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EL ESTÍMULO A LA INNOVACIÓN EN EL GOBIERNO LOCAL –  REFLEXIONES A PARTIR DEL ANÁLISIS DE EXPERIENCIAS EN MUNICIPIOS BONAERENSES


Daniel CRAVACUORE

Una municipalidad cordobesa desarrolla un programa de agricultura urbana que genera nuevas oportunidades de empleo; otra origina una agencia de desarrollo local en la que el Estado y los empresarios deciden debatir las mejores medidas para lograr la promoción económica de la ciudad; una tercera se involucra como un nuevo actor en la economía social; otra considera necesario implementar un programa de salud que involucra a sus ciudadanos en la gestión; y una última genera un proyecto solidario de reciclado de bienes en desuso combinado con una propuesta de capacitación de los sectores populares. Observando estos proyectos reconocidos en el Segundo Concurso Nacional Experiencias Positivas en Gestión Local organizado por el Banco de Experiencias Locales
 debemos preguntarnos qué llevó a estos municipios a generarlos, ocupándose de nuevas temas y asumiendo funciones que no estaban contemplados en el viejo modelo de gestión municipal
. 

Consideramos que los mismos son el resultado de una yuxtaposición de varios procesos que han afectado al gobierno local en la última década: 

· Los municipios han debido hacer frente a la emergencia de “nuevos pobres” que se han sumado a los “pobres estructurales” en el requerimiento de ayuda para paliar los efectos del desempleo y la crisis de las economías regionales. Si bien una parte de la población siempre apeló a la asistencia social directa (que, por otro lado, era totalmente funcional con el tradicional modelo clientelar de acumulación política(, otra recién en los últimos años ha comenzado a demandar la asistencia del Estado. Estos sectores requieren de una atención especial pues no han participado históricamente de los circuitos de distribución de bienes de asistencia y esto genera un desafío adicional para la gestión social. Desde una perspectiva territorial, el fenómeno del empobrecimiento se muestra aún en aquellas regiones donde los indicadores del crecimiento económico han sido favorables en los noventa
, dada la naturaleza del proceso concentrador del capital, que reduce el impacto local del crecimiento económico. 

· El desmantelamiento del Estado del bienestar a escala nacional y provincial. Aunque este proceso se ha dado a distintas velocidades y con alcances diferentes en las distintas provincias, y muchas veces se ha sobrestimado este fenómeno (como lo demuestra el incremento del gasto social en la década del noventa
 –, se verifica que el empobrecimiento cada más generalizado es acompañado por la ruptura de la idea de la redistribución como inherente al papel del Estado
. 

· El proceso de descentralización. Mucho se ha discutido al respecto, pero los procesos de descentralización originados desde los niveles nacional y provincial han conducido a que los gobiernos locales se ocupen de más quehaceres sin la contraparte de recursos para garantizarlos y, generalmente, sin las capacidades de gestión para desarrollarlos. Inclusive el discurso descentralizador parece profundizarse sin medir ciertos fenómenos característicos de la Argentina, como el inframunicipalismo
. 

A estos procesos deberíamos sumar aquellos efectos más sobresalientes del proceso de globalización:

· Cambios en los patrones de localización del capital, que implica que ya la disponibilidad de recursos naturales o bajos salarios pierden su tradicional importancia frente a otros factores económicos, como los estímulos fiscales y la existencia de una oferta importante de recursos humanos calificados. 
· Mayores flujos de comunicación, que permiten incentivar el desarrollo de nuevas interacciones en el territorio. 

· Predominio del mercado sobre el Estado: si el Estado, desde la década del 1930, había logrado regular al mercado, con la globalización se reduce ese papel. 

· Competencia entre las regiones: las sociedades deben competir para lograr el anclaje del capital globalizado. Para ello deben ofrecerse condiciones de protección al capital que lo seduzcan y lo estimulen para localizarse en el territorio.

La yuxtaposición de estos procesos significó una creciente presión sobre los gobiernos locales para ocuparse de nuevos temas, resignificar sus viejas funciones y desarrollar otras que, hasta entonces, eran competencia de niveles superiores de gobierno, en un contexto de restricciones económicas vinculadas a una presión tributaria débil
 y a recursos presupuestarios estables en el último quinquenio.

Hasta los años noventa los gobiernos locales tuvieron un papel limitado, ocupándose básicamente de tres tipos de funciones: la regulación y control de la infraestructura urbana y de las actividades económicas que se realizaban en su territorio; el compromiso de brindar acción social directa a la población en riesgo; y la función administrativa del gobierno local, que si bien es aquella de menor efecto social, constituía la de mayor valía para la lógica institucional
. Actualmente, entre los nuevos temas de la agenda municipal, se cuentan el desarrollo sustentable, la regulación de los servicios públicos, la seguridad ciudadana y la gestión del desarrollo económico local. Sin embargo, el mayor crecimiento se ha producido en el área social, generándose una verdadera resignificación de la función del gobierno local: los temas sociales tradicionales se limitaban a la atención de la pobreza y de la salud de los sectores que se encontraban por fuera de los márgenes del empleo estable y de la cobertura del sistema de obras sociales sindicales, pero actualmente se requiere la cobertura de nuevos temas originados en la descentralización de actividades provinciales o nacionales o en incorporación de temas que no se consideraban de incumbencia municipal
. Actualmente el empleo, la juventud, la cultura, la discapacidad, la minoridad, la tercera edad, los problemas de género, la prevención de las adicciones, la vivienda y aún la educación forman tópicos esenciales de la agenda.

La ampliación de las funciones tradicionales del municipio causó un nuevo tipo de misiones y objetivos
 e incentivó la aparición de nuevas tecnologías de gestión. Sin embargo, este ha sido un fenómeno limitado en los municipios argentinos que, adicionalmente, no suele abarcar al conjunto del gobierno local sino que se circunscribe a una parte de él.

Este trabajo se compone de tres partes. En la primera, se hace una presentación sobre las distintas propuestas que se han apuntado respecto de cómo se origina la innovación en la gestión pública y quiénes son los actores del cambio. La segunda mostrará algunas conclusiones respecto del origen de la innovación y de sus actores, obtenidas a partir del análisis de casos de innovación originados, elaborados y ejecutados en municipios de la provincia de Buenos Aires. La tercera y última parte presenta un estudio de los tipos de liderazgo que encontramos en estas innovaciones. 

I. El origen de la innovación en el gobierno local y sus actores

Innovar en la gestión municipal es enfrentar las situaciones de manera original mejorando la eficacia y la eficiencia del gobierno local, permitiendo el logro de resultados más efectivos en términos de los requerimientos de la sociedad. Esto supone que las tecnologías y procedimientos no necesariamente se refieren a algo nuevo y original, dado que muchas veces una innovación es el resultado de la combinación de elementos existentes o de soluciones conocidas, adaptadas a circunstancias específicas en formas o procesos nuevos.

No todas las innovaciones tienen un carácter radical, dado que existen aquellas mayores y menores. Las primeras producen un cambio substancial en la gestión municipal a partir del rediseño de procesos y productos
; las segundas, sólo suponen un pequeño cambio a partir de una mayor eficiencia en el uso de los recursos y una mejora en la calidad del servicio.

Generalmente la innovación suele ser el resultado de procesos acumulativos. Un preconcepto habitual es que resulta de la inspiración de los sujetos del cambio, sin observarse que suele ser el producto final de un largo proceso de aprendizaje que inclusive se puede haber generado mucho tiempo antes fuera del gobierno local. 

La innovación no es patrimonio de los gobiernos locales de mayor complejidad institucional: si bien puede establecerse una mayor tendencia al estímulo para el desarrollo de la innovación en los gobiernos de municipios de mayor tamaño
, esto no condiciona su desarrollo. Más clara es la correspondencia entre innovación y flexibilidad organizacional: la innovación no se desarrolla generalmente en las áreas del gobierno local excesivamente dotadas de reglamentaciones, dado que los elevados niveles de formalización de procedimientos parecerían generar una menor tendencia al estímulo de la innovación y, en el caso de que ésta se desarrolle, lo hace en forma lenta y gradual. 

Cuanto más drástica es una innovación, mayores fuerzas restrictivas se manifiestan
: todo proceso de cambio genera resistencias en tanto que altera las relaciones de poder. Cuanto mayor es su carácter, más considerable será la oposición de los actores internos y externos al gobierno local. Estas resistencias pueden provenir de no sólo de quienes a priori podían suponerse en contra del proyecto sino también de los propios miembros del partido de gobierno, de los técnicos del propio municipio y aún de los propios beneficiarios potenciales. Todos los actores ven alterado su poder y por lo tanto todos compiten por lograr una redistribución del poder que les sea favorable.

La innovación en el gobierno local puede responder a distintas condiciones contextuales que estimulan su origen. Un primer tipo de explicación se relaciona con la difusión de la conciencia de la escasez de recursos, acompañada de un proceso de fuerte erosión de la legitimidad
. La crisis, que influye en el proceso de toma de decisiones, puede obligar a la organización a la revisión radical de sus objetivos, políticas, procesos y sistemas, lo que potencialmente la transforma en un contexto propicio para el desarrollo de la innovación en la gestión pública
. En este sentido, Nídia Albesa de Rabi ha señalado“... La innovación se origina en la necesidad de superar o de adaptarse a los obstáculos ambientales y en la necesidad de luchar por la sobrevivencia..."
. 

La asunción de nuevas funciones por los gobiernos locales también puede originar la innovación. Gustavo Badía ha señalado: "En un espacio en el que sucesivas políticas de reforma provocaron el retiro del Estado de áreas en las que tradicionalmente se desenvolvía, y frente a la aparición de nuevas cuestiones en la agenda y la profundización de otras ya presentes, se produce la paradoja de que la acentuación de la crisis abre también márgenes de acción nuevos por los que canalizar las demandas y buscar las soluciones”
.
También la apelación, en los procesos de modernización, al incremento de la participación comunitaria, con el consiguiente fortalecimiento de la sociedad civil, puede obligar a la organización estatal a desarrollar innovaciones que puedan satisfacer el nuevo tipo y nivel de demandas
. En el mismo sentido, la consolidación de liderazgos de tipo democrático- participativos puede constituir un fuerte estímulo a la innovación, pues este tipo de líder suele concentrarse en el logro de resultados, en la búsqueda de información, en la discusión de alternativas, en estimular las experiencias de prueba y error y en recompensar el descubrimiento de la innovación
.

También son señaladas como causas de la innovación las organizaciones en red, las estructuras matriciales y los diseños por proyecto y por procesos, así como los think tanks, que desarrollan políticas de investigación y desarrollo propias y fomenten estrategias de vinculación y cooperación tecnológica.

Estrechamente vinculado al origen de la innovación, encontramos a los actores del cambio. En la bibliografía podríamos encontrar, al menos, tres tipos de explicaciones al respecto:

a) Una primera centra el origen de la innovación en los actores y su poder de cambio. Un actor, político o burocrático, al que denominaremos líder innovador, propone el cambio gozando de poder y de conocimientos suficientes para implementarlo. El líder innovador, dependiente de su estabilidad política y de mantenerse en los márgenes generalmente poco revolucionarios de la administración, desarrolla una innovación con el fin de aumentar la eficiencia de la organización, o su prestigio personal a partir del reconocimiento como un funcionario dotado de condiciones diferenciales, algo importante para su cursus honorum, en tanto que sea avalado con el consenso popular. 


Esta innovación genera un desequilibrio en la organización, dado que su adopción altera las condiciones en las que se desarrolla el funcionario. Ello incentiva a otros a seguir el camino, produciendo la eliminación progresiva de la ganancia de prestigio excepcional y motivando a este o a otros funcionarios a realizar nuevas innovaciones. Estas sacuden el comportamiento estático de la gestión y pueden transformarse en causa de desequilibrios de las relaciones de poder dentro de la organización pero también de la difusión de la innovación en otras unidades de gobierno. 

b) Otra perspectiva privilegia la dependencia medioambiental. Lo básico es el cambio en el entorno y los nuevos requerimientos que esto supone, obligando a una reorganización para el desarrollo de nuevas funciones y la atención de nuevos temas requeridos por la sociedad
. 


La función de los actores es aquí más inconsciente y su papel es transmitir la fuerza del contexto a la organización en lugar de tomar decisiones independientes. El funcionario se transforma en este sentido en un catalizador entre el ambiente y la organización
 y, con el auxilio de otros miembros del gobierno, logra que el cambio encuentre los canales institucionales necesarios para su ejecución. 


En esta perspectiva, debemos incluir a quienes señalan que el origen de la innovación nace de una creciente presión ciudadana, que se ha manifestado especialmente en los últimos años. En este sentido, el cambio se gestaría en la población, para ser catalizado en el gobierno local por el funcionario, que lo impulsa para lograr su supervivencia
. Como ha expresado Marta Farah: “Las nuevas demandas de las empresas y de la sociedad civil pueden obligar a las instituciones públicas a desarrollar innovaciones que puedan satisfacer el nuevo nivel y tipo de demandas”
.

c) Por último, existe una perspectiva institucionalista que privilegia al conjunto de conductas que tratan de conformarse a un estándar derivado de la historia y los valores colectivos de la organización o incluso de los valores sociales bajo los que fue creada. En este caso los actores generan el cambio a partir del grado de correspondencia que guarden con los valores de la organización.

II. El origen de la innovación. Una caracterización a partir del análisis de casos.
Como hemos señalado, la innovación es un fenómeno excepcional en los municipios argentinos y en los bonaerenses en particular: en un relevamiento realizado hace un tiempo en la provincia de Buenos Aires, detectamos un centenar de proyectos innovadores originados por gobiernos locales
. Sin dudas, la falta de experiencia previa y la escasez de recursos humanos y económicos han condicionado su desarrollo, así como los mayores márgenes de previsibilidad en términos del rédito político–electoral del que gozan ciertas políticas tradicionales, como el asistencialismo.

De ese centenar de casos, hemos seleccionado doce para el análisis del origen de la innovación y de los actores del cambio:

· Autogestión de Vialidad Municipal, de la Municipalidad de General Pueyrredón.

· Congreso Vecinal San Isidro ¿qué ribera quiere? de la Dirección de la Ribera de la Municipalidad de San Isidro.

· Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires, originado en la Municipalidad de General La Madrid
.

· Gestión descentralizada del Consejo de la Familia y Desarrollo Humano de la Municipalidad de Chacabuco.

· Incubadora de Empresas de la Municipalidad de Olavarría.

· Plan de Desarrollo Estratégico de la Municipalidad de Campana.

· Plan Estratégico de la Municipalidad de Bahía Blanca.

· Programa de Empleo Productivo de la Municipalidad de Rauch.

· Programa de Reducción de la Mortalidad Infantil de la Municipalidad de Florencio Varela.

· Sistema de Compras Conjuntas, originado por la Municipalidad de General Pinto
.

· Sistema Municipal de Salud Pública Universal “Indio Sano” de la Municipalidad de Punta Indio.

· Tercerización del sistema de cobro de tasas municipales de la Municipalidad de Balcarce.

A estos casos aplicamos un cuestionario semiestructurado que sirvió de guía para realizar entrevistas a: el líder que originó el proyecto; el líder gestor del proyecto en los casos en que hubo rotación en el liderazgo; la totalidad de los empleados de la unidad de gestión involucrada; informantes de otras unidades de gobierno y de organizaciones de la sociedad civil.

Ante todo, consideramos pertinente presentar algunas consideraciones generales acerca de los municipios seleccionados. Respecto de su localización, hemos abarcado tanto municipios metropolitanos
 como pequeños
, medianos
 y grandes municipios
 del interior bonaerense. Considerando el perfil demográfico, los municipios seleccionados están comprendidos en un rango de entre 9.279 habitantes de la Municipalidad de Punta Indio
 y 562.901 habitantes de la Municipalidad de General Pueyrredón
, con una media de 149.038 habitantes y una mediana de 64.304. Esto muestra que, en la provincia de Buenos Aires, gobiernos de todo tamaño y tipo han desarrollado innovaciones en el último quinquenio, aunque existe una mayor probabilidad en los municipios que superan la media provincial –la media provincial es de 103.124 habitantes y la mediana de 29.369. 
Respecto del total anual de recursos municipales, los mismos están comprendidos entre $5.631.824 de la Municipalidad de Punta Indio y $237.177.553 de la Municipalidad de General Pueyrredón, con una media de $53.070.074 y una mediana de $21.219.795
. Considerando el total anual de recursos municipales per capita, el rango está comprendido entre los $151,95 de la Municipalidad de Florencio Varela y los $919,53 de la Municipalidad de General La Madrid, con una media de $515,15 y una mediana de $441,43.

En el once de los casos se verificó continuidad partidaria en el gobierno local en el momento en que se originaba la innovación y, adicionalmente, en siete existía una continuidad en la figura del intendente. Podemos inferir que la estabilidad en el poder ejecutivo municipal dota de condiciones de sustentabilidad política a la implementación de la innovación, en tanto de que su poder y compromiso son una garantía para su consolidación frente a las resistencias y los desequilibrios de poder que suelen generar –y el éxito de la innovación puede colaborar a mantenerlo y aún a acrecentarlo–. Respecto del partido político de gobierno, la mitad de los casos considerados estaban gobernados por el Partido Justicialista y la otra por la Unión Cívica Radical.

La totalidad de las unidades de gestión que ejecutaron estas innovaciones fueron evaluadas como flexibles. Evidentemente, este tipo de unidad es más proclive para el desarrollo de la innovación, aunque deberíamos señalar que casi la mitad de ellas se constituyó con posterioridad al origen de los proyectos innovadores. Quizás esto se explique porque las unidades que nacen ad hoc para la implementación de este tipo de proyectos deban estar dotadas necesariamente de flexibilidad y muchas veces las existentes tienen una historia y una cultura institucional que les impide implementar el cambio. Respecto del tamaño de estas unidades de gestión, están comprendidas en un rango entre 1 y 195 empleados, siendo la media es de 26 empleados y la mediana de 13.
Considerando la población beneficiaria, más de la mitad de los casos fueron proyectos focalizados. Dadas las características que han adquirido las políticas nacionales y provinciales en la última década
, destacamos el número de proyectos universales respecto del total. Creemos que la persistencia de ciertas prácticas y lógicas tradicionales del Estado de bienestar en el gobierno local explica este fenómeno, aunque se evidencia la creciente influencia de la racionalidad técnica implementada en los programas nacionales y provinciales, como en el caso del proyecto de Gestión Descentralizada del Consejo de la Familia y el Desarrollo Humano de la Municipalidad de Chacabuco, así como la necesidad de atender las situaciones de mayor conflictividad social con escasez de recursos, como en el caso del Programa de Empleo Productivo de la Municipalidad de Rauch.  

Respecto del financiamiento, en la tercera parte de los casos se apeló a fondos especiales –nacionales y provinciales, como en el caso del Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense–  y aportes de empresas y fundaciones –como en el caso del Plan Estratégico de Campana, apoyado por la empresa Siderca–, mientras que los restantes casos requirieron de fondos del presupuesto municipal. El desarrollo de fuentes de financiamiento no tradicionales ha sido señalado como característico del modelo innovativo
, aunque en los casos considerados no parece ser el elemento más prominente. 

Sólo en dos casos considerados existían políticas provinciales que estimulaban el desarrollo de proyectos innovadores, aunque en uno de ellos –el Sistema de Compras Conjuntas impulsado por la Municipalidad de General Pinto–  se trataba de una política que había sido originada en una innovación desarrollada por el conjunto de municipios que integraban el Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense, y que posteriormente había sido hecha propia por la Provincia de Buenos Aires
. En ninguno de los casos se reconocen políticas nacionales que estimularan la innovación.

En dos casos se habían generado previamente otros proyectos innovadores en la unidad de gestión consultada: en la Secretaría de Promoción Social de la Municipalidad de Olavarría, los programas Familia Sustituta y Centros de Día, que fueron originados por la misma líder del proyecto que luego impulsaría la incubadora de empresas; y en la Dirección de Desarrollo Económico de la Municipalidad de Rauch, el Programa Municipal de Desarrollo Industrial y el Programa Municipal de Empleo, por iniciativa del mismo líder del Programa Municipal de Empleo Productivo
. Es significativo que estas unidades de gestión que generaron más de un proyecto innovador eran aquellas orientadas al desarrollo local, nueva área de intervención de los gobiernos locales. Esto nos permite indirectamente indicar que las unidades de gestión involucradas no poseían valores colectivos de carácter histórico proclives al desarrollo de la innovación, aunque no olvidemos que casi la mitad de ellas eran de constitución reciente.

En la mitad de los gobiernos locales analizados se verificaron otras innovaciones, lo que presupone que existen algunos municipios que poseerían una mejor predisposición para el surgimiento de la innovación. Generalmente se trata de los de mayor tamaño
, como General Pueyrredón, Bahía Blanca, Florencio Varela y Olavarría, como consecuencia de una mayor disponibilidad de recursos humanos y financieros, aunque esto no resulta un elemento determinante, como lo demuestra el caso de la municipalidad de Rauch.

Respecto de los actores del cambio, en once de los doce casos el proyecto innovador se originó en una decisión personal de un funcionario municipal. Esto demuestra que existe una alta concentración del poder de decisión en el líder innovador, que se propone el cambio gozando de poder y de conocimientos suficientes para implementarlo. 

En un solo caso existió una demanda de una organización no gubernamental por originar una innovación: el Centro de Estudios Proyecto Campana, junto con la siderúrgica Siderca, que posee históricamente una fuerte influencia en la vida local de ese distrito bonaerense
, lograron interesar al gobierno local en la ejecución de un plan estratégico. No obstante ello, deberíamos observar que esta organización estaba presidida por una ex concejala del partido de gobierno, lo cual le permitía tener sólidos vínculos con el ejecutivo municipal. 

La falta de presión social por la innovación apareció corroborada en once de los doce casos. Sólo en el caso de la Dirección de la Ribera de la Municipalidad de San Isidro se manifestó dicha presión, aunque la misma se relacionaba con la recuperación de la costa para los vecinos y no con la propia ejecución de una instancia participativa. Esto nos lleva a interrogarnos respecto de la existencia, en muchos municipios, de una sociedad civil activa y participativa que permita una mejor identificación de problemas y una más correcta definición de metas y objetivos. Este fenómeno se podría explicar por distintas razones, como la debilidad de los actores que interactúan con el gobierno local, la cooptación que buscan realizar los funcionarios, los recelos de ciertas organizaciones no gubernamentales y el monopolio de los recursos de los que goza el municipio. 

El origen de la innovación, en ocho de los doce casos, tuvo que ver con la detección de un problema de gestión. Como ha señalado Gustavo Badía, la acentuación de la crisis abre también márgenes de acción nuevos por los que canalizar las demandas y buscar las soluciones
. Esto permitiría suponer que la detección de un problema permite considerar una cantidad de alternativas posibles, lo cual merece una evaluación respecto de los nuevos riesgos: sin embargo, la mitad de los líderes no tenían un panorama de los conflictos y de las resistencias que se presentarían con posterioridad. 
Respecto de la incorporación de nuevos actores en el origen de los casos, en las dos terceras partes verificó su incorporación. Evidentemente los líderes buscan la articulación con organizaciones sociales en una estrategia concertada, donde las propias organizaciones se ven fortalecidas por el desarrollo del proyecto –en tanto que acceden a recursos, a la capacidad de ejercicio político, refuerzo de la legitimidad social– pero a su vez éstas traman una malla de acuerdos informales que fortalece al líder en términos electorales. Por citar un ejemplo, en el caso de Florencio Varela, el Servicio de Neonatología del Hospital Mi Pueblo convocó a profesionales de otros servicios, a equipos de salud del sistema de atención primaria de la salud municipal, a la red de trabajadoras vecinales del Plan Vida y a los voluntarios de la organización no gubernamental Niñez Varelense, vinculada a la protección de la niñez, cuya titularidad ejercía una funcionaria del gobierno municipal. Esta convocatoria respondió a la observación de dos dimensiones: una técnica, que dependía de las acciones del equipo de salud; y una de participación comunitaria, basada en la movilización de los recursos humanos del plan Vida y de la organización no gubernamental. En esta movilización de actores externos se especuló en términos del rédito político que generaría para las autoridades municipales. Con el tiempo esta incorporación de un conjunto importante de actores en el origen fue percibida como un obstáculo para la gestión, dado que agregaba representantes que no aportaban nada y generaba la dilación en la toma de decisiones, dilución de acciones y retardos de diverso tipo. La lógica que fragmentaba la toma de decisiones entre muchos actores operó negativamente desde la perspectiva de gestión y entonces los canales de participación comenzaron a cerrarse. En síntesis, la convocatoria fue una estrategia de fortalecimiento de los proyectos en su origen. 

En algunos otros casos particulares no se ha buscado está articulación, como en el caso del Programa de Empleo Productivo de la Municipalidad de Rauch, dado que se supuso que la articulación generaría un conjunto de expectativas que quizás no pudieran luego lograr satisfacerse. Sin embargo, no existió correlación entre participación en la elaboración de los proyectos y la demanda de nuevos actores por incorporarse: sólo en la cuarta parte de los casos se verificó este tipo de petición. Un ejemplo al respecto lo brinda el caso Gestión descentralizada del Consejo de la Familia y Desarrollo Humano de la Municipalidad de Chacabuco: en el origen del proyecto algunos directivos de organizaciones sociales vieron con recelo esta oferta de incorporación al programa municipal, teniendo en cuenta los objetivos partidarios que históricamente han guiaron el desarrollo de las políticas estatales, y se negaron a participar. No obstante ello, cuando Cáritas se involucró en el proyecto, las restantes organizaciones comenzaron a participar.

Sólo en uno caso –el Sistema Municipal de Salud Pública Universal “Indio Sano”– se incorporó de forma directa la participación ciudadana, lo que requiere de un análisis particular. El origen de este programa tiene una fuerte articulación con el proceso de autonomía del municipio de Punta Indio, surgido de la división del de Magdalena y resultado de una actitud secesionista de cuatro décadas. Durante la campaña electoral para la elección del primer gobierno municipal, el Partido Justicialista convocó a la 1º Jornada Programática para un Nuevo Municipio, conformándose distintas comisiones de trabajo, entre las cuáles la de salud concentró el 40% de los asistentes, lo que mostraba la preocupación de los ciudadanos por la falta de una adecuada prestación de servicios sanitarios en el nuevo distrito. Esta comisión continuó reuniéndose asiduamente y fue el antecedente inmediato del Consejo Vecinal Federal de Salud que se organizaría cuando el justicialismo alcanzó el gobierno municipal 
. 

Pese a la activa participación ciudadana, sobresale igualmente un líder: el intendente municipal, médico de profesión, que hizo de este programa su principal política durante su primer período de gobierno. En este caso, el funcionario catalizó la presión ciudadana proveniente de una sociedad movilizada por él mismo con un fin político. Esto, en cierta forma, puso límites para la participación ciudadana, como se verifica en la actualidad, dado que los consejos han sido prácticamente desactivados. Resulta claro que la estrategia de participación en el proyecto, pese a que implicó problemas operativos y de organización, fue un gran apoyo para conseguir primero el gobierno municipal y luego un respaldo frente a los efectores privados de salud que vieron en riesgo su tradicional oligopolio y que se opusieron tenazmente a la implementación de este programa.

III. El perfil del liderazgo de los proyectos innovadores

Un líder es aquella persona que tiene la facultad para armar estrategias y lograr la ejecución de uno o más proyectos superando los obstáculos que se presenten. En caso de que esta persona - al que llamaremos líder de origen - no continúe desarrollando su labor más allá de la elaboración y implantación, habrá una rotación del liderazgo, transfiriendo su función al líder de gestión. Un ejemplo de ello lo encontramos en el Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires: el proyecto fue originado por el intendente municipal de uno de los municipios que lo integrarían pero, ya en marcha el proyecto, delegó las tareas técnicas de ejecución en el secretario de gobierno de otro municipio que tomó el cargo de coordinador general del ente intermunicipal
.

Generalmente el líder de gestión se transforma en tal durante la ejecución del proyecto innovador. Esto es el resultado que, en el gobierno local, un líder de origen suele ser un funcionario dotado de poder para implementar el cambio y garantizar su avance en las primeras etapas de una innovación: recién en ese momento suele cederlo para su gestión por un funcionario de menor jerarquía o, menos probablemente, a un cuadro técnico del municipio
.

a) Líderes que originan los proyectos

Debemos recordar que, en once de los doce casos, la innovación se originó en los propios gobiernos locales, siendo motorizada por el intendente municipal en seis oportunidades, y por funcionarios de menor jerarquía - secretarios y directores - en cinco. Evidentemente la innovación está fuertemente centralizada en los dos niveles superiores de gobierno, en tanto son funcionarios dotados de poder para evaluar el cambio, implantarlo y sostenerlo. Dado que, como hemos visto, existe una estrecha dependencia entre líder y proyecto, este es un elemento substancial en la sustentabilidad de la innovación.

Los líderes, en nueve casos, han sido del género masculino - debe considerarse que los hombres son una extensa mayoría de los funcionarios municipales de nuestro país
- con una edad promedio de 45 años al inicio del proyecto innovador. 

En diez de los casos analizados, los líderes que originaron los proyectos tenían estudios universitarios cursados en universidades nacionales –aunque no necesariamente afines al área en el que se desarrolló la innovación–, en un caso terciarios y en otro sólo secundarios, lo que presupone un alto nivel educativo respecto de media de capacitación de los recursos humanos de los gobiernos locales.

Considerando su antigüedad en la gestión municipal, la media es de 12 años con una mediana de 8 años. La innovación suele producirse en el primer quinquenio de la gestión, cuando estos agentes se incorporaron a la organización municipal. Aquí observamos que la innovación requiere de un proceso de aprendizaje previo a su desarrollo, dando por tierra con la idea habitual de una innovación repentina que originan personas que provienen de la actividad privada o que se incorporan recientemente a la gestión pública.

Resulta importante señalar los empleos en los que se desarrollaron previamente los funcionarios: asesores de comisiones de la Honorable Cámara de Diputados de la Provincia, jefaturas regionales de la Administración Nacional de la Seguridad Social, concejalías, médicos del sistema hospitalario provincial, ex funcionarios nacionales, lo que muestra que la mayor parte de los líderes proviene de la propia administración pública.

En algunos casos se manifiesta el impacto de las políticas de capacitación en el extranjero implementadas tanto por los gobiernos nacional y provincial, como por fundaciones europeas: citando dos ejemplos, el líder del Gestión descentralizada del Consejo de la Familia y Desarrollo Humano de la Municipalidad de Chacabuco realizó un curso en la Universidad de Harvard y la líder del proyecto Incubadora de Empresas de Olavarría realizó una pasantía en España, lo que les permitió incrementar sus conocimientos sobre buenas prácticas locales.

En los doce casos, los funcionarios que originaron el proyecto eran afiliados a los partidos de gobierno al nivel local, teniendo la gran mayoría altos cargos en la conducción de los mismos. Esto permite repensar el rol de los funcionarios políticos, dada la existencia de un fuerte discurso antipolítico, de larga tradición en los niveles burocráticos pero que se ha difundido socialmente en los últimos años, que remarca la incapacidad de los políticos locales para gestionar eficazmente el gobierno local. Sin dudas, esto debe ser relativizado: el perfil del líder que nosotros encontramos es aquel del joven político local con trayectoria militante y formado en la universidad pública, que dispone de los conocimientos para eliminar las resistencias que se producen, negociar cada contingencia con los distintos actores internos y externos, seleccionar los recursos humanos más apropiados y dotarse de una estrategia propia para avanzar hacia los objetivos propuestos.

b) Líderes de gestión

En ningún caso existió rotación durante las etapas de origen y elaboración de los proyectos, aunque en siete de ellos existió una transferencia de poder desde funcionarios jerárquicos hacia otros de menor jerarquía durante la implementación y ejecución. 

Comparando con los líderes de origen, la edad promedio de estos líderes de gestión es algo menor - 41 años, con una mediana de 37 – y aumenta la proporción de líderes femeninos; más de dos terceras partes poseen estudios universitarios y los restantes, secundarios. Esto demuestra una extraordinaria calificación de los recursos humanos, dada la media disponible en la mayoría de los gobiernos locales, especialmente los de menor tamaño. Esta excepcionalidad aparece de manifiesto, por ejemplo, en la Dirección de Promoción y Desarrollo de la Municipalidad de Rauch, unidad ejecutora del Programa Municipal de Empleo Productivo, cuyos tres únicos empleados son profesionales universitarios. 

Considerando la antigüedad de los casos, el ingreso de estos líderes de gestión a la gestión local es contemporáneo al surgimiento de la innovación. Esto verifica, en igual sentido que el desarrollo de unidades de gestión ad hoc, que la innovación requiere de personal calificado, del que las plantas municipales suelen carecer o poseer en proporción pequeña. 

Respecto de sus trayectorias profesionales previas, la mayoría también ha desarrollado sus profesiones en el Estado, frecuentemente en el nivel técnico-profesional aunque aparecen en mayor proporción funcionarios que provienen de la actividad privada, básicamente del sector de la empresa familiar.

Diez de los líderes de gestión son afiliados al partido político gobernante en el municipio, lo que evidentemente permite demostrar que, para el acceso a estos cargos se requiere, además de competencia técnica, la adscripción al partido de gobierno.

IV. Una perspectiva final

Para concluir, creemos poder señalar diversos elementos para considerar en relación con el origen y los actores de la innovación y los factores de cambio en los gobiernos locales a partir del análisis de doce casos originados, elaborados e implementados en municipios de la Provincia de Buenos Aires, contribuyendo al debate planteado en el último quinquenio al respecto. 

Dado el tamaño de la muestra, y considerando que el proceso de gestación de las experiencias innovadoras en la gestión local es un fenómeno reciente en Argentina, no pretendemos establecer generalizaciones válidas para el universo de los casos pero sí formular algunas conclusiones preliminares:

· Las problemas de gestión son recurrentemente señaladas como la causa del surgimiento de la innovación.

· Sólo aquellas unidades de gestión dotadas de estructuras flexibles pueden encabezar estos procesos de desarrollo o incorporación de nuevas tecnologías de gestión, aunque deberíamos señalar que, en una proporción importante, las mismas se constituyeron con posterioridad al inicio de los proyectos innovadores.

· Las tendencias apuntalan a un tipo de funcionario generador de cambio por sí mismo más que catalizador de iniciativas formuladas por la ciudadanía
. La decisión de estos líderes, que aúnan una clara determinación para proponer el cambio y los conocimientos y el poder suficiente para implantarlo, es el detonante principal de estos procesos, aunque la historia y los valores colectivos de una organización y las modas en los procesos de modernización también son factores concurrentes, aunque de importancia menor.

· Respecto del perfil de estos liderazgos, la mayoría se concentran en los máximos niveles de gobierno –se trata de intendentes o secretarios municipales–, de muy sólida formación –que los dota de los conocimientos necesarios para evaluar estratégicamente el cambio– y poseen, en muy alta la proporción, una participación activa en los partidos políticos gobernantes en cada municipio. Esto evidentemente es un elemento que los dota de poder suficiente para implantar el cambio y para construir alianzas con actores internos y externos para sustentarlo. 

· Es sobresaliente la alta calificación de los recursos humanos involucrados en el origen, elaboración e implementación de los proyectos innovadores. 

· La incorporación de nuevos actores en el origen y elaboración de la mayoría de los proyectos considerados se basó en la voluntad de los líderes de lograr una articulación con organizaciones sociales, pues no se verifica una demanda de las mismas por incorporarse al proyecto
. La convocatoria, entonces, constituyó principalmente una estrategia de fortalecimiento de los proyectos, y en pocos casos existió un acuerdo formalizado para la incorporación de actores.

· La continuidad partidaria en el gobierno local y, en menor grado, del intendente municipal, parece ser un elemento que favorece el desarrollo de la innovación.

· Las políticas nacionales y provinciales tienen un impacto limitado en el origen de la innovación.

Las perspectivas de la innovación en la gestión pública están aún por escribirse: sin embargo, hemos tratado de fijar algunos elementos que pueden ser útiles para comprender su desarrollo en los municipios bonaerenses. 
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� 	En este caso, la mediana es de 220.927 habitantes y la media, 194.016. Datos tomados de “Resultados Provisionales del Censo Nacional de Población y Vivienda del Año 2001”, INDEC, Buenos Aires, 2002.


� 	Esta empresa integrante de la Organización Techint, líder en el mercado mundial de producción de tubos de acero para la industria petrolera, se instaló en el partido en la década del cuarenta. Desde entonces ha  desarrollado una actividad de responsabilidad corporativa en las áreas de salud, acción social, educación y deportes de la ciudad de Campana.


� BADÍA, G. Op. Cit. Pág. 46.


� 	Las instituciones participativas no se limitaron al área de salud, porque la ordenanza Nº 25 del Municipio de Punta Indio instauró la “comunidad organizada” (sic), lo que supuso la creación de Consejos de Gestión Vecinal integrados por representantes de las organizaciones de la sociedad civil y miembros de la comunidad con funciones relacionadas a la captación de problemas y demandas de la población. 


� 	Ver: CRAVACUORE, Daniel; "Análisis de gestión del Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense". En: Dirección de Estudios e Investigaciones del INAP (Ed.) La cooperación intermunicipal en Argentina, Instituto Nacional de la Administración Pública – Editorial Universitaria de Buenos Aires. Buenos Aires, 2001. Pág. 145 a 157,


� 	Este fenómeno explica la virtual imposibilidad de los cuadros técnicos del gobierno local para originar procesos de cambio, dado que carecen del poder para generarlos. Este es un motivo de queja habitual de los cuadros técnicos de los gobiernos locales. 


� 	En un estudio realizado a comienzos de los años noventa en 14 provincias argentinas, sólo el 3,10 % de los intendentes eran mujeres. Ver: "La mujer en la política y la administración local de Uruguay y Argentina", en: Cuaderno de Desarrollo Local N° 15. IULA/CELCADEL, Quito (Ecuador) diciembre de 1993, Pág. 139.


�	En el once de los doce casos analizados se verificó el origen basado en la decisión personal del líder.


� 	Ver: CRAVACUORE, Daniel; "El líder local innovador y su concepto de la articulación entre Estado y sociedad civil. Reflexiones a partir del análisis de programas sociales gestionados en municipios bonaerenses" En: Primer Congreso Nacional de Políticas Sociales. Asociación Argentina de Políticas Sociales – Universidad Nacional de Quilmes, 2002.
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