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1. Introducción
Hoy es tal vez un lugar común decir que la escena político-económica y social ha cambiado vertiginosamente, en especial si damos una mirada a los últimos diez años y si hablamos de América Latina. Todos los actores de la escena social se han movilizado, de un extremo al otro, y si existiera la posibilidad de un espectador externo a tal escena, éste se preguntaría incómodo dónde están los que reconoció en el primer acto: cómo aquellos que detentaban el principal poder se volvieron débiles y dependientes de los movimientos del otro. Tal, quizá, la situación de Estado, Mercado y Sociedad.

Observamos así transformaciones fundamentales, tanto en las relaciones entre estados y sociedades nacionales como en los modos de organización económica y política en el plano internacional; cambios en la economía, como la desregulación y la apertura del mercado, la privatización de empresas y servicios públicos, con la desocupación y flexibilización laboral como resultado; cambios en el modo en que la ciudadanía percibe el rol del Estado y en cómo sigue la agenda política: qué demanda, qué le preocupa y qué rechaza en los modelos de gestionar las acciones estatales. Pero mucho más que eso, cuestionamientos en la función y lugar que el Estado debe tener han comenzado a presentarse de una manera mucho más insistente, no sólo desde el sector privado, sino también desde los ciudadanos, quienes han comenzado a rechazar un lugar de meros espectadores pasivos, objetivo ("target") de las políticas públicas, para aspirar a convertirse en actores principales de dichas políticas y de la demanda de cambio.

Es así como en los últimos años se ha asistido en el contexto de la administración pública a una creciente preocupación por el cambio en los modelos de gestión, siendo los ejes de una nueva propuesta para la redefinición de los roles tradicionales del Estado Nacional, la descentralización administrativa y la integración regional, la reducción de su aparato burocrático (en cuanto a órganos que lo compondrían y cantidad de personal) el abandono de las funciones benefactoras y empresarias, y el replanteo de su posición frente al mercado. Un importante crecimiento de las corporaciones, de su rol tanto en la economía y los procesos de decisión políticos como en el imaginario social, fue dándose primero desde dentro del Estado, por "peyorización" de éste -principalmente durante los 80, si nos centramos en el caso argentino-, de su ineficacia e ineficiencia para dar respuesta a las demandas de crecimiento y desarrollo de la nación en el concierto internacional de la globalización; y posteriormente por el lugar de poder ineludible que la apertura de la economía y el achicamiento compulsivo del Estado fue confiriéndoles. También los actores en los espacios provinciales y locales, se enfrentaron con esta ola de cambio, siendo receptores de una serie de funciones de las que el Estado Nacional se desligaba para siempre, y hallándose en la doble conflictiva de enfrentar el cambio en la economía -con disminución de puestos de trabajo, con todo lo que socialmente ello implica-, y las mayores responsabilidades de respuesta. En última instancia, todo ello nos remite al proceso desorganizado y difuso de consolidación de un nuevo capitalismo, poderoso, hegemónico, el cual se "fagocitó" otras formas de planteamiento de la cuestión económico-social. 

La demanda inminente al Estado es: o moderniza su estructura, o se hunde con aquellos mismos que son su razón de existencia y subsistencia, los ciudadanos. Para Oscar Oszlak, el énfasis en la reforma del Estado se ha centrado en cuatro aspectos: "(a)La necesidad de menos Estado, más que de mejor Estado; (b) Los cambios en el nivel nacional, en desmedro de los procesos a nivel subnacional; (c) Los aspectos funcionales de la reforma, descuidando aquellos relativos a la redistribución del pod3er y el ingreso; y (d) la aparente autonomía estatal -especialmente del Poder Ejecutivo- en la adopción de las decisiones sobre reforma, sin tomar debidamente en cuenta su fuerte dependencia respecto de restricciones y condicionamiento tanto domésticos cono supranacionales."Oszlak, 1996, pág, 1. Este autor, de una manera en extremo aguda, plantea que los primeros pasos de la Reforma han sido de tipo "quirúrgicos", en tanto que el camino a recorrer ahora es de tipo "rehabilitatorio".

Tal vez, y aquí ya me adentro en lo que será el objetivo de este trabajo, un recorrido sobre la escena de la Reforma, y de los nuevos roles jugados sea necesario para comprender cómo, con qué competencias y qué capital humano, con qué cartas de poder se sientan a discutir e interactuar en la nueva escena local, y cómo ello impacta en los procesos más globales de construcción de la identidad de la Sociedad Civil frente al Gobierno Local (o también, la unidad de gobierno más cercana al ciudadano).

La posición que tomaremos en este trabajo, teniendo en cuenta la perspectiva de análisis macro (desde el punto de vista politológico, económico, sociológico de la nueva relación Estado-Sociedad), es la de agregar una visión micro (desde la psicología social y educacional), de los procesos de interacción entre ciudadanía y gobierno local, y en el campo específico de la gestión de programas de asistencia y promoción social.

Es nuestro objetivo, al realizar este recorte, aportar una mirada interdisciplinaria al debate sobre la Reforma de la Administración Pública y el lugar que frente a ella ocupa la ciudadanía. Por que, de alguna manera, es válido decir que todo proceso económico-político de cambio se asienta sobre las bases de procesos de interacción de redes grupales, y procesos educativos formales e informales de la ciudadanía y los funcionarios públicos: procesos que construyen un imaginario social, que cimentan instituciones y certifican pertenencias. Procesos que generan nuevas representaciones sociales acerca del gobierno, su conducción, las posibilidades de participación y la identidad ciudadana: tales representaciones son el antecedente clave del accionar, de la conducta objetiva de las personas (1)

El tema que deseamos plantear bajo esta postura es: ¿Está la sociedad civil preparada para asumir un rol activo, cuál es el que se le designa en la nueva escena? Si -según la literatura(2)- hay un amplio consenso en que la administración pública local no cambia a menos que una transformación análoga en la sociedad civil acompañe dicha reforma: ¿Puede esperarse el cambio si los actores de la sociedad civil no poseen las competencias necesarias para asumir su nuevo lugar y rol? Se habla de cambio en la Administración Pública, y al hablar de cambio se habla de herramientas novedosas de gestión al interior de las estructuras organizacionales gubernamentales que empujen dicho cambio. ¿Pero qué herramientas aplicar para lograr la participación ciudadana?. Usualmente, este factor no es contemplado por los gobiernos: la participación ciudadana es condición "sine qua non" de la democracia. La ciudadanía está dispuesta a participar de por sí por definición de su condición de ciudadanos. Este postulado, aparentemente ingenuo, alberga en sí mismo la ausencia de una mirada crítica acerca de los procesos de construcción de las competencias para "ser ciudadano" y para participar. Reduccionismo que además, tiene un sentido en la historia latinoamericana, donde gobiernos militares autoritarios han generado una forma de no-participación y de ausencia de la ciudadanía, una destrucción de las identidades y de las conductas activas, que, tomando como ejemplo Argentina, más de quince años de democracia han servido sólo relativamente para instalar en el imaginario la posibilidad de "participar". Más aún: muchas instituciones y prácticas reproducen claramente modelos autoritarios y verticalistas desde los cuáles más bien se inhibe que se estimula la tan esperada actitud participativa. ¿Un ejemplo? La Escuela, y las currículas educativas que en ella se instalan (cita al pie, de psicología educacional). 

Así mismo se encierra otra cuestión en la no visión de la capacidad real de participación de la ciudadanía: la importación de "enlatados de reforma e la Administración Pública", o copia de recetas para el cambio extraídas de países desarrollados, donde la construcción de la identidad democrática ha sido muy distinta, y, por cierto, participativa, y donde la actitud ciudadana de reclamo, aparece realmente como una actitud que por decantación comienza a darse en el momento histórico más reciente.

Entonces, en la administración pública se importan modelos de gestión e innovaciones organizacionales provinientes del sector privado "ideal de eficiencia y eficacia a seguir"(3). No obstante, si para las grandes corporaciones exitosas en materia de gestión, comienza a ser de importancia capacitar a las PYMES proveedoras, registrar la opinión de los consumidores, observar nuevas estrategias de relación con la comunidad, y en ello colocan un monto de esfuerzo activo, la hipótesis que sostiene este trabajo es que para el Estado es priotario, no sólo una transformación interna, sino la instrumentación de herramientas de gestión y capacitación para que la sociedad civil asuma su nuevo rol. Dicho sea de otra manera: el Estado no puede quedarse a esperar que los ciudadanos asuman su nuevo rol, la actitud de participación y organización que de ellos se espera, la actitud de no demanda clientelar de servicios y productos, la actitud de producción de ideas y proyectos para resolver problemáticas que atraviesan: mucho más que eso, el Estado debe empujar y coordinar a todos los actores.

Apuntamos, así, a trabajar las representaciones sociales sobre Estado, rol del Estado y diálogo posible con éste desde la ciudadanía, ya que aquéllas representaciones, se configuran luego en conductas; destacando que sobre el juego de intercambio y desplazamiento del control de los procesos decisionales en la escena político-económica y social, desde el Estado al mercado, que también la sociedad civil debe estar preparada para la toma de decisiones y para soportar el peso de la problemática social: a través de recursos materiales y financieros sustentables, tanto como a través de capital social y humano. Si estas condiciones no se dan, estamos dejando huérfana a una criatura inmadura, para que por sí sola comience a educarse y autosustentarse: la sociedad civil.

2. Marco Conceptual

· Nuevos roles para el Estado y la Sociedad

Para dar un marco a nuestro trabajo, iniciaremos por un recorrido breve sobre el cambio y nuevas relaciones entre los actores asumidas en las últimas décadas, partiendo de la hipótesis de que las reglas fundantes en que se basan los vínculos entre Estado y Sociedad no han variado, porque son las mismas en que se funda el sistema capitalista como modo de organización social, lo que variaría son algunos de los actores, sus estrategias y los resultados del juego mismo (Oszlak; 1996, pág 3).

Presentaremos entonces "un perfil" del Estado, Sociedad y Mercado, así como de las relaciones que estos establecen, de modo que podamos formarnos un marco conceptual para abordar las interacciones "micro", en el gobierno local como unidad más cercana al ciudadano, en su diálogo con aquel. Porque así mismo, consideramos que no es posible realizar un análisis de procesos organizacionales o grupales, sin tener en claro el contexto en el que aquéllos operan, ya que se cae en el error de traspolar modelos exitosos, cuyo éxito se debe justamente a que han operado en un determinado contexto de oportunidad (Como ejemplo podemos hablar largamente de las tecnologías y herramientas de gestión en el ámbito empresarial y su traslación al sector público). Y por otro lado, hablar del lugar a ocupar por la ciudadanía, las ONG, y la reforma en el ámbito público, no es posible si no conteplamos que ese cambio debe operarse a través del cambio en la capacitación y la formación de las competencias necesarias para conductas efectivas de participación, crítica constructiva y compromiso con el desarrollo de nuevos modelos de interacción entre las instituciones y las personas. Se trata aquí de presentar la transformación de las relaciones con su especificidad: ya que este cambio va mas allá de la modificación del régimen político (patrones de legitimidad, del reclutamiento de personal político y de representación) impactando tanto a nivel macro de las políticas públicas, la relación del Estado con diversos actores, su relación internacional y en la misma vida cotidiana de los individuos. Al decir de Delgado(4), "La expansión ininterrumpida del Estado desde hace más de un siglo culmina la identificación de la sociedad con éste y su capacidad de reproducirla se detiene"; lo que implica que la ciudadanía, constituida mayormente por los sectores populares y medios, dejan de visualizar el Estado como herramienta de cambio y transformación para obtener el ascenso social y la equidad en la distribución de la riqueza.

Tomaremos como base para la siguiente presentación, la matriz de análisis implementada por Daniel Delgado en su libro "Estado y Sociedad", sin innovar sobre la misma, para los objetivos de dar un marco conceptual al trabajo presente.

Este autor presenta cinco niveles de relacionamiento estatal con la sociedad:

1. Sobre la Estructura del Estado: del Estado de Bienestar al Postsocial. Nivel de análisis que nos permite pensar el cambio en la estructura orgánica y en los procedimientos que el Estado lleva a cabo, de acuerdo a la demanda que le plantea la Sociedad cambiante. Aquí tomamos como problemas como el tipo de servicios y productos que presta el Estado, su tamaño, y como se organiza para dar sus prestaciones. Y logramos analizar cómo de acuerdo a su constitución, este estado incide significativamente sobre la sociedad, apareciendo como modernizador, revolucionario, transformador o garante de un orden represivo, pero en todos los casos con una gran influencia sobre la sociedad, y cómo posteriormente, principalmente a partir de los 80 y fuertemente en los 90, se le cuestiona primero su estructura paquidérmica, luego su rol y su ingerencia en la sociedad, y finalmente se plantea su demolición para dar lugar a un Estado mínimo, flexible, gerencial, y tal vez excesivamente "laissez faire", del mercado y la sociedad civil –más aún si pensamos en la instauración abrupta del modelo neoliberal en las sociedades latinoamericanas. Y una fuerte y nueva tendencia a la descentralización de las responsabilidades como modalidad de generar más "eficacia y eficiencia", pero también como forma de "achicar" la demanda planteada al Estado Nacional. 
2. Sobre el Modelo de acumulación: del modelo de acumulación del industrialismo sustitutivo al del libre mercado. Nivel de análisis que nos permite visualizar cómo de un Estado interventor y basamento de una industria deficitaria y clientelar del mismo estado, pasamos a un Estado orientado al mercado externo, subsidiario, preocupado principalmente por captar capitales volátiles flexibilizando normas y legislación a tales efectos si ello fuera necesario. Endeudamiento, financiamiento inflacionario, crisis fiscal de la administración pública; términos que nos remiten a las demandas que la sociedad y el sector privado plantean ante un Estado que ha creado las reglas del juego haciendo que este colapse irremediablemente, aumentado estos efectos la globalización con las nuevas dinámicas de mercado. Descentralización, nuevas reglas monetarias, estabilidad, ajuste, como nuevas reglas de juego para alcanzar el equilibrio perdido, garantizando la inserción en el nuevo contexto internacional de la economía. 
3. Sobre el Régimen político: del modelo movimientista al de la democracia liberal. Nivel de análisis que nos remite al conjunto de patrones que determinan la forma y los canales de acceso a las principales posiciones gubernamentales, las características de los actores admitidos y de los excluidos a ese acceso, y de los recursos y estrategias que ellos pueden utilizar para alcanzarlos. Cómo aquí el pasaje se produce entre la "participación", más que representación, las grandes movilizaciones de masas, la indistinción y la fusión entre los sectores públicos y privado, entre Estado, sistema político y sociedad civil, esta última captada por partidos mayoritarios y en la oscilación cívico-militar, en todo sentido, un cuadro Estado-céntrico; hacia la construcción de una democracia participativa, en la modernización y en la ética de la solidaridad pero también en un estilo pragmático, volcado a lo económico, ocupado de la gestión, la imagen mediática, y menos preocupado del discurso y lo conceptual, comenzándose por fin a gestar un sistema de partidos y de diferenciación entre la esfera del partido, el Estado y de la sociedad Civil. 
4. Sobre la Articulación de Intereses: el pasaje del modelo neocorporativo "imperfecto" al pluralista, y de la movilización de masas a los nuevos movimientos sociales. Nivel de análisis que nos remite al intervencionismo estatal para mediar cuestiones referentes a la división social del trabajo, entre asociaciones empresarias y sindicales, pero de una manera imperfecta en el caso latinoamericano, en donde se permitió la filtración de demandas en el Estado para resolver intereses de grupos de poder en particular, como conducta modelada por los ciclos cívico-militares; hacia la constitución de nuevos grupos económicos que encaran una fuerte integración horizontal y vertical, creandose así una nueva clase político-empresarial, que implica la mayor concetración de capital, diluyendo las diferencias entre sectores del capital nacional y transnacional, entre sectores agrarios e industriales y financieros, y conjuntamente, la dispersión y pérdida de poder de los sectores subordinados como sindicatos y otros movimientos sociales. 
5. Sobre la Acción colectiva y Cultural. de la cultura igualitaria al individualismo competitivo. Por último, este nivel de análisis nos remite al cambio desde una polìtica de masas con fuertes organizaciones vinculadas al Estado y orientadas por proyectos globales, a la multiplicidad de organizaciones orientadas a temas puntuales; como la trama social se divide en redes de participación, del ámbito e lo nacional vamos hacia el ámbito de lo local e inclusive lo barrial, y como aquí se vuelve mucho más importante la apertura de una función pública descentralizada. Procesos que se dan sobre la base de una cultura de individualismo competitivo, diferente a la cultura igualitaria que reinara en el anterior modelo estatal.

Para el análisis posterior de las temáticas presentadas, aplicaremos principalmente elementos de los niveles 1 (Uno), 3 (Tres), y 5 (Cinco).

· Un relato del cambio

Los cambios históricos que se suceden a partir de la instauración de un régimen económico-social capitalista, especialmente desde fines del Siglo XIX y durante el siglo XXI, hasta hace tres décadas, dejan a su paso la conformación de un Estado de determinadas características, como contraparte necesaria del sector privado, de naturaleza fundamentalmente industrial. Es decir, la economía se organiza en torno a la actividad privada industrial, a través de grandes corporaciones que ofrecen sus productos y compiten entre sí en un mercado de consumo - en principio poco exigente, más bien demandante -. Pero así mismo, la posibilidad de la estabilidad de este sistema de las economías de producción, se sostiene fundamentalmente desde un "Estado Benefactor", tal cual lo planteara Keynes en los años treinta. La característica que define a este tipo de Estado, es la de un fuerte intervencionismo, y un crecimiento burocrático de las organizaciones que forman parte del mismo. Este se "fagocita" todo aquello que el sector privado desecha, más bien involuntariamente, como un gesto protector del equilibrio, adquiriendo así una apariencia "pesada", en el sentido de una bajísima capacidad de adaptación al cambio, pobre desarrollo organizacional, y una fuerte ausencia de racionalidad en sus movimientos. El empleo sostenido a través del gasto público, habría sido una de sus formas de compensación de los necesarios movimientos dados por el sector privado de la economía. Esta ausencia de racionalidad en el crecimiento del sector estatal, si bien sirvió en gran medida para generar medidas de contención social -a través del sostenimiento de los puestos de trabajo, y de la regulación del mercado laboral mediante la legislación laboral ciertamente rígida asociada a la actuación sindical, de los subsidios por jubilación y desempleo - , de alguna manera también contribuyó a generar ineficiencia e ineficacia de sus acciones sobre la base de ambientes de trabajo poco estimulantes, bajo nivel de satisfacción laboral, motivación y compromiso de los empleados, desaprovechamiento del potencial humano e incoherencia en la gestión en general de los RRHH.

No obstante lo cual, "los treinta años gloriosos del capitalismo", se manifestaron como un período (comprendido entre 1945 a 1975 de equilibrio económico-político y social, que permitiría el pleno empleo, a través del permanente aumento de la productividad, y el concomitante crecimiento de las organizaciones del sector privado), como anteriormente apuntamos, apoyado sobre el sector público.

Como es claramente conocido, este régimen de acumulación entra en crisis a partir de los años 70, momento a partir del cual se generan cambios que impactan fuertemente en las organizaciones empresariales, y como es lógico, ello tiene su impacto en la figura del "Gran Estado".

Si realizamos un señalamiento sintético de los cambios operados, no podríamos dejar de destacar que la principal transformación registrada en el sector económico sería la reducción casi general de las tasas de crecimiento económico y la vertiginosa progresión del desempleo. Los mercados son inciertos y se desplazan, con la aparición de la figura de las empresas "transnacionales", las cuales llevan de la mano lo que se registró como "globalización" o "mundialización de las economías". Las grandes estructuras industriales, dedicadas a la producción en serie de bienes de consumo durable, se ven profundamente afectadas, ya que ha llegado el momento de la saturación del mercado de consumo, y la búsqueda de nuevos y cambiantes productos que logren satisfacer las exigentes expectativas de dicho mercado, se tornará incesante. Por supuesto ello va acompañado de la creciente innovación en tecnología, la importancia dada al conocimiento y a la información, y la revolución en las comunicaciones. Lógicamente, frente a estos cambios externos, nuevos métodos de gestión y de desarrollo e implementación de tecnología en administración se vuelven imprescindibles para las corporaciones, por cuanto hacia la década del ochenta, se inicia toda una corriente: la de la Administración de Recursos Humanos. A partir de ella se hace hincapié en la necesidad de prestar atención al aprendizaje y formación de los individuos que realizan tareas en una organización, y el mayor capital pasa a ser el conocimiento. Frente a este contexto de cambio y tecnologización creciente, el Estado queda atrás en su capacidad de respuesta. En principio, se debe comprender la necesidad de flexibilización y desregulación del mercado de trabajo, por lo que el Estado comienza a emprender una retirada clara sobre el tema de la legislación laboral, y se da lo que P. Drucker denomina la "transmutación del megaestado". Para los países desarrollados, la convicción de generar un estado eficiente y racional a cargo de la salud, la justicia y en parte la educación, venía representando una fuerte posibilidad. Se le ha ido quitando su posición de único órgano de poder, para pasar a representar un actor más en una sociedad de organizaciones, donde la empresa adquiere un claro protagonismo. Aparecen políticas de adaptación y reajuste del sector estatal que pretenden recortar su gigantismo, generando una tendencia a la reducción de los efectivos en la función pública, con un fuerte proceso de privatización - por ejemplo el caso de los servicios esenciales -, y descentralización –el pase de los servicios esenciales desde la esfera nacional a la esfera provincial o municipal- En términos muy generales puede hablarse de la tendencia a un papel más modesto del Estado. Sin embargo, cabe destacar que este proceso de cambio interno es, más que acompañado, empujado por un contexto externo, fundamentalmente en América Latina, donde la salida de períodos de gobierno militar generan el rechazo o la escotomización lisa y llana de la discusión sobre el rol necesario del Estado(5). Una parálisis invade a la ciudadanía, una ausencia de capacidad de movilización, o un temor a la vuelta al desorden y quebrantamiento de la democracia, generan que la sociedad asista muda a una vertiginosa serie de cambios sobre el principal organizador y reproductor de esa misma sociedad: el Estado(6). Lo que sí ocurre es un fuerte centramiento de la ciudadanía sobre aspectos de gestión como la eficacia y la eficiencia, la comparación del aparato burocrático con las deslumbrantes corporaciones recientemente ingresadas en la escena político-económica, y la inhabilidad del Estado para dar respuesta a las demandas de los pequeños grupos. 

Ante lo expuesto, cabe preguntarse si esta regresión del papel del Estado termina siendo compulsiva, poco planificada o verdaderamente racional, apuntada a pensar un verdadero nuevo rol de la función pública.

Lo que ha podido observarse en los últimos años, ha sido una fuerte tendencia hacia el recorte masivo de las instituciones estatales, pero lejos de pensar una identidad de funciones - tendencia obviamente exacerbada en los países en desarrollo -, sólo se han dado procesos espasmódicos. 

Para la mayor parte de los analistas políticos y economistas, el desafío para una sociedad capitalista consiste en que el Estado democrático intervenga para regular - no contener- el mercado, sin sacrificar sus instituciones, y considerando como sus funciones principales la administración de fondos para la inversión social (educación, salud, justicia). El mercado no se regula solo, sino que por el contrario, su movilidad genera efectos sociales indeseados, y son las organizaciones gubernamentales quienes han de representar una contrapartida que equilibre y de respuesta. 

De alguna manera, se ha vuelto necesario conciliar las exigencias de la competitividad con las demandas sociales, y si para las empresas comienza representar un importante desafío el volcarse hacia la solidaridad social a través de la creación de lazos comunitarios, no es menos importante que el sector estatal genere estrategias novedosas para dar respuestas eficientes en la administración de los recursos que el aporte regular fiscal le provee. Ello, en definitiva ha de redundar en una imagen de credibilidad de la función pública, hoy ciertamente deteriorada. Por lo tanto el desafío se plantea ante la necesidad de repensar funciones para una administración pública poco eficaz y eficiente, reconvirtiéndola; dado que un mejor clima social es también garantía del desarrollo económico, a la vez que es impensable dicho desarrollo si no se compensa con el equilibrio social. El pasaje de un estado social, nacionalista, a un estado postsocial, siendo las diferencias fundamentales entre uno y otro las tendencias populares, desarrollistas, de intervención del ámbito privado y la sociedad civil, frente a las tendencias neoliberales, de garante de reglas del juego - equilibrios macroeconómicos, competencia- y la diversificación del sector privado y sociedad civil – apoyo – está dándose no sin virajes violentos. Lógicamente, el cambio hacia la mundialización de las economías, dinamizador del mercado, acompañado de la creciente innovación en tecnología y realzamiento de la importancia de la información y el conocimiento, afianza el modelo neoliberal caracterizado por la alta competitividad, y genera a su vez un impacto en el sector privado que lo pone en primera plana, quedando altamente desvalorizada la función pública en el imaginario social. En América Latina, a ello se suma la instauración incompleta del modelo antiguo burocrático por diversas razones, entre las cuales no es menor el problema de la corrupción(7). Si para lograr los objetivos de máxima competitividad las empresas comienzan a incursionar en el terreno de los métodos de gestión y nuevas técnicas de administración de RRHH, el Estado comienza ver la necesidad del cambio en este sentido también. Este, lejos de iniciarse a través de una visión clara, intenta cambiar en principio su apariencia paquidérmica, para una década después comenzar a vislumbrar la importancia de generar sus propios métodos de gestión. Hoy las recetas del cambio apuntan a una función pública "gerencial", más orientada a atender al público usuario, la descentralización administrativa, la informatización, con criterios de calidad provenientes de la TQM (Totasl Quality Management), las relaciones humanas, Benchmarking y reingeniería (Chumbita)

Ahora bien, si hemos presentado los parámetros de la reforma interna, no podemos dejar de señalar lo que se le reclama al estado como responsabilidad: no dejar de ser la máxima instancia de articulación social. El desmantelamiento progresivo que las acometidas neoliberales generan, le quitan de su esfera de acción y poder la prestación de servicios y productos, y la generación de empleo a través de empresas abocadas a tales fines. Así, la reforma del estado ha tendido a ser confundida con la privatización, la descentralización, la desregulación. 

No obstante, si la agenda estatal representa un espacio problemático de una sociedad, para la actual sociedad capitalista el problema es la reproducción de un orden social en el cual puedan desarrollarse las fuerzas productivas, fórmula que puede plantearse de la siguiente forma: "gobernabilidad y productividad", "Estabilidad y crecimiento", o en la versión argentina actual " ajuste y revolución productiva". 

Una tercer cuestión se agrega a la discusión, y es la que tiene que ver con los conflictos alrededor de la equitativa distribución del ingreso, la riqueza y las oportunidades o también, la "cuestión social". Todo ello, es decir, los problemas de orden y gobernabilidad de la sociedad, el desarrollo de las fuerzas productivas y de la reducción de las desigualdades sociales, se concentra en la agenda estatal, generando necesidades y opciones para su intervención pero, paradójicamente, también originando presiones para que la responsabilidad de resolver esas cuestiones sea transferida a otras instancias: he aquí la presencia de la sociedad civil y el mercado en la relación que el Estado postsocial desarrolla. Lo que es de importancia señalar, tal cuál lo hace Oszlak, es que este Estado, que cede parcelas de dominio al mercado o a la sociedad civil, renuncia simultáneamente a su pretensión de obtener de la sociedad los recursos para mantener las respectivas funciones dentro del ámbito estatal: una menor presencia del Estado en la gestión de los asuntos sociales, unida a una menor capacidad de extracción y asignación de recursos, tenderían a debilitar aún más su posición frente a los actores económicamente dominantes(8). 

· Qué espera la sociedad de este nuevo estado

A comienzos de los 90, la Sociedad ha dado un viraje profundo en su trama y en su constitución, así como en las prácticas de legitimación de las distintas Instituciones. 

Un profundo desencanto frente a la modernidad, la pérdida de las utopías de cambio social a través de la movilización de masas, vuelven a la ciudadanía más apática, si la miramos desde el orden de los grandes proyectos, y más afecta a la lucha por la supervivencia cotidiana, por los espacios de los pequeño y lo práctico. La cultura de la sociedad civil integra así nuevos elementos democrático-liberales, revaloriza lo institucional, de las mediaciones y del pluralismo sobre el anterior énfasis en lo social.

Una crisis de representatividad se hace patente: los ciudadanos ya no creen en la política como medio de resolución de sus necesidades de equidad y progreso, y caen sólidas instituciones como sindicatos, partidos políticos y gobernantes. La "afiliación", al decir de Castel, se da en otros planos: en el plano de lo individual y privado, en el plano de los pequeños proyectos que permiten pensar el aquí y ahora, los espacios de lo posible, y no en grandes mañanas. El antiguo modelo de militancia de los ´70, cuyo rasgo más distintivo era la inserción del militante en barrios y fábricas con el propósito de reclutar cuadros, ya no existe. Ahora la militancia es más doméstica y específica: la gente se reúne para resolver problemas concretos. Los asentamientos, los centros vecinales, las comisiones de fomento y las cooperativas de vivienda, entre tantos otros grupos que surgen espontáneamente, son una clara muestra de que la política ha adquirido nuevas formas, y, en especial, límites. Hay falta de expectativas respecto de la política, que aparece como un mal menor, donde los representantes parecen sólo reparar en sí mismos y en sus negocios particulares. Lo cual, así mismo, como un alud, desacredita más y más el ámbito político y de la función pública, convirtiéndolo en el lugar de "esos corruptos inmorales". Y como se ve, la dirección de la participación se dirige a otras formas asociativas, más vinculadas con lo socio-cultural (movimientos sociales, organizaciones no gubernamentales y sobre aspectos puntuales).

El papel de los "mass media", no es menor: la mediación política ya no se da en el cara a cara del militante y su dirigente, sino que muy por el contrario los medios pueden construir y deconstruir una imagen política a placer. Efecto que se sustenta sobre la base de una sociedad fragmentada, vastamente afectada por la informalidad y la desafiliación a las contenedoras instituciones de antaño: la fábrica, los sindicatos, el partido. La identidad se construye gracias a los medios, el consumismo, y la teoría del "setting" o agenda, se da con gran fuerza: agendamos en nuestra percepción de la realidad global y el entorno más bien aquello que los medios nos presentan como prioritario.

Así, la nueva modernización constituye lazos más débiles entre Sociedad civil y Estado, favoreciendo una cultura más pragmática e individualista. A la vez que las representaciones sociales sobre sindicatos y partidos políticos se deterioran y se desagregan los grupos nucleados a su alrededor, nuevas pertenencias y sentidos cobran lugar: aparecen movimientos sociales que crean un nuevo entramado social, las ONGs (Organizaciones No Gubernamentales), como una nueva forma de mediación entre el individuo y el Estado(9). A través de proporcionar apoyo a las organizaciones de base desde una perspectiva no asistencial sino de desarrollo y promoción, de la resolución de necesidades básicas a partir de las propias capacidades de los actores implicados –frecuentemente a nivel barrial-, estas organizaciones conquistan un espacio propio acentuando la tendencia a dejar de girar alrededor del poder central del Estado –produciendo un cambio en el lazo social: allí donde anteriormente se ha privilegiado el grupo, la autonomía y al unidad, ahora va a privilegiarse al individuo, la autonomía y la diversidad- para comenzar a ocuparse de las problemáticas que circulan en las bases de la sociedad. 

De alguna manera, estas organizaciones brindan un espacio público para canalizar la demanda y para organizar las problemáticas sociales, que ya no encuentran cabida en la agenda partidaria y mucho menos en los sindicatos: éstos actores, vale recordarlo, se han vuelto progresivamente debilitados al ingresar masivamente el mercado y su lógica en el juego. Pero lejos de quedarse en la mera contención, comienza a observarse en las ongs un dinamismo, portadoras de valores contra la rigidez, el centralismo, la burocratización y a favor de la autonomía y la experimentación social.

Los modelos de gestión que las caracterizan son las redes más que estructuras institucionales sólidas: hoy aquí congrega a un grupo un determinado proyecto, mañana nuevas fuerzas u oportunidades generan otras agrupaciones. Lo que se sostiene con fuerza son los contactos y los apoyos comunitarios. Las ongs poseen una capacidad de gestión que transfieren a las bases, aportándole racionalidad. instrumental: frecuentemente, las ongs se constituyen de grupos profesionalizados, que brindan su capital humano –calificación en determinados campos -. 

Es muy importante el grado de dinamización y de construcción de nuevos sentidos que generan estos espacios en el entramado social, como dijimos, pero también lo es para la construcción del nuevo rol del Estado: éstas ayudan a acercar de manera eficaz y no comprometida políticamente a los gobernantes hacia proyectos puntuales, no generan un compromiso de demanda sostenido sino limitado en el tiempo, y organizan la demanda de las bases.

Se presentan varios tipos de problemas en este nuevo tejido social, no obstante: los primeros, están dado cuando el modelo de ONG, observado como eficiente, surge por presión de los mismos gobiernos, a sabiendas de que se trata de una herramienta necesaria para la gestión gubernamental, terminándose por reproducir la lógicas de demanda y clientelismo similares a las del modelo movimientista; y por el otro lado, cuando las acciones gubernamentales sólo se movilizan a partir de la presión de las ongs, allí donde no existe capacidad de gestión (por ejemplo gobiernos locales) generan el conflicto y la dilución de las acciones por la ausencia de sustentabilidad.

Frente a un mundo fragmentado, la articulación se convierte en la palabra de orden para lograr la acción colectiva coordinada. (Delgado, 1994: pág. 199)

Pero ¿es la articulación una acción que se obtiene por el sólo hecho del contacto entre ciudadanos-vecinos y/o proyectos?

La articulación es una acción compleja que nos remite a varios factores que deben si o si estar presentes para que ella pueda lograrse:

· Desde el Estado, una capacidad de gestión, una calidad en el gerenciamiento de los espacios y políticas públicas, una revisión de todos sus procedimientos, en definitiva, un profundo conocimiento de sus fortalezas y debilidades internas y un mapa claro de la población objetivo de políticas públicas, para conocer dónde la sustentabilidad será posible y dónde no lo será.

· Desde la Sociedad Civil, la capacidad de diálogo y los elementos para la comprensión de hacia dónde se dirigen las acciones micro en el macrocontexto, la confianza en los distintos actores presentes en la mesa de diálogo, e intereses no excesivamente contrapuestos a la gestión gubernamental en curso; por otro lado, también, la presencia de necesidades básicas insatisfechas en muchos casos más que un motor para la organización es un factor para el conflicto de intereses y la prevalencia de soluciones cortoplacistas e individualizadas en grupillos de poder.

Cabe pensar, entonces, si las soluciones pensadas desde la sociedad civil y en abierta contraposición con el Estado generan interrogantes sobre la relación entre las pequeñas soluciones barriales (construcciones de vivienda, infraestructura o servicios barriales, trabajo) o de un grupo específico (mujer, jubilados, grupos de lucha por el medio-ambiente) en un contexto de problemas sociales y económicos estructurales (desempleo, pobreza, violencia), o sobre la eficacia de acciones de objetivos limitados en contextos muy desfavorables, tienen algún grado verdadero de viabilidad o sólo se presentan como meros "paños fríos" sobre la acuciante realidad.

Una última limitación que no puede soslayarse es la de las fuentes de financiación para las ongs, usualmente internacionales, las cuáles si bien en ocasiones aportan componentes técnicos de evaluación y seguimiento de las acciones, generando una retroalimentación positiva con los sectores de menor capital intelectual, también imprimen al modo de funcionamiento y a las prioridades en las necesidades, una fuerte impronta dada según los intereses del propio organismo de financiación. 

Por lo tanto, y según lo expuesto, si antes el Estado Nacional implementaba políticas públicas de carácter universalista, asumiendo la principal responsabilidad de reproducir la integración social, a través de una modalidad de gestión centralizada, sobre organismos burocráticos densos y verticalistas, ahora las organizaciones barriales se van a insertar para dar respuesta a necesidades puntuales, locales, de manera más horizontalizada y pluralista, intentando influir sobre la unidad de gobierno más cercana, que cobra una impresionante relevancia: ya no el Ministerio de Acción Social o el de Trabajo, sino el Municipio. Y he aquí el efecto paradójico: de la no toma de decisiones, con el acatamiento de las decisiones provenientes del Estado Nacional, el Municipio y las ONGs, pasan a asumir relaciones en el plano transnacional, dado que los créditos son otorgados por los países desarrollados, de manera directa o bien a través del Estado Nacional, otorgando a éste únicamente el rol de monitorear las acciones.

Sin embargo, la crítica que se le hace a estos nuevos movimientos, no es de menor importancia: ¿Pueden la multiplicidad de formas organizativas converger dentro de una lógica agregativa de reemplazo de la clase trabajadora? ¿Puede reconstruirse un nuevo sujeto social, semejante a aquél que representó el trabajador sindicalizado? ¿Puede ese sujeto tener la fuerza para el cambio social?. Si bien corrientes de las Ciencias Sociales lo han creído, existe una contradicción entre la expectativa de reconstrucción de un sujeto social capaz de reinvidicarse y la renuencia a ser representado políticamente: es que los miembros de las ONG valoran el sistema democrático, pero en el imaginario queda la política y sus actores como corruptos, ajenos a la lucha cotidiana, y más preocupados por obtener beneficios personales a través del intercambio de favores que por la lealtad hacia un ideal…

· El lugar de los Municipios

Dado que nuestra experiencia se centrará en los intercambios entre ONGs, Instituciones de base, y el gobierno local, parece necesario realizar un reconocimiento conceptual del lugar específico que le toca a los Municipios en la Reforma del Estado, vistos aquellos como una forma muy especial de gobierno –la más cercana al ciudadano-. Teniendo en cuenta así mismo, que el nuevo rol que les toca jugar tiene que ver con la profunda modificación de un modelo de gestión tradicional y de toda una forma de relación Gobierno-ciudadanía en el nivel local. Se trata de un nuevo localismo, que queda generado por los procesos de descentralización y ajuste fiscal a nivel Nacional.

¿Pueden los Municipios afrontar las crecientes demandas que recaen sobre ellos con las antiguas herramientas con las que viene operando la gestión de gobierno? ¿Cómo se replantea el lugar que le queda casi por descarte frente a los procesos nacionales? 

No obstante, hay que destacar el importante impacto de la globalización que estimula competitividades de las ciudades a la vez que genera concentración y desestructuración del anterior tejido productivo y orienta la participación hacia lo micro y cercano (como explicamos más arriba). Lo cierto es que fronteras económicas y comunicacionales abiertas acentúan el polo "local" a la vez que el "regional" o supranacional en detrimento del "nacional", y ello es consecuencia de una modificación drástica de la sociedad del industrialismo sustitutivo, del Estado de Bienestar y de la modernidad. 

Una tradición que se inicia en los ´80 comenzando a rescatar lo local, al ser necesario descentralizar, y así se visualiza que los actores que quedarán encargados de mayores responsabilidades frente a la ciudadanía serán los municipios, para la consolidación del régimen democrático. El obstáculo que se presenta aquí es la estructura organizacional y las capacidades de gestión de los municipios: éstos no están preparados para afrontar el reto, ni económica ni administrativamente. Por lo tanto, lo que nace como fuerte tendencia y se afirma progresivamente en los ´90 es el énfasis en la desburocratización y en los requerimientos de eficacia y eficiencia, las orientaciones al desarrollo local y al planeamiento estratégico así como una mayor ingerencia municipal en la política tradicional, administrativa y de relación pasiva que el antiguo paradigma de Estado le había conferido. La combinación de reforma del Estado y globalización acentúa una dinámica novedosa en gobiernos locales con mayores competencias y con similares recursos, pero, a la vez, con una mayor evaluación por parte de la sociedad. A ello se agrega la constatación de una nueva articulación público-privado, la acentuación de lógicas territoriales, horizontales, por sobre las verticales y sectoriales predominantes en el modelo anterior. Lo municipal, que aparecía en la política argentina como algo marginal, como un peldaño para alcanzar un destino superior, comienza a revitalizarse y a adquirir protagonismo.(Delgado, 1997; pág. 9)

Es, evidentemente, el momento para desarrollar nuevas estrategias en lo local, frente a este lugar en que el Estado Nacional coloca indefectiblemente a los municipios. Así el gobierno local aparecería como el refugio de la política frente al economicismo en que se sumerge el gobierno nacional (despreocupado de lo social y fuertemente concentrado en la subsistencia del modelo económico instaurado una década atrás, en el caso de Argentina). El Municipio podría inclusive, frente a las nuevas organizaciones sociales, ser el pivote para la reorientación del rol del Estado.

Pero analicemos más a fondo la cuestión.

Frente a la descentralización, los municipios deben dar respuesta no sólo a los servicios urbanos, tal cuál era su principal ocupación, sino también a la salud, la educación, y la asistencia a grupos de riesgo como desocupados estructurales o drogadependientes. Tal parece, que las decisiones económicas del gobierno central, el ajuste, deja sus consecuencias sociales y ellas son las que golpean a la puerta del Municipio. Sin tener las capacidades de gestión y técnicas , se debe hacer frente a la demanda: el modelo autárquico, administrativo-clientelar, asentado sobre la base del alumbrado-barrido-limpieza, queda claramente chico. 

La búsqueda de la eficiencia y la eficacia comienza a hacerse a través de la capacitación y la profesionalización de diversas funciones, buscando sentar a nuevos actores en la mesa de discusión: PyMes o pequeños inversores, universidades e institutos de investigación, organizaciones no gubernamentales, organismos internacionales dispuestos a la financiación de proyectos innovadores. Se implementan estrategias de gestión de los RRHH, favoreciéndose estructuras no piramidales, más horizontalizadas y el trabajo de equipo. 

Elementos claves de gestión pasan a ser la participación ciudadana (empowerment) en los lineamientos de políticas públicas y en la rendición de cuentas –cómo se ha usado el dinero público, o "accountability"-. Así, la ciudadanía exige mayor trasparencia y racionalidad en los criterios tomados, como respuestas claras a las necesidades que plantea.

Ahora bien, hay que destacar que el pasaje hacia estos modelos de gestión es lento y trabajoso, y dependiente del tipo de municipios de que se trate: usualmente, los municipios cuyas arcas se ven favorecidas por una población con mayor poder adquisitivo, operan esta transición con mayor fluidez, en tanto que municipios pequeños, y fundamentalmente municipios con gran población en la que impacta la pobreza generada por el modelo económico neoliberal (cuál es el caso del Municipio que vamos a presentar en nuestra experiencia), la transición se da con la coexistencia de atisbos del nuevo paradigma de "gerencia pública", con los resabios del antiguo modelo burocrático-clientelar.

En este sentido, las dificultades se asocian a la forma en que se logra el poder para la gobernabilidad, dado generalmente en la donación de bienes para la satisfacción de necesidades básicas, de manera asistencial, pero con el compromiso generado par aquel que recibe de entregar su voto. Los altos índices de desempleo empujan a absorber los desocupados vía empleo público municipal, siendo los criterios de reclutamiento la actividad política barrial (muy frecuentemente entendida como "captar votos en fechas clave", a través de los mecanismos citados antes). Esto genera estructuras donde el personal no posee las competencias y calificaciones necesarias para afrontar la planificación y evaluación de tareas, o reconocer la necesidad de cambio en determinadas prácticas y procedimientos. Así se da la paradoja de un exceso de personal y una falta de personal especializado. La carrera del empleado municipal posee dos enfoques en estos casos: empleados con "antigüedad", que han consolidado prácticas administrativas burocráticas claramente faltas de compromiso o capacidad innovativa, a través de una visión del todo o de objetivos globales de la tarea; y por otra parte, empleados de rápido ascenso, vinculados a la carrera política, que utilizan el espacio institucional para potenciar prácticas de clientelismo mediante las que logran acopio de votos en tiempos críticos. ¿Es esto reprochable? Posiblemente, años de prácticas dadas en este sentido le quitan su significación para convertirse en "el modo en que las cosas se hacen", desdibujándose los verdaderos objetivos por los que una Comuna existe y tiene razón de ser.

Por supuesto, esto no agota la cuestión de por qué el cambio necesario encuentra escollos, pero seguramente se debe pensar que la pobreza, con las fuertes necesidades que ella plantea, es un factor que potencia el estancamiento en prácticas poco convenientes y dificulta seriamente la contraposición de la sociedad civil, visto que esta no posee la misma capacidad de agrupabilidad y organización de las demandas, o se halla débil para la sustentabilidad de iniciativas que han empezado exitosas con un financiamiento de un organismo internacional.

