevo estilo
democratico sera la “apuesta por la sociedad civil”. Este autor plantea que toda propuesta de
desarrollo para ser legitima no puede originarse sélo en el ambito del gobierno, la participacion de
la sociedad civil se torna un elemento fundamental, pero esta participacion debe ser “eficaz,
eficiente y veloz” lo que presupone por parte de los participantes “el conocimiento pertinente
sobre la cuestiéon que convoca su participacion” (2002;10)

La mayorfa de la bibliograffa coincide en que la participacion es un componente
indispensable de la democracia. En las ciudades es posible identificar distintos tipos de
participacion: social, comunitaria, ciudadana, politica (Ziccardi, 2004). Asimismo, es posible
identificar lo que se conoce como escaleras de la participacién (Arnstein, 1971). Cada escalon
contiene los diversos mecanismos de participacién en funcién del papel que otorga a los
ciudadanos y a sus organizaciones. Asi, en la parte mas baja de la escalera estan los instrumentos

participativos que se proponen ofrecer informacion, luego, en el nivel medio estan las politicas que
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otorgan voz a los ciudadanos y sus asociaciones vy, finalmente, en la parte alta de esta escalera
aparece la participacion que otorga el poder para tomar decisiones a la sociedad civil. En esta
misma linea Gyford (1991) distingue tres niveles de participacion: “el derecho a ser informado”, el
“derecho a ser consultado” y el “derecho a tomar parte”. Asimismo, los valores positivos que
aparecen asociados a este tipo de politicas tienen que ver con: reducir las desigualdades;
incorporar nuevos actores y nuevas formas de discurso politico; mejorar la democracia ampliando
los limites de las instituciones politicas del Estado democratico-representativo; formar redes y
lazos de solidaridad; lograr mayor eficiencia y eficacia en la implementacién de politicas; generar
una mayor “accountability” de la gestiéon publica por parte de la ciudadania y mejorar la confianza

en las instituciones publicas.

Sin embargo, que el ambito local, sea el mas propicio para las politicas participativas no
significa concebir este ambito como un espacio homogéneo, libre de diferencias de recursos a la
hora de que los actores se apropien de los distintos mecanismos (Lacarrieu; 2004). Es importante
considerar que, como toda accidn, promueve nuevos conflictos entre diferentes grupos sociales y
afecta la distribucion del poder politico y de bienes de los diferentes grupos de cada sociedad local.

Si bien la bibliografia teérica reconoce que la diferencia en los recursos de poder de los
actores no es inocente a la hora de hacer uso de las herramientas que el estado pone a disposicion,
es dificil encontrar estudios de caso en donde sea analizada la capacidad de los participantes de
apropiarse de manera diferencial de los recursos.

Acordamos con Caminotti (2007) en cuestionar las “bondades intrinsecas” asociadas a las
politicas de participacion. Ciertamente una contribucién interesante que pretenda poner en relacion
la bibliografia tedrica del desarrollo local con las experiencias concretas debe tener en cuenta, por
un lado, que la mera existencia de programas participativos impulsados por los estados locales no
garantizan per se mas eficiencia, ni mas democracia, y no necesariamente aporta a la construccion
de ciudadania. Y por otra parte, en los casos de estudio que se verifiquen estos o otros aportes seria
una contribucién importante a la bibliografia del desarrollo endégeno analizarlos intentando
detectar los mecanismos especificos mediante los cuales se producen estos “aportes”.

Podemos pensar que una mirada que recupere la voz de los participantes es parte
fundamental del analisis. En este sentido entendemos que recuperar la palabra de los informantes
contribuye a cuestionar el sentido construido en el campo de los analisis técnicos de las politicas de
participacion ciudadana respecto de sus objetivos y alcances. Esto implica reflexionar sobre los
diversos recursos y sentidos que los participantes aportan y que necesariamente expresan asimetrfas

de poder y diferencias en la interpretacion de la herramienta.



Finalmente, el sistema de relaciones histéricas y sociales y las relaciones de poder existentes
son parte fundamental de cualquier fenémeno cultural estudiado, por lo que una explicacion
sociologica debe buscar para las politicas publicas participativas y los individuos participantes, una

explicacién que de cuenta del contexto socio historico en el cual se producen.
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