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Es pricticamente undnime la opinién sobre la centralidad que cobrd el Estado en la gestién de la pande-
mia, y, aunque resulta dificil imaginar tal acuerdo sobre su papel en la post pandemia, no hay dudas de que los
tiempos que vienen requeriran de un Estado capaz de comprender los cambios que se produjeron en la socie-
dad, en la administracién pablica y en la compleja relacién entre ambos. En este contexto muchas miradas se
han dirigido hacia las ciudades para calibrar la capacidad de resistir e innovar en esta época en la que los ries-
gos globales no dejan de aumentar.

El presente niimero se basa en los resultados producidos en el marco del proyecto “Capacidades estatales
en una agenda municipal post pandemia”, uno de los diecisiete que han sido seleccionados por la Agencia Nacio-
nal de Promocidn Cientificay Tecnol6gica en el marco de la convocatoria PISAC COVID-19 “La sociedad argentina
en la post pandemia”, financiados con fondos del Banco Interamericano de Desarrollo. El Proyecto se propuso
como objetivo general producir conocimiento significativo sobre las capacidades publicas municipales para el
abordaje de la nueva agenda de las ciudades post pandemia y disefiar estrategias de innovacién municipal para
los diferentes perfiles de municipios. Contempla sus capacidades existentes y desarrolla esquemas y dispositivos
para la gestién de la nueva agenda municipal. El prototipo, que serd pilotado en la investigacién, propone estra-
tegias innovativas de gestién, con especial énfasis en las relaciones interjurisdiccionales y en el desarrollo de tec-
nologias adecuadas.

Esta investigacién se nutre de dos lineas de trabajo articuladas; por un lado, la referida al rol de los Estados
municipales en relacién con las agendas sociales emergentes, y por el otro, al desarrollo de capacidades basa-
dasen la construccién de redes de politicas (relaciones interjurisdiccionales-RIG) y en las tecnologias flexibles
de apropiacién comdn.
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1. Introduccién

La pandemia del COVID-19 constituyb un fendmeno inesperado y de caricter global que afecté todas las
dimensiones de la vida como también la relacién entre el Estado y la sociedad, el funcionamiento de la admi-
nistracién publica en sus diferentes niveles, el vinculo con la tecnologia y la capacidad de dar respuestas ur-
gentes a situaciones criticas e inesperadas. Varias metaforas y conceptos se sucedieron para intentar captar
tanto la novedad como la profundidad del cambio que advenia: ‘hecho social’ (Emile Durkheim, 1988) y ‘hecho
social total’ (Marcel Mauss, 1971); la aparicién de los ‘cisnes negros’ (Taleb, 2014); 0 una ‘tsunami’ que, inespera-
damente desde las placas tecténicas mas profundas de la relacién de la humanidad con la naturaleza se aba-
lanzaba sin piedad sobre las ciudades. Se percibid que se trataba de un hecho tan inusual y profundo que iba a
impactar en todos los planos de la sociedad, al punto tal de afirmar que luego ello “ya nada seria igual” (Garcia
Delgado, 2020).

La pandemia aument¢ el sentido de la vulnerabilidad de los individuos. De repente, el coronavirus nos
hizo sentir nuestra fragilidad personal como individuos; familias, ya no como excluidos por una cuestién de
clase social, edad, lugar de residencia, regién en el mundo, o posicién de privilegio en que se estaba, sino que
cualquiera podia ser afectado por lo imprevisto, como lo expresaba la pandemia del COVID 19. A su vez, tuvo
impacto en la nueva cuestién social y puso de manifiesto la desigualdad de acceso a la conectividad, inclusién
digital, educacidn, salud, trabajo, empleo, transporte y vivienda, entre otros (Salvia, Poy y Pla, 2022; Mazzola y
Vommaro, 2022).

También produjo modificaciones en la organizacién del trabajo tanto en el sector ptblico como en las em-
presas. La sociedad digital, el teletrabajo y la ciencia de datos introdujo cambios organizacionales en las em-
presas y en las administraciones publicas y en el aumento del teletrabajo en buscar otros estilos de vida. La
sociedad digital amplié las opciones de modalidades de trabajo —presencial, a distancia o alguna combinacién
deellas-, enlas grandes ciudades y metrépolis replanteé la relacién entre los “centros urbanos”y las “periferias”
como lugares de trabajo, residencia y esparcimiento, y para algunos trabajadores de sectores medios y profe-
sionales abrid la posibilidad de trabajar de forma deslocalizada para empresas radicadas en el exterior, o desde
cualquier parte. Se empez6 a cuestionar “el vivir para trabajar, por el trabajar para vivir”.

Asimismo, la pandemia produjo cambios en la subjetividad de las personas. Modificé estilos de vida, re-
valorizé el sentido de la vida, profundizé el valor que se le daba a la familia y a la salud, fortalecié la cultura del
cuerpo, el estar bien, e hizo repensar el uso del tiempo y la relacién entre ocio trabajo y el fitness. También dio
lugar a una suerte de ‘nuevo humanismo' para pensar el vinculo con la naturaleza y en particular, que la vida
en las ciudades debia ser distinta y mejor cuando la plaga terminara. Revalorizé los vinculos y en la pospande-
mia los encuentros. Pero no fue asi como lo planteé Zizek (2020), que, entre otros, vio en la pandemia la oca-
sién para cuestionar el sistema capitalista y pasar a otro sistema basado en la solidaridad. El capitalismo de
bajos salarios, trabajos precarios, desigualdad, sumado a otros acontecimientos imprevistos como la inflacién,
el aumento en el precio de los alimentos y de la energia, y la guerra hibrida esperaban a la vuelta de la esquina.
El clima de opinién en la pospandemia, adn con crecimiento del PBI, del empleo y baja de la tasa de pobreza,
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con una redistribucién regresiva del ingreso continuaba siendo de desazén, incertidumbre y falta de horizon-
tes de futuro. El gobierno del Frente de Todos se encontrd asi ante el intento de normalizar la economia, evitar
los “negacionistas”, la devaluacidn, y controlar la inflacién, frente a una oposicién que se derechiza creciente-
mente hacia un neoliberalismo atin méds duro, en una situacién novedosa donde se rompian pactos democra-
ticos que habian sido generados desde el inicio de la democracia hace casi 40 afios (la no violencia politica al
adversario politico), y las fuertes internas entre las dos coaliciones que se preparaban para competir en las
elecciones presidenciales del 2023. Asimismo se empez a revalorizar el papel de los municipios en la lucha
contra la pandemia y en dar respuestas a las infinitas demandas sociales que se generaban.

A partir de este encuadre, el objetivo de la elaboracién de la presentacién del Dossier es realizar una intro-
duccién que nos permita dar cuenta de los principales resultados del Proyecto “Capacidades estatales en una
agenda municipal postpandemia”, del Programa de Investigacion sobre la Sociedad Argentina Contempora-
nea, realizado en el marco de la convocatoria PISAC COVID-19 “La sociedad argentina en la postpandemia”
realizada por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica. El proyecto se propone, asi-
mismo, construir conocimiento sobre las capacidades ptblicas de los gobiernos locales (municipios) para el
abordaje de la nueva agenda de las ciudades tanto en la pandemia, durante sus ‘tres olas’ -la primera que en-
frentamos sin vacuna, la segunda ya con la vacunacién iniciada, y la tercera bajo la forma Omicrén-, como en
la postpandemia, y se propone a partir de ello disefiar un modelo de innovacién para los distintos tipos de
gobiernos locales. El equipo de investigacién estuvo conformado por 10 nodos, que constituyen una red di-
versa, plural y federal de universidades e institutos de investigacién de todo el pais.*

Los principales resultados del proyecto se corresponden con las cuatro dimensiones en las cuales se orga-
niz6 la investigacidn, a saber: i) caracteristicas del sistema municipal en Argentina y elementos metodoldgicos
parala elaboracién de un modelo de andlisis?; ii) impactos del COVID en las agendas de los gobiernos locales?;
iii) capacidades estatales y division del trabajo estatal a nivel local en Argentina*; iv) perfiles de digitalizacién
diferenciados de los gobiernos locales®. Los resultados del proyecto permitieron identificar la emergencia de
nuevas demandas y cudles son los desafios para la gestion publica local en la pospandemia, en el marco de
sociedades crecientemente desiguales y en democracias debilitadas para dar respuesta a la nueva cuestién
social de la desigualdad y vulnerabilidad falta de trabajo formal, elevacién incesante del precio de los alimen-
tos, y a los requerimientos de desarrollo, inclusién, calidad de vida, mejor gestién pablica, y transparencia que
tiene la ciudadania.

La presentacién del Dossier se organiza en dos partes. En la primera parte, realizamos una caracterizacién
del impacto que tuvo el COVID-19 en las capacidades de gestién local, las respuestas que brindaron los muni-
cipios en muchos casos en directa vinculacién con las Provincias (ej, la reestructuracion de la infraestructura
hospitalaria, implementacién de las campafias de vacunacién, asistencia territorial, entre otras). En la se-
gunda parte, se recuperan los principales resultados del proyecto efectuamos algunas reflexiones sobre las ca-
pacidades de los gobiernos locales para el abordaje de las nuevas agendas de las ciudades en la pospandemia y,
a suvez, lineamientos para el disefio de un modelo de innovacién para los distintos tipos de gobiernos locales.

2. Elimpacto del COVID-19 en las capacidades de gestion local y las respuestas que genera-
ron los gobiernos locales

La pandemia revalorizé a importancia del Estado y de las capacidades estatales para dar respuesta a las
demandas de la sociedad civil en situaciones de alta incertidumbre particularmente en el drea de salud,

' La Coordinacién General del Proyecto estuvo a cargo de la Dra. Patricia Nari (PoliLab UNR, Universidad Nacional de Rosario). La red se
conformé a partir de 10 nodos que estuvieron a cargo de los/as investigadores/as Patricia Nari (Universidad Nacional de Rosario), Daniel
Cravacuore (Universidad Nacional de Quilmes), Javier Moreira Slepoy (Universidad Nacional de Cérdoba), Sabrina Lobato (Universidad Na-
cional de Tierra del Fuego), Estela Palis (Universidad Nacional de La Rioja), Juan Antonio Quijano (Universidad Nacional de SanJuan), Maria
Angélica Ledesma (Universidad Nacional de Santiago del Estero), Francisco Mazzaro (Escuela de Gobierno de Chaco), Lucia Aguerre (Comi-
sion de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires), y Horacio Cao (Ministerio del Interior de la Naci6n).

% El andlisis de esta dimensidn estuvo a cargo de Rita Grandinetti y Patricia Nari.

3 El andlisis de esta dimensidn estuvo a cargo de Javier Moreira Slepoy, Daniela Lenzi, Matias Parano, Sergio Obeide, Silvana Fernandez y
Jorge Pellicci.

4 El andlisis de esta dimension estuvo a cargo de Horacio Cao, Sabrina Lobato, Juan Antonio Quijano, Yanina Inés Jotayan, Maria Lucila Kida,
Santiago Venturini,y Daniel D'Eramo;

5 El andlisis de esta dimensidn estuvo a cargo de Rita Grandinetti, Estela Palis, Exequiel Rodriguez y Anabela Rosconi.



cuidados, alimentacién, (Garcia Delgado, 2020), e implementar con rapidez respuestas innovadoras para for-
talecer la infraestructura sanitaria que habia sido debilitada por el neoliberalismo previo, y redefinir priorida-
des (Feierstein, 2021); revalorizé e intensificé el uso de la tecnologia como instrumento que permitia procesar
gran cantidad de informacién, tomar decisiones y redefinir procesos organizacionales dentro de la adminis-
tracién publica (Oszlak, 2020) e implicé el desarrollo de capacidades para responder a las nuevas demandas de
la agenda local; (Grandinetti, 2020; Grandinetti y Nari, 2021).

Durante los primeros meses de la pandemia se observé un aumento de la cooperacién y coordinacién de
politicas publicas entre los niveles nacional, provincial y local. Luego, con la prolongacién del Aislamiento So-
cial, Preventivo y Obligatorio (ASPO) y el aumento de los costos econdémicos y politicos se fue debilitando la
cooperacién intergubernamental y el sistema volvié a la falta de coordinacién (Cravacuore, 2020). La coordi-
nacién inicial se basé en el liderazgo presidencial y en el papel destacado que tuvo el Ministerio de Salud de la
Nacién particularmente en la definicién de los protocolos de cierre, apertura, transito y desarrollo de activi-
dades econdmicas, criterios epidemioldgicos, en la compra y distribucién de las vacunas en una sociedad con
una cultura de vacunacién y resistencias menores a la misma. También, por el rol que asumié el Estado Nacio-
nal al centralizar la inversién en infraestructura hospitalaria y desplegar politicas de asistencia econémica y
de transferencia de ingresos. La preocupacién por el hdbitat y la urbanizacién de barrios populares. Por su
parte, las Provincias y los municipios tuvieron a su cargo la atencidn e internacién de los pacientes, la imple-
mentacidn de las politicas a nivel territorial (testeos, compras de insumos hospitalarios, asistencia social, etc.)
y las campafias de prevencién y comunicacién. Los gobiernos locales mostraron capacidad de respuesta a la
emergencia, reorganizaron la gestién local en funcién de las nuevas prioridades y ampliaron su repertorio de
politicas; a su vez, revalidaron su legitimad a través de la gestién territorial durante la pandemia.

El COVID-19 puso de manifiesto que los gobiernos locales son un componente fundamental de la coordi-
nacién e implementacién de las politicas publicas y cumplen un rol destacado para atender a la cuestién social
y de responder en situaciones de emergencia (Capello, Beltramino y Zabala, 2020; Feierstein, 2020, Rofman,
2021). Como sefialamos en un trabajo anterior los gobiernos locales desplegaron diferentes iniciativas que po-
demos agrupar bajo los siguientes ejes: mecanismos para la coordinacidn de acciones locales; estrategias para
fortalecer los sistemas de salud; desarrollo de capacitaciones y de campafias de concientizacién; elaboracién
de protocolos sanitarios; politicas preventivas y de asistencia destinadas a grupos vulnerables; iniciativas des-
tinadas al apoyo educativo; politicas socioproductivas y laborales, entre otras, y se empez6 a reintalar el debate
sobre el derecho ala ciudad y la exigencia de espacios dignos de habitat (Casalis, 2021).

También fortalecié las capacidades de gestién de los municipios en hacer frente a la reformulacién de la
nueva cuestion social, en articulaciones con las organizaciones territoriales y de la sociedad civil, la sociedad
del cuidado, la sociedad anémica de violencias diversas sociales institucionales, mediante un plexo de organi-
zaciones (sociales, de iglesia, solidarias, politicas, organizaciones de la economia popular) (Gradin, Rofmany
Rosa, 2021). También movilizaron la agenda de género y problematizaron las cuestiones del cuidado a nivel
comunitario en articulacién con los movimientos de la economia popular. Los municipios junto con las pro-
vincias, coordinaron experiencias de redes que permitieran potenciar su vinculacion territorial y priorizar sis-
temas locales de produccién de alimentos saludables destinados a mejorar la alimentacién de los sectores
populares, que prioricen la produccién de la agricultura familiar, la recuperacién de las economias regionales
y nuevas formas organizativas en los territorios para avanzar en la distribucién de la riqueza. Ello requiere el
fortalecimiento de los gobiernos locales, salir ya del modelo tradicional de gestién y pasar a uno de desarrollo
territorial en articulacidn con la economia social, popular; desconcentrar el mercado de alimentos, eliminar
intermediaciones, disponer de mayor regulacién sobre las diferentes cadenas de valor en favor de los pequefios
productores. Implementar programas que faciliten condiciones de acceso al agua y recuperacién de tierras
productivas, tecnologias adecuadas y mayor conectividad para el desarrollo de las diferentes formas de con-
sumo responsable en perspectiva de avanzar en la construccién de la soberania alimentaria.

Asimismo, fue tal el impuso que tuvo sobre el “Estado presente” y la nueva agenda pandémica y de la de-
sigualdad que se acrecent? el rol politico de los intendentes y su conocimiento del territorio, lo que llevo pos-
teriormente a dirigir Ministerios nacionales y provinciales bajo la premisa probada de capacidad de gestiény
legitimidad politica; ademas de cambiar la 16gica en la seleccién de la elite politica para los cargos mas impor-
tantes. El caso de la provincia de Buenos Aires tal vez sea el mis visible de este fendmeno por la llegada al
gobierno nacional de los ministros de Obras Publicas Katopodis, de Desarrollo Social Zabaleta, de Desarrollo
Territorial Ferraresi, y antes Meoni en Transporte; y el de Insaurralde en la provincia de Buenos Aires. Es mas,
la importancia que adquieren las relaciones intergubernamentales para la gestién local se puso de manifiesto,
en puestos de Jefatura de Gabinete de la Provincia, como asi también se reafirmé la importancia que tiene para
la gestién local mantener buenas relaciones con los gobernadores y viceversa.



En sintesis, la pandemia increment? la visibilidad y la importancia de los gobiernos locales y del accionar
estatal. Puso de manifiesto la necesidad de aumentar sus capacidades, ampliarlas y mejorarlas para atender a
una agenda novedosa, de emergencia y conflictiva y de nuevas demandas, como sobre la ampliacién de los
espacios publicos, tanto de una redefinida cuestién social, como de formas de potenciar economias social
solidarias y populares y también brindar condiciones a la economia privada. La pospandemia, la crisis infla-
cionaria y la nueva cuestién social, que ya no solo se expresa en pobreza y exclusién, sino de aumento de la
desigualdad y de ka precarizacién e inseguridad. En la la nueva normalidad’, también se generaron nuevos
desafios para la agenda de los gobiernos locales y que demandan nuevas capacidades, tecnoldgicas, profesio-
nales, de coordinacién, y el disefio de un modelo de innovacién para la gestién local.

3. Estructura del Dossier y reflexiones sobre las capacidades de los gobiernos locales para el
abordaje de las nuevas agendas de las ciudades pospandemiay el disefio de un modelo de
innovacion para los distintos tipos de gobiernos locales.

En esta seccidn realizamos una breve presentacién de cada articulo del Dossier

El articulo “;Qué hay de nuevo? Impactos del COVID 19 en las agendas de los gobiernos locales argenti-
nos”, a cargo de Javier Moreira Slepoy, Daniela Lenzi, Matias Parano, Sergio Obeide, Silvana Ferniandez y Jorge
Pellicci tiene como objetivo analizar la configuracién de las agendas de politicas presentes en los gobiernos
locales en tres momentos: i) la agenda previa a la emergencia del COVID 19, ii) la agenda emergente de la ges-
tién de la pandemia y, iii) por dltimo, la agenda proyectada por los decisores locales para los préximos afios.
Respecto de esta tltima- la agenda proyectada- el articulo indaga en las perspectivas de los decisores sobre
cudles son los actores -sociales, econdémicos e institucionales- con capacidad de acompanar esas agendas se-
nalando que tales valoraciones prefiguran y dan cuenta de la configuracién de diversas modalidades y estra-
tegias de gobernanza.

Eldocumento se inicia con una breve presentacién del entramado teérico y metodolégico haciendo énfasis
en la clasificacién de las agendas municipales. Posteriormente los autores presentan los rasgos mas sobresa-
lientes de las agendas prepandemia, la agenda emergente y la agenda de salida o post-pandemia. Luego, rea-
lizan un analisis de los impactos de la pandemia en las gestiones locales como asi también de los desafios de
gestién que enfrentan los gobiernos locales para llevar adelante dichas agendas. Los autores también realizan
un andlisis de la conflictividad social y la perspectiva de los decisores locales respecto de los actores que supo-
nen estratégicos para acompafiar estas agendas.

Finalmente, los autores elaboran una tipologia de agendas locales, bajo el formato de “tipos ideales” de
agendas locales que se configuran para la pospandemia, que permite realizar una comprensién de las hetero-
géneas realidades locales. A partir de alli se elaboran “Tipos ideal de agendas locales” (TIAL) para la post-pan-
demia, como ser:i) agendas tradicionales; ii) agendas modernizantes; iii) agendas innovadoras. Esta tipologia,
ademas de caracterizar la agenda local de la pospandemia permiten abordar también un conjunto de proble-
mas estructurales transversales a todos los gobiernos locales como es la cuestién de la coordinacién con niveles
superiores de gobierno, la inconsistencia fiscal, las escasas capacidades estatales entre otras, aspecto que se
aborda en detalle en siguiente trabajo. Pero también permite formular un conjunto de recomendaciones orien-
tadas a la implementacién de las politicas pablicas que permitan fortalecer a los gobiernos locales para dar
respuesta a los nuevos desafios de la agenda pospandemia.

A continuacién, el articulo “Las capacidades estatales con las que los gobiernos locales enfrentaron la
pandemia de la COVID-19” elaborado por Horacio Cao, Sabrina Lobato, Juan Antonio Quijano, Yanina Inés
Jotayan, Maria Lucila Kida, Santiago Venturini, y Daniel D’Eramo tiene como objetivo presentar un estado de
situacién de las capacidades estatales de los gobiernos locales argentinos previas a la pandemia. Especifica-
mente se centra en las capacidades burocrdticas, las capacidades de gestién y las que llamaron capacidades
prestacionales de servicios pablicos con el foco puesto en la disponibilidad de los servicios y la caracterizacién
de los actores a cargo de la prestacién. A partir de la combinacién y relacién de las diferentes capacidades
estatales analizadas, los autores construyeron cuatro perfiles de municipios que permiten aprehender la di-
versidad del sistema municipal argentino como punto de partida para pensar lineas de accién diferenciales y
especificas para cada tipo de gobierno local.



Para ello, los autores trabajan sobre dos cuestiones principales: a) un paneo sobre la conceptualizacién
relativa a las capacidades estatales, y b) datos referidos a la situacién de los gobiernos locales en el contexto de
la divisién del trabajo estatal de la Argentina. En términos metodoldgicos se realizaron una segmentacién re-
gional del pais y por tamafio de municipio. A su vez, se identificaron cuatro dimensiones de anilisis: i) capa-
cidades burocriticas locales (el presupuesto municipal y el personal de los municipios); ii) capacidades
prestacionales (servicios basicos, servicios de mantenimiento urbano y control y habilitaciones, servicios de
promocidn econdmica, y servicios de salud); iii) capacidades de gestién (modelo de gestién, y herramientas de
gestién implementadas por los gobiernos locales previo a la pandemia). Finalmente, del entrecruzamiento de
las dimensiones antes mencionadas los autores identificaron cuatro perfiles de municipios segtn las capaci-
dades preexistentes: municipios grandes de base urbana, municipios grandes y medianos centrados en la
prestacién de la salud, municipios pequefios, dependientes y con escasos servicios, y municipios que reflejan
la “especificidad patagdnica’ como sefialan los autores. De este modo, se puede arribar a un conocimiento mis
profundo del sistema municipal argentino y formular lineas de accién diferenciales y politicas ptblicas espe-
cificas para cada tipo de gobierno local.

Por su parte, el articulo “Los perfiles de digitalizacién de los gobiernosIocales argentinos enla pandemia
del COVID 19” elaborado por Rita Grandinetti, Exequiel Rodriguez, Anabela Rosconi, Estela Palis, Sergio Gus-
tavo Astorga, Cecilia Romina Brasculo y Liliana Recchioni tiene como objetivo indagar en las caracteristicas
de la digitalizacién vigente en los gobiernos locales argentinos y los perfiles divergentes que pueden identifi-
carse en este sentido. Con la pandemia la gestidn local pone en énfasis en el desarrollo de estrategias de forta-
lecimiento de la digitalizacién y acelera la virtualizacién de la atencién de los ciudadanos. Los autores sefialan
como hipdtesis que en el contexto de pandemia, los gobiernos locales se vieron compelidos a producir trans-
formaciones que les permitieran gobernar en condiciones adversas, novedosas y extraordinarias que, a su vez,
interpelaron las matrices de interrelaciones sociales conocidas y mayormente utilizadas por ellos como son las
de proximidad y las de presencialidad.

Elarticulo presenta los resultados del mapeo de los perfiles de digitalizacién prevalecientes en los gobier-
nos locales a partir de un trabajo de campo basado en entrevistas a referentes de mas de 130 gobiernos locales
de todo el territorio nacional. Las variables analizadas fueron: disponibilidad tecnoldgica, competencias digi-
tales del personal, uso y apropiacién de las tecnologias digitales, y prestacién de servicios digitales. Los prin-
cipales resultados en relacién con las barreras vigentes, y las capacidades permitieron construir un mapeo de
las caracteristicas de la digitalizacién municipal teniendo en cuenta las regiones, las escalas municipales y su
autonomia. Sobre esta base se construyeron cuatro perfiles diferenciados de digitalizacién municipal (DG): DG
de bajo desarrollo, DG tradicional, DG en desarrollo, DG consolidada. Estos perfiles aportan a la construccién de
estrategias y politicas diferenciadas segin las caracteristicas municipales predominantes en un mapa de gobier-
nos locales sumamente diversoy complejo. Ademds, permiten conformar una base para la generacién de politicas
y estrategias que permiten avanzar en la digitalizacién desde el perfil en el que se encuentra cada gobierno local.
El estudio también abre las puertas a la posibilidad de estudios comparados con otros paises y regiones.

Finalmente, el articulo “Post pandemiay gobiernoslocales argentinos: aportes para modelos de politicas
pablicas nacionales” a cargo de Rita Grandinetti y Patricia Nari tiene como objetivo indagar en qué medidala
pandemiay la post pandemia incidieron sobre la reconfiguracién de la agenda de las ciudades; y cudles son las
capacidades locales con que cuentan para llevarlas adelante. Para ello, las autoras se propusieron analizar de
forma articulada dos ejes de indagacion. Por un lado, el referido al rol de los gobiernos locales en cuanto a
c6mo abordar y amalgamar las caracteristicas y escenarios resultantes de la pandemia como asi también pro-
cesar las nuevas demandas de la sociedad; y por el otro, indagar cudles son las capacidades de gestién que
poseen los gobiernos locales, poniendo el foco de forma particular en la construccién de redes; las relaciones
interjurisdiccionales;y en la implementacién de tecnologias digitales. El trabajo de Grandinetti y Nari muestra
solidez en el despliegue de la estrategia metodoldgica que les permitid recabar y analizar la informacién a par-
tir de la conformacién de una muestra estratificada de gobiernos locales integradas por 123 casos, conside-
rando la cantidad de poblacidn, regidn, capital de provincia, la existencia o no de carta organica y el tipo de
gobierno locales. La muestra indaga sobre las siguientes dimensiones: agendas locales, capacidades, relacio-
nes de cooperacién vigentes y tipos de digitalizacién presentes.

Las autoras afirman que la relacién innovacién-capacidades es una relacién de dependencia mutua. La
innovacién produce capacidades para adaptarse a los cambios vigentes y para generar sentido piblico que
repercute sobre la sociedad y genera cambios en la misma; pero también es necesario contar con y generar
diversas capacidades a nivel local que produzcan innovaciones. En ese sentido, el andlisis realizado sobre el rol
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de los gobiernos locales y la relacién existente entre innovacién y capacidades locales se centré tanto en las
caracteristicas que asumen las relaciones intergubernamentales de las que participan los gobiernos locales,
como en la digitalizacién de la gestién ya que la incorporacién de TICs facilita nuevos procesos de disefio,
gestién, tramitacidn, servicios y espacios de participacién ciudadana. El relevamiento puso de manifiesto la
existencia de capacidades dispares entre los gobiernos locales de Argentina, pero también en algunos casos
mostrd la existencia de nulas capacidades en los gobiernos locales.

A partir del entrecruzamiento de las variables agendas locales, capacidades, relaciones de cooperacién vi-
gentesy tipos de digitalizacién presentes, las autoras elaboraron una tipologia de modelos de gobiernos locales
caracterizada por gobiernos locales hibridos; gobiernos locales innovadores, gobiernos locales modernizantes;
y gobiernos locales tradicionales. Finalmente, y como resultado del proyecto, las autoras presentan un con-
junto de aportes y de recomendaciones para la formulacién de politicas pablicas nacionales destinadas a for-
talecer a cada uno de los tipos de gobiernos locales identificados que se pueden agrupar, por un lado, en
aspectos interjurisdiccionales y politicos-institucionales; y por otro en aspectos técnico-herramental. Dentro
de los primeros se destaca la creacién de un Ministerio de Ciudades, o una Agencia Nacional de Ciudades y los
Consejos Federales. Entre los segundos mencionan la necesidad de desarrollar y actualizar un mapa federal
local de informacién relevante para la formulacién de politicas locales, interjurisdiccionales y subnacionales y
la implementacién de servicios especificos a los municipios con mayores necesidades de gestién.
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Resumen: El articulo recupera algunos de los resultados obtenidos en el marco del proyecto “Capacidades es-
tatales en una agenda municipal post pandemia” financiado por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica
y Tecnoldgica y el Banco Interamericano de Desarrollo, en la Convocatoria PISAC COVID 19. Especificamente
se analizan la configuracién de las agendas de politicas presentes en los gobiernos locales en tres momentos:
la agenda previa a la emergencia del COVID 19, la agenda emergente de la gestién de la pandemiay por éltimo,
la agenda proyectada por los decisores locales para los préximos afios. Respecto de esta Gltima- la agenda pro-
yectada- el articulo indaga en las perspectivas de los decisores sobre cudles son los actores -sociales, econdémi-
cos e institucionales- con capacidad de acompanar esas agendas sefialando que tales valoraciones prefiguran
ydan cuentas de la configuracién de diversas modalidades y estrategias de gobernanza. El documento se inicia
con una breve presentacion del entramado tedrico y metodoldgico haciendo énfasis en la clasificacién de las
agendas municipales. Posteriormente presentamos los rasgos mas sobresalientes de las agendas pre- pande-
mia, la agenda emergente y la agenda de salida o post-pandemia. Posteriormente nos abocamos a un breve
analisis de los impactos en las gestiones locales a instancias de la pandemia como asi también a los desafios
de gestidn que se ponen en juego para llevar adelante la misma. El analisis de la conflictividad social y la pers-
pectiva de los decisores locales respecto de los actores que suponen estratégicos para acompafar estas agendas
es considerada en el siguiente apartado. Finalmente, a modos de conclusién se intenta una clasificacién pro-
visoria en torno a perfiles municipales tomando como eje la construccién de las agendas publicas locales.
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Abstract: The article recovers some of the results obtained in the project "State capacities in a post-pandemic municipal
agenda" financed by the National Agency for Scientific and Technological Promotion and the Inter-American Development
Bank, in the PISAC COVID 19 Call. Specifically, this article focuses on the configuration of the policy agendas in local gov-
ernments in three particular moments: the agenda prior to the COVID 19 emergency, the emerging agenda during the pan-
demic, and finally, the future agenda in the coming years . Regarding the latter - the future agenda - the article explores the
perspectives of decision makers about which are the main actors -social, economic and institutional- with the capacity to
share the future agenda, pointing out that such assessments prefigure and account for the configuration of different govern-
ance strategies. The document begins with a brief presentation of the theoretical and methodological framework, emphasiz-
ing the classification of agendas: Urban Agenda, Economic Agenda, Social Agenda and Government Agenda. Later we
present some results about the pre-pandemic agendas, the emerging agenda and the exit or post-pandemic agenda. Subse-
quently, we focus on a brief analysis of the impacts of the pandemic and local governments reactions to this. The analysis of
social conflict and the perspective of local decision makers regarding the actors that ave strategic to share these agendas is
considered in the following section. Finally, in a way of conclusion, we present some local governments profiles, considering
the policies that structure the local agendas.

Keywords: local gobernments, public agendas, public policies, pandemic

1. Algunas aclaraciones teéricas y metodolégicas

Enlo que sigue quisiéramos hacer algunas precisiones sobre la forma en que en este trabajo es conceptua-
lizada la cuestién de las agendas de los gobiernos locales recuperando la operativizaciéon que se hizo de las
misma en el proyecto de investigacién “Capacidades estatales en una agenda municipal post pandemia”y que
guia el andlisis en este articulo. Por otro lado, se hara referencia a la estrategia de recoleccién de datos, la forma
en que la muestra fue construida y a otros aspectos metodolégicos que nos permitieron abordar un campo tan
heterogéneo y complejo como lo son los gobiernos locales en Argentina.

Como se sabe, desde las ciencias sociales en general y la ciencia politica en particular, la gran cuestién de
la pandemia acaparé toda la atencién de la comunidad de investigadores. Un capitulo importante en estos
debates fue el rol renovado y protagénico de los Estados antes una situacién inédita de aislamiento global e
interrupcién del ciclo econémico cuyas causas y consecuencias aiin no estan saldadas. Sobre algunas derivas
de este debate nos ocuparemos en el apartado subsiguiente.

Una de las preocupaciones centrales del estudios fue analizar si la pandemia del COVID-19 habia incidido
en la configuraciones de las agendas de los gobiernos locales y cudl era su relacién con las capacidades insta-
ladas en los gobiernos locales para llevarlas a cabo indagando en diversas dimensiones tales como las capaci-
dades burocriticas, las herramientas tecnolégicas y la red e intensidad de las articulaciones con actores
sociales, empresariales y estatales (a nivel federal, provincial y local). En este sentido se parte de un supuesto
segtn el cual existe una relacién mds o menos estrecha entre las agendas puablicas y las capacidades necesarias
para llevarlas a cabo (Grandinetti y Nari, 2021).

Este abordaje supone también que las capacidades publicas nunca son neutras en tanto que, si bien estas
nos remiten a determinados conjuntos de capacidades técnicas, siempre estin referidas a determinados ob-
jetivos politicos que a su vez nos remiten a valores ideologias e intereses concretos que pueden o no promover
el interés y bienestar pablicos.

Respecto a las problematicas de las agendas estas nos remiten, sin duda algunas a determinados “proble-
mas publicos” que nunca son naturales ni evidentes, sino que responden mas a una légica de construccién
social en el que se ponen en juego determinadas ideas, valores y poderes que se encuentran desigualmente
distribuidas en la sociedad y respecto de los cuales los Estados -cualquiera sea su escala- no son neutrales, sino
que tienen capacidades performativas, estos es, de modelar las demandas ciudadanas (Moreira Slepoy, 2021)
pero ciertas selectividades estratégicas inscriptas en el armazén institucional y burocratico (Jessop, 2017)

Respecto del estudio de las agendas en los gobiernos locales corresponde dilucidar si se habla del mismo
objeto cuando se alude a Agenda Urbana y Agenda Municipal. Si bien la literatura no registra una discusién
sistematizada al respecto podemos avanzar en algunas precisiones.

Respecto del primer objeto, la Agenda Urbana, se puede sefialar que se centra en los procesos de circula-
cién, transferencia, incorporacién e implementacién del entramado de acuerdos Internacionales alcanzados
y promovidos desde organismos internacionales como ONU Habitat, UCLG con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, utilizado como hoja de ruta de prioridades hacia ideales comunes de ciudades (Birch, 2020; Gar-
gantini, 2020).



La nueva agenda urbana trata aspectos cruciales en materia de educacién, vivienda, seguridad alimenta-
ria, provisién de servicios bisicos, desarrollo urbano, proteccién social y gestién del riesgo de eventos catas-
tréficos. Incorpora la nocidn de bienes de interés colectivo. Un aspecto central como lo reconoce la literatura
mayoritaria, es la indisoluble relacién entre postulados ideales y la dimensién de gestién que se requieren para
su concrecién en los territorios (Gargantini, 2020; Grin, Mendoza y Cravacuore, 2020; Ramié, 2018; Oszlak,
2020; Completa, Grandinetti y Nari, 2019).

Mientras que la agenda urbana se inscribe en el marco de recomendaciones ideales de caracter global,
cuando se habla de Agenda Municipal el énfasis estd puesto en las instituciones que deben hacerse cargo de
esos desafios, a la vez que orienta el trabajo de los gobiernos locales (Blandén de Grajeda, 1997); incluye sus
estrategias y propdsitos de cara a generar condiciones para el desarrollo y bienestar del territorio en cuestién
que ser mds o menos receptiva de los problemas y politicas legitimadas en el discursos de la Nueva Agenda
Urbana. En definitiva entendemos que se trata de enfoques no contrapuestos que aportan precision a los ob-
jetivos y al abordaje del proyecto que compartimos.

En ese sentido, el proyecto PISAC definié la Agenda Municipal como “los temas, programas, acciones y
compromisos que asumen los gobiernos locales para atender viejos y emergentes desafios que se le presentan
a las comunidades urbanas hacia ciudades inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles. Contiene tanto el go-
bierno de lo rutinario, las prioridades coyunturales y las decisiones estratégicas de largo aliento, desplegando
herramientas de gestién en un contexto socio econémico politico e institucional situado.

Las agendas municipales previas a la pandemia se vieron influidas por los acuerdos internacionales mas
arriba mencionados. En el caso argentino, el pais es firmante tanto de la Nueva Agenda Urbana (UN, 2017)
como de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Agenda 2030 - UCLG, 2017) y ha asumido sus compromisos
globales (CNPS, 2019). Asi, las provincias y municipios argentinos han desarrollado diversas acciones bajo la
némina de “adaptacién de los ODS”, situacién que aportd a generar algunos acuerdos basicos para la planifica-
cién urbana integral y sostenible.

Los acuerdos generales en el tema de agenda urbana abordan los desafios més relevantes de las ciudades
como son: la persistencia de zonas pobres y marginales, la inequidad en la dotacidn de bienes y servicios basi-
cos; las dificultades de las personas para desplazarse en grandes distancias ante la inexistencia o ineficacia de
servicios de transporte publico masivo y la presencia de practicas ambientalmente insostenibles. Algunas re-
comendaciones anteriores a la pandemia en estos aspectos cobran mayor vigencia, dotacién de servicios, pre-
vencién en salud, etc. En tanto otras entraron en tensidn, transporte publico, ciudades compactas, etc.
(Mattioli & Schneider 2020; Honey-Roses, Anguelovski, et al 2020; Murillo y Moreira 2020; Schoroeder y Vilo
2020) proponiendo la urgencia de su revisita a la luz de los nuevos tiempos.

El advenimiento de la pandemia desaté algunos debates en torno a las desigualdades, el acceso a la vi-
vienda, el fortalecimiento de los servicios publicos, la promocién de nuevos modelos de produccién y consumo,
la accesibilidad a espacios publicos adecuados a la movilidad, la modernizacién de las gestiones piiblicas loca-
les, etc. (Nari, Triana A. y Rodriguez, 2020; Mattioli, L. y Scheider, 2020; Moreno, 2020). No obstante, otras
miradas advirtieron en la posibilidad de que la Pandemia, en lugar de constituirse en un momento propicio
para la recuperacién los cuidados, la solidaridad social y el fortalecimiento de lo ptiblico estatal y no estatal, no
promueve ninguna modificacidn relevante al discurso neoliberal y mis atin que acentte la tendencia de la
subordinacién de lo social y lo politico a la disciplina del mercado.

¢Qué temas y qué prioridades tienen las agendas locales previo a la pandemia? ;De qué se ocupaban los
municipios y comunas argentinos antes de la pandemia?; ;Se modificaron las agendas en el marco de la pan-
demia ;Cémo y en qué medida lo hicieron?; ;Qué preocupaciones (nuevas y viejas) son parte de las agendas
municipales actuales y futuras? Para responder a este interrogante se propone una clasificacién de los temas
y problemas en los que intervienen los gobiernos locales en cuatro agendas especificas:

Agenda econdémica- productiva (AEP). Esta agenda recoge todas aquellas iniciativas (politicas, pro-
gramas y proyectos) de los gobiernos municipales cuyo propésito es promover y desarrollar la econo-
mia del lugar. En este sentido se consideran: Infraestructuras para la produccién (caminos, zonas
industriales y/o de servicios) Fortalecimiento del sistema productivo local (Agencias de desarrollo,
Mesas intersectoriales, formacién y capacitacién, etc). Promocién de la economia popular (trabaja-
dores/as no registrados/as) y la economia social (formas de trabajo asociativas). Produccién de ali-
mentos en cercania. Pricticas productivas no contaminantes.

Agenda Urbano Ambiental (AUA): contiene iniciativas (politicas, programasy proyectos) de los gobier-
nos municipales cuyo propésito es el cuidado y desarrollo urbanistico y ambiental. Se consideran
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temas de esta agenda: el crecimiento y ordenamiento del territorio (urbano, peri urbano, rural), Usos
de suelo y edificabilidad, Movilidad, Espacio ptblico, Mitigacion de riesgos, RSU, Emisién de gases
efecto invernadero, Proteccién del soporte natural

Agenda social (AS): comprende iniciativas (politicas, programas y proyectos) de los gobiernos muni-
cipales destinados a la proteccién y cuidados de las personas; de su entorno fisico, y del desarrollo
integral de sus habitantes. Se consideran temas de esta agenda la infraestructura de servicios; vi-
vienda; cultura, recreacién y deportes; salud, asistencia social directa y focalizada en la vulnerabili-
dad; seguridad; sistema de cuidado/economia de cuidado; género y disidencias.

Agenda de gestidn (AG): comprende iniciativas (politicas, programas y proyectos) de los gobiernos
municipales destinados a mejorar la propia dinimica del gobierno municipal. Se consideran temas
de esta agenda: Relaciones de cooperacién (publico/publico, pablico/privado); Innovacién publica y
modernizacién; Digitalizacién y gestién de informacién; Transparencia en la gestion.

Por otra parte, resulta relevante a los fines de la investigacién analizar las tres temporalidades de las agendas
municipales, sosteniendo la hipétesis que la misma ha sufrido modificaciones en su composicién y prioridades.

Se denomina agenda pre pandemia a la desarrollada en el periodo anterior a la declaracién del ASPO
(marzo 2020). En tanto Agenda Emergente es aquella que se fue articulando en la dindmica de la pandemia,
desde marzo del 2020 hasta enero 2022 en el que hubo una vuelta a cierta normalidad (apertura de la mayoria de
las actividades publicas y privadas sin restricciones ni aforos, etc etc). Por ltimo, nos preguntamos si el resultado
de la pandemia puede dar lugar a nuevos temas, preocupaciones y acciones por parte de los gobiernos locales
dando lugar a la agenda futura, aquella que los referentes municipales imaginan para los préximos afios.

La informacién que se presenta resulta de entrevistas realizadas a lo largo del afio 2021 a 123 referentes de
gobiernos locales la mayor parte de ellos intendentes y/o secretarios de gobierno. La muestra tomd en cuenta
una serie de criterios entre ellos el tipo de gobiernos local, Si es Capital de Provincia, la existencia o no de Carta
Organica, laregién (Centro, Cuyo, Gran Buenos Aires, Litoral, Pampeana, NEA, NOA y Patagonia) y la cantidad
de la poblacidn de acuerdo a los siguientes rangos: Mds de 250.000 (M1); entre 100.001 y 250.000 (M2); entre
50.001 ¥ 100.000 (M3); entre 10.001 y 50.000 (M4); entre 5.001 y 10.000 (M5); entre 1y 5.000 (Mé6). El analisis
de las agendas que se presenta en este articulo considera solo estos dos tltimos criterios.

2. Latransformacion de las agendas

En este apartado se presentan los principales resultados en torno al relevamiento de los temas priorizados
en las agendas de los gobiernos locales. Bajo la hipétesis de que los gobiernos locales habrian modificado sus
agendas para dar respuesta a la emergencia causada por la pandemia, se buscé relevar estas transformaciones
estructurando el relevamiento de la agenda municipal en tres temporalidades diferentes. Por unladola agenda
pre existente (2015-2019) que recoge las politicas priorizadas antes del surgimiento de la pandemia; la agenda
emergente (2020 - 2021) hace foco en el periodo donde se implementaron las politicas de ASPO y DISPO orien-
tadas a disminuir los niveles de contagio de Covid 19; y que tuvieron como consecuencia nuevas regulaciones
sobre las actividades sociales y econdmicas de las ciudades. La agenda emergente o la agenda futura, recoge los
imaginarios que los decisores locales tienen sobre los temas que deberian ser prioritarios en la “post pandemia”.
Esta informacién se orienta a conocer de qué manera se reconfiguran las relaciones de reproduccién social ur-
bana (habitar, trabajar, abastecerse, educarse y expresarse en los escenarios pandémicos (Moreno, 2019).

En definitiva, toca a los municipios sostener los servicios basicos, responder a la emergencia y ademais el
proyectar futuro. En todos los casos, el riego es que la pandemia consolide y amplifique los niveles de desigual-
dad existentes.

2.1. Agenda preexistente

Con respecto a la agenda pre pandemia de los gobiernos locales, los resultados del relevamiento realizado
permiten caracterizarla como una agenda predominantemente social (41%). Algunos de los temas destacados
dentro de esta agenda serian: la provisién de Infraestructura de servicios (11%); Educacidn, cultura, recreaciény
deporte (8%); y Salud (8%). Cabe destacar que el tema salud ya estaba instalado como una preocupacién en las
agendas de los gobiernos locales antes de la pandemia, segiin los resultados de este estudio la prestacién de ser-
vicios de salud del primer nivel a cargo de gobiernos locales alcanzaria el 60%. (datos cuaderno capacidades)



Por otra parte, se observa otro grupo de temas contenido dentro de los que denominamos Agenda Urbano
Ambiental (26%), con predominio de los siguientes temas: Espacio Piblico (8%), RSU (6%) y Crecimiento y or-
denamiento del territorio (5,5%). Gran parte de los temas mencionados en esta agenda se corresponden con las
funciones tradicionales de los gobiernos locales de acuerdo con la divisién de competencias de nuestro sistema
federal, mientras que otros como la mitigacion de riesgos o la proteccién del medioambiente constituyen temas
mas recientes que no parecieran haberse incorporado con gran fuerza en las agendas municipales.

Los temas asociados a la Agenda Econdémica Productiva (19%) y por tltimo a Agenda de Gestidn (12%) fue-
ron menos mencionados. Sin embargo, en la Agenda Econémico Productiva es necesario destacar que el For-
talecimiento del sistema productivo local (8%) es el segundo tema mas mencionado por los gobiernos locales
luego de Infraestructura de servicios (11%), y junto con Educacidn, cultura, recreacién y deporte (8%); y Salud
(8%) de la Agenda Social integran los temas mds mencionados en la totalidad de los casos.

Sin lugar a dudas, la promocién econdmica y el fortalecimiento del sistema productivo local constituye
una gran preocupacién para los gobiernos locales que se ha instalado como “responsabilidad municipal”, al
menos para los/as decisores/as (Cravacuore, 2014). Esta idea se reafirma cuando se tiene en cuenta que el 65%
de los municipios relevados declara disponibilidad de servicios asociados al sector agricola y el 67% servicios
para el sector industrial. (cuaderno capacidades)

Conrespecto a la Agenda de Gesti6n es notable el escaso porcentaje de menciones, frente a la complejidad
de los problemas actuales resulta imprescindible repensar no sélo las politicas sino también las capacidades
de gestidn necesarias para implementarlas y lograr algiin impacto positivo. Entre los temas mas mencionados
dentro de esta agenda se encuentran: Innovacién pablica y modernizacién (4%) y Digitalizacién de la gestién
(3%) como los temas mas mencionados, mientras que, temas relacionados con la participacién ciudadana y el
acceso a la informacién fueron ampliamente relegados.

Como se observa, los gobiernos locales en Argentina, han ampliado sustancialmente su agenda, incorpo-
rando una amplia variedad de temas, algunos tradicionales y otros de manera mis reciente, tanto por la pre-
sién de las crecientes demandas ciudadanas como por la desconcentracién que han hecho las provincias y, en
menor medida, la Nacién (Cravacuore, 2019).

El grdfico N°1, a continuacion, visualiza la composicién de la agenda municipal segtin los temas prioriza-
dos en la totalidad de los gobiernos locales relevados en el presente estudio.

Grafico1. Composicion de la Agenda Municipal por temas priorizados.
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Fuente: Elaboracion propia.

Otro andlisis que interesa particularmente a esta investigacion de caricter federal, es la composicién de
las Agendas Municipales en relacién a dos variables: la regién de pertenencia y el tamafio de los gobiernos
locales (rango de poblacidn). E1 Grafico N° 2 a continuacién presenta las agendas de los gobiernos locales segin
su region geografica.
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Grafico 2. Composicion de la Agenda Municipal segin region.
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Fuente: Elaboracion propia.

En relacién a un andlisis regional, se destaca en primer lugar que la Agenda Social mantiene su preponde-
rancia en todas las regiones. Es particularmente significativo el alto porcentaje que representan estos temas
en el GBA (65%) y en el NOA (50%). La Agenda Ambiental, en cambio, presenta variaciones por regién que van
entre porcentajes mds altos que la media (26%), como la regién de Cuyo (33%) hasta ocupar el altimo lugar en
la priorizacién como el caso de la regién Patagonia (12%).

Como dato distintivo de la Agenda Econdmica productiva surge el bajo porcentaje de la misma en la regién
del GBA (6%)y enlaregion NOA (9%). Estas regiones a su vez registraron los porcentajes mis altos en los temas
que componen la Agenda Social.

Merece particular atencién el alto porcentaje que adquiere la Agenda de Gestidn (36%) en la regién Pata-
gonia, muy cercano a la importancia que recibe la Agenda Social (38%) en la misma regi6n. A su vez, la regién
de Cuyo registra un porcentaje bajo en los temas de la Agenda de Gestién (3%), por lo que podria pensarse que
estos temas no conforman las prioridades de la gestién de esta regién.

Si se analiza la Agenda de los gobiernos locales segtin rango de poblacién, se observa un comportamiento
delos temas muy similar al Grafico N°1 (totales generales) donde la Agenda Social yla Agenda Urbano Ambien-
tal conservan el primer y segundo lugar respectivamente en la priorizacién de temas de los gobiernos locales
en todos los rangos de poblacién. Sin embargo, se destaca que el tamafio de los gobiernos locales incide en la
preponderancia que adquieren los temas vinculados a la Agenda de Gestidn, en el caso de los municipios M5
(entre 5.001y 10.000 hab.) no registra ninguna mencién a estos temas y en el caso de los M6 (entre 1y 5.000
hab.) el porcentaje es solo de un (7%).

2.2. Agenda Emergente: Nuevas acciones y programas llevados adelante por los gobiernos locales
para la atencién especifica de la pandemia

Conrespecto a las principales temdticas abordadas por los gobiernos locales para la atencién especifica de
la pandemia, el tema de la salud claramente fue el més recurrente (34%) comprendiendo acciones de segui-
miento de casos, dispositivos de testeos y fortalecimiento del sistema de atencién primaria. El segundo tema
mas mencionado fue la asistencia social focalizada (15%) fundamentalmente basada en programas de asisten-
cia a hogares vulnerables durante la pandemia. El tercero fue el fortalecimiento del sistema productivo local
(8%), dentro de la Agenda Econémico Productiva, a través asistencia econémica para productores y comercian-
tes locales afectados durante las fases de aislamiento y distanciamiento social preventivo.

La infraestructura de servicios (5%), de la Agenda Social, e innovacién ptblica (5%), de la Agenda de Ges-
tién, fueron otros de los temas mds mencionados entre los gobiernos locales relevados, relacionados con el
fortalecimiento de la infraestructura de salud y la mejora en la conectividad; y ala implementacién de servicios
digitales respectivamente. En este tltimo caso, la mayoria de las transformaciones se relacionan con la digita-
lizacién de tramites usuales de lo/as ciudadano/as, como consecuencia de los cambios en la atencién al ptablico
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que trajo consigo la pandemia, lo que explicaria la jerarquizacién de la Agenda de gestién durante esta etapa
con respecto a la pre pandemia.

Si agrupamos los temas segin la categorizacién de agendas propuesta, y teniendo en cuenta el resto de
los temas, ademds de los mds mencionados, la agenda emergente estaria compuesta como muestra el grafico
a continuacién (Grafico N°3), con un claro predominio de la Agenda Social (66%) por sobre los demds temas, lo
que resulta razonable en un contexto de emergencia sanitaria.

Grafico 3. Composicion de la Agenda Emergente.
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Fuente: Elaboracion propia.

Otras de las transformaciones en las agendas que arrojan los datos tiene que ver con el predominio que
obtienen la Agenda Econémico productiva (14%) y la Agenda de Gestién (13%), lo que se relaciona con las nece-
sidades coyunturales de la pandemia como se destacé anteriormente, en relacién a la Agenda Urbano Ambien-
tal, cuyos temas fueron los menos priorizados en este periodo.

En general no se destacan grandes diferencias en la composicién de los temas de la agenda emergente por
regién ni por rango de poblacidn, sino mis bien, una marcada preponderancia de la agenda Social por sobre
las otras, cosa que pareciera mds que evidente. En relacién al rango de poblacién de los gobiernos locales apa-
recen algunos datos interesantes para destacar sobre la Agenda de Gestién que pareciera adquirir una impor-
tancia considerable, ocupando el segundo lugar de las preocupaciones en el caso de los M2 (16%), M4 (18%), M5
(11%) y M6 (9%). Se destaca a su vez la importancia que adquiere la Agenda Econdémico-productiva (18%) en el
caso de los M3.

Como conclusién de los temas que se posicionaron en las agendas de los gobiernos locales durante la pan-
demia se evidencia claramente una fuerte preocupacién por la atencién de la salud y la asistencia focalizada
que predomina en todos los casos lo que determina una gran jerarquizacién de la Agenda Social por sobre las
otras. En menor medida se destacan politicas orientadas a fortalecer la economia local frente como paliativo
de las medidas de aislamiento que afectaron fuertemente las actividades econdmicas, sobre todo de escala
local. A suvez, las politicas orientadas a adaptar la gestién de las tramitaciones ciudadanas a la situacién im-
puesta por la pandemia, en mayor medida a través de acciones como la digitalizacién de servicios y la apertura
de canales para la atencién ciudadana on line, aparecen en las agendas locales de este periodo, mis en el caso
de gobiernos locales intermedios y pequefios que en el de los grandes. Se podria pensar que éstos dltimos ya
cuentan con este tipo de servicios implementados en la pre pandemia, mientras que en el caso de los pequefios,
la emergencia podria haber servido de disparador de estas transformaciones.

2.3. Agenda post pandemia: Percepcion sobre las politicas prioritarias para los escenarios futuros

Esta pregunta indaga acerca de los imaginarios de futuro que tienen los/as decisores/as de los gobiernos
locales considerando el impacto de la pandemia en los ambitos sociales, econdmicos, ambientales y urbanisti-
cos, y en los modos de gestién. Especificamente se relevan las politicas consideradas prioritarias para dar res-
puestas a los desafios de los escenarios futuros imaginados. Sobre este punto los resultados que pueden
observarse en el Grafico N°4 muestran claramente que la “agenda futura” sigue siendo predominantemente
una agenda social (34%). Se observa también que un conjunto considerable de preocupaciones tiene que ver
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con la reactivacién de la economia después de la pandemia, expresado en el (27%) de las menciones de la
Agenda Econdmico Productiva. Es de destacar que el Fortalecimiento del sistema productivo local es el tema
mais mencionado entre los gobiernos locales encuestados, seguido por salud y educacidn, cultura y recreacién.

Los temas de la Agenda urbana ambiental quedan en un tercer orden de prioridades en las menciones
(23%) y la Agenda de Gestién queda en cuarto lugar (15%) pero con un repunte en sus consideraciones con res-
pecto a la agenda pre pandemia.

Grafico 4. Percepciones sobre los temas prioritarios en las agendas municipales post pandemia (préximos 5 afios).
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Fuente: Elaboracidn propia.

Se destaca la priorizacidn de la agenda social en el GBA con disminucién de menciones significativas en
las agendas econémico-productivas y de gestién con respecto a otras regiones del pais. Esta regién mantiene
las mismas tendencias en la agenda pre pandemia y en la post pandemia.

En el NEA la agenda econdémica-productiva es mis mencionada como prioritaria que la agenda social,
constituyendo un caso atipico con respecto a las percepciones prioritarias de los gobiernos locales del resto del
pais. En el NOA las menciones sobre la priorizacién de temas sobre desafios préximos son equivalentes entre
las agendas social y econémica-productiva (33%).

Los gobiernos locales de menor tamafio poblacional (menos de 5000 habitantes) son los que menos prio-
rizacién realizan de la agenda de gestién municipal (6%). El resto la prioriza siempre en cuarto lugar pero con
una porcentaje de respuestas entre el 10 y 15%, salvo los municipios medianos (M2: entre 100.000 y 250.000
habitantes) que cuenta con 20% de las menciones.

2.4. Transformaciones de la agenda de los gobiernos locales entre las priorizaciones en politicas pa-
blicas entre la pre-pandemiay la post-pandemia

Si se consideran las respuestas relevadas sobre los principales desafios de la agenda de gobiernos locales
anterior a la pandemia y las obtenidas sobre las percepciones de la agenda post pandemia, proyectada paralos
préximos cinco afios, se evidencia que la agenda social sigue siendo prioritaria, pero con una retraccién en el
nivel de respuestas de 7% aproximadamente. Por otra parte, la agenda econémica productiva pasa al segundo
orden de prioridades con un incremento de casi 9% en las consideraciones, indicando que los gobiernos locales
asumen un rol activo en la generacién de politicas para la recuperacién de la economia en la post pandemia.

A suvez, la agenda urbano ambiental se modifica y pierde peso en la agenda post pandemia con respecto
a la anterior, con una retraccién de 3%y la agenda de gestidn, por otra parte, incrementa un 4% aproximada-
mente sus consideraciones, aunque sigue en cuarto orden de priorizacién, como se puede observar en el
grafico N°s a continuacion.



Grafico 5. Comparacion de las agendas pre y pos pandemia.
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Fuente: Elaboracion propia.

Si bien el andlisis hace foco en los temas priorizados en las agendas de los gobiernos locales, existen tam-
bién una serie de temas que han adquirido gran visibilidad publica, apareciendo de manera creciente en los
medios, en las demandas ciudadanas y en los debates académicos como por ejemplo la proteccién del me-
dioambiente y los sistemas de cuidado. A partir de los datos obtenidos en este estudio, estos temas emergentes
no han logrado permear la agenda de los gobiernos locales, siendo pricticamente inexistentes en las mencio-
nes. El comportamiento de las agendas locales desde esta perspectiva podria considerarse conservador en
cuanto no incorpora los temas emergentes y no sugiere, al menos en esta instancia de andlisis, cambios de
perspectiva en cuanto al abordaje de los problemas.

Puede sefialarse que la pandemia incidi6 en algunas tendencias que en términos relativos entendemos
son significativas y que tienen que ver con la mayor relevancia que parecen adquirir la Agenda Econémico -
Productiva y la Agenda de Gestién y la pérdida relativa del peso de la Agenda Social - atin cuando sigue siendo
preponderantes en casi todos los gobiernos locales del pais - y en menor medida de la Agenda Urbano Ambiental.

3. El gobierno de la pandemiay la agenda de gestion

En el presente apartado nos proponemos realizar un abordaje sobre los principales resultados que arroj6
la investigacidn respecto de los problemas y desafios especificos de gestién piblica en los municipios argenti-
nos. En el apartado anterior vimos cudles fueron los impactos mas sobresalientes de la pandemia en las agen-
daslocales en la que se operan cambios en la jerarquizacién de los problemas como del peso relativo que tiene
cada una de las agendas.

Sin embargo, advertimos que a pesar de cierta visibilizacién a instancias de la pandemia, los problemas
especificos de la gestién que en lenguaje predominante podemos denominar como los problemas de las capa-
cidades estatales, es un tema que es escasamente problematizados por los decisores locales. Se plantea una
paradoja en tanto que los decisores se proponen avanzar en determinadas politicas pablicas sin considerar las
capacidades de las administraciones publicas locales necesarias para ello. Dentro de este panorama general,
en lo que sigue indagamos de forma mas desagregada en los cambios, innovaciones, valoraciones y desafios a
los que se enfrentan las gestiones publicas locales desde el punto de vista de los decisores.

3.1. Prioridades de gestion en contexto de pandemia

Como se sefialf al inicio de este cuaderno, un aspecto central en el analisis del rol de los gobiernos locales
en la gestién dela pandemia fueron los cambios en las prioridades. Como se sabe, las medidas sanitarias adop-
tadas en todo el territorio trastocaron el normal funcionamiento de la sociedad. Ejemplo de ello fueron los
cambios en el sistema educativo, el impacto en las actividades econdmicas y en las formas de trabajo, que en
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algunos casos pudieron continuar de forma remota y en otros, generaron enormes problemas en los ingresos
de las familias. Esto produjo que los Estados recalibraran sus prioridades tomando medidas verdaderamente
excepcionales y los gobiernos locales no fueron la excepcién.

En este sentido, el estudio arroja datos muy claros respecto de la matriz de los cambios aparejados para la
gestién de la pandemia y en el que, la problemadtica de los mecanismos de “atencién al ciudadano” fueron la
principal transformacién de los gobiernos locales con una incidencia del 68,29%. Esto indudablemente se ex-
plica primero por las medidas de ASPO (aislamiento social preventivo obligatoria) y de DISPO (distancia-
miento social preventivo obligatorio) en un segundo momento (DISPO) que impedian a la ciudadania recurrir
con normalidad a las oficinas locales y a estds dar respuestas adecuadas a las demandas sociales. Indudable-
mente esta preocupacioén debe ser considerada de forma articulada con la agenda de la digitalizacién de la
gestién que predomina en los gobiernos locales.

Tabla1. Prioridades de gestion en contexto de pandemia.

Prioridades de gestion en contexto de pandemia Incidencia por Municipios
Atenci6n al ciudadano 68,29%

Politicas priorizadas 55,28%

Gesti6n presupuestaria 39,02%

Mecanismo de coordinacion interna 34,14%

Gesti6n de recursos humanos 30,08%

Red de cooperacién con otros 29,26%

Estructura / mecanismos de toma de decisiones 24,21%

Otros 6,50%

Fuente: Elaboracion propia.

Como se observa en la tabla, la segunda cuestién en importancia estuvo relacionada con la transformacién
de la matriz de las agendas y las politicas ptblicas que los gobiernos locales se vieron obligados a adoptar
(55,28%) a raiz de la Pandemia y que sin duda estuvieron vinculadas a la proteccién de la salud de la poblacién,
las politicas de cuidados y garantizar condiciones minimas de bienestar sociales sobre todo en las poblaciones
mas vulnerables y precarizadas. En este sentido se puede decir que las problematicas centrales que atravesaron
los gobiernos locales en pandemia tuvieron que ver con las dificultades para dar continuidad a la gestién pablica
cotidiana y a su vez, dar cuenta de un agravamiento excepcional de las condiciones de vida de la ciudadania.

Si bien los desafios verdaderamente excepcionales de la pandemia impactaron en el conjunto de politicas
priorizadasy enlos mecanismos de atencién al ciudadano, puede decirse que los mismos no supusieron gran-
des transformaciones en los en los mecanismos y estrategias de gestidn, a excepcién quizas de la gestién pre-
supuestaria que ocupa el tercer lugar de relevancia con el 39,02% de las respuestas. Luego, en orden de
prioridad, algo mds del 34 % de los gobiernos entrevistados sefialaron que la gestién de la pandemia propicié
cambios en los “mecanismos de coordinacién interna’; un 30% de los entrevistados sefialaron que se priorizéd
la gestién de los recursos humanos y el establecimiento de redes de cooperacién con otros actores puiblicos y/o
privados, y solo el 24,21% sefal6 que la pandemia promovié algiin cambio en las estructuras / mecanismo de
la gesti6én de la pandemia.

Esto supone que la situacién de excepcionalidad que supuso la pandemia del COVID 19 modificé el set de
politicas pablicas implementadas, pero impactd mas bien poco en los dispositivos y estrategias de gestién pi-
blicas, lo cual problematiza ciertas concepciones demasiado lineales entre la excepcionalidad de la pandemia
y las formas en que operan los cambios institucionales y los patrones de gestién en los gobiernos locales

3.2. Dispositivos de coordinacién interna en la gestion de la pandemia

Como sabemos, la situacién de excepcionalidad generada por la pandemia y el cambio de prioridades en
las politicas pablicas disparé un conjunto de transformaciones institucionales orientadas mayormente a dar
cuenta de la coyuntura propia de esta situacién que en algunas ocasiones supusieron adaptaciones a disposi-
tivos existentes y en otros casos aparejaron cierta experimentacion institucional novedosa.



La figura mis habitual de estos dispositivos fue, sin dudas, la creacién o activacién de los llamados “Co-
mités de Crisis” 0 “Comité Sanitarios de Emergencia / Centro de operaciones de emergencia (COE)”. En tér-
minos generales, estos son espacios de toma de decisién, manejo de informacién, comunicacién y
coordinacién de acciones. Estos dispositivos fueron creados en el 38% de los gobiernos locales entrevistados.

Tabla 2. Dispositivos institucionales locales de gestion de la pandemia.

Dispositivos Incidencia
Comité de Crisis/Comité Sanitario de Emergencia 38.86 %
Protocolos de comunicacién interna 20.14 %
Estructuras y/o equipos ad hoc 17.26 %
Sistemas integrados de informacién 14.02%
Consejo Econémico y Social y/u otro 6.83%
Otro: 2.87%

Fuente: Elaboracion propia.

Dicho esto, resulta interesante destacar que la creacién de los COEs parece haber sido mis intensa de
forma inversamente proporcional a la cantidad de poblacién del municipio, ya que entre los gobiernos mas
pequefios correspondientes a M5y M6 crearon Comités de Crisis / Comités sanitarios de Emergencia en el 60%
y en el 44,4% de los casos respectivamente. De forma inversa, los municipios mis grandes (M1) son los que
menos afirmaron haber puesto en funcionamiento este tipo de dispositivos, registrando un porcentaje de al-
rededor del 29% de los casos.

Posiblemente, mientras que en los municipios pequefios y medianos tales dispositivos de emergencia eran
inexistentes (al momento de la emergencia de la pandemia), en los mas grandes (por la complejidad de temas
y problemas) hayan existido formas institucionales de emergencia similares bajo otras denominaciones.

Respecto de la segunda innovacién mas implementada durante la situacién de excepcionalidad puede ha-
cerse una distincién, en funcién del tamafio de los municipios. Mientras en las ciudades més grandes (M1, M2,
M3) sefialaron la creacién de nuevos protocolos de comunicacién, los mis pequefios (M4 y Mé) destacaron la
creacién de estructuras y equipos de funcionamiento ad hoc. Los municipios del rango Ms, por su parte, se
comportaron de manera similar a los de mayor poblacién (mencionando en segundo lugar del ranking a los
protocolos de comunicacién interna). Las “estructuras ad hoc” registran menos frecuencias en los gobiernos
mas grandes quizds debido a la cierta rigidez en las estructuras organizacionales o a la mayor complejidad del
entramado organizacional preexistente.

Por otra parte, en todos los casos (rangos de poblacién) el dispositivo institucional que fue menos mencio-
nado es el de los “Consejos Econdémicos y Sociales”y otros asimilables, aunque es posible pensar que en muchos
casos estas instituciones existen con anterioridad en la arquitectura institucional de los gobiernos locales. Jus-
tamente en los M1, donde es esperable la existencia de este tipo de consejos, tuvieron la menor frecuencia
relativa superando escasamente el 3% de los casos y en M5 donde no se registran casos.

Un andlisis regional de los dispositivos confirma la relevancia y primacia que tuvieron los Comités de Emer-
gencia Sanitaria en los Municipios de todas las regiones del pais. En algunos casos esa relevancia fue mas mar-
cada como sucede enla regién Patag6nica en el que las menciones alos COEs llegan casi el 48%y en los municipios
del Noroeste, en el que el porcentaje llega a mas del 55% y la utilizacién de otros dispositivos fue menor.

No obstante, en algunas de las regiones, si bien se registra la misma tendencia, podemos ver que otros
tipos de dispositivos emergen con cierta preponderancia. Este es el caso de los municipios del Gran Buenos
Aires en el que se han implementado “protocolos de comunicacién interna” en mas del 28% de los casos y en el
Noroeste Argentino en el 27 % de los casos superando sensiblemente la media del 20%.

3.3. Balance de la gestion de la pandemiay desafios de la gestion para la pospandemia

Este apartado se propone en primer término reconstruir un balance de las gestiones de la pandemia que
surgen de las entrevistas realizadas a intendentes y/o a representantes de los gobiernos locales y que, induda-
blemente, debe ser analizada reflexivamente incorporando otras perspectivas (burocracias, actores sociales,
ciudadania, etc.).



Como se sefald, en esta seccién intentaremos reconstruir, mds bien en términos descriptivos, la valora-
cién que los entrevistados hacen de la gestién de la pandemia tomando como referencia algunas dimensiones
que fueron objetivo de indagacién por el proyecto. En términos generales podemos sefialar que desde la opi-
nién mayoritaria de los entrevistados la gestién municipal de la pandemia fue positiva.

La mayoria de los entrevistados afirmaron que la “comunicacién gubernamental” fue clara, integral y sis-
tematica y sélo un reducido grupo del 12% no estuvo de acuerdo con esa afirmacién. En las estrategias oficiales
de comunicacién el rol de las redes sociales fue clave; y si bien las fake news existieron no tuvieron mucha
incidencia.

Lo mismo sucede cuando se analizan los datos por regidn. La mayoria de los gobiernos locales de todas las
regiones se manifestaron de acuerdo con la frase de que la comunicacién se hizo de manera correcta. La regién
NOA y NEA, son las que presentan mis desacuerdos, pero en perspectiva es minimo.

Si consideramos las “estrategias de coordinacién” que los municipios se vieron compelidos a desarrollar y
/o fortalecer, vemos que también la evaluacidn es positiva. El 74% de los entrevistados considera que la articu-
lacién entre los gobiernos locales y los actores privados para la gestién de la pandemia se produjo sin inconve-
nientes, algo mis del 14% no sabe y solo el 11% cree que no fue correcta.

La coordinacién con otros actores estatales, si bien también tiene una valoracién positiva por los encarga-
dos de la gestidn local, muestra indicadores de aprobacién relativamente menores, en tanto el 61% considera
que la articulacién pablica - pablica fue acertada mientras que la cantidad de entrevistados que sefiala no estar
seguro de este interrogante supera el 23%y las opiniones negativas supera el 14%.

En definitiva, puede decirse que desde el punto de los entrevistados la articulacién con otros actores para
la atencién de la pandemia fue muy buena y se desarroll6 sin inconvenientes, especialmente con actores pri-
vados, en tanto respecto de la coordinacién publica - ptblica se encuentran algunos matices.

Si consideramos los aspectos intraestatales de la gestién de la pandemia se observa que la valoracién es
sustancialmente positiva en tanto casi el 74% de los entrevistados considera que la “coordinacién interna’ de
las gestiones locales se realizé de forma efectiva y sin mayores problemas. Esta valoracién positiva es mas bien
homogénea en términos del tamafio de las ciudades y de la dimensién regional, salvo algunas diferencias ob-
servadas en los municipios del NEAy el NOA, en el que esta tendencia positiva es mas atenuada.

Muy vinculada ala cuestién de la “coordinacién interna”, se interrogd sobre la “flexibilidad” que mostraron
los gobiernos locales para enfrentar los problemas de la pandemia, observando que casi el 88% de los entrevis-
tados consideraron que las estructuras de gobiernos local mostraron flexibilidad. No obstante, debemos con-
siderar una importante variacion en el caso de los gobiernos locales del NOA, en donde mas del 47% de los
entrevistados sefiala que las administraciones locales no fueron lo suficientemente flexibles.

Si consideramos los aspectos mdas duros, esto es los aspectos econdémico - financieros de la gestidn local de
la pandemia, encontramos que, si bien en términos generales el sentido de las respuestas es positivo, la inten-
sidad de las mismas es menor en los aspectos mis ligados a las estrategias de gestidn institucional y politica
desarrollados anteriormente.

Ejemplo de ello es el impacto de la gestién de la pandemia en las acciones y servicios preexistentes. Mien-
tras que algo mis del 48% de los entrevistados sefialaron que esto fue posible, el 28% sefial6 que esto perjudico
otras acciones y el 24% no pudo determinar tales impactos. Si consideramos una perspectiva regional, la regién
Centro, la regién Patagdnica y el Noroeste argentino son los casos donde los entrevistados sefialan mas impac-
tos negativos sobre acciones y servicios preexistentes

Un aspecto especifico de las capacidades estatales locales que se pusieron en juego en la gestién de la pan-
demia estuvo o ligado a la “infraestructura digital” atendiendo al incremento de demanda de conectividad ge-
nerado por la pandemia y las nuevas formas de trabajo, educacién, salud y atencién al puablico que se
generalizaron en contexto de aislamiento y distanciamiento social obligatorio.

En tal sentido, un porcentaje superior al 60% de los entrevistados aseguraron que la infraestructura digital
de los municipios acompaiié el incremento de la demanda de conectividad generado por la pandemia, mien-
tras que el 14% sefial6 que no fue suficiente, y algo mas del 23% no hizo definiciones sobre esta cuestién.

En este aspecto si observamos claras disparidades regionales: las regiones Centro, Pampeana, Gran Bue-
nos Aires y Patagonia aparecen como espacios con infraestructura de conectividad sélida, mientras que las
regiones del Noroeste, el Nordeste y, en menor medida, la regién de Cuyo, como zonas de menor infraestruc-
tura digital.

Vinculado con lo anterior, también se interrog6 a los referentes locales sobre el grado en el que los gobier-
nos locales y sus agentes contaron con el “equipamiento tecnoldgico y los conocimientos requeridos” para lle-
var adelante sus funciones y adaptar los procesos de trabajo a la virtualidad. Las respuestas son muy similares
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a las correspondientes a la “infraestructura digital”. Aproximadamente el 58% entiende que los gobiernos lo-
cales contaron con equipamiento tecnoldgico y conocimientos adecuados, el 16% no estuvo de acuerdo con esta
afirmacién y el 25% restante no pudo definir. El clivaje regional antes sefialado aparece nuevamente con las
regiones del NEA y el NOA como las mis débiles en este aspecto.

Para cerrar este apartado, emerge de las entrevistas realizadas la opinién generalizada, con matices regio-
nales, sobre la capacidad de los gobiernos locales para dar respuesta a los desafios planteados por la pandemia.
Como se observa en el grifico siguiente, casi el 90% de los municipios relevados en todo el pais sefialaron que
los gobiernos locales estuvieron a la altura de los problemas planteados por la pandemia (28, 9% “de acuerdo”
y 60,3% “muy de acuerdo”).

Grafico 6. Valoracion general sobre el rol de los gobiernos locales en |a gestion de la pandemia.

La gestion local estuvo a la altura de los desafios
planteados por la pandemia Covid 19.
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Fuente: Elaboracidn propia.

Este dato, muy significativo por cierto -y que sin dudas debe ser analizado con mayor profundidad incor-
porando las perspectivas de otros actores como los ciudadanos, las organizaciones sociales y el sector privado-
se complementa con el hecho de que para dar respuestas eficaces a la poblacidn, el 90% de los gobiernos locales
sefialaron que debieron desarrollar “nuevas capacidades de gestién”.

Nuevamente emergen ciertos matices que a primera vista obedecen a un clivaje mis bien regional que
relacionado con el tamafio poblacional, y que dirigen nuestra atencién a ciertas particularidades en los gobiernos
locales del noroeste y el nordeste argentino y en menor medida a la regién cuyana. Estos, dan indicios de debili-
dades estatales ligadas a posibles déficits organizacionales, institucionales y econémicos previos a la pandemia
que, sin lugar a dudas, influyeron en las respuestas ofrecidas por los gobiernos locales de esas regiones.

Elanalisis agregado de la totalidad de los municipios consultados sobre los desafios de gestidn para la post
pandemia destaca, en primer orden, fortalecer la coordinacién publico-privada / pablico- ptblico y la sosteni-
bilidad econdmica y optimizacién de los recursos (ambos con 14,38% de las respuestas). En segundo orden, la
digitalizacion de los servicios y el mejoramiento de la infraestructura y el equipamiento para la conectividad
(ambos con 13,75% de las respuestas); posteriormente, y en vinculacién con lo anterior, capacitar al personal en
el uso de las tecnologias (11,25%) y, finalmente, fomentar la participacién ciudadana, fortalecer la cooperacién
interjurisdiccional o intermunicipal y la gestién de la informacién para la toma de decisiones (9,79%).

En el andlisis de los desafios por regién se observa que, en casi todas las regiones, es prioritaria la digita-
lizacién de los servicios, el fortalecimiento de la coordinacién publico-privado / ptblico-publico y la sosteni-
bilidad econdémica / optimizacién de los recursos.
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En la regién Centro, NEA, NOA y Pampeana, se destaca el requerimiento de capacitacién del personal en
el uso de tecnologias y la mejora en la infraestructura para la conectividad; en esta tltima se incluye Cuyo. Esto
es coherente con los matices que se presentaban en estas regiones en las valoraciones de las respuestas de los
gobiernos locales a los desafios planteados por la pandemia analizados en el punto anterior

En la regién Pampeana, Patagonia, Centro y GBA, se prioriza también el fomento de la participacién ciu-
dadana. El fortalecimiento de la cooperacién interjurisdiccional o intermunicipal se destaca en la regién Cen-
tro, NOA y Patagonia, y la gestién de la informacién para la toma de decisiones en NOA, GBAy Cuyo.

En relacién a los desafios de gestién post pandemia se observan los siguientes desafios para todos los ta-
mafios de municipios: garantizarla sostenibilidad econémica / optimizacién de los recursos, fortalecer la coor-
dinacién pablico-privada / ptablico-publico, digitalizar los servicios y mejorar la infraestructura y equipamiento
para la conectividad. En este sentido, parece que la sostenibilidad econdmica y el fortalecimiento de la coordina-
cién puablico-privada y publico-ptblico, podrian tener una fuerte vinculacién. También se observa una vincula-
cién positiva entre la digitalizacidn de los servicios y la necesidad de infraestructura para la conectividad.

En otro orden, se observa que los municipios mas pequefios tienen una mayor necesidad de capacitacién
de su personal en el uso de las tecnologias y en la mejora de su infraestructura,el equipamiento y la conectivi-
dad. Los municipios mis grandes se enfrentan al desafio de contar con mayor informacién para la toma de
decisiones y la digitalizacidn de los servicios.

4. Actores estratégicos para las agendas futuras. Una mirada panoramica

Llegados a esta parte, quisiéramos presentar algunos de los resultados derivados de este primer analisis
respecto de las relaciones entre los Estados locales y sus sociedades en dos aspectos: por un lado la relaciones
de conflicto que se desencadenaron a partir de las diversas medidas de cuidados a instancias de la gestién de
la pandemia, sobre todas las relativas al ASPO y la DISPO y luego, en una segunda instancia, indagar en un
aspecto crucial para los escenarios locales que tendencialmente se configuran para la pospandemia en materia
de relaciones con algunos actores -estratégicos- con capacidad de acompafar la agenda desde la perspectiva
de los decisores locales.

En este sentido, es posible sefialar que se existe cierta relacién, que se debe analizar con mayor deteni-
miento y que excede los objetivos de este trabajo, la relacién entre los diversos actores y sus “poderes” y “legiti-
midades” para construir problemas ptblicos, sus capacidades de construir agendas gubernamentales y sobre
todo su capacidades de incrustar ciertas selectividades institucionales en los aparatos estatales en desmedro de
otros actores sociales relativamente mdas débiles en capacidad de presién y con menores grados de legitimidad.

4.1. Pandemiay conflictividad social

Respecto de la primera cuestién, la pandemia ademas de haber sido un tema de indole sanitaria desenca-
dend una diversidad de situaciones de conflictividad con diversos actores sociales. Sin lugar a dudas uno de
los principales problemas estuvo relacionado con las consecuencias econdémicas en un amplio espectro de la
sociedad atravesado por situaciones de vulnerabilidad social y una fuerte precarizacion laboral.

Para estos sectores el gobierno nacional implement¢ el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) cuyos be-
neficiarios terminaron excediendo ampliamente las previsiones oficiales de cobertura. Para los sectores for-
males tanto empresarios como del trabajo el Estado Nacional implementé el Programa de Asistencia de
Emergencia ala Empresay el trabajo (ATP). Para ambas poblaciones, estas intervenciones fueron complemen-
tadas, en algunos casos, con diversas politicas de asistencia econdémica de provincias y municipios.

No obstante, este conjunto de acciones destinadas a garantizar la reproduccién econdémica de personas y
unidades productivas, el relevamiento muestra que en los espacios locales la conflictividad social estuvo prota-
gonizada mayoritariamente por comerciantes y grupos empresariales tal como se muestra en el siguiente grafico.



Grafico 7. Actores sociales que ejercieron presién o plantearon demandas a los gobiernos locales.
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Como se observa en este grafico los comerciantes, impactados directamente por las restricciones a la cir-
culaciény la caida abrupta del consumo, fueron los actores que mayormente protagonizaron protestas y rea-
lizaron presiones a los municipios en tanto que como pequefios empresarios ligados a los servicios
(restaurantes, bares, gimnasios, peluquerias etc) -con alta informalidad- fueron afectados particularmente
por las medidas sanitarias. En muchos casos se observé que los gobiernos locales desarrollaron politicas de
asistencia y contencién a estos actores.

Cabe sefalar que la conflictividad con estos actores fue mas aguda en las grandes ciudades (M1) y en las
ciudades intermedias (M2 y M3) que en las localidades pequefias (M4, M5 y M6). Esta tendencias también se
registra si se analiza tomando la incidencia de las presiones de los grupos econémicos tomando como referen-
cia el tamarios de las ciudades.

Luego en orden de relevancia de actores que plantean conflictos aparecen los “ciudadanos organizados”
con algo mis del 12% de las menciones y los “partidos politicos" con el 10%. Considerando el tamafio de la po-
blacién, en términos relativos en las ciudades de entre 10.000 y 50.000 habitantes (M4), fueron los casos en los
que se mencionaron més presiones de “ciudadanos organizados”.

Las “organizaciones sociales” aparecen como actores que plantearon presiones a gobiernos locales grandes
(M1y M2) con el 9% sobre el total de las menciones y es posible pensar que sus demandas estuvieron mayor-
mente vinculadas a alguna cuestion de tipo econdémica. Las presiones y conflictos protagonizadas por “orga-
nizaciones populares” tiene en las ciudades M1 (méis de 250.000 habitantes) una incidencia mucho mayor que
en resto, lo que sin duda se encuentra asociado no solo a la mayor incidencia de la pobreza en las grandes
ciudades sino también a las dindmicas organizativas de los sectores populares en estos espacios.

Se puede decir entonces que si bien, buena parte de la conflictividad tuvo razones econémicas, también
se configurd una conflictividad de tipo ideolégica con protestas de ciudadanos que tenian como finalidad cues-
tionar las medidas de restriccién que aparejaron las medidas de aislamiento (ASPO ) en un primer momento
y luego de distanciamiento social (DISPO).

En menor medida podemos identificar un tercer grupo de demandas y presiones que sefialan gobiernos
locales provenientes de actores del sistema politico como “partidos politicos opositores” (10%) y en menor me-
didalos “gobiernos provinciales” (8,62%) y el “gobierno nacional” (5,86%). Estas presiones, menos significativas
en términos relativos, estuvieron motivadas mayormente por las decisiones y medidas -a veces contradicto-
rias-tomadas por el gobierno federal y los gobiernos provinciales en torno a los criterios y horarios de circula-
cién, ingreso y egreso al territorio, actividades permitidas y no permitidas etc.

Un porcentaje inferior al 8% de los entrevistados aludieron a algin tipo de situaciones de conflicto con los
“medios de comunicacién’ locales. Varios de los gobiernos entrevistados sefialaron que desarrollaron
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estrategias especificas para transmitir a la ciudadania informacién oficial sobre recomendaciones sobre los
cuidados y los criterios de confinamiento que en algunos casos era distorsionada. Un andlisis por tamafio de
la poblacién indica que la conflictividad con los medios de comunicacién fue mas aguda en las grandes ciuda-
des (M1) y en las ciudades intermedias (M2 y M4),

4.2. Agendaimaginaday actores estratégicos: Un mapa de posibles gobernanzas

Respecto de la segunda cuestién, como se sefiald, una pista significativa para elucidar los escenarios que
se prefiguran para la pos-pandemia son los actores que los gobiernos locales reconocen como relevantes para
acompanfar las agendas y desafios a futuro. La lectura agregada de la informacién de la muestra nos brinda
datos significativos sobre los sentidos y orientaciones posibles respecto de la gestién y las politicas ptblicas en
los gobiernos locales para los préximos afios.

Cabe recordar que los porcentajes sefialados reflejan la cantidad de menciones de algtin actor especifico
con capacidad de acompafar la agenda, de tres posibles (sin jerarquia entre ellos). Por otro lado, cabe hacer
una segunda aclaracién. Al ser una pregunta abierta y de codificacién ex-post como asi también ante la impo-
sibilidad de dilucidar si el no sefialamiento de actores, eran producto de no considerar ningiin actor social con
capacidad de acompafiarla agenda o una “no-respuesta’. A fines de elaborar un criterio de analisis consistente,
ambas se contabilizaron de manera conjunta ambas bajo la opcién “ninguno”.

Dicho esto, el trabajo de campo sefiala que el “sector empresarial” obtiene 61 menciones (20,2%), seguido
por la opcién “ninguno” con 48 menciones (15,9%), “gobierno provincial” con 41 menciones (13,6%), “gobierno
nacional” con 33 menciones (10,9%), “universidades y sistema cientifico-tecnoldgico con 25 menciones (8,6%) y
“organizaciones de la sociedad civil” con 24 menciones (8,3%). Con porcentajes menores al 5% aparecen las

”, « ” o«

opciones “otros”; “ciudadanos organizados”, “otros gobiernos locales” y “organizaciones sociales”y, con niveles

” o« ” o«

minimos se sefialan comerciantes, algiin “drea especifica del gobierno local”, “partidos politicos”, “medios de

comunicacién”, “iglesias” y las “burocracias locales”.

Grafico 8. Ranking de menciones generales (todos los M) por actor relevante para acompafiar las agendas de transformacion.
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Fuente: Elaboracién propia

En primer lugar, se destaca la relevancia que para los gobiernos locales argentinos tienen los “sectores
empresariales” alcanzando 61 menciones que pueden sumarse a las 5 menciones de otra categoria afin como
es la de “comerciantes” presente en municipios pequefios (M5 y Mé).

Esta preponderancia de los actores econdmicos es consistente con la configuracién de la agenda que se
construye para la post pandemia en el cual los aspectos econémicos-productivos toman una mayor relevancia
y, potencialmente, abre una nueva etapa para los gobiernos locales con nuevos roles y desafios. Pero también
se puede conjeturar que la centralidad de los actores econdmicos emerge de la posicién que estos actores tu-
vieron en la conflictividad social desatada en el marco de la gestién de la pandemia puesto que, como sabemos,
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la construccién de agendas de gobierno es resultados de la capacidad de algunos actores de promover y hacer
publicos sus intereses (Montecinos, 2007).

Por otra parte, entendemos que resulta muy significativo la aparicién de la opcién “ningdn actor” como la
segunda respuesta mis mencionada, lo que abre interrogantes sobre las configuraciones econémicas, los en-
tramados sociales, las estructuras de gobernanza y los imaginarios que se juegan en las gestiones locales res-
pecto de los roles de las sociedades en los procesos de desarrollo, el gobierno y las politicas publicas. Como se
verd, el corte por M es explicativo y entendemos que la dimensién regional también puede ayudar a ampliar la
comprensién respecto de tales tendencias.

En este sentido, nos encontramos con que, mientras en los casos de M1y M2 la respuesta “ninguno” es
relativamente marginal (con 3,5% y 4% de las respuestas, respectivamente), en los gobiernos medianos y pe-
quetios el “déficit de partners” con capacidad de acompafar la agenda proyectada y articularse en estructuras
de gobernanza crece notoriamente. En este sentido se destacan los casos de los gobiernos M3, M5 y M6 en que
la opcién Ninguno es la respuesta con mayor frecuencia relativa con el 35%, el 34% y el 19%. En el caso de los
Municipios M3 la segunda mencién més relevante son los “grupos empresariales” mientras que en localidades
mas pequefias “otras instancias estatales” son los segundos actores mis mencionados. En los casos de los M4
a pesar de ser muy importante este tendencia (14,5%) se encuentra por detrds de las Cimaras empresariales (
22,9%) y de los gobiernos provinciales (17,7%).

Los gobiernos provinciales y nacionales siguen en orden de importancia, siendo considerados como acto-
res relevantes en las agendas locales post pandemia con 41 menciones (13,6%) y 33 menciones (10,9%), respec-
tivamente. Como se observa, en el andlisis general de la muestra los gobiernos provinciales aparecen como
interlocutores relevantes de los gobiernos locales aunque el analisis por M nos indica que hay una diferencia
entre las valoraciones entre los municipios mas grandes (M1y M2) que privilegian la relacién con la nacién,
mientras que los gobiernos més pequefios lo hacen con los gobiernos provinciales (M3, M4, M5 y Mé).

La tendencia de los municipios mas grandes a vincularse con la Nacidn y la de los medianos y pequefios a
vincularse con los gobiernos provinciales, entendemos a modo de conjetura que puede obedecer a dos situa-
ciones: por un lado la escala de los problemas publicos de las ciudades mas grandes en muchos casos, por su
complejidad, puede demandar intervenciones de politicas pablicas de oficinas nacionales , y por otro lado, por
su relevancias politica - electoral los funcionarios de las estas ciudades pueden gozar de ciertos acceso privile-
giado ante el gobierno nacional que a su vez tienen escasas capacidades para vincularse con la gran cantidad y
heterogeneidad de gobiernos locales.

Buena parte de las bibliografias sobre el desarrollo y la gestién local ha hecho énfasis en la necesidad de la
articulacion horizontal entre gobiernos locales. Sin embargo, esto no se refleja en los datos relevados ya que
s6lo en 12 de los casos (4%) se mencionan a otros gobiernos locales como actores estratégicos para acompafar
la agenda post pandémica. En un primer andlisis puede mencionarse que esta tendencia es muy acentuada en
los gobiernos locales grandes (M1y M2) y también en los mds pequefios (M5 y Mé) mientras que tienen cierta
relevancia en los gobiernos locales intermedios de M4 en donde alcanza siete menciones, la mayor parte de la
region Centro.

Tomando el total de la muestra las universidades y el sistema cientifico-tecnolégico emerge como un actor
estratégico de relevancia intermedia. De acuerdo al relevamiento realizado las universidades ocupan el quinto
lugar en relevancia con un total de 26 menciones (8,61%) por detrds de empresas, “ninguno”, gobiernos provin-
ciales y nacionales respectivamente.

Considerando el andlisis por M se advierte que este actor (universidades y el sistema cientifico-tecnol6-
gico) cobra mayor relevancia en los municipios grandes (M1) en donde llega a las 18 menciones (18%) y se dilu-
yen en los gobiernos medianos y pequefios con niveles de mencidén que no superan al 5%. Entendemos que esto
-entre otras razones que se deberian explorar- puede estar relacionado con que los habituales emplazamientos
universitarios y cientifico-tecnoldégicos se encuentran radicados en grandes centros urbanos con lazos de
cooperacién no suficientemente consolidados con el resto de los territorios.

Esto se puede observar con claridad si tomamos la variable territorial en tanto que en la regién centro las
universidades son un actor central luego de los “grupos empresariales”yla opcién “ninguno”y también en Gran
Buenos Aires donde ocupa el tercer lugar en relevancia (compartido con los “grupos empresariales”) luego de
la opcién “ninguno”y las “Organizaciones sociales”. Como contracara Cuyo y Patagonia son las regiones donde
las universidades son muy débilmente vista por los gobiernos locales como actores estratégicos.

Un aspecto de primer orden, dada la relevancia que tiene en la literatura especializada y las recomenda-
ciones internacionales, es el rol que la sociedad civil en la configuracién de gobiernos locales mis democraticos
y que en el transcurso de la pandemia fue nuevamente problematizado. Una primera cuestion de indole tedrica
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y metodoldgica que debemos considerar es las diferentes morfologias y referentes empiricos concretos que se
alude cuando se habla de la sociedad civil.

En este trabajo se ha optado por diferenciar entre las llamadas “organizaciones de la sociedad civil” (clubes,
fundaciones, centros vecinales, asociaciones civiles, etc.) de las “organizaciones sociales”, que aqui encuentran
su referente empirico en los colectivos de base territorial y reivindicatoria que emergieron principalmente de
la resistencia a las reformas neoliberales de los noventa en Argentina y que crearon formas novedosas de soli-
daridad social y sociabilidad politica. A su vez, se ha introducido la categoria adicional de “ciudadanos orga-
nizados” que puede ser analizada de forma conjunta con la primera de las clasificaciones.

Entendemos entonces que entre las categorias “organizaciones de la sociedad civil”, “ciudadanos organi-
zados”y “organizaciones sociales” no solo es una cuestiéon de denominacién de un mismo fenémeno, sino que
existen verdaderas diferencias de practicas politicas, origen social, demandas, luchas e imaginarios colectivos
que en definitiva entrafian diversos sujetos politicos que hacen precisa esta diferenciacién y que, por otro lado,
revelan ciertas orientaciones politicas de las gestiones locales.

Realizadas estas aclaraciones, encontramos que, tomando el total de la muestra, la mayor cantidad de
menciones la tienen las “organizaciones de la sociedad civil” (OSC) con 25 menciones (8,6%), seguido por “ciu-
dadanos organizados” con 14 menciones (4,6%) y, finalmente, por las “organizaciones sociales” con 12 mencio-
nes (4%). Reagrupando todas estas menciones en una gran categoria que haga referencia a actores de la
sociedad civil (ni econémicos, ni politicos) suman 51 menciones (mds del 16%), ocupando el segundo lugar por
detras de la opcidn “grupos y cimaras empresariales” y por delante de la opcién “ninguno”.

Un andlisis por tamafio de municipio nos sefiala que, en los M1, “organizaciones de la sociedad civil” (OSC)
es la opcién mis mencionada seguida por “organizaciones sociales” y sélo una mencién a los “ciudadanos or-
ganizados”; en los M2 y en los M3, por el contrario, los “ciudadanos organizados” son el principal actor men-
cionado por los entrevistados. En los M4 se comporta de la misma manera que los M1y en los municipios mis
pequefios (M5 y Mé) la relevancia de estos actores tiende a ser menor.

Como se sefial6 anteriormente una lectura territorial, tomando como referencia las regiones analizadas
es significativo y contribuye a comprender las dinimicas de las politicas publicas, las agendas, desafios y po-
sibles articulaciones. Algunas de los rasgos principales por regién puede resumirse de la siguiente manera:

En la regidn centro se privilegia el rol de los “grupos y cimaras empresariales” con el 27,3%, las “universi-
dades/ sistema cientifico tecnolégico” con el 10,6% y los gobiernos provinciales con el 10,6%. La opcidn “nin-
guno” aparece con el 18 % de las menciones.

En la regidn cuyana también aparece como principal actor en las agendas los “grupos y camara empresa-
riales” con el 25%, los otros actores aparecen de forma dispersa y con bajo porcentajes de mencién y la opcién
ninguno supera incluso a las empresas con el 28,9%

En la region del Gran Buenos Aires la principal mencién corresponde a las organizaciones de la sociedad
civil, seguidos en segundo lugar por “grupos empresariales” y “universidades/ sistema cientifico tecnoldgico”
con el 13, 9% y el “Gobierno Nacional” con el 8,33%. la opcién “ninguno” alcanza el 33,3% de las menciones

En el Noroeste argentino el principal actor sefialado son los “gobiernos provinciales” con el 9,52%, las or-
ganizaciones sociales con el 9,52% y en tercer lugar aparecen los “ciudadanos organizados”, los “grupos y ca-
maras empresariales”, el “Gobierno Nacional”y las “universidades /sistema cientifico tecnoldgico” con el 7,14%.
La opcién “ninguno/ No sabe” también es muy alta con el 35,7

En el Nordeste, los gobiernos provinciales y el gobierno nacional aparecen como los principales actores
con el 10,3% y el 7,7% de las menciones respectivamente. Las organizaciones de la sociedad civil son mencio-
nadas también en el 7,7% de los casos y los grupos y cimaras empresariales alcanzan el 6,4% de las menciones.
la opcién “ninguno / no contesta” es el mas alto de toda la muestra alcanzando el 42,3% de las respuestas

En la regién pampeana el primer lugar de las menciones lo comparte los “gobiernos provinciales” y las
“camaras y grupos empresariales “con el 18,8% de las menciones, seguidos por el “Gobierno Nacional” con el
13%. cabe destacar que la opcidn “ninguno / no responde” es la mis baja en términos regionales con el 23,1% de
las respuestas.

Finalmente, en la regidn patagdnica a diferencia de los casos anteriores se observa un claro protagonismo
del “gobierno nacional” con el 25% de las respuestas, seguido de los “grupos y cimaras empresariales” con el
22,2% y luego los gobiernos provinciales con el 16,6% de las respuestas. La opcién “ninguno / no responde” es
relativamente baja llegando al 19,4% de las menciones



5. Conclusiones: Hacia una caracterizacion de perfiles de las agendas municipales
en la pospandemia

A modo de conclusién en lo que sigue, intentaremos construir lo que podemos llamar los “tipos ideales de
agendas locales” que se configuran para la pospandemia lo que constituye un objetivo central para la compren-
sién de las heterogéneas realidades locales y también, un mapa que brinda coordenadas orientadoras para la
implementacién de politicas ptblicas de fortalecimiento de los gobiernos locales que atiendan a las necesida-
des concretas de estos.

Como se observa en este trabajo, existen una diversidad de situaciones relacionadas tanto al tamafio de la
poblacién, como asi también que indudablemente coexisten con otros clivajes que es necesario seguir explo-
rando, pero también como sefiala una vasta bibliografia, nos vemos desafiados ante un conjunto de problemas
estructurales transversales a todos los gobiernos locales como la cuestién de la coordinacién con niveles supe-
riores de gobierno, la inconsistencia fiscal, las escasas capacidades estatales entre otras.

De un primer anélisis de los datos emergen tres “Tipos Ideales de Agendas Locales” (TIAL) para la pospan-
demia, a saber: ()Agendas tradicionales; (2) Agendas modernizantes; (3) Agendas Innovadoras. Las mismas
surgen de un andlisis sistematico de toda la informacién relevada, pero recuperando especialmente el anilisis
del apartado tres de este articulo sobre la transformacién de las agendas. Bajo el riesgo de caer en una cla-
sificacién demasiado general entendemos que:

Las Agendas Tradicionales son aquellas orientadas en que los gobiernos locales no brindan mayores
servicios orientando la accién publica en temdticas tipicamente municipales como las de Alumbrado,
barrido y limpieza (ABL).

Las Agendas Modernizantes pueden ser caracterizadas como aquellas que emergen luego de los pro-
cesos de reforma del Estado -que se llevan a cabo en nuestro pais principalmente en los afios noventa-
y por la cual los gobiernos locales van a asumir roles centrales en la provisién de servicios de bienestar,
en la contencién social, pero también se constituyen en actores centrales del desarrollo econdémico
local. Esto impactard no solo en el men de politicas ptblicas sino también en la arquitectura estatal
con el despliegue de una nueva institucionalidad.

Las Agendas Innovadoras, si bien toman los temas tradicionales y modernizantes como roles indele-
gables de los gobiernos locales actuales, hacen énfasis “hacia afuera” en nuevos problemas sociales y
desafios vinculados al interés colectivo y la calidad de vida de la ciudadania tal como se desprende de
la Nueva Agenda Urbana (UN, 2017) y los objetivos de desarrollo sostenible (Agenda 2030 - UCLG,
2017)- ¥, “hacia adentro”, en la (a veces olvidada) dimensidn de las instituciones y las capacidades es-
tatales para llevar adelante agendas territoriales complejas.

Del anilisis agregado de los datos, tomando como referencia el conjunto de problemdticas que los entre-
vistados sefialaron como relevantes para la agenda pospandemia, cabe sefialar que la “Agenda Modernizante”
es la mas relevantes con el 43,69% de las menciones, seguida por la “Agenda Innovadora” con el 32,17% de las
menciones y por tltimo, la “Agenda Tradicional” con el 24,13% de las menciones.

Si hacemos una lectura por regién y por cantidad de habitantes observamos algunas particularidades y
continuidades con la tendencia general, tal como se observa en los siguientes graficos:
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Como se observard, tomando como referencia a M en las ciudades M3 y M4 es decir ciudades intermedias
laagenda modernizante se destaca superando la media del conjunto de los gobiernoslocales. La misma tendencia
se observa con claridad en las agenda de los gobiernos més pequefios de menos de 5000 habitantes (M1).

En las ciudades mds grandes (M1) la agenda modernizante estd sensiblemente por debajo de la media,
mientras que las problematicas propias de las agendas innovadoras- mas bien inscriptas en tendencias y pro-
puestas mds globales- obtiene mds del 41% de las menciones superando sensiblemente la media del 32% . En el
caso de las ciudades entre 100.000y 250.000 habitantes (M2) las agendas modernizantes e innovadoras tienen
la misma relevancia. Finalmente, la agenda tradicional presenta resultados por M consistentes con la media
del total de las ciudades con excepcién de M5 que llega al 41,46% mientras que la agenda innovadora presenta,
en términos comparativos, el menor peso relativo.
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Un abordaje regional de las agendas nos indica un predominio general de las agendas modernizantes en
el conjunto de las regiones, aunque con mayor peso relativo -en comparacién con las otras agendas- en la re-
gién Centro, Cuyo y Buenos Aires.

Desde esta perspectiva, la agenda innovadora sigue ocupando el segundo lugar en el conjunto de las re-
giones a excepcién de la regién patagénica en donde la agenda tradicional es mis relevante que la de innova-
cién. Un dato relevante y que, sin dudas, merece un anélisis mas minucioso, es que en términos comparativos
la agenda innovadora tiene mayor peso relativo en el NEA (34,62%) en la regién pampeana (34,35%) y en el NOA
(31,67%) mientras que Cuyo es la regién que menor prioriza esta agenda con el (26,87%).

Para finalizar, cabe hacer algunas observaciones que analizadas con mayor profundidad en el futuro:

Como se dijo la agenda modernizante puede ser a su vez analizada en sus componentes econémicos
y sociales. En este sentido cabe sefialar la progresiva relevancia que adquieren los desafios vinculados
al fortalecimiento del sistema productivo y la generacién de empleo. Por otro lado, respecto de los
aspectos sociales, el principal desafio reside en el fortalecimiento de los sistemas de salud locales,
mientras que la asistencia social focalizada a grupos vulnerables es relegada ain en municipios y re-
giones con problemas estructurales de pobreza.

Entendemos que la agenda innovadora también puede ser objeto de una subdivision entre lo que po-
demos llamar una agenda innovadora de corte democratico y una agenda innovadora de corte tecno-
cratico. Mientras que la primera tiene como caracteristica.

visibilizar nuevos sujetos y demandas sociales (género y disidencias, participacién, promocién de la
economia popular etc.) la segunda produce una sinonimia entre innovacién y tecnologias en una
suerte de “solucionismo tecnoldgico” (Morozov, 2015) descuidando los aspectos sociales y politicos de
estos procesos.

Los dos puntos anteriormente sefialados se vuelven inteligibles cuando incorporamos los actores so-
ciales que podrian acompaifiar las agendas de los gobiernos locales. Como se sefialé mds arriba, ad-
vertimos cierta tendencia a privilegiar actores corporativos y grupos empresariales y el escaso lugar
que tienen en otros actores sociales. Es relevante también las carencias que se advierte en la construc-
cién de relaciones de confianza con la sociedad, como la debilidad en las relaciones de cooperacién
con otras instancias estatales tanto a nivel vertical como horizontal con otros gobiernos locales.

Por dltimo, advertimos la escasa problematizacién que existe respecto de las capacidades estatales
necesarias para llevar adelante estas agendas. Se puede decir que se produce una suerte de desacople
entre las politicas publicas que los gobiernos se proponen llevar adelante del aparato politico -admi-
nistrativo capaz de llevarlo adelante y especificamente, el desanclaje casi total de estas agendas res-
pecto de las burocracias estatales locales.
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1. Introduccién’

El presente trabajo tiene por objetivo describir las capacidades estatales con las cuales los gobiernos loca-
les de la Republica Argentina ingresaron al periodo signado por la pandemia del coronavirus y las politicas de
aislamiento social preventivo y obligatorio (ASPO). El mismo se desarrolla en el marco del proyecto PISAC-
COVID 19 “Capacidades estatales en una agenda municipal postpandemia’, cuya metodologia general y res-
tantes resultados se presentan en otros trabajos de la presente revista.

Con este objetivo en mente, el trabajo se divide en cuatro secciones que siguen a esta primera seccién in-
troductoria.

En la segunda seccidn se trabaja sobre dos cuestiones principales: a) se realiza un sucinto paneo sobre la
conceptualizacién relativa a las capacidades estatales, y b) se presentan algunos datos referidos a la situacién
de los gobiernos locales en el contexto de la division del trabajo estatal de la Argentina.

En las tres secciones siguientes se presentan datos recogidos en la tarea de campo realizada en el marco
del citado proyecto PISAC-COVID 192. De esta forma, en la tercera seccién se trabaja sobre informacién pre-
supuestaria y de personal, como forma de realizar un primer abordaje de las capacidades burocriticas.

Enla cuarta seccidn, por su parte, se presentan datos relativos a lo que hemos dado en llamar “capacidades
prestacionales”, las que remiten principalmente a la disponibilidad de servicios y a los actores a cargo de la
prestacion.

En la quinta seccién realizamos un andlisis que vincula la conceptualizacién sobre capacidades estatales
que desarrollamos en la segunda seccidn, con las percepciones de los funcionarios entrevistados y las princi-
pales herramientas de gestién implementadas.

En estas tres secciones -la tercera, la cuarta y la quinta- utilizamos como principal clivaje la diferenciacién
por region y por tamafio del gobierno local. En el primer caso, se tom6 la clasificacién establecida en la propia
convocatoria al programa PISAC-COVID-19?, que realiza la siguiente segmentacién regional del pais:

Gran Buenos Aires: Ciudad Auténoma de Buenos Aires y 24 partidos del conurbano.
Pampeana: Interior de la provincia de Buenos Aires (incluyendo La Plata) y La Pampa.

Centro: Cérdoba y Santa Fe.

Noreste: Entre Rios, Misiones, Corrientes, Chaco y Formosa.

Noroeste: Salta, Jujuy, Tucumdn, Santiago del Estero, La Rioja y Catamarca.

Cuyo: Mendoza, San Juany San Luis.

Patagonia: Rio Negro, Neuquén, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur.

En el caso del tamafio del municipio, se trabajé la siguiente divisién por cantidad de poblacién:

Mé: hasta 5.000 habitantes.
M5:5.001 a10.000

M4:10.001 2 50.000

M3:50.001 a 100.000

M2:100.001 a 250.000 habitantes.
M1: més de 250.000 habitantes.

Enla sexta seccidn, y a modo de conclusién, se exponen cuatro perfiles de municipios, construidos a partir
de la combinacién y relacién de las diferentes capacidades estatales analizadas. A partir de ellos, se espera
establecer perfiles tipicos, los que podrian utilizarse para pensar lineas de accién diferenciales y especificas
para estos grupos de gobiernos locales.

" Cabe mencionar que en la presente investigacién participaron también Magaly Kais y Matias Capece del nodo Ministerio del Interior, Vale-
ria Elizabeth Gamboa, Estela Maduefio Lahoz, Silvina Rojo, Luciana Mufioz Medina y Yanina Ruiz de la Rosa del nodo San Juan y Gisela Pi-
chunman del nodo UNTDF.

% La recopilacién de datos implicé la combinacion de técnicas cuantitativas y cualitativas a partir de un cuestionario a funcionarios munici-
pales. Se relevaron 123 gobiernos locales (municipios y otras formas de gobierno) distribuidos segtin tamafio poblacional y regidn territorial.
El detalle de la muestray de la metodologia utilizada para la recoleccién de datos se puede encontrar en el primer trabajo de este dossier.

3 http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/convocatoria/438
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2. Capacidades estatales y division del trabajo estatal

2.1. De qué hablamos cuando hablamos de capacidades estatales

La nocién de capacidades estatales es un concepto que remite a la aptitud de los entes estatales para al-
canzar los fines que le han sido asignados (Bertranou, 2015). Completa (2017) considera que hay dos visiones
principales del tema, las que, de acuerdo con las dimensiones que se consideren, se dividen en minimalistasy
maximalistas. Mientras que las primeras resaltan la dimensién administrativa, las segundas incorporan di-
mensiones politicas y relacionales.

Cao, Laguado y Rey (2015: 137) historizan el momento en que la visién minimalista se consider insufi-
ciente: hacia mediados de los '90, cuando el hasta ese momento exitoso ajuste estructural entrd en zona de
turbulencias y se vio la necesidad de articular la visién administrativa con una visién mas amplia del area de
actuacién estatal, como asi también de considerar los cambios contextuales.

Dentro de las visiones minimalistas rescatamos el aporte de Hilderbrand y Grindle (1994), que definen las
capacidades estatales como la habilidad de desempefiar tareas realizadas con efectividad, eficiencia y susten-
tabilidad. En este caso, se hace foco en la capacidad de los funcionarios y estructuras administrativas para
alcanzar las metas fijadas, lo que las emparenta con el concepto de desempefio.

Bernazzay Longo (2014) justamente sefialan esta situacién de las primeras definiciones sobre capacidades
estatales -que la asimilaban a elementos administrativos y burocraticos- soslayando la existencia de otros ele-
mentos tan o mas importantes como por ejemplo, las capacidades politicas o el escenario de actores concu-
rrentes sobre una politica publica concreta. Con respecto a ellas, reiteradamente en las visiones maximalistas
se recalca la importancia de la iniciativa y de fijar agenda, el rol clave de lo relacional con actores internos y
sociales yla nocién de capacidad transformativa del Estado (Repetto, 2003 y Alonso, 2007).

Adicionalmente, y en el contexto de la cuarta revolucién industrial, el concepto se enriquecid con la idea
de “capacidades ambidiestras”, entendidas como la facultad de gestionar politicas de modo eficaz y, a la vez,
de promover la innovacién constante (Grandinetti, 2020).

En suma, las capacidades estatales pueden ser abordadas desde diferentes perspectivas y, tal como ocurre
en casi todos los casos en que se utilizan conceptos cualitativos, se precisan ajustes cuando se debe operativi-
zarlos para realizar tareas de campo. Esto es particularmente asi en casos como el nuestro, en los que busca-
mos realizar una evaluacién de diferentes dimensiones y con rasgos comparativos (por tamafio y regién) de las
capacidades estatales de los gobiernos locales argentinos.

Nétese, por otra parte, que las capacidades expresan un registro potencial, que se concretaria en productos
y resultados. Establecer este potencial para un conjunto de estructuras estatales —como es el objetivo del pre-
sente proyecto- debe estar intermediado por indicadores que, se busca, sean lo mis universales posibles de
forma tal de capturar una visién global de las capacidades estatales.

En esta linea, nuestro proyecto de investigacién apuntd a capturar datos para evaluar cuatro dimensiones
de capacidades estatales: burocraticas, prestacionales, relacionales y ambidiestras. En el presente texto tra-
bajamos en las dos primeras; otros trabajos del presente dossier se analizardn las otras dos.

Dentro de la dimensién burocritica se incluyen datos estructurales de las administraciones locales, como
la disponibilidad de recursos financieros y de personal, la posibilidad de generar recursos propios y la forma-
cién del personal municipal.

2.2. Municipios y division del trabajo estatal

Para poner en valor estos elementos es preciso colocarlos en el contexto de la divisién del trabajo estatal
de la Argentina, por lo que nos permitimos aqui transcribir el peso relativo —en términos de recursos finan-
cieros y de empleo estatal- de los gobiernos locales en el conjunto del Estado argentino. Asimismo, se presen-
tan datos porcentuales referidas a las principales finalidades a las que se aplica el gasto de este nivel estatal.

Como se observa en los graficos N°1y N° 2, el tercer nivel estatal argentino se caracteriza por una presencia
menor en términos financieros fiscales, situacién que viene de larga data y que inclusive se ha reducido en los
tltimos 20 anos.



Grafico 1. Porcentaje de gasto municipal en gasto total. Afios 1980/2017.
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Fuente: www.argentina.gob.ar/economia/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado

Grafico 2. Porcentaje de gasto pablico por nivel — Afio 2017,
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Fuente: www.argentina.gob.ar/economia/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado

Ahora bien, vista esta situacién desde el lado del empleo publico, la administracién municipal muestra
una presencia mucho mds relevante: casi el 20% del empleo total se explica por los puestos de trabajo en los
gobiernos locales (alrededor de 720.000 cargos) (grafico N° 3)

Grafico 3. Puestos de trabajo absolutos y en porcentaje del empleo nacional, provincial y municipal en total de em-
pleo—Ano 2020.
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Fuente: Blutmany Cao (2022).
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Por ultimo, se transcribe informacién sobre el gasto por finalidad y funcién para el conjunto de munici-
pios, en donde se destaca nitidamente la preeminencia del gasto social (grafico N°4).

Grafico 4. porcentaje de gasto por funcidén en Municipios— Afio 2017%,
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Fuente: www.argentina.gob.ar/economia/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado

En el marco de estos datos estructurales se realiza en el presente texto un abordaje a las capacidades presta-
cionales de los gobiernos locales: las funciones que cumplen y los diferentes servicios pablicos que ofertan. Es
obvio que, a mayor cantidad de tareas, los desafios para el Estado —y la presién sobre las capacidades- son mayores.

Este es un dato muy relevante porque, como veremos cuando describamos los datos recopilados, existen
diferencias muy importantes de los servicios que se brindan, el cual tiene clivajes importantes de acuerdo con
la regién y al tamafio municipal.

Es de resaltar que cada uno de los componentes de las capacidades burocraticas y de las capacidades prestacio-
nales no se mueven como elementos independientes, sino que tienden a articularse en un conjunto con valores,
conceptos y herramientas relativamente homogéneos. A este conjunto se lo conoce como modelo de gestion.

Alos fines de identificar el modelo de gestién existente en cada caso, solicitamos a nuestros informantes
que prioricen una serie de nueve conceptos significativos con la idea de que podriamos decodificar su percep-
cién sobre elementos y los valores mas importantes en el modelo de gestién local: moderno, estratégico, apren-
dizaje permanente, trabajo en red, apego a la norma y a los reglamentos, respuesta al vecino 4gil y eficiente,
visidén y trabajo compartido, visidn centrada en el corto plazo y calidad de los servicios.

En tal sentido, las preguntas buscaron capturar el grado de insercién en la cultura municipal de las dife-
rentes olas y perspectivas de la gestidén publica; bisicamente diferenciamos entre tres estilos*:

1) con eje en elementos burocraticos weberianos y/o neoweberianos,
2) con eje en el usuario/cliente y practicas del sector privado
3) coneje enlamirada relacional o de gobernanza

Con un nivel menor de abstraccién, pero en la misma linea de trabajo, se consulté sobre las caracteristicas
(conceptos significativos) y herramientas de gestidn, ya que los citados estilos de gestidn se correspondian con
estos conceptos significativos y con los instrumentos implementados. En la tabla N° 1 resumimos los elemen-
tos que venimos describiendo y la relacidn entre ellos en el marco de estilos de gestién.

#En Cao, Reyy Laguado (2015) se describen con detalle estos tres modelos de gestion.
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Tabla1. Estilos de gestion segln caracteristicas y herramientas de gestién implementadas.

Caracteristicas

- . Herramientas de gestién implementadas
(conceptos significativos)

Estilo de gestion

. ) Apegoalanormaya Planificacion estratégica.
Estilo de.gestlon . los procedimientos. Planificacion urbana.
plo Estratégico Presupuesto por programa.

Respuesta al vecino
Estilo de gestién orientado agily eficiente. Metodologias de calidad.
alacalidad Calidad de los servicios. Metodologias de disefio centradas en el usuario.

Aprendizaje permanente.

Estilo de gestién orientadoalago- =~ Trabajoenred. Cestidn asociaday participacion ciudadana.
bernanza/relacional Visién y trabajo compartido. Presupuesto participativo.

Fuente: elaboracion propia.

3. Capacidades burocraticas locales

3.1. El presupuesto municipal

Segin los datos recopilados, el presupuesto por habitante es una variable inversamente proporcional, esto
es que los gobiernos locales, cuanta mayor poblacién tengan, sostienen un menor gasto por habitante.

En principio, esto tiene la logica de escala: un conjunto de gastos inevitables relativos a la situacién estatal
—infraestructura minima burocratica y edilicia, personal de conduccién, concejo deliberante- se distribuyen
entre una base poblacional menor. Como la cantidad de servicios municipales es una variable directa (a mayor
poblacién en el gobierno local, mayor cantidad de servicios disponibles - ver Grafico N° 15) parece ser un dato
que da cuenta de una situacién de inframunicipalismo.

Gréfico 5. Presupuesto por 1.000 habitantes segiin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.
En términos regionales, el mayor gasto municipal por habitante se encuentra en la Patagonia, lo que es
consistente con un diagndstico que suelen repetir los especialistas, que asignan a esa regién el mayor poder de

los gobiernos locales. En sentido contrario, el gasto municipal por habitante es menor en las zonas de menor
desarrollo relativo (NOA, NEA y Cuyo).



Grafico 6. Presupuesto por cada 1.000 habitantes segtn region.

80.0
71.9
70.0
60.0
224
50.0
41.8
40.0 359
30.{] 29.2
22.9

20.0 17.5
lDl{] .
0.0

PATAGONIA PAMPEANA  CENTRO GBA CUvYo NEA NOA

Fuente: elaboracion propia.

El porcentaje de recursos propios en el total de recursos es un registro muy importante, pues es un indi-
cador relevante no sélo en términos de disponibilidad hacendaria, sino también en lo relativo a la autonomia
municipal.

Silo analizamos en términos del tamafio de la ciudad en donde se inserta el municipio vemos que a mayor
poblacién mayor capacidad de financiamiento propio. Los datos mis diferenciados se encuentran en los ex-
tremos: los de mayor poblacién se despegan de manera importante del resto; los municipios mas pequefios
muy notoriamente tienen dificultades para generar recursos propios (grafico N° 7).

Grafico 7. Porcentaje de recursos propios en el total de recursos, segin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracién propia.

Si analizamos los recursos propios en términos regionales, un dato saliente es el alto porcentaje de recur-
sos propios con que cuentan los gobiernos locales del Gran Buenos Aires (GBA). La justificacién regional debe
mitigarse con el hecho de que los municipios de esta localizacién son de gran envergadura, por lo que la justi-
ficacién tal vez se vincule con esa condicién mds que con una cuestién regional.



Otro elemento para destacar es el alto porcentaje de recursos propios que presentan los municipios de la
region centro. Como esta region se caracteriza por la gran heterogeneidad de escala —especificamente, por tener
una gran cantidad de municipios Mé- en futuro trabajos seria bueno analizar el dato con algtin detalle, pues dado
que se calcula el promedio regional de recursos propios, los resultados indicarian que en la regién los municipios
M4, M5y M6 han logrado revertir la correlacién inversa que se muestra en el grafico anterior (el N° 7).

Igual de relevante es el alto nivel de ingresos propios del NEA, cuyo registro indica que este nivel no estaria
vinculado directamente con el grado de desarrollo relativo. A priori, suena bajo el registro de Patagonia y es
casi inexistente en las regiones de NOA y Cuyo, consistente con la imagen de gobiernos locales muy depen-
dientes del poder provincial (grafico N° 8).

Grafico 8. Porcentaje de recursos propios segtin region.
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Fuente: elaboracién propia.

Un dato para resaltar es la correlacién inversa entre la existencia de Carta Orgdnica y el porcentaje de re-
cursos propios; es relevante pues, segtn sostiene la bibliografia especializada, la mayor autonomia que implica
tener carta orgdnica deberia corresponder en una mayor posibilidad de conseguir financiamiento propio.

Hipotetizamos que esta paradoja se explica por la sobredeterminacién —variable explicativa mis potente- del
tamafio. Por ejemplo, en GBA, regién de mayores recursos propios, los municipios no tienen Carta Orgénica.

Grafico 9. Porcentaje de recursos propios en municipios cony sin Carta Organica.
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Fuente: elaboracion propia.



El dato de gasto de capital suele representarse como un indicador de la calidad del gasto, pues hay una
tendencia del gasto corriente (en particular, el dirigido al gasto en personal) a ocupar porciones de presupuesto
por sobre lo que indicaria el 6ptimo de gestidn.

Una hipétesis plausible, vincula el porcentaje del gasto de capital con los municipios de mayor poblacién (M1).
Ahora, esto podria justificarse mis por lo regional -ver el alto nivel de gasto de capital en GBA (grafico siguiente,
el N°11)- mis que con la cantidad de la poblacién, como dan entender los datos de M2 y M3 (grafico N° 10).

Grafico10. Porcentaje de gastos de capital en gobiernos locales segtin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracién propia.

En el andlisis regional, y como adelantamos, destaca nitidamente GBA por el alto porcentaje de gasto de
capital. Por el contrario, se destaca el bajo nivel de capital en la regién Centro, lo que tal vez se vincule con el
extendido inframunicipalismo de la regién. Se puede hipotetizar que el porcentaje relativo de Cuyo y NOA,
muy dependiente de las transferencias, esté vinculado a que ellas estén asignadas a gastos especificos con alta
proporcién de gasto de capital.

Grafico11. Porcentaje de gastos de capital segln region.
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Fuente: elaboracién propia.

3.2. El personal de los municipios

Los datos de personal por habitante convalidan, en términos generales, el andlisis presupuestario: a menor
poblacién, mas gasto (como vimos en el grifico N° 5) y mas empleo municipal relativo (Grafico N° 12). La dife-
rencia en el nivel relativo de personal es notoria: los gobiernos locales M6 més que triplican el personal relativo
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de M1, situacién que se hace mds notoria a la luz de relacién directa entre servicios / cantidad de poblacién
(ver grafico N° 15).

Grafico12. Personal municipal por 1000 habitantes seglin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.

En cuanto al personal por regién, lo mis relevante ocurre cuando se establecen comparaciones con el gra-
fico de gasto por regién (que ya presentamos y volvemos a colocar aqui para hacer mas grifica la comparacién
- Graficos N° 6 y N° 13). En este caso NOA -y en menor medida Cuyo- muestran una amplia planta de personal,
que no puede indicar otra cosa que sueldos relativos mis bajos.

Grafico 6. Gasto por1000 habitantes. Grafico 13. Personal por 1000 habitantes.
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Fuente: elaboracion propia.

4. Capacidades prestacionales

Para abordar las capacidades prestacionales se indagd acerca de la disponibilidad de ciertos servicios en
los gobiernos locales y los actores a cargo de su prestacién. Debido a que se relevaron una gran cantidad de
servicios, se procedié a clasificar a los mismos segtin su tipo: servicios basicos, servicios de mantenimiento ur-
bano, servicios de control y habilitaciones, servicios de promocién econémica y servicios de salud (Tabla N° 2)



Tabla 2. Clasificacion de los servicios en los gobiernos locales.

Tipo de servicios Descripcion

Agua, energia eléctrica domiciliaria, gas, higiene urbanay recoleccion de Residuos

Servicios basicos >
S6lidos Urbanos.

Servicios de mantenimiento Mantenimientoy arreglo de calles, mantenimiento del espacio publico, transitoy
urbano sefialamientoy alumbrado publico.

Servicios de control

habilitaciones Actividades y espectaculos culturales y habilitaciones de control.
y habilitaci

Servicios de promocion ; . . .
L. Sector agricola, sector industrial y polo tecnolégico.
econémica

Centros de atencion primaria de la salud (CAPS), hospitales de mediana y alta comple-

Servicios de salud . . . .. . .
jidad, provisiéon de medicamentos, servicios de laboratorio y traslado de pacientes.

Fuente: elaboracion propia.

Es importante mencionar que el analisis se centra en la disponibilidad del servicio, mas alld de la calidad,
accesibilidad y el actor que brinda el mismo.

4.1. Servicios basicos

Respecto a lo que hemos denominado servicios basicos (agua, energia eléctrica domiciliaria, gas, higiene
urbana y recoleccién de residuos sélidos urbanos) existe una alta disponibilidad, a nivel general, en todas las
areas que cubren los gobiernos locales argentinos®.

Esta situacién no es menor al momento de pensar las condiciones minimas infraestructurales que dispo-
nen poseen los niveles locales para afrontar los desafios que impuso la respuesta a la pandemia: la disponibi-
lidad o no de servicios como el agua, gas, energia eléctrica predisponen distintas formas para no sdlo vivenciar
sino también cumplir con los requerimientos del aislamiento social preventivo y obligatorio (ASPO) y las dis-
posiciones sanitarias. Aun asi, la alta disponibilidad de servicios no debe hacernos pensar que toda la pobla-
cién argentina accede de manera igualitaria a los mismos: tal como sefialan en Langou, et. al. (2020:11-12):

“los hogares en situacién de pobreza viven en habitats precarios con bajo acceso a servicios esenciales:
cerca del 12% de las vive en condiciones de hacinamiento, el 47% no tiene cloacas y el 15,3% no tiene
acceso a agua corriente, guarismos que disminuyen al 2%, 27%, y 10,6%, respectivamente, en el resto de
la poblacién”

Otra cuestién a destacar es que la provision de estos servicios basicos durante la pandemia fue conside-
rada como esencial, es decir que se tomaron las medidas oportunas para que el suministro pueda continuar
sin interrupciones®. En ese sentido, los servicios basicos constituyen una condicién sin la cual resulta imposi-
ble concretar el ASPO para los hogares que debieron recluirse en sus domicilios.

A continuacidn, se abordara, de manera general, la situacién de los servicios basicos en los gobiernos lo-
cales argentinos para luego ahondar en las caracteristicas de cada uno de ellos, siempre a partir de los criterios
propuestos de tamafio de municipio y regién. Asi, el agua y la energia eléctrica domiciliaria son los servicios
que se encuentran disponibles en todos los gobiernos locales relevados mientras que el servicio de higiene
urbana y recoleccion de residuos sélidos urbanos se encuentra en todos los municipios excepto en un solo mu-
nicipio pequefio (Ms) ubicado en la regién del NOA. Por su parte, el gas se encuentra disponible en un 87,2%
de los municipios relevados, siendo este el servicio pablico con menor disponibilidad en los territorios. El

5 Se recuerda que en algunas constituciones provinciales rige la logica de “gobierno de ciudad”, por lo que las areas rurales no estan cubiertas
por un gobierno municipal. En términos de la poblacién del pais, la proporcién de habitantes que tiene esta condicidn es exigua.
¢ DNU 311/2020, Presidencia de la Nacién.



servicio mas “municipalizado” es decir, a cargo de los gobiernos locales, es la higiene urbana y la recoleccién
de RSU, mientras que el mis privatizado es el gas.

Por otra parte, el agua es el servicio en el que el Estado, en sus diferentes niveles, tiene mayor participacién
en su prestacion, siendo el gobierno local el prestador mas extendido. Por dltimo, la energia eléctrica domici-
liaria aparece como un servicio que es prestado en mayor parte por actores privados (en muchos casos, a través
de formas cooperativas de asociacién), pero con una importante participacion de los gobiernos provinciales, no
asi de los gobiernos locales en que solo el 8% participa en la prestacién del servicio. La disponibilidad de los ser-
vicios bdsicos segiin rango poblacional tiene una relacién directa: a mayor tamafio del municipio, mayor dispo-
nibilidad de servicios, lo que agrega elementos a la idea de inframunicipalismo que citamos (figura N° 15).

Grafico15. Disponibilidad de servicios basicos segiin tamafo de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.

En un marco de disponibilidad general de servicios basicos superior al 90% en todas las regiones, el NOA
es la regién con menor disponibilidad de servicios basicos seguida por Cuyo, NEA, Centro, Patagonia, Pam-
peana y GBA; en esta altima la disponibilidad es del 100% (Grifico N° 16). Una posible explicacion de esto es
que los municipios del Gran Buenos Aires son gobiernos locales de base urbana, con grandes cantidades de
habitantes lo que implica el despliegue de una infraestructura acorde a las necesidades de reproduccién de
dichas sociedades.

Grafico16. Disponibilidad de servicios basicos segin region.
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4.1.1.Agua

Tal como se mencioné anteriormente, el agua posee una disponibilidad total en los gobiernos locales rele-
vados. Al analizar la prestacidn de este servicio, es importante contextualizar que en Argentina la misma se
realiza a partir de un sistema de gestién descentralizado en el que las provincias deben confeccionar y aprobar
su marco regulatorio’.

La prestacion del servicio se realiza a través de, aproximadamente, 1.400 prestadoras que adoptan distin-
tas formas juridicas: sociedades del Estado, sociedades anénimas y sociedades anénimas de participacidn es-
tatal mayoritaria, cooperativas de servicios, asociaciones comunitarias, dependencias municipales y
comunales, entre otras (SIYPH, S.F).

Aun asi, se distingue una fuerte participacién del sector estatal en la prestacion, en sus tres jurisdicciones,
aunque dependiendo del tamafio del municipio: en los municipios més grandes (M1) es el gobierno nacional
el principal prestador con una participacion del 54,54%, que se corresponde a los municipios del Gran Buenos
Aires y a la empresa estatal AYSA (Agua y Saneamientos Argentinos Sociedad Andnima). Solamente en estos
municipios de gran envergadura el gobierno nacional participa en la prestacién.

En los municipios M2 son los gobiernos locales y provinciales los actores estatales con mayor presencia en
la prestacién del servicio (mdas del 40% cada uno). En los municipios intermedios (M3 y M4) los gobiernos lo-
cales presentan un protagonismo mayor que los provinciales mientras que esta situacién se invierte en los
municipios pequefios (M5 y M6) donde el gobierno provincial aparece como el principal prestador. En general,
en todos los municipios hay participacién de actores privados, siendo mayor en los M3, al igual que organiza-
ciones de la sociedad civil, salvo en los municipios mds grandes (M1).

Grafico17. Actor a cargo de la prestacion del servicio de agua segin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.

La participacion del gobierno local en la prestacidn del servicio se destaca en las regiones Pampeana
(41,37%) y Centro (38,09%) mientras que en Patagonia (54,54%) y NOA (44%) es el gobierno provincial el mayor
prestador del servicio. Caso aparte lo constituye la regién GBA donde, tal como se menciond anteriormente, el
100% de la prestacidn del servicio se encuentra a cargo del gobierno nacional a través de la empresa estatal
AYSA. Llama la atencién la importancia de la participacién de las organizaciones de la sociedad civil en la re-
gién de Cuyo (40%) y en el Centro con una participacién del 19%, la mis alta luego del gobierno local.

7 Secretaria de Infraestructuray Politica Hidrica, [SIYPH] (s.f.)
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Grafico18. Actor a cargo de la prestacion del servicio de agua segiin rango poblacional.
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Fuente: elaboracion propia.

4.1.2.Gas

El servicio de gas de distribucién por red en la Argentina fue privatizado en el afio 1992 lo que supuso la
divisién de la empresa estatal “Gas del Estado” en diferentes sociedades privadas y la creacién, en 1993, del Ente
Nacional Regulador de Gas (ENARGAS). A partir de ese momento, el sistema de transporte y distribucion de
gas natural fue adjudicado a empresas privadas a partir del otorgamiento de licencia por el Poder Ejecutivo
Nacional (Ente Nacional Regulador del Gas [ENARGAS], 2022a), es por ello que en este servicio encontramos
una alta participacion de actores privados en su prestacion.

Respecto a su disponibilidad, el mismo estd mayoritariamente disponible en los municipios relevados,
aunque cuando se analizan en conjunto los servicios basicos, es el que menor disponibilidad tiene. Cuanto mis
grande en términos poblacionales es el municipio, mas disponibilidad del servicio hay®.

Grafico19. Disponibilidad del servicio de gas segiin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.

8 Excepto en los municipios de tamafio Ms, esto puede deberse a |a caracteristica de la muestra sobre la que se tomaron datos.
14



Visto por regiones, el GBA, la regién pampeana y la Patagonia cuentan con una alta disponibilidad del
servicio (100%, 96% y 92% respectivamente), mientras que el Centro, el NEA y NOA disponen relativamente
menos del servicio de gas (86%, 81%y 79%, respectivamente). Al respecto, si se analizan en detalle, por ejemplo,
las provincias que constituyen la regidén del Noroeste Argentina (NOA) y la disponibilidad de gas en las mismas
observamos que en Tucumdn es la provincia de dicha regién que mayor disponibilidad tiene abarcando el
76,47% de sus departamentos territoriales (ENARGAS, 2022f) , seguido por Jujuy con el 62,50% de los departa-
mentos con disponibilidad (ENARGAS, 2022c), Salta con el 61% (ENARGAS, 2022d) y en el otro extremo encon-
tramos a Catamarca con solo el 37,5% de sus departamentos con disponibilidad del servicio y Santiago del
Estero con el 22% (ENARGAS, 2022bb y 2022e respectivamente)).

Grafico 20. Disponibilidad del servicio de gas segtn regién.
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Fuente: elaboracion propia.

Como se menciond anteriormente, el sector privado es el principal proveedor del servicio en todos los mu-
nicipios, siendo el gobierno provincial el segundo actor relevante. La participacién de los gobiernos locales en
la provisién del servicio en comparacién con otros relevados, representa el menor protagonismo: solo el 10%
de los gobiernos locales relevados participa en la prestacién de este servicio.

4.1.3. Energia eléctrica domiciliaria

La energia eléctrica domiciliaria se encuentra disponible en todos los territorios relevados. El primer pres-
tador del servicio son los actores privados seguidos por los gobiernos provinciales (M1, M2, M3, Mé). En el caso
de los municipios M4 y M5 esta situacién se invierte: los gobiernos provinciales son el principal prestador se-
guidos por actores privados.

Cabe destacar que, en el contexto de la pandemia, la disponibilidad de la energia eléctrica en los hogares
constituy6 uno de los elementos fundamentales para la concrecién del ASPO, sobre todo para reproducir la
vida material de las familias, y mantener la comunicacién entre hogares, entre los hogares y los distintos ni-
veles del estado y entre los hogares y las distintas instituciones educativas y laborales®.

Al mirar las regiones, observamos que en el GBA la totalidad del servicio es provista por el sector privado,
mientras que en Cuyo la provision privada supera el 80% y en la regién pampeana es del 44%. En cambio, enla
regién del NEA (73%) y Centro (63%) es mayoritariamente el gobierno provincial el responsable del servicio
eléctrico. En el NOA encontramos que la provisién del servicio estd repartida, mayoritariamente, entre actores
privados (52,94%) y el gobierno provincial (41,17%). Al mirar la Patagonia, esta situacién cambia; el servicio es
provisto, en mayor parte, por organizaciones de la sociedad civil en gran medida cooperativas (36,36%) seguido

 Aqui solamente destacamos la disponibilidad del servicio de energia eléctrica domiciliaria como condicién de posibilidad para la comuni-
cacion, especialmente virtual. Esto no implica que haya existido necesariamente infraestructura tecnolégica adecuada para la realizacién
de las actividades mencionadas.
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luego por el gobierno provincial (27,27%). La prestacién a cargo del gobierno local, gobierno nacional y actores
privados coinciden en cada caso con un 9%.

Grafico 21. Actor a cargo de |a prestacion del servicio de energia eléctrica domiciliaria segin region.
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Fuente: elaboracién propia.

Profundizando en los gobiernos locales que participan en la prestacién del servicio, se observa que el 70%
corresponde a municipios intermedios (50% a M3 y 20% a M4) y 30% a municipios grandes (10% a M1y 20% a
M2). En términos regionales, es la regién pampeana donde se localizan el 70% de los gobiernos locales que
prestan el servicio mientras que el 30% se divide en partes iguales entre Centro, NOA y Patagonia.

Un dato para destacar es que, en las ciudades capitales de provincia, el principal prestador suele ser el
gobierno provincial.

4.1.4. Higiene urbanay recoleccion de residuos sélidos urbanos (RSU)

Este servicio posee una disponibilidad cercana al 100%. Respecto al actor a cargo de la prestacién, este es
el servicio basico mas “municipalizado” en tanto los gobiernos locales se presentan como el actor protagdnico
en la prestacién, tanto de manera individual como a través de tercerizaciones.

En la gran mayoria de los gobiernos locales la recoleccién de RSU esta a cargo del gobierno local, sin dis-
tincién de tamafo poblacional lo que se condice con una de las funciones basicas y tradicionales de los gobier-
nos locales argentinos. Es de notar que en los municipios mas pequefios (Ms y M6) el gobierno local es el tnico
actor a cargo de la prestacién mientras que en los restantes municipios (M1, M2, M3) aparecen otros actores.

Entérminos de regiones, en la regién patagénica el 25% del servicio estd a cargo de actores privados, mien-
tras que en la regién centro la proporcién desciende al 9%, en el caso de Cuyo y GBA el 8% respectivamente y
en la pampeana se observa la menor participacion de los actores privados (4,25%).

4.2. Servicios de mantenimiento urbanoy control y habilitaciones

Los servicios de mantenimiento urbano (mantenimiento de calles, mantenimiento de espacio publico,
alumbrado publico y transito y sefialamiento) como también los servicios de control y habilitaciones (habilita-
ciones de control y actividades y especticulos culturales) son servicios que poseen una alta disponibilidad en
el territorio y en los que el gobierno local se destaca por su protagonismo. De hecho, la preeminencia del go-
bierno local como prestador de estos servicios corrobora lo que sostiene la literatura respecto a que estos ser-
vicios tradicionalmente son llevados adelante por los gobiernos locales (Cravacuore, 2007).

En relacién con la pandemia, se torna especialmente importante el servicio de control y habilitaciones al
momento de organizar en cada localidad qué espacios se encuentran autorizados para funcionar, de acuerdo
con criterios procedentes del gobierno nacional y provinciales y en funcidn de la evolucién de la situacién epi-
demioldgica en cada region. Resulta llamativo que este servicio, generalmente brindado por los municipios,
durante el ASPO fuera generalmente coordinado por “Comités Operativos de Emergencia’ compuestos por
profesionales de la salud y funcionarios de los gobiernos provinciales. Estos Comités fueron los encargados de
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coordinar los permisos de operacién de espacios con las otras regulaciones sanitarias dirigidas a minimizar el
riesgo de contagio de la COVID 19.

En cuanto a la disponibilidad de estos servicios, se observa que la funcién de mantenimiento de calles y el
de transito y sefialamiento se encuentran disponibles pricticamente en todos los gobiernos locales relevados.
Respecto al actor que presta el servicio, en todos los casos el gobierno local juega el rol mas importante.

En el caso del mantenimiento de calles, de manera marginal la provincia y otros organismos prestan el ser-
vicio en municipios de tamafio M3y M4 en el NEA y la regién pampeana. El mantenimiento de espacios ptblicos
es llevado adelante de manera excepcional por actores privados en municipios pequefios (Ms) en la regién de
Cuyo. Enel servicio de trinsito y sefialamiento tienen una pequefia participacién los actores privados, el gobierno
nacional y provincial en municipios intermedios (M2, M3 y Ms) en las regiones de Cuyo, NEAy NOA.

Finalmente, en la prestacién del alumbrado publico la participacién del gobierno local varia dependiendo
de la regién, en GBA la participacién del gobierno local es absoluta, mientras que, en Centro, Cuyo, NOAy la
regién pampeana también se observa la participacién minoritaria de gobiernos provinciales, actores privados,
organizaciones de la sociedad civil y otros organismos. En el NEA se observa la participacién del gobierno
provincial en un 15%, y en Patagonia las organizaciones de la sociedad civil estdn a cargo de un 27% de la pres-
tacién, y el gobierno local de un 46%.

Grafico 22. Actor a cargo de la prestacion del servicio de alumbrado piblico segiin region.
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Fuente: elaboracion propia.

Si observamos el servicio de alumbrado piblico por tamafio del municipio, en todos los casos predomina
la prestacién del servicio por parte del gobierno local, aunque hay algunas diferencias en esta preeminencia.
En los municipios mis grandes (M1) el servicio es prestado en su totalidad por el gobierno local; en los M2,
ademds, intervienen las organizaciones de la sociedad civil en la prestacidn, y en los municipios M3 estdn in-
volucrados, ademds del gobierno local y organizaciones de la sociedad civil, el gobierno provincial y actores
privados. En municipios de tamafio M4 los privados y otros organismos forman parte de los actores prestado-
res del servicio, y en los municipios M5 el gobierno provincial, los privados y las organizaciones de la sociedad civil
ocupan brindan el 10% del servicio respectivamente. En el caso de los municipios M6 se destaca la menor proporcién
de servicio a cargo del gobierno local, 64,3% en comparacién con otros tamafios de municipio, y la relevancia de la
prestacion por parte del gobierno provincial (21,4%) y las organizaciones de la sociedad civil (14,3%).



Grafico 23. Actor a cargo de la prestacion del servicio de alumbrado piblico segiin tamafio del municipio.
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Enrelacién con el servicio habilitaciones de control existe un solo municipio tipo M5 en el NOA que declard
no poseer el servicio. Exceptuando este caso, el servicio se encuentra disponible en la totalidad de los gobiernos
locales relevados. El protagonismo de los gobiernos locales en la prestacién del servicio es superlativo: sin dis-
tincién de tamafio ni de regidn, el servicio es prestado en un 100% por gobiernos locales. Esta misma situacién
se repite con el control de actividades y especticulos culturales en el que se encuentra disponible casi en la
totalidad de los gobiernos locales relevados, salvo en el mismo municipio mencionado anteriormente (M5 del
NOA); nuevamente el gobierno local es el actor con mayor participacién en la prestacién del servicio sin dis-
tinguir regiones y rangos poblacionales, aunque en Patagonia se observa una menor participacién del go-
bierno local en la prestacidén (81%). mientras que el NEA es la Gnica regién en la que existe una pequefia
participacién de actores privados en la prestacion (3,84%)

4.3. Servicios de promocién econémica

Como servicios de promocién econémica, se relevd la disponibilidad de prestaciones orientadas a los sec-
tores agricolas e industrial, y a la existencia de polos tecnolégicos en los municipios.

Una mirada global marca que el 64,54% de los municipios relevados declara disponibilidad de servicios
asociados al sector agricola. Los municipios M2, M3, M4 y M5 se ubican por encima de la media general
(62,65%), y solo los municipios M1 (52,94%) y M6 (38,46%) por debajo. En el caso del M1, su bajo porcentaje se
explica porque, en varios casos, estos municipios son casi exclusivamente urbanos. En M6 hipotetizamos que
por causa del citado inframunicipalismo.

Grafico 24. Disponibilidad del servicio de sector agricola segiin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.
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En las regiones Centro (95,23%), NEA (79,91%) y Pampeana (73,33%) la mayoria de los municipios disponen
de servicios destinados al sector agricola; en NOA lo hacen la mitad de los municipios, en GBA el 40% y en
Patagonia el 37,5%. Es llamativo el escaso 23,07% de municipios que declaran disponibilidad de estos servicios
en la regién Cuyo; hipotetizamos que en tales provincias politicas de promocién agricola son de exclusiva res-
ponsabilidad provincial.

Grafico 25. Disponibilidad del servicio de sector agricola segin regidn.
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Fuente: elaboracion propia.

En segundo lugar, los servicios para el sector industrial estdn disponibles en el 70% de los municipios re-
levados, en un promedio del 67,44% para todos los municipios sin distincién de tamafio excepto en los muni-
cipios pequefios (M5 con un 66,66% y M6 con 38,46%). Al igual que con la relacién entre servicios agricolas y
municipios mds grandes, en el caso de los servicios para el sector industrial, observamos que en los municipios
mas pequerios (Mé) el servicio se encuentra con baja disponibilidad y esto puede deberse justamente a su tamafio
y ladificultad -mds alld de lo relevante que seria- establecer sectores industriales en municipios pequefios.

Grafico 26. Disponibilidad del servicio de sector industrial segiin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.

Por otra parte, al analizar la disponibilidad segtin las regiones, en todas se manifiesta una alta disponibi-

lidad de servicios para el sector industrial: 55,55% en Patagonia, 60% en NOA, 75% en NEA, 81,81% en GBA,
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85,71% en Centro y 88,88% en Pampeana. Cuyo, por su parte, arroja que solo el 15,38% de sus municipios rele-
vados tendria disponible el servicio. Nuevamente, hipotetizamos que, en las provincias de esta regién, las po-
liticas de desarrollo industrial son ejecutadas preponderantemente por oficinas provinciales.

Grafico 27. Disponibilidad del servicio de sector industrial segtn region.
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Fuente: elaboracion propia.

Por dltimo, la disponibilidad de polos tecnolégicos entre los municipios relevados arroja cierta disparidad.
Hay una mayor presencia en los gobiernos locales grandes y algunos intermedios (estin vigentes en el 41,17%
de los municipios M1, 76,47% en M2 y 54,16% en M3), y una menor incidencia en los municipios medianos a
chicos (presentes en el 26,66% de los M4, en el 18,18% de los M5, y en el 7,69% de los Mé).

Grafico 28. Disponibilidad del servicio de polos tecnolégicos segin tamafio de municipio.
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Fuente: elaboracion propia.

En términos regionales, el 50% de los municipios de las regiones Centro y Pampeana poseen polos tecno-
légicos, y el 35% en las regiones NEA, NOA, Patagonia y GBA. Por su parte, Cuyo es la regién donde, aparente-
mente, se da la menor cantidad de municipios donde estaria presente este servicio, en un 16,66%; mantiene la
légica que vimos en esta seccién de bajo desarrollo de oficinas municipales ocupadas en el desarrollo servicios
de promocién econdémica.
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Grafico 29. Disponibilidad del servicio de polos tecnolégicos segln region.
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Fuente: elaboracion propia.

Analizando el actor a cargo de estos servicios, en los tres casos los datos nos indican que, salvo en el caso
de Cuyo, los gobiernos locales se perciben como el principal prestador. Se observa un reconocimiento secun-
dario de otros actores presentes en los territorios municipales, siendo en orden de importancia los actores
privados, luego los gobiernos provinciales, el gobierno nacional, otros organismos, y casi nula participacién
de las organizaciones de la sociedad civil.

La alta disponibilidad conjunta de estos servicios en los municipios, y la percepcién de los gobiernos loca-
les de ser los actores primordiales en su prestacion, permite pensar la fuerte impronta agroindustrial y de
agregado de valor que los municipios pretenden imprimir a sus estructuras econdmicas, a la vez que refleja
c6mo los gobiernos locales se ven impelidos a generar politicas de promocién econdémica con un rol fuerte-
mente activo.

En este sentido, dado que los servicios de promocién agricola e industrial ofrecidos por los municipios
dan cuenta de la impronta productiva que los estados locales pretenden impulsar, cabe preguntarse acerca del
rol de estos servicios para la reactivacién econémica regional pospandemia; especialmente atendiendo a la
caida de los niveles de produccién y de actividades econémicas que implicé el aislamiento social, preventivo y
obligatorio (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, [INDEC], 2020).

4.4. Servicios de salud

Los servicios de salud refieren a las prestaciones que brindan asistencia sanitaria proporcionados por di-
ferentes actores publicos, privados y de la seguridad social, y que son objeto de derechos para la ciudadania.
Cuando una comunidad tiene garantizada la cobertura de estas prestaciones de salud, hablamos de prestacio-
nes universales. Visto en términos de la capacidad prestacional de los gobiernos locales, se entiende la dispo-
nibilidad como la existencia de establecimientos suficientes, bienes y servicios ptblicos de salud y centros de
atencion de salud y programas (Herrada, 2014).

En Argentina, el sistema de salud se organiza en diferentes niveles de atencidén, entendiendo a estos nive-
les de complejidad como el nimero de tareas diferenciadas que comprenden la actividad de los diversos esta-
blecimientos sanitarios.

El primer nivel, que hace a la atencién primaria de la salud, es el de mayor cobertura y “se orienta hacia los
principales problemas de salud de la comunidad y presta los servicios de promocidn, prevencidn, tratamiento
y rehabilitacién necesarios para resolver esos problemas” (OPS, 2005).

Los datos recolectados dan cuenta que, en lo que hace a la disponibilidad de centros de atencién prima-
ria de la salud (CAPS), el 61% estd a cargo de los gobiernos locales y el 29% a cargo de las provincias. En este
sentido, vemos como predomina la prestacién a cargo de establecimientos piblicos (Grafico N° 30). Vale ad-
vertir que la baja participacién del gobierno nacional en estas prestaciones esta vinculada con los procesos de
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transferencia de funciones a Provincias y Municipios realizado en el marco de la Reforma del Estado de la
década del ‘90.

Grafico 30. Disponibilidad de CAPS segiin actor a cargo de la prestacién.
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Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a la caracterizacidn segiin actor a cargo y tamafio poblacional del gobierno local, si bien en tér-
minos absolutos se observa una mayor concentracién de CAPS a cargo de estos en los rangos poblacionales de
entre 10.000 y 100.000 habitantes (M4 y M3), en términos relativos los gobiernos locales de 250.000 habitantes
y mis (M1) tienen un mayor porcentaje de la provision del servicio de salud a su cargo (Grafico N° 31).

Grafico 31. CAPS por tamafio de municipio y actor a cargo de la prestacion.
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Fuente: elaboracion propia
Enlo que hace ala perspectiva regional, de la muestra analizada en cuanto a las capacidades prestacionales

de salud, se observa una mayor disponibilidad de establecimientos sanitarios a cargo de los gobiernos locales
en la zona pampeana, centro y el NEA, seguido de GBA (Grafico N° 32).
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Grafico 32. Disponibilidad de CAPS por regidn y actor a cargo de la prestacién.
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Fuente: elaboracion propia.

En lo que hace al segundo nivel de atencién, comprendido por establecimientos de servicios de salud de
mediana complejidad, si bien hay una mayor presencia de establecimientos a cargo de gobiernos provinciales
(50%), existe una significativa presencia de hospitales a cargo de gobiernos locales (36%) (Grafico N° 33).

Grafico 33. Disponibilidad de hospitales de mediana y baja complejidad segtin actor a cargo.
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Fuente: elaboracion propia.

En lo que hace al tercer nivel de atencién, conformado por hospitales de alta complejidad, el 64% estd a
cargo de los gobiernos provinciales, seguido por el 16% a cargo de gobiernos locales. Vale advertir que este nivel
prestacional implica un fuerte compromiso presupuestario, lo que condiciona que su disponibilidad esté cargo
de los gobiernos locales (Grafico N° 34).
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Grafico 34. Disponibilidad de hospitales de alta complejidad segiin actor a cargo.
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Fuente: elaboracion propia.

Analizando el despliegue de Hospitales de Alta Complejidad en funcién de la poblacién de los territorios,
como era de esperarse se observa mayor cantidad efectores en los lugares mas poblados. En tal sentido se ad-
vierte una presencia decreciente de este tipo de hospitales, de los que, en la muestra recolectada, no hay caso
disponible en los territorios locales de menor poblacién (M5 y M6, esto es, los de menos de 10.000 habitantes).

Adicionalmente, y como comentamos en el grafico anterior, se verifica que los territorios con rangos po-
blacionales de mas de 250.000 son los que tienen mayor cantidad de efectores de este tipo a cargo de los mu-
nicipios. Es claro que a mayor poblacién las organizaciones municipales son mas complejas, tienen mayores
capacidades organizativas y presupuestarias y, consecuentemente, son capaces de asumir la gestién de Hos-
pitales de este tipo.

Grafico3s. Disponibilidad de hospitales de alta complejidad por tamafio de municipio y segiin actor a cargo de la prestacion.

90% o
80%

70%
60%
50%
40%
30%

209%
10%
0%

M1 M2 M3 M4

M A cargo Gob. Local M A cargo Gob. Prov. B A cargo Gob. Nac. B A carga Privados

Fuente: elaboracion propia.

5. Capacidades de gestion

5.1. Modelo de gestion

Como se aludié introductoriamente, por modelo de gestién se entiende a un conjunto de valores, concep-
tos y herramientas relativamente homogéneas que se articulan alrededor de las capacidades burocraticas y
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prestacionales. Dichas capacidades se articulan necesariamente entre si, siendo su manifestacién mds con-
creta las herramientas implementadas en cada gobierno local.

Para el caso de los gobiernos locales relevados, se solicitd a los informantes claves que priorizaran una
serie de conceptos significativos a fin de decodificar su percepcién sobre los elementos y valores mas impor-
tantes en la gestién. Respecto a ello, entre los estilos de gestién priorizados, predomina con la preferencia
mayoritaria el modelo “orientado a la calidad” *°. Seguidamente, gran parte de los entrevistados optaron por el
estilo de gestién burocratico weberiano, donde destacaron el atributo “estratégico”. Por tltimo, algunos iden-
tificaron al estilo orientado a la gobernanza/relacional bajo la caracteristica “trabajo en red”.

Desde la perspectiva regional, en la zona Centro la mayor ponderacidn fue para el estilo de gestién orien-
tado a la gobernanza, seguido por el burocritico. En el drea de Cuyo, las respuestas mayoritarias tuvieron al
estilo orientado a la calidad como el preferente, seguido en menor cuantia por el burocritico y el orientado a
la gobernanza. Por su parte, en la regién de Gran Buenos Aires la propensién estuvo dirigida al modelo orien-
tado a la calidad seguido del burocritico. En el NEA, se observa una inclinacién mayoritaria y significativa al
estilo de gestién orientado a la calidad mientras que, en el NOA, por su parte, se manifiesta una inclinacién,
aunque en menor medida que en el caso del NEA, hacia el modelo orientado a la calidad. Finalmente, para los
casos de las regiones patagénicas y pampeanas, el tipo de gestién predominante es el orientado a la calidad,
haciéndose ostensible en segundo lugar las preferencias orientadas al modelo burocratico en el drea Pampeana
y el orientado a la gobernanza en la Patagonia.

Desde la perspectiva poblacional, se observan algunas particularidades: los gobiernos locales grandes (M1
y M2) y medianos (M3 y M4) han ponderado mayoritariamente el estilo de gestion estratégico. En cambio, los
pequefios (M5 y Mé) han optado por el aprendizaje permanente y la respuesta al vecino agil y eficiente (estilo
de gestién orientado a la calidad). Posiblemente esto se debe a la proximidad de los funcionarios con los veci-
nos y, por tanto, la existencia de una responsabilidad personal con los mismos. Por otra parte, cuanto mayor
es la poblacién en un gobierno local, tiende a producirse una lejania entre las autoridades y los vecinos y se
ponderan otras herramientas de gestién para achicar esta brecha.

5.2. Herramientas de gestion implementadas por los gobiernos locales previo a la pandemia

En este trabajo partimos de entender que el tipo de herramientas implementadas contribuyen a delimitar,
en alglin punto, algunas orientaciones y caracteristicas de los modelos de gestién desarrollados en los territo-
rios. En este sentido, de nuestro relevamiento surge que la mayoria de las herramientas implementadas estin
relacionadas con el modelo de gestién burocratico weberiano, concretamente, presupuesto por programa, pla-
nificacién estratégica y planificacién urbana.

Ahora bien, si comparamos las herramientas implementadas con el modelo de gestién priorizados, se
puede advertir cierto nivel de contradiccién, dado que mientras el segundo es el orientado a la calidad, las
primeras, como vimos, son las propias del estilo de gestién burocratico weberiano.

Si tomamos en cuenta los rangos de poblacidn, los municipios grandes (M1) ponderaron en primer lugar
la “planificacién estratégica” (estilo de gestién burocratico weberiano); los M2 y Ms, la “gestién asociada a la
participacién” (estilo de gestién orientado a la gobernanza/relacional), mientras que los M3, M4 y M6, la “pla-
nificacién urbanistica” (estilo de gestién burocratico weberiano).

Respecto a las herramientas implementadas, se observa que luego de “planificacién estratégica’ y “plani-
ficacién urbanistica”, toma lugar la “gestién asociada y la participacién ciudadana”, que responde al estilo de
gestién orientado a la gobernanza/relacional. Del mismo modo, en cuarto lugar, encontramos la herramienta
“disefio centrado en el usuario”, propia del modelo orientado a la calidad.

En el nivel de adopcién de las herramientas por regién, se observa que las regiones pampeana y centro
ponderaron con nivel alto la “planificacién estratégica”, mientras que Cuyo, el NEA y el NOA le otorgaron mas
valor a la “planificacién urbanistica”. A la vez, las regiones GBAy Patagonia sefialaron el “presupuesto por pro-
grama” como la opcién mds ponderada. Vale advertir que las tres herramientas mencionadas principalmente
son propias del modelo burocratico weberiano.

°En el estilo de gestién orientado a la calidad se destacan los siguientes atributos: eficiencia, calidad de los servicios, aprendizaje perma-
nentey respuesta agil y eficiente a los vecinos (usuarios / clientes).
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6. Perfiles de municipios segiin capacidades preexistentes

A partir del andlisis de la informacién relevada y de las diferentes unidades que constituyen cada dimen-
sién de las capacidades estatales aqui trabajadas, se confeccionaron cuatro perfiles de gobiernos locales. En
cada uno de ellos se agrupan unidades municipales a partir de elementos relevantes de las capacidades esta-
tales; dada la heterogeneidad de los gobiernos locales, estos agrupamientos pueden ser ttiles tanto para el
andlisis como para adecuar el disefio de politicas publicas adecuadas a las caracteristicas especificas que ex-
plican su vinculacién.

Perfil 1 —“Los municipios grandes de base urbana”

Se trata de las organizaciones municipales de mayores dimensiones y que cuentan con los aparatos admi-
nistrativos mds desarrollados. Agrupa a los municipios M1, muchos de ellos parte del conurbano bonaerense,
otros capitales de provincias y otros de las contadas grandes ciudades del pais que poseen mas de 250.000
habitantes y no cumplen con las dos condiciones descritas (por ejemplo, Mar del Plata o Rosario).

Un elemento clave que diferencia a estos municipios es su amplisima capacidad prestacional relativa. De
esta forma, es coman que en estos gobiernos haya una amplia disponibilidad de servicios basicos como pres-
tador en la higiene urbana y recoleccién de RSU; como también en los servicios sociales al igual que en los
servicios de mantenimiento y control y habilitaciones; alta disponibilidad de servicios para el sector industrial
y, en menor medida, para el sector agricola y el desarrollo tecnolégico.

En suma, en estas poblaciones hay una amplia disponibilidad de los servicios basicos, sociales, de mante-
nimiento y control (esto es, los servicios de la agenda tradicional). En estos casos, no sélo se destaca la univer-
salidad de estos servicios, sino que también, en buena medida, ellos son brindados por parte del gobierno local
con la excepcién del servicio eléctrico, en donde muchos municipios intermedios estdn a cargo de ese servicio
o0 a través de cooperativas o uniones vecinales, y del servicio de gas que se encuentra altamente privatizado.

La extensién de la capacidad prestacional implica una organizacién diversificada y especializada en unida-
des que se aplican a los distintos temas. Vinculado a esto, suelen tener estrategias de capacitacién de personal
mas amplias que el promedio de los municipios, lo que involucra, también efectores de capacitacién propios.

Las ventajas organizacionales que tienen estos gobiernos locales a partir de su escala, les permite que, a
pesar de esta extension prestacional, tengan presupuesto y personal por habitante ostensiblemente menor que
el que tienen el promedio de las organizaciones municipales del pais.

Adicionalmente, estas organizaciones suelen tener un alto porcentaje de recursos propios en el total de los
ingresos, lo que implica que, potencialmente, tienen mayor autonomia en la gestién presupuestaria. Esto se
ve representado en el gasto de capital, que es mayor que el que presenta el grueso de los municipios.

En base alas herramientasy politicas concretas de gestién desplegada por los gobiernos de los municipios
mas grandes (M1), puede decirse que el estilo de gestién burocratico-weberiana es el predominante.

Perfil 2 “Municipios grandes y medianos centrados en la prestacién de salud”

Un grupo especifico de organizacién municipal —en casi todos los casos, gobiernos locales con demografia
M1, M2y, mis excepcionalmente, M3- son los que se destacan por haber desplegado sistemas de salud exten-
didos, con una amplia red de efectores.

Existen, inclusive, algunos casos —casi todos M1- en que la red sanitaria municipal se encuentra coronada
con hospitales de alta complejidad que sirven de referencia a efectores de salud extra municipales. Tener un
sistema de salud extendido, por si mismo, es un elemento distintivo notable con respecto de municipios que
no tienen tales ofertas prestacionales.

El grado de madurez y desarrollo que precisa la organizacién de la atencién de la salud contemporinea —
que, por si misma, se caracteriza por su diferenciacion y complejidad- genera que las estructuras municipales
asignen a esta funcién un alto porcentaje del gasto total y de la planta de personal municipal. En este @ltimo
aspecto, es de destacar que en un importante porcentaje se trata de personal profesional, lo que hace cambiar
la composicidn relativa de este tipo de trabajadores en comparacién con el resto de los gobiernos locales.

La complejidad descrita hace que los gobiernos locales que han construido una red sanitaria compleja se
caractericen por necesitar de capacidades, densidad organizacional y exigencia de gestién cualitativamente
superior y distinta que los que no la tienen.
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Perfil 3 “Municipios pequefios, dependientes y con escasos servicios”

Los municipios que ocupan territorios con bajo nivel demografico (M5 y M6 de menos de 5.000 habitantes)
a pesar de tener un presupuesto por habitante superior al del resto de los municipios, son necesariamente
organizaciones pequefias y mas bien con poco personal y un rango acotado de servicios a su cargo.

A pesar de esta situacidn, la necesidad de cubrir una serie de funciones bésicas —concejo deliberante, ha-
cienda, tributaria, accién social- presentan una alta participacién de los gastos corrientes en la totalidad del
gasto que se asimila al pago de los sueldos de trabajadores municipales. Se caracterizan, asimismo, por tener
una baja capacidad de produccién de recursos propios, lo que los vuelve dependientes de las transferencias del
nivel nacional y provincial.

Como se anticipd, sus capacidades prestacionales son menos robustas que en los demds municipios. En
efecto, estos gobiernos locales pequefios presentan un débil protagonismo en la prestacién de los servicios,
salvo en los casos de servicio de higiene urbana y recoleccién de residuos sélidos. También hay una alta dispo-
nibilidad de los servicios de mantenimiento urbano y control y habilitaciones, pero en menor proporcién que
los municipios intermedios y grandes.

Es en alguna medida sorprendente el menor protagonismo de estos gobiernos locales en la prestacién de
servicios de cuidado. Mis esperable es el bajo desarrollo de capacidades orientadas al desarrollo productivo,
servicios al sector industrial y polos tecnolégicos.

Perfil 4 —“La especificidad patagénica”

Originada en sus caracteristicas geograficas y sociales especificas, y por su relativamente reciente y pecu-
liar instalacion estatal (algo mas de un siglo y liderada por el Estado Nacional), la regién de la Patagonia se
caracteriza por tener gobiernos locales con capacidades particulares.

Si bien es la que tiene mayor presupuesto por habitante, mayor gasto de los gobiernos locales y mayor
cantidad de empleados municipales por habitante, casi el 80% de sus recursos no son generados de manera
auténoma y el gasto de capital no se destaca por ser especialmente alto. En definitiva, se trata de burocracias
costosas y dependientes de fondos externos respecto al resto de los gobiernos locales de las demas regiones.

Enlo referido a las capacidades prestacionales, se destaca la amplia oferta de servicios estatales, ain en el
caso de poblaciones de bajo desarrollo demografico™. En practicamente todos los municipios patagdnicos es-
tan disponibles los servicios basicos de agua, energia eléctrica domiciliaria, gas, higiene urbana y recoleccién
de residuos sdlidos urbanos.

La prestacién de estos servicios corre por cuenta de una variedad heterogénea de actores sociales: el go-
bierno provincial es el mayor prestador del servicio de agua; los actores privados tienen preeminencia en la
prestacién del gas, mientras que en la prestacién de energia eléctrica resalta el rol de las organizaciones de la
sociedad civil.

Como en toda la Argentina, la recoleccién de residuos sdlidos urbanos (RSU) es el servicio pablico mas
municipalizado, asi como también los servicios de mantenimiento urbano -mantenimiento de calles, mante-
nimiento de espacio pablico, alumbrado ptblico y transito y sefialamiento- y los servicios de control y habili-
taciones (habilitaciones de control y actividades y especticulos culturales). Hay mayor disponibilidad de
servicios industriales que agricolas, con preeminencia de los gobiernos locales como principales prestadores.
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Resumen: Hace décadas que las tecnologias de la informacién forman parte de los gobiernos locales, si bien
con diferentes caracteristicas y alcances segin los casos. Esto quedd particularmente en evidencia en la pan-
demia por Covid-19 (Grandinetti y Nari, 2021). Este articulo se pregunta sobre las caracteristicas de la digita-
lizacidn vigente en los gobiernos locales argentinos y los perfiles divergentes que pueden identificarse en este
sentido. Se orienta al desarrollo de estrategias de fortalecimiento de la digitalizacién. La fuente de informa-
cién son los resultados del Proyecto "Capacidades estatales en una agenda municipal postpandemia’, dirigido
por la Dra. Patricia Nari, El trabajo comienza con la presentacién conceptual de la digitalizacion de la gestién,
luego se describen los elementos mis relevantes de la metodologia de trabajo, se presentan los resultados del
trabajo de campo y finalmente, se describen los perfiles de digitalizacién de los gobiernos locales y se discute
el modelo teérico metodoldgico construido.

Palabras clave: gobiernos locales, capacidades estatales, digitalizacién, tecnologias, pandemia COVID 19

Abstract: Information technologies have been part of local government for decades, albeit with different characteristics and
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of digitization in force in Argentine local governments. and the divergent profiles that can be identified in this regard. It is ori-
ented to the development of strategies to strengthen digitization. The source of information are the results of the project "State
capacities in a post-pandemic municipal agenda’, divected by Dr. Patricia Nari, The paper begins with the conceptual presen-
tation of management digitization, then describes the most relevant elements of the work methodology, presents the results of
the field work and finally describes the digitization profiles of local governments and discusses the theovetical and methodologi-
cal model constructed.

Keywords: local gobernments, government capacities, digitization, technologies, COVID 19 pandemic

1. Introduccién

Ya cuentan varias décadas desde que irrumpieron las nuevas tecnologias de la informacién en las diversas
esferas de la sociedad. Sus impactos son diversos y disruptivos, y se manifiestan en el trabajo, en las relaciones
sociales y las familiares, en la dindmica y en la vida de las ciudades. Esto qued6 particularmente en evidencia
en la pandemia por Covid-19 (Grandinetti y Nari, 2021). En contexto de Pandemia, los gobiernos locales se
vieron precipitados a producir transformaciones que les permitieran gobernar en condiciones adversas, no-
vedosas y extraordinarias que interpelaron las matrices de interrelaciones sociales basicas conocidas: las de
proximidad y las de presencialidad.

Desde una perspectiva regional, América Latinay el Caribe se ubican en una posicién intermedia, en com-
paracién al desarrollo de los ecosistemas digitales de otras regiones (CAF — Banco de Desarrollo de América
Latina, 2020). En este sentido, en una escala de 0 a 100, posee un indice de 49.925, lo que le otorga un mayor
grado de avance respecto a Africa (35.05) y Asia Pacifico (49.16), pero la ubica por detris de Europa Occidental
(71.06), América del Norte (80.85), Europa del Este (52.90) y los Estados Arabes (55.54), con una tasa de desa-
rrollo menor que éstas.

Esta situacién ha experimentado un salto a partir de las medidas de aislamiento dictadas por la pande-
mia. En Argentina, por ejemplo, durante la primera semana de aislamiento la demanda de Internet aumenté
un 27%, y en Chile aproximadamente un 25%. En ambos casos la demanda creciente pudo satisfacerse sin ma-
yores dificultades. Sin embargo, la implementacién de tics en los municipios presentaba un desarrollo muy
desigual en la prepandemia.

Este articulo se pregunta sobre las caracteristicas de la digitalizacién vigente en los gobiernos locales ar-
gentinos y los perfiles divergentes que pueden identificarse en este sentido. Se orienta al desarrollo de estra-
tegias de fortalecimiento de la digitalizacién.

Los estudios sobre tecnologias digitales y administracién ptblica son un campo de un gran desarrollo y
existen numerosos trabajos a nivel nacional (Mergel, et. al. 2019; Criado, Araujo & Serna, 2002; Gil Garcia y
Catarrivas, 2017; Finquelievich & Prince, 2008).

En cuanto a la incorporacién de tecnologias en gobiernos locales en Iberoamérica, es necesario senalar los
trabajos de la CEPALy el CAF, como “Conectados a la banda ancha: Tecnologia, politicas e impacto en América
Latina y Espana’ o “Las oportunidades de la digitalizacién en América Latina frente al Covid-19”; existen, asi-
mismo, estudios de caso o por paises, como los de Mora, C., Yahevh, O., Villafuerte Valdés, L. F., Romero Ledn,
D.A., & Reyes Mendoza, S. (2021) y los de Xiomara Eloisa Tijerino Ortiz sobre México (2017), Miguel Gémez
Balestri sobre Colombia, Sanchez, A., & Narea, J. y Somma, Nicolas; Labarca, Claudia; Gilvez, Myrna y Godoy,
Sergio (2016) sobre Chile, Susana Finquelevich, Grandinetti y Miller para Argentina, Susana Finquelivich sobre
Uruguay (2001), Juan Ignacio Criado (2013, 2016, 2017) y Orts, J. A. G., Morales, C. D. R. M., & Muntsant, A. M.
(2017) sobre municipios espafoles, entre otros.

Sin embargo, los estudios a nivel local argentino, por el contrario, no son profusos, en gran medida por la
diversidad y dispersién del campo de estudio, ya Argentina tiene un universo de mas de 3000 gobiernos loca-
les, con diferentes regimenes segiin la provincia de la que formen parte y una gran diversidad de escalas. El
presente articulo presenta los resultados de un estudio que ha tenido en cuenta esta diversidad para la cons-
truccién de una muestra de tipo federal y por lo tanto constituyen un hecho inédito en Argentina.

La fuente de informacién son los resultados del Proyecto "Capacidades estatales en una agenda municipal
postpandemia’, dirigido por la Dra. Patricia Nari, que cont con la participacién de diez centros de investigacién
del territorio nacional®. En el marco del mencionado proyecto se mapearon a escala nacional las agendas de los

'Financiado por la Agencia Nacional de Promocién de la Investigacion, el Desarrollo Tecnoldgicoy la Innovacién de Argentina, y seleccionado
en el marco de la convocatoria PISAC COVID-19 "La sociedad argentina en la postpandemia”. PISAC es el Programa de Investigacion sobre la
2
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gobiernos locales, las capacidades de gestidn, las relaciones de cooperacién y la digitalizacién de las gestiones
locales con el propésito de producir conocimiento sobre las capacidades ptblicas municipales para el abordaje de
las nuevas agendas locales emergente de la Pandemia.

Con el foco en la digitalizacidn, se presentan los resultados del mapeo de los perfiles de digitalizacién pre-
valecientes en los gobiernos locales que se desarroll6 a partir de un trabajo de campo basado en entrevistas a
referentes de mds de 130 gobiernos locales de todo el territorio nacional. Las variables analizadas fueron: dis-
ponibilidad tecnoldgica, competencias digitales del personal, uso y apropiacién de las tecnologias digitales y
prestacion de servicios digitales. Los principales resultados de la investigacidon permitieron identificar perfiles
diferenciados de digitalizacién segin la combinacién de estas variables. Los resultados preliminares han sido
publicados en el “Cuaderno n.o 5: Mapeo y caracterizacién de la digitalizacién de la gestién” del Proyecto, dis-
ponible en https://polilab.unr.edu.ar/wp-content/uploads/2022/07/Cuaderno-5.pdf.

El articulo comienza con la presentacién conceptual de la digitalizacién de la gestidn, luego se describen
los elementos mas relevantes de la metodologia de trabajo, se presentan los resultados del trabajo de campo y
finalmente, se describen los perfiles de digitalizacién de los gobiernos locales y se discute el modelo tedrico
metodoldgico construido.

2. Aproximacion a las perspectivas tedricas la digitalizacion en las competencias estatales

Existe acuerdo en la literatura en que los gobiernos locales no pueden ser entendido en el S. XXI como
meras organizaciones orientadas a las prestaciones basicas tradicionales y a las funciones de tipo administra-
tivas, ya que en los tltimos 40 afios han atravesado profundas transformaciones. En Argentina, las politicas de
descentralizacién y retirada del Estado durante los afios 90 del S. XX transfirieron funciones a los diferentes
niveles subnacionales y reconfiguraron las principales funciones y roles de los gobiernos locales. Esta tenden-
cia se revirtid a partir de comienzos del siglo XXT con la recuperacién del rol central por el Estado nacional, lo
que fue dando lugar a un complejo sistema multinivel de politicas (Grandinetti y Nari 2021, Cao, Favaro y
Iuorno 2011).

En este contexto ya complejo, la crisis surgida a partir de la pandemia de COVID-19 obligé a repensar todo
lo que se daba por definido en politicas y gestién locales en dos sentidos: modificé las agendas, reconfigurando
las directrices y planos de accidén y, a su vez, actud como un revelador de las capacidades necesarias para la
gestién de politicas en contextos altamente inciertos. Por lo tanto, constituye una inigualable oportunidad de
revisar las agendas de politicas locales y las capacidades necesarias para gestionarlas (Meijer y Webster, 2020;
Oszlak, 2020; Mazzucato y Kattel, 2020).

La definicién de capacidad en los gobiernos locales, entonces, no ha podido permanecer incélume, y ha
sufrido diversas transformaciones, segin el Proyecto Pisac antes citado se asume como ciudades capaces son
aquellas que pueden construir colaborativamente una agenda publica post-pandemia socialmente relevante y
llevarla a cabo capitalizando la inteligencia territorial en ecosistemas publicos 4giles.

La digitalizacién de la gestién es una herramienta particularmente relevante en este contexto: la utiliza-
cién estratégica de TIC permite, entre otras cuestiones, simplificar tramites, reducir costos y tiempos de es-
pera, mejorar la rendicién de cuentas y fomentar la transparencia y el incentivo a la participacién ciudadana
(Fernindez Arroyo y Pando, 2013:4). Los resultados incluyen cambios en la entrega de servicios, pero también
nuevas formas de interaccién directa al interior y exterior de las organizaciones para hacer que la prestacién
de servicios sea mis eficiente y accesible para los ciudadanos.

Son miltiples los pronunciamientos de los organismos internacionales sefialando la relevancia de la digi-
talizacién para atender los desafios de la época, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econé-
mico, OCDE, por ejemplo, sefiala: “El uso de las tecnologias digitales como parte integral de las estrategias de
modernizacién de los gobiernos para crear valor pablico. Se basa en un ecosistema de gobierno digital com-
puesto por actores gubernamentales, organizaciones no gubernamentales, empresas, asociaciones de ciuda-
danos e individuos que apoyan la produccién y el acceso a los datos, los servicios y el contenido a través de
interacciones con el gobierno” (OCDE, 2018:391), el Consejo Latinomericano de Administracién para el Desa-
rrollo, por su parte, sefiala: Por los testimonios recogidos en muchas Administraciones iberoamericanas du-
rante la pandemia se ha producido un intenso traspaso de los procedimientos presenciales a los virtuales. Mas

Sociedad Argentina Contemporanea, impulsado por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de la Nacién para la promocién de
lineas de investigacion en Ciencias Sociales y Humanas para contribuir al disefio de politicas pablicas.
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alld de que se hayan logrado levantar las resistencias que profetizaban que esto no era posible hacerlo... Es claro
que se trata de un cambio cultural y no solo de incorporar tecnologia.

Segin Mergel, Edelmann, y Haug (2019), la digitalizacién puede entenderse como el aprovechamiento de
las tecnologias digitales para seguir brindando servicios valiosos en la era de Internet, tanto online como offline,
automatizados y personalizados, a través de la estandarizacién (Andal-Ancion, Cartwright y Yip, 2003, Meijer
y Bekkers, 2015). La digitalizacidn de las gestiones se enfrenta a multiples barreras de tipo estructural, como
la disponibilidad de recursos, y socio culturales, como las normas vigentes, el nivel de apropiacién tecnoldgica,
las expectativas y las experiencias de innovacién (Mergel, 2022). Esto afecta la prestacién de servicios, la cul-
tura organizacional y las relaciones con los ciudadanos.

Implica un proceso de innovacién basado en lo digital, que incluye el uso de tecnologias para transformar
la prestacién de servicios, la transformacién de la cultura organizacional y las relaciones con los ciudadanos,
para la creacién de valor como resultado de esta transformacién (Mergel, Edelmann y Haug, 2019). La trans-
formacién digital, por lo tanto, moviliza e involucra las diversas dimensiones de la vida de los gobiernos; sus
politicas, procesos, productos y resultados, e implica cambios y aprendizajes en los propios actores. Pone en
juego opciones politicas y de politicas, esfuerzos sostenidos, condiciones, herramientas y métodos (Grandi-
nettiy Zurbriggen, 2021).

Los esfuerzos por sumar tecnologias de la informacién y las comunicaciones no son nuevos en el sector
publico. De hecho, se han desarrollado miltiples acciones desde los afios 80, aunque han ido modificando sus
caracteristicas a lo largo del tiempo. En este proceso, que lleva mds de 40 afios, es posible identificar diversos
estadios. Estos responden a la disponibilidad tecnolégica de cada momento, pero a su vez estin signados por
las ideas predominantes en distintos momentos gestién y las politicas ptiblicas (Bretschneider & Mergel, 2011,
Criado & Gil-Garcia, 2019; Valle-Cruz et al., 2020, Grandinetti 2003; Grandinetti, Miller y Rodriguez, 2019).

Pueden sefialarse cuatro estadios diferenciados que se corresponden con éstos los diferentes momentos
histdricos, politicos y tecnoldgicos: dos estadios vinculados a la nueva gestién piblica y su paquete tecnols-
gico, predominante entre los afios 80 y 90, pero ain vigente, un tercer estadio que corresponde a las ideas de
la gobernanza o la gestidn de tipo relacional y un cuarto estadio, el actual, vinculado a las ideas de gobierno
abiertoy a las tecnologias exponenciales.

La Nueva Gestion Publica sefialé la llegada a la agenda publica de la necesidad de la informatizacién de los
gobiernos, vinculados a la necesidad de eficiencia y eficacia y los redisefios de procesos. Enmarca, como se
sefial6 los dos primeros estadios de digitalizacién de la gestién: 1. Estadio de la Informatizacion de la Gestion: Etapa
inicial de difusién de las herramientas digitales, basado en la informatizacién de las posiciones de trabajo, y
la incorporacién mis o menos masiva de Hardware y Software de escritorio, y 2. Estadio de los grandes sistemas
basados: Este segundo estadio puede identificarse a partir de procesos digitalizados y el desarrollo de grandes
bases de datos y sistemas de seguridad informadtica, para esto se desarrollan a nivel hard las redes fisicas in-
ternasy sistemas de gestién a nivel macro, sistemas de seguridad.

La nocién de la gobernanza, por su parte, puso el acento en el desarrollo de herramientas para la interac-
cidn, al interior de la propia organizacién (intranets), con la ciudadania y las redes de gestion. Las tecnologias
privilegiadas fueron entonces los portales web y redes sociales, las redes internas y las aplicaciones méviles,
dando lugar a un nuevo estadio de digitalizacion: 3. Estadio de las tecnologias de red. De la mano de la internet
2.0 Herramientas vinculadas a las tecnologias de soporte web, la comunicacién y los servicios interactivos.

En el marco de la cuarta revolucién industrial, la nocién de Gobierno Abierto, se entrelaza basa en gran
medida con en el uso intensivo y estratégico de una diversidad de tecnologias disruptivas emergentes, con la
finalidad de capitalizar estas las herramientas para la colaboracién y la transparencia dando lugar al estadio
actual de digitalizacién: 4. Cuarta generacién, de las tecnologias disruptivas o exponenciales: inteligencia ar-
tificial, big data, machine learning, Internet de las cosas, entre otras. Los pilares fundamentales de la cuarta
revolucién industrial son tecnologias digitales de tipo exponencial, Internet de las cosas, la nube, el anilisis de
big data, la robética, la inteligencia artificial y blockchain, entre otras. Este conjunto de tecnologias forma un eco-
sistema en el que cada una utiliza el desarrollo de otras para su provecho, a la vez que lo estimula. Todos estos
desarrollos estin penetrando rapidamente en América Latina y el Caribe y en otras economias emergentes.

Estos avances tecnoldgicos estin cambiando las estructuras de gobernabilidad de forma fundamental, ha-
ciéndolos potencialmente mas racionales, efectivos, colaborativos, transparentes y democraticos. Ahora, con
tecnologias de bajo costo, es posible aumentar la efectividad y la eficiencia del gobierno. A través de un mayor
acceso y de la eliminacién de barreras a la entrada y la innovacidn, la tecnologia estd permitiendo la democra-
tizacién de los gobiernos. Sin embargo, si bien la tecnologia es una poderosa herramienta de cambio, este no
sucede de forma sencilla ni al mismo ritmo en toda la sociedad.



Alejados de una visién determinista de la tecnologia, desde la perspectiva de la sociomaterialidad tecno-
légica (Scott y Orlikowski, 2013; Orlikowski 2009, 1992; Grandinetti, 2003, 2014) se sefiala que la incorporacién
de tecnologias no es igual a mayores capacidades de forma lineal (Tecco, 2002). Por el contrario, se considera
que, si bien las tecnologias tienen impactos sobre las organizaciones, las mismas estin condicionadas por la
interaccidn con las barreras estructurales y socio culturales existentes, las estrategias para su incorporacién,
los actores y el contexto organizacional.

La transformacién digital exige que los gobiernos desarrollen estrategias. Se trata de equipar a las perso-
nas con las habilidades necesarias, asi como brindarles la posibilidad de mejorar sus capacidades y transfor-
marlas de forma dindmica. Al mismo tiempo, los gobiernos deben preparar politicas de transicién.

Este abordaje sugiere que la tecnologia no es un objeto externo, sino es el producto resultante de la accién
humana, el disefio y la apropiacién de los actores, mediada por los modelos prevalentes en las organizaciones.
En este sentido las condiciones organizacionales inciden en la interaccién que las personas tienen con las tec-
nologiasy, al mismo tiempo, las tecnologias influyen sobre las propiedades de la organizacién. Se sostiene que
los procesos de adopcién de tecnologias requieren del desarrollo de estrategias especificas y de ciertos recursos
organizacionales, humanos y simbdlicos existentes para instalarse y que su institucionalizacién se comprende
en la interaccién entre la tecnologia y la organizacién (Mergel, 2016; Mergel & Bretschneider, 2013).

3. Metodologia

En un primer momento, a partir del marco tedrico, se operacionalizaron las variables a fin de construir los
referentes empiricos sobre las mismas, segiin se presenta en el siguiente cuadro. Las variables de trabajo fue-
ron la disponibilidad de recursos tecnoldgicos, las competencias digitales del personal local, las tecnologias
digitales utilizadas por la gestién y, finalmente, los servicios digitales provistos por el gobierno local. Para cada
una de las variables se construyeron los respectivos indicadores y los posibles valores para cada uno, que per-
mitieron luego construir perfiles de digitalizacién para los gobiernos locales.

Tabla1. Variables para la construccion de perfiles de gobiernos locales.

Variables Indicadores

Disponibilidad de PCs por habitante
Recursos Digitales Disponibles
Disponibilidad de PCs con acceso a Internet por habitante

Disponibilidad de personal técnico especializado

Competencias digitales del personal
Nivel de competencias digitales

Tecnologias disponibles segtin generaciones tecnolégicas.

Tipos de Tecnologias utilizadas Nivel de apropiacion de los trabajadores de las tecnologias

Disponibilidad de software libre
Soluciones digitales implementados en la prepademia
Soluciones Digitales implementadas Soluciones digitales emergentes para la atencion de la pandemia.

Nivel de apropiacién de la ciudadania

Fuente: elaboracién propia.

La informacidn se construyé sobre la base de fuentes primarias, especificamente una encuesta realizada
a funcionarios o referentes de 123 gobiernos locales de todo el pais y el andlisis de informacién documental.
Para la construccién de la muestra se tuvieron en cuenta los siguientes criterios: cantidad de poblacién segtin
rangos (se consideraron los gobiernos locales de todo tamafio poblacional); regién; tipo de gobierno local (se
consideran municipios y otros tipos de gobierno local) disponibilidad de carta organica (se consideraron go-
biernos locales con y sin carta organica) y ciudades capitales (se incluyeron).

Es necesario seflalar que se produjo una base de datos con aplicativos ad- hoc para la recoleccién, registro y
procesamiento de la informacién. Esta base de datos, a su vez constituye un recurso abierto para sucesivas



investigaciones sobre la temdtica. La muestra relevada y la herramienta utilizada han permitido avanzar en la sis-
tematizacién de la informacién respecto a las tecnologias digitales prevalentes en los gobiernos locales argentinos.

4. Resultados: caracterizacion de la digitalizacion de los gobiernos locales

En este apartado se presentan los resultados de investigacion que permiten caracterizar la digitalizacién
de la gestién. Los mismos se organizan a partir del modelo, y presentan los principales resultados obtenidos
para los diferentes indicadores.

a. Recursos Digitales Disponibles

En cuanto a los recursos disponibles, se recolect6 informacién en relacién con las computadoras disponi-
bles y el porcentaje de éstas conectadas a internet en cada municipio en relacién con el nimero de habitantes.
El promedio de computadoras con internet cada 1000 habitantes para todos los casos es de 4,5.

Enrelacién con la escala de los municipios, los principales resultados sefialan que el ntimero de pcs dispo-
nible acompana a la escala. Por otra parte, la gran mayoria estd conectada a Internet. Es de sefialar que, sin
embargo, en el rango de los municipios de menor escala y los de niveles intermedios se observa una mejor
relacién entre la cantidad de PC con internet y la cantidad de habitantes.

En el analisis regional, las regiones Patagdnica, Centro y Pampeana son las que mejor relacién presentan.
La primera, sin embargo, es la de menor nivel de conectividad a internet de estas.

Grafico 2. Cantidad de PC con internet cada mil habitantes, segin regién.
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b. Competencias digitales

En relacién con la variable competencias digitales del personal se trabajé en base a dos indicadores: nivel
de competencias digitales del personal y disponibilidad de personal técnico especializado.

En relacién con el nivel competencias digitales en el personal de los gobiernos locales, se desarrollé una
escala de cuatro niveles de competencias, del mas bajo al mas alto: 1) posee rudimentos bésicos sobre el manejo
de TICs y su uso; 2) usa y comprende aplicaciones de escritorio y sistemas de gestion para sus actividades
cotidianas; 3) gestiona sistemas complejos y promueve su uso entre pares para mejorar los procesos de trabajo
y; 4) analiza y desarrolla sistemas de informaticos.

Los datos evidencian que la mayoria del personal posee competencias relacionadas al uso y aplicacién de
herramientas digitales y sistemas para sus tareas cotidianas, le siguen las competencias correspondientes a
rudimentos bésicos. Estos datos se sostienen si se realiza el analisis por rango de poblacién, a excepcidn de los



municipios de mayor rango poblacional, donde sube sensiblemente los niveles de personal con competencias
técnicas para el desarrollo y andlisis de sistemas, dando cuenta de un nivel de adopcién de TICs mayor.>

Grafico 3. Competencias del personal, en porcentaje.

45,6%

Usa aplicaciones de escritorio

Presenta rudimentos basicos

Gestiona sistemas complejos

4naliza/desarrolla sist. informaticos

La disponibilidad de personal técnico especializados, por su parte, acompafia también el desenvolvi-
miento de la escala de los gobiernos locales, como se puede observar en la Tabla N° 2. Del mismo modo, el
mayor desarrollo se da en las regiones del Gran Buenos Aires, Pampeanay Patagdnica, que concentran el mayor
namero de poblacién. Las regiones con menor cantidad de personal especializado son el NOAy el NEA.?

Tabla 2. Promedio de personal técnico por gob. local seglin rango de poblacién.

Cant. M1 M2 M3 M4 Ms Mé

Personal técnico especializado 23 10 8,2 3 2,3 1,8

c. Tipos de tecnologias digitales utilizadas

En cuanto al tipo de tecnologias utilizadas por los gobiernos municipales, se recolectd informacién de los
sistemas y herramientas disponibles y se agregd segtn el estadio correspondiente. El dato mds relevante es la
disponiblidad de herramientas digitales en la totalidad de los municipios, siendo predominantes las corres-
pondientes al primero, segundo y tercer estadio, siendo una proporcién mucho menor los municipios que han
implementado tecnologias vinculadas a la 4ta generacién.

2 Sibien la escala contempla niveles que representan niveles de conocimientos o manejo de tecnologias digitales que van de menor a mayor,
no se espera que los niveles de adopcién de los gobiernos locales vayan en ascenso desde el nivel 1 hasta el 4, entendiendo que este Gltimo
hace referencia a un personal especializado en la tematica.

3 Los gobiernos locales de la region de Cuyo no presentaron datos para esta variable.



Grafico 4. Tipo de tecnologias utilizadas pre pandemia por los gobiernos locales, segtin generacién.
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La lectura por rango de poblacién destaca que los rangos de municipios mis pequefios presentan mayor
preponderancia de tecnologias de 1° generacién, mientras que, a medida que se crece en escala se diversifica
el tipo de tecnologias utilizadas.

En cuanto a una lectura regional, las regiones cuyos gobiernos locales tienen en promedio mayor nivel de
implementacién de tecnologias son Pampeana (68,8%), Centro (64,2%), Patagdnica (58,7%) y GBA (58,3%).

d. Soluciones Digitales implementados

A fin de caracterizar el desenvolvimiento de esta variable se consideran los siguientes indicadores: soluciones
digitales en la prepandemia, soluciones digitales en la post pandemia y niveles de apropiacién de la ciudadanta.

Se considera soluciones digitales a las diferentes soluciones mediadas por tecnologias digitales imple-
mentadas por los gobiernos locales con la finalidad de llevar adelante sus diversas funciones; entre ellas los
servicios, las tramitaciones, las herramientas de gestién y coordinacién interna y el desarrollo de infraestruc-
tura. Para la construccién de estas categorias se trabaj6 en base a las respuestas abiertas de los municipios
sobre los soluciones implementadas.

Entre las soluciones digitales brindadas por los gobiernos locales en la prepandemia, predominan los
orientados a tramites y servicios digitales: tramitaciones, pagos, reclamos y sugerencias y consulta de norma-
tiva, respectivamente. Los soluciones asociadas a la apertura del gobierno local, por el contrario, tienen un
menor desarrollo. Si se hace un corte por escala del municipio, se encuentran mas desarrollados en los gobier-
nos de mayor tamafio poblacional.

Grafico 5. Tipo de soluciones digitales implementados por gobiernos locales en prepandemia, en porcentaje.
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En relacién con la amplitud y diversidad de estas soluciones digitales, se evidencia una correlacién entre
la escala del municipio y su mayor diversidad. El anélisis regional no muestra variaciones que llamen dema-
siadola atencidn, salvo la escasa implementacién de servicios digitales enla regién NOA. Las regiones del Gran
Buenos Aires y Pampeana son regiones que muestran un nivel de implementacién de servicios digitales supe-
rior al promedio en diferentes tipos de servicios.

En cuanto a las soluciones implementadas para atender las consecuencias directas o indirectas de la pan-
demia vy posibilitar la gestién en tiempos de aislamiento obligatorio, el 60,6% de los municipios menciona
haber implementado al menos una solucién digital.

Como puede verse en el siguiente grifico, la mayor cantidad de las soluciones se vinculan a la puesta en
funcionamiento de nuevos servicios digitales. Aqui se incluyen opciones heterogéneas como sistemas de gestién
de turnos online, botones de pago, ventanilla y puntos digitales y plataformas vinculadas al comercio y la salud.

Grafico 7. Soluciones digitales implementadas para la atencion de la pandemia segn tipo, en porcentaje.

51.1%
18.1% :
14.3% 13.2%
/T
Servicios Tramites Redes Sociales Gestion Infraestructura  Sub total
Digitales Digitales Municipal

En segundo lugar, pero bastante por debajo, se encuentran los trimites digitales y las soluciones vincula-
dasala gestién local/municipal. La primera incluye las acciones destinadas a la digitalizacién de procesos para
el ciudadano como mesa de entrada digital, tramites tributarios o autorizaciones municipales. Seguidos por
las redes sociales que han sido utilizadas fundamentalmente para la difusion de informacién y contacto con la
ciudadania y el desarrollo de soluciones para la coordinacién digital del trabajo interno de la gestion, por ej.:
escritorios remotos, bancos de contenidos digitales, agendas compartidas, repositorios de informacion, sis-
temas de seguimiento de pacientes o de casos sociales, etc.

Por ltimo, mis alld de la urgencia que implic6 la pandemia se han realizado algunas obras vinculadas a
la infraestructura digital, aunque en poca medida. Estos hacen referencia a la mejora de la accesibilidad de
internet en el gobierno y compra de equipamiento que facilita la digitalizacién.

5. Discusion sobre los resultados

Los resultados a nivel pais ponen en evidencia algunas tendencias y diversidades en el plano nacional.
Estas se presentan a continuacién.

En primer lugar, se evidencia el uso extendido de PCs y herramientas digitales como escritorios de trabajo
habituales, con un alto nivel de conectividad. En este marco, es necesario sefialar, sin embargo, grandes de-
sigualdades al interior del pais, dos casos merecen particular atencién: la regién NOA presenta dificultades
mayores al resto del pais en relacién con la conectividad, asi como los municipios de tipo rural, de muy pe-
quefia escala.

En relacién con las competencias digitales del personal se destaca que mds del 80% del personal posee
competencias rudimentarias o basicas, orientadas al manejo de herramientas de escritorio, redes sociales y
los sistemas habituales donde realizan las tareas. Las competencias de manejo de sistemas complejos, de ana-
lisis y desarrollo, por el contrario, se encuentran en muy menor medida, no alcanzan al 15 % del personal y
estan concentradas en los municipios mis grandes y particularmente del centro del pais. Esto habla del esta-
blecimiento de un piso comun, pero a su vez de una debilidad significativa en relacién con las competencias
digitales disponibles en los gobiernos locales. Del mismo modo que en la variable anterior pueden identificarse
algunas desigualdades significativas referidas entre regiones y en las zonas rurales con gobiernos locales muy

9



pequefios. Por el contrario, las competencias de andlisis y desarrollo se concentran fundamentalmente en mu-
nicipios de gran escala.

Este panorama se profundiza al analizar el tipo de tecnologias digitales prevalentes, correspondientes a
los primeros estadios de desarrollo de los sistemas digitales, software de escritorio, sistemas de tramitaciones
y redes sociales, con un muy bajo nivel de tecnologias de cuarta generacién y relacionadas a la apertura del
gobiernoy la colaboracién con la ciudadania.

Asimismo, se verifica un importante nivel de apropiacidn de las tecnologias implementadas, sobre todo
las tecnologias pertenecientes a los tres primeros estadios, un 90% de niveles de uso altos o medios, sélo en el
cuarto estadio esto baja considerablemente, el nivel de uso alto 0 medio no llega al 50%.

Del mismo modo que en los casos anteriores, si bien no Gnicamente el desarrollo de este tipo de tecnolo-
gias prevalece en los municipios mis grandes de la regién central del pais. Es necesario sefialar, de todos mo-
dos, que el segmento de municipios entre 20.000 y 50.000 habitantes también presenta casos de interés en
este sentido.

Por tltimo, interesa revisar el tipo de soluciones digitales prevalentes y el papel de la pandemia como mo-
vilizador de la digitalizacién de la gestién. Tema ampliamente comentado en estos tiempos. En este sentido
es necesario desatacar que mas del 60% de los municipios implementd nuevas soluciones informaticas, y en la
mayoria de los casos se implementaron multiples y diversos dispositivos.

Las soluciones implementadas fueron mayoritariamente dirigidas a la continuidad de la actuacién en ti-
pos de aislamiento, a servicios para la atencién de la salud en relacién con la Pandemia del COVID 19y a las
consecuencias sociales y econémicas del aislamiento. De esta manera de digitalizaron diversas tramitaciones
y servicios municipales y se generaron nuevos servicios digitales. Es necesario sefialar un punto que se consi-
dera de particular relevancia aunque no fuera el nimero mayoritario, el despliegue de herramientas digitales
de gestidn y coordinacién interna municipal que se pusieron en uso y que tienen posibilidades de transformar
practicas arraigadas en cuanto al uso, circulacién y manejo de la informacién en las organizaciones ptblicas.

Estos resultados van en linea con los estudios que muestran el efecto transformador de la pandemia con
relacién a la digitalizacidn de la gestién.

A partir de la caracterizacién previa y del modelo de andlisis presentado pueden diferenciarse los siguien-
tes perfiles:

1. DG de bajo desarrollo: presentan altos niveles de barreras estructurales, baja tasa de PC por habitantes
y de conexidn por internet; y socioculturales, bajos niveles de competencias digitales en el personal municipal
y niveles de apropiacién de las tecnologias medios o bajos. El tipo de tecnologias predominantes es el software
de escritorio y las redes sociales, presenta niveles mas bajos en relacién con el uso de sistemas de gestion. En
relacién con los servicios digitalizados presentan un nulo o bajo desarrollo de servicios digitales, con una es-
casa apropiacién por parte de la ciudadania en caso de ser implementados. Finalmente se trata de gobiernos
locales que no han desarrollado digitalizacién de los servicios en la pandemia o lo han hecho muy escasamente,
ya que no poseen competencias para el desarrollo por si mismos o la adaptacién de sistemas.

En este grupo pueden encontrarse gobiernos locales de las regiones del NOA- NEA y aquellos de tamario
poblacional predominantemente bajo.

2. DG tradicional: alto o medio nivel de barreras estructurales, tasa baja o media de PC por habitantes y
de conexién por internet; y socioculturales, niveles medios de competencias digitales, con una mayor propor-
cién de personal que usa herramientas de escritorio y niveles medios de apropiacién en las tecnologias de pri-
mera y segunda generacioén. Los tipos predominantes de tecnologias son el software de escritorio, las redes
sociales e incorporan sistemas de gestién. Presentan servicios digitalizados vinculados a tramitaciones y pa-
gos o reclamos y sugerencias, con una escasa o media apropiacién por parte de la ciudadania. Finalmente se
trata de gobiernos que han desarrollado algin tipo de servicio digital para la atencién de la pandemia, pero lo
han hecho muy escasamente.

En este grupo pueden encontrarse también gobiernos locales de las regiones del NEA y Cuyo y se suman
delas regiones de NOAy Centro, esta tltima en menor medida. Los gobiernos locales son en mayor medida de
poblacién media - baja.

3. DG en desarrollo: bajo nivel de barreras estructurales, tasa media o alta de PC por habitante y de cone-
xién a internet, y socioculturales, donde se evidencia un nimero significativo de perfiles con competencias
para la gestion de sistemas complejos, un alto nivel de competencia en manejos de herramientas de escritorio
y un nivel de apropiacién medio/alto para las diferentes tecnologias. El gobierno local ha desarrollado
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tecnologias de 1era, 2da y 3era generacién, incluyendo en estas aplicaciones méviles y herramientas de trabajo
colaborativo. Presta diversos servicios digitales relevados con niveles medios o altos de apropiacién de la ciuda-
dania. Asimismo, han desarrollado mds de una herramienta o servicio digital durante la pandemia, consolidando
un perfil de digitalizacion.

En este grupo pueden encontrarse fundamentalmente gobiernos locales de las regiones Pampeana y Cen-
tro. Se presenta en diversas escalas de municipios, aunque tiene mayor presencia en los de mayor escala.

4. DG consolidada: bajo nivel de barreras estructurales, tasa alta de PC por habitante y de conexién a in-
ternet, y socioculturales, donde se evidencia un nimero significativo de perfiles con competencias para la ges-
tién de sistemas complejos y para el anilisis y desarrollo de sistemas y un nivel de apropiacién alto para las
diferentes tecnologias. Los gobiernos locales cuentan con diferentes tipos de tecnologias de 1era, 2da y 3era
generaciény han incorporado tecnologias de 4ta. Asimismo, presta gran variedad de servicios digitales, inclu-
yendo servicios vinculados a la colaboracién ciudadana, y tiene niveles altos de apropiacién de la ciudadania.
Desarrolla iniciativas de software libre y asimismo, ha desarrollado tramitaciones digitales, herramientas de
gestién y servicios digitales durante la pandemia; lo que habla de su capacidad de innovacién digital.

En este grupo predomina en algunos gobiernos locales de las regiones Patagonia y Pampeana, pero tam-
bién se encuentran del GBA y del Centro. En lo que respecta a rangos de poblacidn, se limitan a gobiernos
locales de alto rango.

Sobre los perfiles construidos para el caso de digitalizacién, responden en mayor medida a la dimensién
regional. De esta forma se observa que las regiones NEA, NOA y Cuyo presentan un menor desarrollo de digi-
talizacién, mientras que las regiones Pampeana, Patagonia y GBA mayor desarrollo. La regidn Centro, por su
parte, es més fluctuante dependiendo de la variable especifica que se observe. Aunque esta variable es atrave-
sada por la escala municipal. En relacién con la autonomia municipal no se ha visto que impacte sobre el desa-
rrollo de la digitalizacion de los gobiernos.

6. Conclusiones

La Digitalizacién de los gobiernos, en particular de los locales, por su cercania con la ciudadania es un
tema de particular vigencia en la sociedad exponencial del S. XXI, que se ha puesto de evidencia de un modo
descarnado en la Pandemia del COVID 19. Desde una perspectiva latinoamericana el tema cobra particular
relevancia porque la regién presenta algunos déficits en este sentido.

En este contexto la pregunta orientadora del presente trabajo fue cuiles eran las caracteristicas de la digi-
talizacién vigente en los gobiernos locales argentinos y los perfiles divergentes que pueden identificarse en
este sentido.

Se trabajé desde una perspectiva de la socio-materialidad tecnolégica de Wanda Orlikoswki considerando
que DG se enfrenta a multiples barreras de tipo estructural, como la disponibilidad de recursos, y socio cultu-
rales, como las normas vigentes, el nivel de apropiacién tecnoldgica, las expectativas y las experiencias de in-
novacién (Mergel, 2022). A partir de estas premisas se construyd el modelo de andlisis del estudio.

Los principales resultados en relacién con las barreras vigentes, y las capacidades permitieron construir
un mapeo de las caracteristicas de la digitalizacién municipal teniendo en cuenta las regiones, las escalas mu-
nicipales, su autonomia o no. Sobre esta base se construyeron cuatro perfiles diferenciados de digitalizacién
municipal: DG de bajo desarrollo, DG tradicional, DG en desarrollo, DG consolidada.

Estos perfiles aportan a la construccién de estrategias y politicas diferenciadas segin las caracteristicas
municipales predominantes en un mapa de gobiernos locales sumamente diverso y complejo, con mis de tres
mil gobiernos locales. Permiten una base construida sobre evidencia para la generacion de politicas y estrate-
gias que conociendo las barreras y las capacidades disponibles permitan avanzar en la digitalizacién desde el
perfil en el que se encuentra cada gobierno local.

El estudio abre las puertas a la posibilidad de estudios comparados con otros paises y regiones, dado que
la estrategia de investigacién ha demostrado ser eficaz, como asimismo a la profundizacién de los diferentes
aspectos que componen los perfiles para desarrollar el campo y dotar de niveles crecientes de comprensién a
una relacién de gran complejidad. En este sentido seria de particular valor el estudio de la relacién con la ciu-
dadania, en el disefio, uso y apropiacién de las tecnologias.
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Resumen: El presente trabajo es un andlisis y reflexién de los resultados del proyecto “Capacidades estatales
para una Agenda Municipal Post Pandemia’, de la convocatoria Pisac Covid 19. La sociedad argentina en la
post pandemia; impulsado por la Agencia Nacional de Promocién de la Investigacién, el Desarrollo Tecnol6-
gicoyla Innovacion (Agencia I+D+i) de la Repuiblica Argentina. El articulo se nutre de los avances y desarrollos
efectuados por los equipos de investigacién del Proyecto y avanza en algunas lineas de trabajo para el disefio
de politicas ptblicas nacionales para los GL. Este escrito expone, en primer lugar, las hipdtesis y metodologia
del proyecto de investigacion. Luego delinea las caracteristicas de la situacién actual de las ciudades, sus desa-
fios y capacidades en un contexto global de transformaciones aceleradas y profundizadas por la pandemia y
en el apartado posterior se sefialan las caracteristicas principales de los gobiernos locales argentina. Posterior-
mente se presentan los resultados del estudio en relacién con las diversas dimensiones de los gobiernos locales
en estudioy los perfiles que se identifican. Finalmente se proponen modelos de gobiernos locales, resultantes
del andlisis y combinacién de los perfiles identificados previamente para el disefio de estrategias de fortaleci-
miento de estas capacidades en el presente contexto.

Palabras clave: politicas locales, capacidades de gestién, innovacién ptblica, municipalismo

Abstract: This paper is an analysis and reflection of the results of the project "State Capacities for a Post Pandemic Municipal
Agenda”, from the call Pisac Covid 19. Argentine Society in the Post Pandemic; promoted by the National Agency for the
Promotion of Research, Technological Development, and Innovation (Agencia I+D+i) of the Argentine Republic. The article
is based on the advances and developments made by the vesearch teams of the project and the progress made in some lines of
work for the design of national public policies for LGs. This paper first presents the hypotheses and methodology of the re-
search project. It then outlines the characteristics of the current situation of cities, their challenges, and capacities in a global
context of accelerated and deepened transformations due to the pandemic and, in the following section, the main character-
istics of local governments in Argentina. Subsequently, the results of the study are presented in relation to the different di-
mensions of the local governments studied and the profiles identified. Finally, models of local governments are proposed,
resulting from the analysis and combination of the profiles previously identified, for the design of strategies to strengthen
these capacities in the current context.

Keywords: local policies, management capacities, public innovation, municipalism

1. Introduccién

Las ciudades, sus gobiernos y sus administraciones, afrontaron desde el inicio de la pandemia tres desa-
fios claros: el primero fue la respuesta inicial a la crisis sanitaria para evitar el colapso de los sistemas de salud
publica. El segundo, mas duradero, la recuperacién de la economia, tanto en lo referido al dinamismo de los
actores privados como de los recursos del sector ptblico. El tercero, menos generalizado, el de imaginar esce-
narios de post pandemia con la reconfiguracién de las relaciones de reproduccién social urbana (habitar, tra-
bajar, abastecerse, educarse y expresarse (Moreno, C., 2019). En definitiva, tocd a los municipios sostener los
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servicios basicos, responder a la emergencia y ademds proyectar futuro, con el riesgo, siempre presente, de
que la pandemia profundizara las desigualdades preexistentes.

Por otra parte, la pandemia puso de manifiesto carencias y debilidades estructurales preexistentes: una
sociedad profundamente desigual en un territorio nacional con profundas asimetrias y un estado donde con-
viven importantes discapacidades con reacciones y construcciones inteligentes e innovadoras.

Este escenario ha impactado de un modo significativo en los municipios, lo que hace relevante su estudio, ya
que Argentina es un pais predominantemente urbano. El 92% de su poblacién es urbana, por encima de la media
mundial (54%) y la europea (75%) y superando ampliamente los valores de su propia region (83%) (CEPAL, 2017).

Al igual que en muchas regiones del mundo, los gobiernos locales argentinos poseen debilidades signifi-
cativas de gobernanza urbana, como la débil profesionalizacién de los funcionarios, el escaso apego al riesgo
de los decisores politicos, la poca transparencia, los recursos fiscales limitados, etc. (Grandinetti y Nari 2011).
Aunque muchas de estas debilidades presentan caracteristicas propias acentuadas por la gran fragmentacién
y diversidad municipal del pais.

Resulta relevante, entonces, indagar sobre la reconfiguracion, o no, de la agenda de las ciudades en la pan-
demia y la post pandemia, y de las capacidades locales para llevarlas adelante; a fin de contar con elementos
para el disefio y la implementacién de politicas de fortalecimiento de los municipios.

Esto habilita mdltiples preguntas sobre las capacidades de gestion de politicas municipales en este con-
texto. Entre ellaslas referidas a la constitucién o no de una nueva agenda municipal y sus caracteristicas: ;Cud-
les son las transformaciones que se dan en la agenda de los municipios argentinos a raiz de la pandemia?; y las
referidas a las capacidades municipales: ;Qué capacidades preexistentes son puestas en valor en este nuevo
escenario y que capacidades nuevas se ven desafiados a desarrollar para llevar adelante politicas efectivas en
la post pandemia? ;Qué rol juegan los factores de tipo institucionales, contextuales y organizacionales y los
procesos?, etc.

Estas preguntas fueron la base de investigacién que dio lugar al Proyecto de Investigacién “Capacidades
estatales para una Agenda Municipal Post Pandemia”, cuyos resultados nutren el presente trabajo’. Su objetivo
fue la produccién de conocimiento significativo sobre las capacidades publicas municipales para el abordaje
de la nueva agenda de las ciudades post pandemia y el disefio de un modelo de innovacién municipal para los
diferentes perfiles de municipios.

El proyecto de referencia exploré el campo delimitado por dos lineas articuladas: por un lado, la referida
al rol de los estados municipales en el disefio de la sociedad post pandemia, y su agenda de politicas conse-
cuente, y por el otro, las capacidades para la gestién de estas politicas, con acento en la construccién de redes;
relaciones interjurisdiccionales- RIG, y en la implementacién de tecnologias digitales.

Las capacidades son entendidas en su triple dimensién: politica, administrativa y relacional, no como
mera disponibilidad de recursos de gestién (Hildebrandt y Grindle, 1997; Oszlak y Orellana, 1993; Alonso, 2007;
Acufay Chudnosky 2017; Grandinettiy Nari 2011) Por su parte, en relacién con las nuevas agendas de ciudades
se consideraron las propuestas recientes de estudiosos como Sennett, R. Moreno, C. Sassen, S., que hablan de
la ciudades de cercania, los territorios de proximidades que exigen estados capaces, que se atrevan a orientar
lainnovacién como modalidad para alcanzar esos desafios (Boon, W., & Edler, J. 2018, Grandinetti 2018, 2020).

Eluniverso de andlisis fueron los gobiernos locales de la Reptblica Argentina formado por 2308 gobiernos,
1171 municipios y 1137 otras formas de gobierno local, distribuidos en 23 provincias al inicio de la investigacién.*
Este universo es particularmente diverso, no sélo por su magnitud, sino porque Argentina tiene un régimen
federal, donde cada provincia tienen su propio disefio institucional de los gobiernos locales. De esta manera
se configura un mosaico institucional con diversos niveles de autonomia municipal y estructuras territoriales,
funcionales y organizativas (Cravacuore, 2016).

Dadas estas caracteristicas de diversidad del universo en estudio, se diseié una muestra estratificada,
segun los siguientes criterios:

" Proyecto Dirigido por la Dra. Patricia Nari de la Universidad Nacional de Rosario, y financiado por la Agencia Nacional de Promocidn Cien-
tifica y Tecnoldgica y el Banco Interamericano de Desarrollo, en la Convocatoria PISAC COVID-19. Para mas informacidn https://poli-
lab.unredu.ar/pisac-covid-19/
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Cantidad de poblacién segin rangos: M1: mds de 250.000 M2: entre 100.001 y 250.000 M3: entre
50.001Yy 100.000 M4: entre 10.001y 50.000 Ms: entre 5.001y 10.000 Mé: entre 1y 5.000

Regién: Centro, Cuyo, GBA, Litoral, NOA, Pampeana y Patagonia.

Capital de provincia: se incluyeron la totalidad de las capitales de provincia.

Carta organica: se consideran gobiernos locales con y sin carta organica.

Tipo de gobierno local: se consideraron municipios y otros tipos de gobierno local.

Los gobiernos locales que integraron la muestra fueron 123, de las distintas regiones y tamafios poblacio-
nales. La metodologia de la investigacidn trianguld técnicas provenientes tanto del enfoque cualitativo como
cuantitativo. El enfoque cuantitativo fue utilizado para el trabajo con fuentes de tipo estadistico y el trabajo de
campo. Por su parte, el enfoque cualitativo se utiliz6 para indagar variables explicativas y contextuales a través
de los estudios de caso.

La metodologia estuvo organizada en dos instancias diferenciadas de investigacién. En cada una de ellas
se asumieron métodos y fuentes de informacién diversas, referidas a estrategias analiticas especificas.

1.Caracterizaciény mapeo del Universo de Estudio: En esta etapa se trabaj6 con metodologia cuantitativa
y cualitativa a fin de estructurar la informacién de base de la investigacidn en relacién con las variables: Nueva
Agenda Municipal, Relaciones Intergubernamentales predominantes, digitalizacién de la gestién y capacidades
preexistentes. Con esta finalidad se construyeron las herramientas de relevamiento y procesamiento de informa-
cién secundaria: bases de datos del INDEC, informacién periodistica, estudios preexistentes. Por otra parte, se
llev6 a cabo una encuesta estructurada a la muestra de municipios.

2. Anilisisy Definicidn de los Perfiles de Municipios y Procesos Innovativos resultantes. En esta etapa, a
partir del andlisis de los mapas construidos en la primera fase se disefi¢ una tipificacién preliminar de los
municipios y los modelos de innovacién para los diferentes tipos. Poniendo énfasis en la innovacién como ele-
mento catalogante.

Este escrito expone, en primer lugar, las hip6tesis y metodologia del proyecto de investigacién. Luego de-
linea las caracteristicas de la situacién actual de las ciudades, sus desafios y capacidades en un contexto global
de transformaciones aceleradas y profundizadas por la pandemia y en el apartado posterior se sefialan las carac-
teristicas principales de los gobiernos locales argentina. Posteriormente se presentan los resultados del estudio
en relacidn con las diversas dimensiones de los gobiernos locales en estudio y los perfiles que se identifican.

Finalmente se proponen modelos de gobiernos locales, resultantes del andlisis y combinacién de los per-
files identificados previamente para el disefio de estrategias de fortalecimiento de estas capacidades en el pre-
sente contexto.

2. Los desafios de la Pandemiay las ciudades

La pandemia ha reforzado atin més la caracterizacién de un mundo que ya era definido como complejo.
Segin el informe Panorama Social para América Latina de la Comisién Econémica para América Latina, CE-
PAL, la regi6n enfrenta desafios profundos. Durante 2020 se produjo un fuerte crecimiento de la pobreza y un
aumento de la desigualdad, como consecuencia de la Crisis del COVID 19. El 2021, por su parte, mostrd una
leve disminucién de la pobreza y un crecimiento de los estratos de niveles medios, que no logré revertir los
efectos negativos de 2020. Tal es asi que en 2022 la pobreza alcanz6 valores cercanos al 32,1% de la poblacién,
que equivale a 201 millones de personas, y la pobreza extrema en 13,1% (82 millones), es decir 15 millones de
personas mds que en 2019, lo que representa un retroceso a valores de un cuarto de siglo atrés, afectando par-
ticularmente a los nifios y las mujeres.

Ala par, y de modo contradictorio, la Pandemia ha acelerado y profundizado el desarrollo de la 4ta. Revo-
lucién Industrial. En 2019 el 67 % de la poblacién ALyC era usuaria de internet, un valor medio a nivel global.
Sin embargo, estos valores no se dan de modo homogéneo. La brecha entre usuarios de zonas rurales y urbanas
presenta en la region una media del 25%; y los usuarios de mayores ingresos triplican a los de menor ingreso.
La penetracién de internet se ha acelerado y consolidado durante la Pandemia, sin lograr la transformacién de
las desigualdades, salvo en algunos casos, como Brasil, donde la penetracién en dreas rurales es mayor. En
Argentina, segiin la EPH, para 2021 el acceso en grandes aglomerados urbanos es superior al 90%, con impor-
tantes niveles de déficit en diversas regiones rurales y al interior de los bolsones de pobreza de las grandes
dreas urbanas.



La Pandemia acelerd, asimismo, el desarrollo de las operaciones en linea de las empresas de la regién. Las
plataformas fueron claves para este despliegue, Mercado libre, por ejemplo, en mayo 2020 tuvo un récord his-
térico de 1,40 millones de entregas diarias en la regidn. El peso del ecosistema digital en relacién con el PBI en
la regi6n es del 3,98%, mientras que en paises de la OCDE alcanza el 4,58.

Por otra parte, los gobiernos de la regién han intensificado, asimismo de modo significativo las operacio-
nes en linea. Segtin el Indice de Desarrollo del E- Government de la ONU (EGDI), que mide el estado del Desa-
rrollo del Gobierno Electrénico de los Estados Miembros de las Naciones Unidas, América del Sur alcanza un
valor de 0,69 segiin el EDGI, por encima de la media mundial de 0,60 y por debajo de América del Norte y
Europa, Argentina se ubica en el lugar 41 del indice, formando parte del Grupo de Paises de Valores muy altos.

Estos datos permiten inferir el impacto en la regién de la llamada 4° Revolucién Industrial (4RI) o “Era
Exponencial”: el surgimiento y expansion vertiginosa de las tecnologias digitales y de automatizacién, junto
al crecimiento exponencial de los teléfonos inteligentes, las innovaciones tecnoldgicas y el flujo constante de
big data, que han generado un contexto global cuyo impacto sobre gobiernos, ciudadanos y economias es in-
eludible (Schwab, 2016; Pombo, C., Gupta, R., & Stankovic, M 2018; Meijer A y Thaens M. 2018; Ramid Matas
2018; Oszlak, 2020a; Javaid, 2020).

En este escenario se han visibilizado como nunca los cambios veloces, las certezas escasas y los desafios
complejos en los que se desempefian los gobiernos. Estos procesos transformadores miltiples, contradictorios
y acelerados: incremento de la pobreza y la desigualdad, transformacién del mundo de la economia, del trabajo,
las comunicaciones y los estados, han transformado las agendas ptblicas, en particular en los gobiernos locales,
donde los impactos sociales son més directos (Barrios Garcia Moar & Kaderian, 2020; Batty, 2020; Cravacuore,
2020; Iracheta Cenecorta, 2020; Oszlak, 2020b; Ramid, 2020; Worley & Jules, 2020, Grandinetti 2020).

Las agendas municipales previas a la pandemia fueron estructuradas por diversos acuerdos internaciona-
les como la Nueva Agenda Urbana (UN, 2017) y los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 (UCLG,
2017). En el caso argentino, el pais es firmante de ambos acuerdos, y ha asumido sus compromisos globales
(CNPS, 2019). Las provincias y municipios argentinos han desarrollado diversas acciones bajo la némina de
“adaptacién de los ODS”, situacién que aportd a generar algunos acuerdos basicos para la planificacién urbana
integral y sostenible.

La agenda urbana ha estado dominada por los desafios de la persistencia de zonas pobres y marginales, la
inequidad en la dotacién de bienes y servicios basicos; las dificultades de las personas para desplazarse en
grandes distancias ante la inexistencia o ineficacia de servicios de transporte ptblico masivo y la presencia de
practicas ambientalmente insostenibles, con su impacto negativo en los fragiles ecosistemas ambientales.

Los municipios deben liderar procesos innovativos entre los diversos actores sociales para resolver estos
problemas ptblicos inéditos (Grandinetti, 2019), sin descuidar sus funciones tradicionales de atencién de ser-
vicios urbanos. Esto implica diferentes tipos de capacidades en sus dimensiones institucionales, organizacio-
nales, de gestién en red y de personal (Acufia y Chudnosky 2017, Grandinetti y Nari, 2011).

A esto diversos autores lo denominan la necesidad de desarrollar capacidades ambidiestras (Rialti et al.,
2018; Trong Tuan, 2017; Cannaerts et al., 2016). Las capacidades ambidiestras suponen capacidades de pro-
duccién de politicas de modo eficaz y, a la par, capacidad de innovacién constante, como dos caras de una
misma moneda (Gieske, van Meerkerk, & van Buuren, 2019; Lam Alice, 2010; Pabén R; Hinestroza, & Romero,
2017; Tushman, Smith, Wood, Westerman, & O'Reilly, 2010).

De alguna manera la relacién innovacién-capacidades es una relacién de dependencia mutua: la innova-
cién produce capacidades para adaptarse a los cambios vigentes y para movilizar sentido pablico para impac-
tar en esos cambios. Pero a su vez son necesarias diversas capacidades para producir innovaciones
(Grandinetti, 2018). El desarrollo de estas capacidades ha sido dispar, y en muchos casos nulo, en los gobiernos
locales (Brugué, Canaly Paya, 2015; Cravacuore, 2011; Criado, 2016 2y 2016 b; Grandinetti y Nari 2011; Completa,
Grandinetti, Nari 2019).

De cara a los desafios de estas nuevas agendas dos nicleos cobran particular relevancia, las relaciones
intergubernamentales, RIGs, por su valor multiplicador, y la digitalizacion de la gestién, la incorporacién de
TICs, como herramientas facilitadoras de nuevos procesos de diseflo, gestién, tramitacién, servicios y espa-
cios de participacion y colaboracion ciudadana en la cuarta revolucién industrial.

Las RIGs son por definicién dispositivos complejos y dificiles de gestionar debido a que los objetivos e
intereses de los gobiernos de los diferentes territorios resultan frecuentemente contradictorios o por lo menos
no facilmente concertables. Las RIGs se revelan entonces como un tema relevante por su capacidad de producir
eficiencia, o ineficiencia, en la resolucién de problemas urbanos complejos como el desarrollo econémico
(Agranoft' y McGuire 1998, 2003), fisico- urbanistico (Jacobs, 1967; Soja, 2008) y social (Soldano, D. 2014), como
asi también para optimizar los niveles de coordinacién (Cao y Vaca, 2017 y 2018).



En el contexto actual, la articulacién de una agenda post-pandemia se perfila como el gran desafio para
los distintos niveles de gobierno del pais, ya que deben contemplar aquellos cambios que son producto del
nuevo contexto, y desarrollar capacidades que permitan un equilibrio entre los nuevos desafios y los “viejos”
retos pre-COVID-19.

Las RIGs, reflejan a su vez el papel de las burocracias publicas y de la politica nacional, provincial y local,
en la produccién de politicas, “coinciden mis de cerca en el campo de la administracién que en los campos
legislativos, ejecutivo o judicial” (Wright, 1997:84).

Por su parte, la incorporacién de tecnologias digitales a la gestién publica, si bien de gran relevancia en
este contexto, no es un fenémeno novedoso, sino que se trata de un proceso que se viene desarrollando desde los
afios 80- 90 del siglo pasado. En este tiempo se han transformado las tecnologias y las posibilidades que éstas
brindan, y su incorporacién a la gestién local se ha dado a modo de olas sucesivas, y muchas veces superpuestas.

Estas olas pueden caracterizarse por una serie de estadios (Grandinetti, Rodriguez y Miller 2019, Grandi-
netti 2018, Criado et al., 2019; Criado & Gil-Garcia, 2019; Valle-Cruz et al., 2020); desde una primera etapa
caracterizada por el “software de escritorio”, hacia el desarrollo de redes internas y sistemas a nivel macro,
avanzando luego hacia el soporte web, la interaccién con la ciudadania y los servicios interactivos, para llegar
a los tiempos actuales con el ingreso de las tecnologias denominadas “4.0”, inteligencia artificial, big data,
machine learning, Internet de las cosas, entre otras (Ramid, 2018, 2020; Oszlak, 2020b; Cortés, 2020).

3. Las ciudades argentinas

Las ciudades argentinas, como se sefialé mas arriba, se caracterizan por su diversidad y una muy dispar
distribucién de la poblacién, lo que estructura una red urbana profundamente desequilibrada, con el 39% de
la poblacién concentrada en la Regién Metropolitana de Buenos Aires, que representa solamente el 0,03% de
las localidades del pais.

Asimismo, un 30% de la poblacién se concentra en ciudades entre 100.000 y 1.500.000 de habitantes, en
su mayoria ciudades capitales de provincia y grandes aglomerados, que representan el 0,88% del total de las
localidades. En tanto, las ciudades entre 10.001 y 100.000 hab., representan el 8,61% del total y concentran el
20% de la poblacién. Por el contrario, el 90,5% de las localidades del entramado urbano del pais tienen menos
de 10.000 habitantes y concentran solo el 11% de la poblacién urbana total (Nari et al 2020)

Los municipios son auténomos segin la Constitucién Nacional de 1994, que asegura de forma explicita,
en el articulo 123, la autonomia municipal en los érdenes institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero; sin embargo, relega a las provincias en el dictado de su propia constitucién la delimitacién del al-
cance de la autonomia en cada uno de esos 6rdenes. Por este motivo, la situacién de los municipios en cuanto
ala autonomia es heterogénea.

La mayor parte de las provincias argentinas garantizan la autonomia de los municipios y establecen las
limitaciones en sus constituciones provinciales o leyes orgdnicas de municipios. Las excepciones a esta regla
son las provincias de Buenos Aires, Mendoza y Santa Fe, que no otorgan a los municipios la posibilidad de
dictarse sus propias normas, es decir, dictarse su propia carta organica.

Cuando la autonomia municipal abarca los cinco 6rdenes que menciona la Constitucién Nacional, se habla
de que los municipios tienen autonomia plena. En cambio, cuando esta no alcanza al orden institucional, se habla
de autonomia semiplena (Hernidndez, 2011). Entre las primeras, los requerimientos impuestos a los municipios
para dictar su carta orgdnica son de distinto tipo; sin embargo, el de poblacién minima es el més frecuente.

Los tipos de gobiernos locales son diversos también, difieren en sus denominaciones, caracteristicas y
atribuciones, entre ellos se encuentran: municipios, comunas, comisiones de fomento, comisiones municipa-
les, comunas rurales, juntas vecinales y juntas de gobierno auténomas segiin la organizacién politico-admi-
nistrativa de cada provincia (INDEC, 2019). En la mayoria de los casos, la diferencia entre los municipios y
otros tipos de gobiernos locales sin jerarquia municipal se establece a partir de un minimo de poblacién re-
querido, que varia significativamente segtn las provincias. Por ejemplo, la provincia de Santa Fe requiere un
minimo de 10.000 habitantes para la conformacién de un municipio, mientras que, en provincias como Cata-
marca o Santa Cruz, se requiere un minimo de 500 y 1000 habitantes, respectivamente. Del mismo modo,
algunas provincias requieren otras consideraciones por fuera de la cantidad de habitantes.

Esta gran diversidad institucional que se imprime sobre una matriz de desigualdades regionales, ambien-
tales, socioculturales y econémico- productivas, presenta un desafio a la hora del disefio y la gestién de estra-
tegias y politicas de fortalecimiento de los gobiernos locales.



Dos estilos diferentes de politicas municipales desde el nivel central han intentado abordar este desafio;
basados en modelos de relacionamiento y produccién diferentes. Por un lado, las politicas de tipo universal-
centralizadas, con un disefio uniforme y centralizado hacia todos los gobiernos locales, sin tener en cuenta las
diferencias y necesidades particulares.

Por otra parte, las politicas de tipo radiales — centralizadas, basadas en una relacién punto a punto entre
el gobierno central y cada gobierno local. Este modelo expresa sus fundamentos en la satisfaccién de las nece-
sidades particulares y la relacién directa. La estrategia radial — centralizada, “punto a punto”, estd motivada
por la demanda, “necesito un camién recolector de residuos, te doy un camién recolector de residuos”, en tanto
la estrategia universal centralizada, implica programas generales y homogéneos, “juegos infantiles para pla-
zas”, “sistemas de turnos”, “veredas para paseos publicos”, mis alli que en muchos municipios se luzcan vere-
das impecables, desde mucho tiempo atrds cuenten con turneros digitales y juegos infantiles en sus plazas.

En ambos modelos, el radial y el universal, el disefio y la gestidn de las politicas se dan desde el nivel cen-
tral, con desconocimiento en muchos casos de los territorios y sus necesidades. Esto se manifiesta en los tipos
de RIGs que prevalecen en muchos municipios, de tipo vertical, orientadas a garantizar acceso a politicas y
recursos centrales.

Ambos tipos de politicas, las uniformes y las radiales, comparten una gran distancia con politicas integra-
les. Las politicas de fortalecimiento de los gobiernos locales de tipo integral suponen una estrategia compar-
tida de desarrollo territorial y equidad social, pero a la par contemplan las especificidades y una estrategia de
promocién municipalista. Se trata de dotar a los diversos gobiernos locales para que puedan transformar sus
territorios, reduciendo a la par las discrecionalidades clientelares que permearon histéricamente las politicas
municipales.

En este contexto, la identificacién de “modelos- tipos” de gobiernos locales como objetivo de investigacidn,
se propone como un aporte en la definicién de estrategias para el disefio de politicas ptiblicas nacionales inte-
grales de desarrollo de capacidades municipales.

4. Algunos resultados

En el trabajo de campo se relevé informacién, como se sefialé mds arriba, en relacién con las cuatro di-
mensiones de andlisis: agendas locales, capacidades, relaciones de cooperacién vigentes y tipos de digitaliza-
cién presentes. La misma fue procesada y analizada para la construccién de los perfiles diferenciados en un
proceso deductivo- inductivo.

Para ello, en un primer momento se trabajé en la caracterizacion de las dimensiones establecidas en la
investigacién (capacidades, agenda, relaciones de cooperacién y digitalizacién) segin los atributos definidos
e identificados en los gobiernos locales a fin de identificar perfiles predominantes en cada una de estas dimen-
siones. Para esta caracterizacion, se partié del marco tedrico y posteriormente se identificaron y agruparon
caracteristicas de los diversos perfiles a partir de los datos del campo. Resultado los siguientes perfiles para
cada dimensién de andlisis y sus datos contextuales.

Dimensi6n Perfiles
Innovadora

Agenda Modernizante
Tradicional

Diversificadas
Capacidades Prestadores de Servicios
Dependientes

Intermunicipales

Relaciones de cooperacién Interjurisdiccionales
Estado- Sociedad

Consolidada

Digitalizaci En Desarrollo
igitalizacion .
g Tradicional

Baja



En un segundo momento, se trabajé en la construccién de modelos de gobiernos locales, a través de una
dindmica de la revisién y analisis de los tipos de combinaciones diferenciadas de esos atributos dimensionales
considerando los diferentes contextos municipales.

Se presentan a continuacién los principales resultados.

a. Las Agendas presentan tres tipos de perfiles diferenciados: tradicionales, modernizantes o innovadoras,
segtn el andlisis de informacion relevada sobre las problematicas recurrentes, las preocupaciones centrales y los
recursos con los que cuenta o estin en condiciones de disponer los gobiernos locales.

La agenda tradicional (AT) es aquella que centra su preocupacién en temas de gestién vinculados a lo
que de manera simplificada se denomina gestion ABL (alumbrado, barrido y limpieza). Contempla
regulaciones sobre el territorio, prestaciones bisicas, asistencia social focalizada y atencién de desas-
tres naturales. Todos los municipios reconocen ocuparse primariamente de estos temasy la mayoria
admite que las demandas de los vecinos son cada vez mas complejas y una buena gestién del ABL no
es suficiente para satisfacerlas La investigacion nos revela que para la post pandemia las AT predomina en los
GL pequefios (entre 5000 a 10000 habitantes) y no surge en ninguna de las regiones del pais como la agenda pre-
valente de los municipios

La Agenda Modernizante (AM) Es aquella que irrumpe en los afios 90, en el marco de los sucesivos
procesos de modernizacién y de descentralizaciéon del estado nacional, donde los GL se vieron com-
pelidos a asumir nuevas responsabilidades y desafios, a pesar de que la mayoria de ellos no estaba en
condiciones de hacerlo ya sea por escasez de recursos y debilidad organizacional e institucional .
Esta agenda se ocupa del desarrollo econémico local, promueve la planificacién estratégica y otras
tecnologias de gestién, que produjeron cambios en la organizacién municipal y en otras instituciona-
lidades de los GL. Los resultados de la investigacién indican que la AM es la que mayoritariamente ima-
ginan para la gestion post pandemia. Este comportamiento se da en todas las escalas de municipios (a excepcion
de aquellos entre 5.000 y 10.000 habitantes donde prima la AT) y prevalece en todas las regiones del pais.

La agenda innovadora (AI) Es aquella donde se identifican “nuevos problemas” y las politicas se dis-
cuten desde paradigmas globales como ODS, la Agenda ONU Hébitaty las recomendaciones mundia-
les de sostenibilidad ambiental. Incorpora a la innovacién piblica para interpelar la manera en que se
hacen las cosas para obtener nuevos resultados, distintos a los logrados hasta el momento. Propone
soluciones que alcancen tanto a los nuevos como a los viejos problemas de la sociedad. Se incorporan
instrumentos de gestién con un alto componente tecnolégico y se promueve el asociativismo publico-
privadoy la participacién activa y protagénica de la poblacién en el disefio de las politicas publicas; la
promocidn de espacios creativos de coproduccién (laboratorios) tanto publicos como ciudadanos. La
necesidad de una agenda de tipo innovadora es reconocida de manera prioritaria por los GL de mayor escala ; y
desde el punto de vista regional, la Al es mas valorada comparativamente en aquellos municipios que se ubican en
la region pampeana y en el NEA.

b. Las Capacidades Estatales: En este apartado se hace referencia especificamente a dos tipos de capaci-
dades preexistentes a la pandemia, las burocraticas y las prestacionales, en tanto las capacidades relacionales
y ambidiestras se analizan en otras dimensiones. Asi, se identificaron los siguientes perfiles de capacidades:
dependientes, prestadores de servicios de salud y diversificados

GL Dependiente. Se los denomina de esta forma en tanto evidencian escaso protagonismo para la
prestacién de servicios (salvo los correspondientes a los ABL), con una débil capacidad de generar re-
cursos propios. Aunque su estructura institucional es pequefia y simple, los gastos corrientes (sueldos
de personal fundamentalmente) acaparan casi la totalidad de las erogaciones. Esta realidad los coloca

3Todo aquello que, si bien referido al estado nacional, por entonces empezd a denominarse capacidades estatales (Oscar Ozslak, 1980, Gui-
Ilermo Odonnell,1993; Charles Tilly, 1992)



de manera supeditada (y disciplinada) con las provincias. La investigacidn constatd que estos GL son
los de escala mis pequefia (aquellos que no superan los 10.000 habitantes)

GL prestador de servicios de salud. La sofisticacion, especificidad y conocimiento que requiere el des-
pliegue organizacional e institucional de la prestacién de los servicios de salud, provoca enormes es-
fuerzos presupuestarios para a la gestién de equipamientos, infraestructura y personal acorde a esa
tarea. De manera que los GL que se ocupan de brindar este servicio registran singularidades distinti-
vas respecto de otros que no lo hacen. En términos generales la investigacién registrd que, la APS, a
cargo fundamentalmente de los GL concentran mayor nimero de centros de atencién primaria en
municipios entre 10mil y 100mil habitantes en las regiones NE y centro. En tanto para el segundo
nivel de atencidn se registra también una importante presencia de los gobiernos locales y se desarro-
llan en aquellos GL de la misma escala donde se presta la AP y una distribucién regional similar. En
tanto las responsabilidades de gestién de alta complejidad sanitaria corresponde mayoritariamente a
provincias y nacién, existen algunos casos en grandes y medianos municipios, del NEA, Gran Buenos
Aires y la regién Centro.

GL Diversificado. Hace referencia a los GL de amplias capacidades prestacionales relativas, implica
una organizacién especializada en diversos temas. Poseen un porcentaje importante de recursos pro-
pios que en principio indicar la mayor autonomia para la gestién. Se detecta en municipios grandes
(mds de 250.000 ha).

c. Relaciones de cooperacion: Esta dimensién pone de relieve las destrezas de los GL para relacionarse
“con otros,” se consideran especificamente la articulacién con el propio estado en sus diferentes niveles y ju-
risdicciones, con el mercado y con la sociedad civil. Se reconocen, entonces, distintos tipos de redes y motiva-
ciones en los GL para generar estrategias de cooperacién. Se identifican dos perfiles predominantes; de
cooperacién intermunicipal y de cooperacién interjurisdiccional.

En la investigacién se manifestaron la dominancia de las experiencias de cooperacién intergubernamen-
tal, por sobre la cooperacién con el mercado y con la sociedad civil, lo que estaria demostrando que los GL
tienden a vincularse mds con otros gobiernos que con organismos e instituciones no gubernamentales y los
temas que articulan esta relacién son fundamentalmente econémicos- productivos y sociales

En este tipo de articulacién, se destacan dos tipos de relaciones:

Cooperacién Intermunicipal (CIM) Son aquellas relaciones que se establecen entre los gobiernos lo-
cales a partir de fines y prepésitos claramente definidos, con variados niveles de institucionalizacién
y sostenibilidad en el tiempo. La investigacion registro que las CIM se presentan principalmente en los muni-
cipios mas grandesy en las ciudades de entre somily 100mil habitantes; desde el punto de vista territorial se ubican
principalmente en GBA y en la region Centro

Relaciones Interjurisdiccionales (RIJ) Son aquellas relaciones que se entablan entre el GLy la provin-
ciay/ o el gobierno nacional; es decir con los otros niveles del estado. Esta cooperacién se produce en todos
los municipios, pero aparecen mas destacada en poblaciones que oscilan entre los 50.000 y 100000 habitantes.
Esta situacidn estd relacionada con la conflictiva situacién fiscal que pone a los GL en serias dificulta-
des para afrontar las demandas sociales de sus territorios.

d. Digitalizacién. La digitalizacién es entendida como una herramienta de importante valor en los proce-
sos de transformacién que vienen llevando adelante los GL para hace frente a numerosas y cada vez mas com-
plejas demandas locales. Para comprenderla, se analizaron varios elementos, desde los recursos digitales
disponibles, pasando por las competencias digitales del personal, los tipos de tecnologias utilizadas, hasta los
servicios digitales que se prestan.

A partir del andlisis de la informacién de esta dimensién, se identificaron los siguientes perfiles

Digitalizacién de bajo desarrollo. Se expresa en aquellos GL que presentan barreras estructurales:
baja tasa de PC por habitante, déficit de conectividad, bajo nivel de competencias digitales del perso-
nal y bajo nivel de apropiacion de la ciudadania; y que registran a su vez un desarrollo bdsico de
tecnologias, poca presencia de sistemas de gestién, un exiguo adelanto en servicios de digitalizacién
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y escasa apropiacién por parte de la ciudadania Este fendmeno se observa en GL pequerios de menos de
50000 habitantes y fundamentalmente de la region NEA y Cuyo.

Digitalizacién tradicional. La presentan aquellos GL de restricciones estructurales medias, presentan
algunos desarrollos de servicios digitales, como reclamos, sugerencias, pagos y tramitaciones simple
y la ciudadania presenta apropiacién con esos servicios. Este desarrollo digital se produce en GI pe-
quefios, principalmente en aquellos de escala poblacional ente 50000 y 10000 habitantes. Se manifiestan princi-
palmente en Cuyo, NEA, NOA y también en la region Centro, aunque en menor medida.

Digitalizacién en desarrollo. Se manifiesta en GL donde las restricciones estructurales son bajas; los
municipios desarrollaron tecnologias de tres generaciones, aplicaciones méviles. Cuenta con nume-
rosos servicios digitales con un nivel alto y medio de apropiacién de la ciudadania. Este proceso se re-
gistra en la region Pampeana y centro.

Digitalizacién consolidada. Implica la presencia de muy bajas restricciones estructurales, existen
buenos perfiles con competencias para el desarrollo y administracién de sistemas de gestion; cuentan
con tecnologias de hasta cuarta generacidn. Los desarrollos colaborativos son relevantes para la ges-
tién publica, la ciudadania se apropié sélidamente de los servicios y dindmica digital de la gestidn.
Utilizay desarrolla variadasy extendidas iniciativas con software libre. Estos procesos se dan en GL dela
region Pampeana y patagénica fundamentalmente, pero también en GBA y la Centro. En cuanto a la escala, solo
registran en municipios de mas de 100.000 habitantes.

e. Los Modelos de Gobiernos locales prevalentes

La caracterizacién, combinacién, puesta en contexto y andlisis de los perfiles resultantes para cada una de
las dimensiones permitieron avanzar en el disefio de los modelos de gobiernos locales. Lejos de una “preten-
sién weberiana”, se habla de modelo al estilo tipo coincidiendo con algunos autores como Kaplan, A. (1964),
Stinchcombe, A. (1968), Lazarsfeld, P. (1972) que proponen considerar a los tipos como “espacio de atributos”. No
obstante, también parece adecuado considerarlos generadores de hipétesis (Kalberg, S.,1994), puntos de par-
tida de analisis (Lindbekk, 1992) y herramientas para la comparacion y anilisis de la realidad mds amplia.

Con esas consideraciones, la tipologia de gobiernos locales prevalentes que surge de la investigacién arti-
cula los atributos de la gestion local combinando las dimensiones estudiadas; tipo de agenda, caracteristicas
de sus capacidades, Rigs predominantes y procesos de digitalizacién.

El valor de estos modelos radica en que su construccién se ha llevado adelante a partir de informacién
brindada por los mismos municipios en el trabajo de campo, como se sefialaba, no se trata de un proceso me-
ramente deductivo, sino de tipo deductivo- inductivo, lo que permite considerarlo una herramienta para el
disefio y la implementacién de politicas basadas en evidencia.

Se identifican cuatro modelos de gobiernos locales diferenciados: Gobiernos locales innovadores, gobier-
nos locales hibridos, gobiernos locales modernizantes y tradicionales, segin se ve en el cuadro siguiente.

Gobiernoo Local

Gobierno Local Innovadaor Gobierno Local Hibrido Gobierno Local Tradicional

Modernizante

wfgenda Innovadora

*Capacidades
diversificadas

*Relaciones de Coop.
intermunicipales y con
actores locales

+Digitalizacion Consolidada

*Agenda entre Innovadora
y Modernizante

*Capacidades de
prestacién de sericios e
innovadoras puntuales

srElaciones de
COOpPEracion
interjurisdiccininales y
con actores locales

«Digitalizacién eonsolidada
v en desarrollo

*Agenda Modernizante
*Capacidades de
Prestacidn de Servicios
*Relaciones de
Cooperacién
interjurisdiccionales
+Digitalizacion tradicional

+Agenda tradicional
*Dependencia para la
prestacidn de sarvicios
*Relaciones de
CODpEracion
interjurisdiccionales
*Digitalizacion baja



Es importante sefialar que la escala de poblacién no es el atributo principal de los modelos de municipio,
los modelos son el resultante, como se sefiald, de la combinacién de diversos atributos comunes de los muni-
cipios, si bien es posible identificar prevalencias segiin las escalas. Del mismo modo se puede observar una
cierta distribucién regional de tipologias, aunque la regién no las determina de modo absoluto.

GCobierno local Innovador. GLI

El modelo GLI reconoce los siguientes atributos: posee una agenda innovadora, desarrolla capacidades de
gestién diversificadas, entabla relaciones de cooperacién intermunicipales y con la sociedad civil y presenta
un consolidado proceso de digitalizacién de la gestién.

Es el tipo de gobierno local cuya agenda se caracteriza como innovadora ya que existe un reconocimiento
de la complejidad de los problemas locales a partir de los cual evidencia una explicita busqueda de nuevas o
diferentes soluciones. Ente sus programasy proyectos aparecen los principios de la nueva Agenda Urbana (UN
2017) y los Objetivos de desarrollo, que, si bien muchas veces estin impulsados por financiamiento internacio-
nal, expresan una preocupacién por el abordaje integral y multidimensional de las problematicas urbanas.

En este modelo, los GL estan preocupados y aportan recursos (aunque no son prioridad en su agenda) para
establecer estrategias de cambios y mejoras sustantivas en la estructura y modelo de gestién, asumen princi-
palmente insuficiencia de recursos econdémicos y de competitividad salarial con el mercado, para desarrollar
esas tareas.

Entiende la necesidad de generar redes de cooperacién con otros gobiernos locales (relaciones intermuni-
cipales) para llevar adelante estrategias de desarrollo sustentable que superen sus limites jurisdiccionales.

Enfrenta los viejos y nuevos desafios de gestién con cierta capacidad econdmica, y recursos humanos ca-
lificados que permiten avanzar hacia una profesionalizacién de la gestién; desarrolla y consolida procesos de
digitalizacién capaces a la altura del siglo XXT con estrategias de coproduccién de politicas con un involucra-
miento certero de instancias participativas que involucra multiplicidad de actores.

Este tipo de GL en general, se desarrolla fundamentalmente en los municipios mas grandes de Argentina
(aquellos que cuentan con mas de 250.000 habitantes, representan el 0,48 % de los GLy concentran algo mds
del 60% de la poblacién urbana argentina).

Gobierno local Hibrido

Es el modelo de GL cuya agenda oscila entre modernizante e innovadora, cuenta con capacidades para la
prestacién de servicios tradicionales y es innovador en situaciones puntuales; desarrolla relaciones de coope-
racién interjurisdiccionales y con actores locales, en tanto sus procesos de digitalizacién de la gestion se pre-
sentan consolidados en algunos casos (en ciertos proyectos o dreas) y en desarrollo en otras temdticas.

Se podria definir también como modelo “en transicidén”, hacia mejoras en la prestacién de los servicios y
abandono de los enfoques més clisicos de municipalismo Los temas de mejora de la gestién no son agenda
prioritaria, pero asignan algunos recursos para programas especificos.

Este tipo de GL se manifiesta generalmente en aquellos municipios grandes cuya poblacién se ubica ente
entre 250mil y 5omil habitantes (4,48% de los GLy aproximadamente el 15% de la poblacién).

Gobierno local modernizante.

En este modelo de GL suagenda, también modernizante, no solo se ocupa de las funciones tradicionales;
no sélo presta de manera eficiente los servicios publicos, sino que también lleva adelante politicas y acciones
que surgieron luego de los procesos de reforma del estado; especialmente aquellos vinculados al desarrollo
econdémico local, participacién ciudadana controlada, estrategias focalizadas en el abordaje de la pobreza y la
marginalidad.

Su preocupacién de gestién por tener una relacién amigable y fluida con los vecinos, lo motiva para llevar
adelante desarrollos tecnolégicos para mejorar su atencion, pero limitados y tradicionales desde la perspectiva
de la digitalizacién. Tampoco surge aqui como importante la agenda de gestidn; pero la necesidad de ser
eficaces en su administracidén y los limites de sus recursos, lo vincula con el gobierno provincial y nacional, de
manera que desarrolla capacidades para llevar adelante relaciones Inter jurisdiccionales.

Este tipo de GL se da principalmente municipios de mediana escala ( en Argentina el 14,5% de los GL co-
rresponden a este rango y contienen alrededor del 10% de la poblacién).



Gobierno local tradicional.

Es aquel GL que lleva adelante una agenda bésica y acotada, aquella integrada por servicios de ABL o los
de competencia histérica e indelegable Ensaya algunas lineas de trabajo modernizante pero solo logra permear
escasamente la tendencia.

Tiene una importante dependencia fiscal para prestar los servicios lo que lo lleva a tener un desarrollo
importante de relaciones con provincia y nacién para asegurar los recursos necesarios. Su personal municipal
es reducido al igual que con débiles capacidades para asumir nuevos desafios. Su proceso de digitalizacién de
la gestidn es bajoy fragmentado con altas restricciones estructurales de conectividad y disponibilidad de equi-
pamiento adecuado. No obstante, estas restricciones, la agenda de gestién resulta dificultosa de disefiar y mu-
cho mis de llevar adelante.

Este tipo de GL se da principalmente en pequefias ciudades y localidades que en Argentina representan el
76% de los GL, pero contienen algo menos del 10% de la poblacién total.

5. Aporte de los modelos al disefio de politicas piblicas nacionales para los GL

Segin se sefiald mas arriba, la intencionalidad de los modelos es realizar un aporte en el disefio de politicas
publicas integrales atendiendo a la enorme diversidad de GL en el territorio federal argentino y la desarticula-
cidény dispersion de politicas y estrategias municipales. Se entiende por politicas integrales de fortalecimiento
de los gobiernos locales a aquellas que suponen una estrategia municipalista y de equidad social comin para
el universo de los municipios, a la vez que contienen elementos diferenciados segiin las especificidades de los
diferentes modelos o tipos de municipios.

Desde el punto de vista del fortalecimiento de capacidades y considerando las particularidades explicita-
das alolargo del presente trabajo, se identifican algunas estrategias para el fortalecimiento municipal.

En primer lugar, se sefialan estrategias a nivel de sistema interjurisdiccional para el desarrollo de politicas
integrales.

A nivel politico institucional aparece como necesaria la exploracién y el disefio de un modelo de gober-
nanza territorial multinivel con una articulacién central: la figura de Ministerio de Ciudades o Agencia Nacio-
nal de Ciudades o los ya cldsicos Consejos Federales con recursos adecuados, como espacio de dialogo
transparente y abierto, que aporte a dotar de capacidades de gestidn innovativas a los gobiernos locales. Asi-
mismo, se identifica la necesidad de generacién de acuerdos con los GL para establecer lineas de fomento y
desarrollo para los diferentes modelos de municipios, dotando de financiamiento acorde a esas lineas desde
una perspectiva integral y federal.

A nivel de herramental técnico se identifica el requerimiento del desarrollo y actualizacién de un mapa
federal local de informacién relevante para disponer de evidencias para la formulacién de politicas locales,
interjurisdiccionales y subnacionales y la implementacién de un esquema de servicios a los municipios con
mayores necesidades de gestién: técnicos digitales, de planificacién etc. segiin las lineas definidas utilizando
la “nube ptblica” como recurso comin.

Eldisefio de estos modelos diferenciados de gestién local y sus caracteristicas permite, a su vez, identificar
puntos criticos y estrategias adecuadas para contribuir al fortalecimiento de los diversos modelos identifica-
dos; segtin se presenta en el siguiente cuadro.

Desarrollo de inteligencia organizacional
Gobierno Local INNOVADOR Competencias de nuevo cufio para el personal
Soporte para el diseno de dispositivos territoriales

Calidad de la prestacion de servicios por nuevas demandas ciudadanas
Gobierno Local HIBRIDO Aplicacién de competencias técnicas analiticas del personal
Nuevos esquemas institucionales, organizacionales y digitales

Desarrollo de prestacion de servicios de calidad
Gobierno Local MODERNIZANTE Competencias técnicas y administrativas
Innovacidn con eje en integracion digital

Desarrollo organizacional simple y eficaz
Gobierno Local TRADICIONAL Desarrollo de competencias basicas y administrativas
Calidad de las prestaciones y asociativismo municipal




En relacién con los modelos tradicionales y modernizantes particularmente, aparece la necesidad de pro-
mover una inyeccién de recursos econémicos para romper las barreras estructurales de conectividad, equipa-
mientos y personal calificado.

Ambas lineas de actuacidn, la particular, orientada a los diversos modelos, y la central, orientada al sis-
tema, requieren de un disefio e implementacién sélida técnicamente, acordada politicamente y acompasada
organizacionalmente; de modo que produzcan innovaciones con sentido e impacto territorial efectivo.

6. Conclusiones

El presente articulo se propuso avanzar en algunas respuestas a inquietudes vigentes en dmbitos acadé-
micos y de gestién sobre los gobiernos locales, sus nuevas agendas y las capacidades para gestionarlas en un
contexto muy desafiante e incierto.

En este sentido se presentaron algunos de los resultados de la investigacion desarrollada en Argentina que
permitid identificar una tipologia de gobiernos locales en base a los atributos que manifiestan en las Dimen-
siones Agenda, Capacidades, RIGS y Digitalizacién. Esta tipologia se presenta como una herramienta de po-
liticas con la finalidad de facilitar en desarrollo de politicas integrales en los GL de Argentina.

Asimismo, como herramienta de investigacién la tipologia permite establecer una linea base del estado de
las capacidades municipales en Argentina, desarrollar estudios comparados entre municipios, profundizar
atributos y avanzar en la identificacion de causalidades, tendencias, etc.

Ademds, como aporte al disefio de politicas ptiblicas articuladas y transparentes, los modelos habilitan a
una discusidn federal democratica de la distribucién de recursos para el fortalecimiento de las capacidades de
gestién municipal.

Esto abre asimismo nuevas inquietudes, como las perspectivas de los actores locales, el peso que los mis-
mos tienen en el desarrollo de estos perfiles, habilita una mirada prospectiva, el seguimiento del desenvolvi-
miento de los perfiles en el tiempo a partir de esta linea base y poner en valor las voces de los territorios locales
reduciendo sesgos ideoldgicos, discrecionalidad distributiva para equilibrar el territorio nacional hacia la me-
jora sustantiva del bienestar de las ciudades y pueblos de la Argentina.
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