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7.8.

Construccion de Modelos de Gestion de sistemas territoriales
(por Jorge Karol).

Resumen

La propuesta de Regionalizacion del Gobierno de la Provincia de
Buenos Aires ofrece la (infrecuente) oportunidad de construir nuevas
practicas de planificacion y nuevos modelos de gestion territorial en
la Provincia.

Desde el punto de vista de la gestion de este complejo sistema (“el
territorio”), una regionalizacion comprende en realidad al menos dos
procesos que se articulan entre si. El primero de ellos es,
efectivamente, la descentralizacion: Ila transferencia formal vy
operativa de competencias y responsabilidades de gestion desde una
unidad central - en este caso, el Gobierno de Ila Provincia - a
unidades jurisdiccionales menores (como Ilos municipios) o a
agrupaciones particulares de ellos (como las regiones). El segundo de
esos procesos es la coordinacion, esto es, la necesaria construccion
de multiples ensambles y articulaciones normativas, intersectoriales,
operativas y de practicas de gestion y el establecimiento de vinculos
transversales entre los responsables de la definicion, planificacion y
gestion de politicas y estrategias publicas, asi como entre ellos y un
amplio conjunto de actores privados y comunitarios, en diversas
escalas territoriales, tanto municipales y regionales como
provinciales.

La regionalizacion y Ila planificacion del territorio son una
construccion de naturaleza politica en el mediano y largo plazo. El
desarrollo de capacidades para acordar diagnésticos y de Ilas
necesarias para imaginar, crear, debatir, consensuar, planear y
recorrer las trayectorias bdsicas que se acuerden es progresivo y
requiere crear y desplegar complejos procesos y procedimientos
especificos de aprendizajes compartidos (Karol & Suarez, 2007).

La capacidad de direccionar y orientar el desarrollo futuro de una
entidad territorial hacia formas de estructuracion, funcionamiento y
crecimiento mas sustentables requiere desarrollar modelos de
gestion especificos, adecuados al caracter sistémico de los problemas
abordados y a la manera en que éstos cambian, pero también a las
caracteristicas de los miembros que componen el modelo de
relacionamiento sobre el que se basan.

Introduccion

Bajo la denominacién de "Proyecto de Regionalizacion”, el Gobierno
de la Provincia de Buenos Aires encara un proyecto de
descentralizacidén de las tareas de seguridad, justicia, salud, educacién
y administracién publica, para lo cual se propuso originalmente dividir
la Provincia en nueve regiones administrativas - en sintonia con las
secciones electorales existentes - con presupuestos autarquicos para
cada regién y mayor autonomia para los municipios, con el propdsito
de “"descentralizar la toma de decisiones y llegar...” (el Estado) “..mas
cerca de la gente” (La Nacion, 21 de octubre de 2010, Seccidn Politica,

pag. 11).
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Este propdsito general es recogido y desarrollado extensamente en
el Documento Interno para discusién "Disefo institucional de las
regiones (v2). Una propuesta para el Plan de Regionalizacién de la
Provincia de Buenos Aires” elaborado por el Grupo BAPRO el
19/5/2011. Desde el punto de vista gestionario, el documento prevé
orientar un proceso de gestidn por resultados mediante un esquema de
descentralizacién vertical descendente bajo la figura de ‘Principal -
Agente’, estableciendo un conjunto de relaciones (i) jerarquicas y (ii)
funcionales mediante la implementacion de Acuerdos de Gestidn,
dando “inicio a un proceso de construccion de consensos que posibilite
la gestacion de una politica de Estado madre, por medio de propuestas
normativas progresivas y concretas que hagan de éste un proceso
paulatino y sélido”.

Antecedentes de descentralizacion en Argentina

En los ultimos 40 afos se llevaron a cabo algunas experiencias
significativas de descentralizacion, esencialmente desde la Nacion
hacia las provincias y - eventualmente - municipios. La Ley 18586
(1970) habilité al PE a transferir organismos y funciones nacionales
localizadas en los territorios provinciales a las jurisdicciones
provinciales.

En 1980, se transfirio la gestion de la distribucion de los servicios de
Agua y Energia a las provincias - creando dependencias provinciales
descentralizadas, entes autarquicos, empresas publicas - o]
directamente a municipios.

Tras la privatizacidon de los servicios de agua y saneamiento de los
anos 90, se reservo para el sector publico la regulacidn y el control de
su operacion y gestion por los nuevos concesionarios privados.
También se transfirieron los servicios de Educacion Publica (pre-
primaria y primaria en 1978, media en 1991) y - bajo distintas
formas, instrumentos y figuras, los de Salud Publica (en 1978, 1986,
1988, 1991).

Se acepta en general que esas descentralizaciones tuvieron un
sesgo eminentemente fiscalista; que no se analizaron debidamente los
contextos sociales en los que se aplicarian y no se reconocieron
oportunamente las diversas dpticas y posiciones que diferentes actores
- publicos y privados - podian desplegar frente al tema en cuestion;
que las jurisdicciones receptores no contaban inicialmente con las
capacidades de planificacién y gestién necesarias para la operacion
razonable y eficaz de los sistemas transferidos y que - al momento de
la transferencias - no se elaboraron propuestas para su fortalecimiento
ni se crearon ambitos de coordinacién / negociacién entre la Nacion y
las provincias que permitieran construir agendas compartidas (Babino,
2009). Eventualmente, esas capacidades fueron siendo elaboradas en
las provincias, aunque bajo muy diversas modalidades.
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Las trampas discursivas: un_ fenémeno frecuente en la

comunicacién politica y normativa

La ambigledad y la pluralidad de significados que caracterizan a
algunos de los conceptos centrales de las problematicas de la
descentralizaciéon y la regionalizacion - ‘gestién por resultados’,
‘estructuras matriciales’, ‘planeamiento estratégico’, entre otros -
favorece y estimula la emergencia de “trampas discursivas”. Esta
nocion (Rosenfeld, 2004) refiere a discursos que instalan y despliegan
conceptos complejos y densos (como el de regionalizaciéon) dando por
supuesto (o eludiendo) el tratamiento de las transformaciones
necesarias para viabilizar lo que el propio discurso enuncia, esto es,
cambios estratégicos de los escenarios politicos, territoriales,
econdmicos, sociales, tecnoldgicos y administrativos implicados en los
estilos predominantes de gestién del desarrollo territorial.

También el proceso de construccion de diversas interfases operativas
- (a) entre multiples niveles jurisdiccionales de las administraciones
publicas; (b) entre actores de las esferas estatal, privada,
organizaciones comunitarias de base, tercer sector, sociedad civil, y
sus intereses, politicas y estrategias; (c) entre la producciéon de
conocimientos cientificos y la formulacidn de politicas publicas - esta
afectado por “trampas discursivas” que soslayan el abordaje y la
gestion de los conflictos entre sus - diferentes y usualmente
contradictorios - lenguajes, perfiles, intereses, experiencia, recursos,
capacidades de accién, capacidad de alianzas, racionalidades
predominantes y poder.

El mismo caracter pretendidamente “neutral” o “autoexplicativo” de
discursos técnicos que refieren a dichas practicas operativas e
instrumentales - de los que las aplicaciones de términos como ‘redes’,
‘fortalecimiento institucional’, ‘coordinacién’, ‘consensos’, ‘cooperacion
no competitiva’, ‘oficinas interdepartamentales’ o ‘flexibilidad’ son una
buena ilustracion - puede aparecer como un componente de esa
“trampa” vy constituir barreras y restricciones adicionales que
obstaculizan la efectiva construccion local de capacidades operativas
compartidas, pues velan el tratamiento sistematico de las condiciones
y procesos para viabilizar las transformaciones pretendidas.

A propoésito de la regionalizacion

Esta propuesta del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires ofrece
la (infrecuente) oportunidad de construir nuevas practicas de
planificacidon y nuevos modelos de gestion territorial en la Provincia.

El “territorio” no se refiere a la geografia ni a la geometria del
espacio fisico, a ‘datos geogréficos’ ni a ‘objetos técnicos’ sino a un
ambito eminentemente socio-espacial, a un sistema de alto orden de
complejidad en el que una multiplicidad de actores publicos, privados y
comunitarios entablan continuamente relaciones de cooperacién y/o
conflicto en la expresidon y defensa de sus intereses presentes y futuros
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y en la manifestacion de ellos sobre la producciéon, ocupacién vy
explotacion de espacios territoriales propios y colectivos.

Pero es preciso resaltar que el proceso que estructura y
organiza una regionalizaciéon no es la division (segmentacion,
desmembramiento, fragmentacion, particion) sino exactamente
su opuesto, el agrupamiento (union, fusion, articulacién). Uno
u otro encuadre llevan a procesos de distinta naturaleza: en el
primero, la regiéon funciona como compartimentacién, como mapa; en
el segundo, la region opera como el soporte estructurado de un
proyecto explicito de desarrollo, esto es, como un sistema socio-
territorial.

Desde el punto de vista de la gestién de este complejo sistema, una
regionalizacion comprende en realidad al menos dos procesos
que se articulan entre si. El primero de ellos es, efectivamente, la
descentralizacion: la transferencia formal y operativa de competencias
y responsabilidades de gestién desde una unidad central - en este
caso, el Gobierno de la Provincia — a unidades jurisdiccionales menores
(como los municipios) o a agrupaciones particulares de ellos (como las
regiones). El segundo de esos procesos es la coordinacién, esto es, la
necesaria construccién de multiples ensambles y articulaciones
normativas, intersectoriales, operativas y de practicas de gestién vy el
establecimiento de vinculos transversales entre los responsables de la
definicidn, planificacién y gestion de politicas y estrategias publicas, asi
como entre ellos y un amplio conjunto de actores privados vy
comunitarios, en diversas escalas territoriales, tanto municipales y
regionales como provinciales.

La regionalizacién y la planificacién del territorio son una
construccion de naturaleza politica en el mediano y largo plazo. El
desarrollo de capacidades para acordar diagnosticos y de las
necesarias para imaginar, crear, debatir, consensuar, planear y recorrer
las trayectorias basicas que se acuerden es progresivo y requiere crear
y desplegar complejos procesos y procedimientos especificos de
aprendizajes compartidos (Karol & Suarez, 2007).

Asi, una regionalizacion - un instrumento estratégico de gestién del
territorio - remite esencialmente a la construccién progresiva de
multiples coordinaciones intermunicipales e intersectoriales
transversales para la definicion y ejecucion de proyectos colectivos
compartidos, de trayectorias de desarrollo regional consensuadas,
especificamente aquellas cuya viabilidad puede potenciarse gracias a
la definicion de agrupamientos de jurisdicciones municipales
(regiones).

Modelos de gestion en el sector publico: el marco institucional
de la regionalizacidn.

Las estructuras organizacionales tipicas de las instituciones
provinciales y municipales de gestiéon publica en Argentina se
caracterizan en general por su caracter vertical, arborescente y por su
racionalidad predominantemente burocratica - esto es, orientadas a
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procesos mas que a resultados. Se organizan segun una doble
segmentacién - por jurisdicciones politico - territoriales y por
especializacion sectorial de actividad - y sus interconexiones tienden a
ser bajas o nulas. Este patron organizacional genera habitualmente
yuxtaposiciones y conflictos entre incumbencias y sobre un mismo
territorio, lo que dificulta extraordinariamente la resolucién de aquellas
situaciones que, por su propia naturaleza, exceden aquellos marcos
(cuencas hidricas, regiones naturales, regiones funcionales, consumos
energéticos, emision de gases contaminantes, tratamiento vy
disposicidon de residuos, usos del suelo, movilidad, etc.).

El escenario de base de las instituciones publicas que confluyen (en
politicas y en tematicas, en temporalidades y territorios) en los
sistemas y dispositivos de gestidn territorial se caracteriza por
multiplicidades, fragmentaciones, superposiciones, clivajes,
redundancias, desconexiones e indiferencias, nucleos conceptuales y
funcionales vacios, racionalidades y velocidades contradictorias y hasta
conflictivas. La superposicion de diversas incumbencias de distintas
escalas jurisdiccionales, es agravada por su notoria (y casi deliberada)
desconexién. (Las mas de 30 regionalizaciones sectoriales que
coexisten en la provincia, se superponen sin relacién transversal
alguna). Esta fragmentaciéon jurisdiccional es acompafiada -
¢potenciada? - por la desarticulacidon conceptual e ideoldgica entre
diversas politicas programadas y ejecutadas aln por una misma area
de Gobierno, asi como por la desconexion institucional, fundada sobre
la supervivencia de parcelaciones técnico - departamentales tipicas de
organizaciones tradicionales. Incumbencias sectorializadas hasta la
fragmentacion y atribuciones cuidadosamente delimitadas y acotadas
inhiben sus capacidades para planificar, decidir, operar y -
esencialmente - para articular y converger en funcion de la naturaleza
sistémica de los objetos abordados. Estos dispositivos de gestién -
gue preexisten a la instalacion de la regionalizacion en la agenda
politica del Estado provincial - dificultan severa y persistentemente la
coordinacion de politicas, proyectos y acciones en ambitos publicos asi
como su vinculacion con actores privados, no gubernamentales y de la
sociedad civil e impiden enfrentar eficazmente la complejidad de los
vinculos sistémicos que ligan los procesos fisicos, funcionales,
econdmicos, tecnoldgicos y sociales ligados a la gestion del territorio
(Karol, Natenzon y Murgida, 2006).

Estas barreras y restricciones a la integracion de la gestion politico-
institucional asumen un caracter fractal. Sus manifestaciones pueden
ser empirica y analiticamente reconocidas en cualquier punto de la
secuencia légica que conecta - del nivel micro al macro, del plano
operativo al politico y viceversa - las diversas instancias componentes
de un modelo de gestién: (a) la conceptualizacion de la tematica
territorial abordada, la identificacion de sus componentes y el
relacionamiento entre sus procesos; (b) el modo en que se conciben la
naturaleza del objeto urbano-ambiental regional y las relaciones en y
entre sus subsistemas y componentes; (c) los vinculos entre los
actores que motorizan diversos procesos a escala urbana y regional;
(d) la organizacién de la institucionalidad técnica, gestionaria vy
decisoria; (e) la modalidad de planificacion.
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La interrelacion entre (i) marcos conceptuales que minimizan el
caracter sistémico de las articulaciones entre los vectores del cambio
territorial y (ii) los aparatos y procesos de los sistemas de gestidn
resefiados, se refleja en la dinamica institucional y operativa que
resulta de aquella y en la (usualmente baja) jerarquia institucional de
las funciones de planificacién y de coordinacion.

Asi, la prevalencia y habitualidad de los diagndsticos “técnicos” o
“expertos” sectoriales se traslada a respuestas propositivas vy
operativas que eluden conceptos articuladores: las diversas
dimensiones que estructuran la capacidad de adaptacién son
diagnosticadas y planificadas por separado.

Eventualmente se ponen en accién “vocaciones transversales” - a
través de Entes (sectoriales), Comités (interinstitucionales), Consejos
(interjurisdiccionales), Programas (intersectoriales), Foros
(multisectoriales y plurijurisdiccionales). La multiplicacion de esos
esfuerzos institucionales se evidencia tanto en la sostenida creacion de
unidades vinculadas a la gestibn de diversas problematicas
interjurisdiccionales e intersectoriales - cambio climatico, cuencas
hidricas, residuos sélidos urbanos - como en las dificultades inherentes
a su coordinacién e integracion. Si bien la historia de la construccién
de estas capacidades muestra una tendencia creciente a reconocer la
necesidad de (i) integrar y armonizar escalas temporales del
planeamiento y de (ii) articular capacidades de diagndstico,
intervencion y gestion (encarnados en actores publicos y privados con
pertenencias, perfiles, incumbencias, intereses y recursos muy
diversos), esa misma historia estd jalonada por procesos de
fragmentacion y superposicion frecuentemente contradictorios y/o
conflictivos, asi como por desarticulaciones y discontinuidades
institucionales - y aun, retrocesos - que se convierten en barreras
significativas a la generacion de respuestas sistémicas y transversales
(Cunill Grau, 2005). Muchas de estas experiencias no parecen haber
dejado aprendizajes institucionales significativos. Las maneras con que
suele abordarse el analisis de estos intentos de transversalizacion de la
accidn sugiere también que la capacidad de extraer y aprovechar las
ensefianzas de experiencias precedentes puede decrecer ( Herzer et
al., 2004) configurando procesos de desaprendizaje destructivo.

Puede argumentarse, por tanto, que las barreras para formular e
implementar intervenciones estratégicas, sustentables y consistentes
en relacion a la dinamica territorial son mas politicas y culturales que
propiamente técnicas, en todas las escalas jurisdiccionales y en todos
los componentes del modelo de gestién. Configuran - también ellas -
“trampas discursivas”.

Obstaculos a la coordinacion

Una transformacion compleja - como una regionalizacion - no se
instala sin resistencias. Un estudio conducido en ocasion de evaluar la
capacidad institucional de gestidn de riesgos y de adaptacidon al cambio
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climatico en Argentina (Karol, Natenzon y Murgida, 2006) permitid
sistematizar el siguiente conjunto de respuestas o reacciones tipicas
frente a la necesidad de una coordinacién transversal entre agencias
gubernamentales:

a) Nuestra propia oficina / organismo / sector controla todo lo
necesario para que el (objeto de la coordinacién) funcione como
es debido. ¢Por qué deberiamos coordinarnos con otros?

b) éQué significa exactamente para cada una de las agencias
convocadas el requerimiento de coordinar acciones y planes?

c) ¢Se trata de “coordinar con” o “coordinar a"?; ¢Quién coordinara
a quién?

d) {Qué ganara o perdera cada una de las agencias convocadas al
compartir sus recursos, técnicos, informacién, tiempos vy
presupuestos propios?

e) ¢Cudles obstaculos (internos / externos) debieran ser
removidos?

f) ¢Qué modificaciones (legislativas, normativas, presupuestarias,
organizacionales, comunicacionales, de capacitacién) debieran
tener lugar para que podamos coordinar nuestros programas y
acciones con...?

g) ¢En qué niveles jurisdiccionales debieran ser elaboradas vy
producidas todas estas modificaciones?

h) éSon transformaciones realmente factibles, viables? é¢Podemos
comprometernos y confiar en que cada cual aportara lo que
corresponde en tiempo y forma?

i) ¢Cémo debiéramos hacerlo? éQuién y cdmo nos acompafara en
esta transformacién? éCuanto tiempo nos insumira y cuanto nos
restara a los necesarios para continuar con nuestras propias
tareas?

Estas reacciones reflejan algunos de los rasgos tipicos de culturas
institucionales y operacionales que una propuesta de regionalizacién
debera aprender a transformar.

Dificultades en la instalacion de nuevas institucionalidades
transversales.

La experiencia argentina en materia de gestion territorial es fértil en
rupturas y fragmentaciones; fragil y renuente en articulaciones e
integraciones; jalonada con frecuentes interrupciones y
discontinuidades. Podria decirse que se ha acumulado mas experiencia
y aprendizaje en dividir y fragmentar que en unir y coordinar.
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Los analisis de varias instituciones creadas para coordinar procesos
de adaptacién al cambio climatico en &reas costeras, manejo de
inundaciones, instalacion de sistemas de alerta temprana, reduccion de
vulnerabilidades sociales diferenciales en niveles micro-regionales,
consorcios inter-municipales y areas metropolitanas en Argentina,
permitieron identificar conjuntos tipicos de barreras y factores criticos
que obstaculizaron la construccion de funciones de coordinacion vy
articulacion. Siguiendo a Martin et al. (2004) en sus analisis sobre el
desempefio del Sistema Federal de Emergencias (SIFEM) - una
institucion sui generis creada en 1999 con una funcidon conectiva
estratégica: la coordinacion interinstitucional frente a eventos
extremos y catdstrofes' - esas barreras pueden ser tentativamente
agrupadas del siguiente modo:

« Asimetrias y vulnerabilidades inter-institucionales: se refieren a
las contradicciones entre (i) agendas politicas, (ii) arquitecturas
institucionales, (iii) infraestructuras, equipamiento, personal y
capacidades instaladas relacionadas con la produccidn de
sistemas de informacion

« Incompatibilidades criticas entre los participantes en redes: (i)
normas operativas y procedimientos contradictorios; (ii)
diferentes disefios institucionales, niveles de dependencia y
grados de autonomia; (iii) procedimientos y protocolos de
calidad no coordinados para la produccidon, sistematizacién ,
circulacion y distribucién de informacion; (iv) disparidades en
capacidades de formulacion de proyectos; (v) desproporcién en
la disponibilidad de recursos técnicos y humanos con alta
calificacién

« Restricciones en la planificacion presupuestaria: (i) déficits
presupuestarios estructurales; (ii) inamovilidad del presupuesto
frente al crecimiento de la demanda de flujos monetarios; (iii)
prevalencia de las demandas urgentes por sobre las actividades
programadas; (iv) priorizaciéon de los propios gastos corrientes
internos por sobre los vinculados a las actividades de
coordinacion; (v) discontinuidad de las politicas de inversién;
(vi) incompatibilidades en requerimientos y normas de
equipamiento informatico; (vii) aplicaciones presupuestarias que
dependen de las especificaciones de las agencias multilaterales
de crédito; (viii) falta de integracién interjurisdiccional (en los
casos que involucran a mas de una autoridad territorial; (ix)
baja presencia de grupos técnicos en las negociaciones politicas
relativas a los esquemas presupuestarios coparticipados.

1

El SIFEM perdi6 una parte significativa de su capacidad de articulacién
interinstitucional. En 2002 migr6 a la Secretaria de Seguridad Interior del Ministerio
del Interior de la Nacion. Estos cambios (de dependencia y de conduccién) implicaron
una discontinuidad en el modelo de gestion y en sus politicas (Barrenechea vy
Natenzon, 2002). Tras haber cumplido plenamente un rol coordinador, se acotaron sus
alcances precautorios y preventivos y se degradd su ubicacion en la estructura
organica del Estado, lo que disminuyd notoriamente su capacidad de convocatoria y
coordinacion.
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« Restricciones en la ejecucién presupuestaria: (i) racionalidades y
l6gicas incompatibles entre los participantes; (ii) disponibilidad
de fondos insuficiente o no oportuna; (iii) presencia de
representantes inadecuados en las negociaciones sobre
prioridades presupuestarias.

« Organizacién institucional: (i) alta desarticulacion institucional;
(ii) fragmentacién, superposicion conflictiva y ausencia de
coordinacion institucional; (iii) diagndsticos sectoriales no
consensuados que minimizan la necesidad de participacién de
los actores involucrados; (iv) discontinuidades (de politicas, de
representantes, de personal técnico) a lo largo del tiempo; (v)
ausencia de provisiones de mediano y largo plazo en la mayoria
de los organismos sectoriales o territoriales

+ Desempeiio de los modelos de gestion: (i) prevalencia de
visiones, intereses y capacidades sectoriales por sobre abordajes
sistémicos; (ii) ausencia de consideraciones ambientales y/o
sociales en las agencias territoriales “técnicas”; (iii) baja
visibilidad de los riesgos ambientales y de las vulnerabilidades
sociales diferenciales; (iv) baja capacidad para integrar politicas
‘sociales’ en agendas de mayor alcance.

* Vulnerabilidades en los programas transversales: (i) los
abordajes sectoriales tienden a prevalecer por sobre los
sistémicos; (ii) las instituciones de tipo ‘tradicional’ tienden a
prevalecer por sobre los abordajes gestionarios ‘innovativos’. (iii)
los modelos de gestién racional-funcionalistas tienden a
prevalecer por sobre los modelos estratégicos; (iv) las logicas
corporativo-burocraticas tienden a prevalecer por sobre las
racionalidades de la gestidn transversal o por resultados; (v) el
corto plazo prevalece por sobre el medio y largo plazo; (vi)
algunas disciplinas / capacidades técnicas / tipos de agencias /
jurisdicciones / actores sociales tienden a prevalecer por sobre
otros, aun cuando eso no esté especificado en los
procedimientos formales de coordinacion o en los protocolos de
decision; (vii) los técnicos territoriales carecen habitualmente de
las capacidades (o de la autoridad) para intervenir en las fases
politicas de los procesos decisionales; (viii) las racionalidades de
la gestion no suelen estar orientadas a ( o carecen de la
autoridad, capacidades técnicas o habilitaciones normativas
para) construir consensos estratégicos y operativos entre
intereses, visiones, recursos, propdsitos, légicas y cronogramas
frecuentemente contradictorios.

Estos tipos de restricciones afectan severamente la posibilidad -
para muchos organismos publicos - de participar en emprendimientos
que supongan establecer conexiones estratégicas y operativas entre
ellos. Aun cuando diversos proyectos de conectividad institucional
tienen ya una trayectoria prolongada (y, en varios casos, exitosa), es
s6lo recientemente que la “construcciéon de conexiones transversales”
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se constituyo en un objeto independiente de investigacion y analisis
critico en América Latina (Cunill Grau, 2005, y, para el caso especifico
de gobiernos e instituciones regionales, Oszlak y Gantman, 2007;
Monje R. y Ferrer L., 2007; Cunill Grau, 2009).

Evaluaciones de los avances en materia de construccion de
capacidades en la gestion de riesgos.

Como se sefalé en otras secciones de este mismo proyecto, son
muchos los partidos de la Provincia expuestos a riesgos severos de
inundacién. Indudablemente, este tema es uno de los que formara
parte de la agenda de la regionalizacion y es, ademas, una tematica
especialmente sensible a la calidad de los modelos de gestion.

En los ultimos afios, la tradicional politica de atencion de desastres
en Argentina ha ido incorporando progresivamente ldgicas
correspondientes a la gestion de riesgos. Esta transformacién -
reciente y en progreso - es en verdad una transformacién de un
paradigma politico, conceptual y organizacional. El analisis AEFO
aplicado a esta experiencia en curso (Karol, Natenzon y Murgida,
2006) es otro de los que puede aportar elementos adicionales de juicio
referidos al caracter dialéctico y contradictorio de estos procesos
(marchas vy contramarchas, avances y retrocesos), ilustrar
particularidades que atraviesan el proceso de construcciéon de
institucionalidades suprajurisdiccionales orientadas a resultados vy, asi,
advertir sobre la necesidad de incorporar previsiones adecuadas en la
planificacion de la instalacion y despliegue del proyecto de
Regionalizacién de la Provincia de Buenos Aires.

Aciertos: (i) instalacion progresiva de ldgicas y modalidades de
Planificacion Estratégica con diversos horizontes; (ii) instalacién de
nuevos modelos institucionales; (iii) instalacion de una estrategia
operativa que pivotea sobre un modelo “red”; (iv) creacion de diversas
formas de relacionamiento y puentes transversales (de tipo ‘Entes’,
‘Foros’ ‘Programas’, ‘Comités’ y/o ‘Consejos’.

Errores: (i) migraciones jurisdiccionales, (ii) reduccion de la jerarquia
del posicionamiento institucional de la coordinaciéon de la gestién de
riesgos; (iii) retrocesos en la estrategia de construccion institucional de
la capacidad de gestion; (iv) disefio de operaciones técnicas que
desestiman el caracter sistémico de las problematicas abordadas

Facilitadores: (i) la creciente admisién del caracter sistémico del
problema y (ii) el progresivo reconocimiento del caracter acumulativo
de los procesos de construccion social de las vulnerabilidades
indujeron mayor fluidez en algunos relacionamientos inter-
institucionales.

Obstaculos: en este plano, pueden reconocerse diversos érdenes de
restricciones.
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« en el campo de la produccién de conocimientos: (i) ausencia de
un paradigma unificador, (ii) articulaciones disciplinarias
incompletas o transicionales, (iii) explicaciones deterministas y
fragmentarias generadas en sectores altamente especializados,
(iv) hegemonia de las ciencias basicas y la ingenieria bajo
premisas economicistas, (v) desconexidn con campos
disciplinarios clave, como la planificacion y la gestion urbano-
regional.

« en el plano del disefio institucional: (i) fragmentacion
organizacional y gestionaria, (ii) predominio de ldgicas
sectoriales, (iii) proliferacion (sélo) discursiva de “funciones de
coordinacion” competitivas entre si;

* en el plano del aprendizaje institucional: (i) escasez vy
fragmentacion de modelos validados, (ii) fracasos sistematicos
en la implementacién de estrategias conectivas continuas, (iii)
baja visibilidad de la necesidad de construccién progresiva de
capacidades institucionales compartidas en torno al objeto de
gestion;

« en el plano operacional: (i) causacién, extensién y/o
profundizacién de las vulnerabilidades sociales, (ii) politicas
implicitas de construccién social del desastre.

Limites, fronteras y la microfisica de la construccion de puentes
interinstitucionales: dos interfaces criticas

Una somera revision de ejemplos fallidos y exitosos de coordinacién
interinstitucional para la gestidon transversal sugiere algunas claves
para exploraciones futuras. Parece evidente que la adecuada
percepciéon de la naturaleza compleja de los sistemas urbanos vy
regionales es consistente con (o una pre-condicién de) la posibilidad de
construir modelos de gestion basados en conocimiento con alto nivel
de autoridad planificadora y ejecutiva. Por el contrario, cuando esta
percepcién estd ausente, el sistema territorial no resulta visible (ni
comprensible) como un todo, y la fragmentacién de las capacidades de
decisién se tornan una pauta politica implicita pero consistente.

Para poder abordar la resolucion de estas limitaciones pueden
destacarse dos interfaces criticas:

Interface critica 1:
Conectar las jurisdicciones y sectores estatales fragmentados.

Las organizaciones verticales, jerarquicas y sectoriales no estan
institucionalmente preparadas para percibir la manera en que se
estructuran y evolucionan los territorios reales. Estos formatos
tradicionales impiden las interacciones transversales, porque fueron
originalmente concebidas para no interactuar sino para aglutinar los
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especialistas mas expertos en un area, técnica o conocimiento dado.
Los formatos organizacionales reflejan, expresan y espejan esas
percepciones.

Asi, la construccion de interacciones transversales es un
emprendimiento extremadamente complejo, porque ninguno de los
actores involucrados ha sido entrenado para ver o pensar
sistémicamente. Tanto la construccidn de las ‘reglas de juego’ que
regulan las relaciones entre actores sociales como la de los modos
organizacionales para gestionar las transiciones hacia regiones
sustentables pertenecen a la dialéctica del campo decisional -y, por lo
tanto, politico. En consecuencia, construir nuevas capacidades,
orientaciones y conexiones inter-institucionales es también un objeto
de conocimiento e intervencién de tipo politico, que comienza por
desaprender una buena parte de los que ha sido aprendido en
términos de combinaciones de recursos y culmina inventando nuevos
modos para reconstruir la integridad del territorio, lo que es mas
apropiado para la naturaleza y escala de los problemas regionales
(este es el desaprendizaje constructivo o creativo).

Dado que (i) estos modelos cuentan con escasos ejemplos
‘virtuosos’ sobre los que puedan apoyarse; (ii) que dichos modelos
‘virtuosos’ se basan en combinaciones especificas y frecuentemente
irrepetibles de circunstancias y actores locales y (iii)) que su
construccién toma tiempo de aprendizaje, se sigue que procesos
continuos y progresivos de construccion, conducidos mediante
aproximaciones sucesivas por actores locales-regionales que
participen en comunidades de practica a lo largo del tiempo,
serdn mas efectivos para establecer modelos para la gestion regional y
provincial de las transiciones hacia estadios mas sustentables. Esta
construccién se basa en el mismo principio de la maquina -
herramienta: se requiere una organizacion tipo-A (comunidad de
aprendizaje) para producir una nueva y original organizacion
tipo-B (un sujeto o modelo de gestion especifico).

Interface critica 2:

Ciencia - politica publica.

Dada la naturaleza sistémica de los territorios, la construccion de
modelos de gestion regional requiere impulsar una mejora sustancial
de las articulaciones entre las capacidades de quienes producen
conocimientos cientifico (universidades, institutos tecnoldgicos y de
investigacién) y la de quienes formulan politicas publicas. Esta
integracion es necesaria porque “los didlogos entre ciencia y politicas
son el espacio basico de la articulacion entre la comprension y la
accion” (Gallopin, 1999:10). Definir, establecer y recorrer trayectorias
regionales orientadas a una sustentabilidad creciente requiere que se
construyan modos, abordajes y estrategias capaces de enfocar la
integralidad, la complejidad y la incertidumbre, por medio de una
construccién continua y gradual de un campo de sentidos e
instrumental compartido entre ‘cientificos’ y ‘politicos’.
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Las dificultades e inelasticidades de la interface ‘ciencia-politica’ han
sido extensamente analizadas (Owen et al., 2006; Petts et al., 2006;
Cunill Grau, 2005; Babino, 2009; Oszlak, 1999 entre muchos otros).
Como muchas otras interfaces, éstas ocurren en espacios de borde
(Guston, ibid.) que conectan dos sistemas especificos y distintivos de
produccién - conocimientos e intervenciones territoriales - que
despliegan ldgicas, racionalidades, instrumentos, necesidades, reglas
de validacién y lenguajes propios. Ambos campos presentan ciertos
grados (variables) de autonomia relativa y representan espacios
sociales especificos. Cuando se abordan o enfocan sistemas
territoriales complejos, cada campo presenta también sus propias
barreras a la construccion interdisciplinaria de conocimientos y la
formacion transversal de politicas publicas respectivamente (Cunill
Grau, 2005).

Petts et al. (2006.a) sugiere que estas ‘especificidades de campo’
explican una buena parte de los ‘ruidos comunicacionales’ en la
construccién de espacios u organizaciones de borde. Ambos actores
pueden crear, contener, desplegar y transformar contactos formales y
funcionales (interconexiones, interacciones, mediaciones,
coordinaciones, transferencias, intercambios, soporte), como en los
ejemplos exitosos, pero también pueden desarrollar relaciones
conflictivas o, finalmente, ser reciprocamente indiferentes, como en los
ejemplos fallidos.

Para poder ser construidas, las interfaces ciencia-politica debieran
apoyarse sobre instrumentos de comunicacién que puedan operar
como conectores (objetos de borde, como los denominan Star &
Griesemer, 1989; Bowker & Star, 1999). Uno de esos objetos de borde
es la construccion de sistemas compatibles de informacion y de
soporte de decisiones.

En el limite, las interacciones que este objeto de borde ayude a
establecer contribuirdn a (i) percibir y comprender la integralidad del
sistema; (ii) identificar nodos criticos a lo largo de los procesos
causales de la insustentabilidad ambiental, econdmica, social o
institucional; (iii) proponer, generar, evaluar, definir y formular
trayectorias estratégicas hacia una sustentabilidad creciente y (iv)
construir el modelo de gestion apropiado y los formatos
organizacionales adecuados para orientar, dirigir y coordinar esas
trayectorias en la construccién de las regiones y la Provincia del futuro.

Reflexiones finales

La capacidad de direccionar y orientar el desarrollo futuro de una
entidad territorial hacia formas de estructuracién, funcionamiento y
crecimiento mas sustentables requiere desarrollar modelos de gestion
especificos, adecuados al caracter sistémico de los problemas
abordados y a la manera en que éstos cambian, pero también a las
caracteristicas de los miembros que componen el modelo de
relacionamiento sobre el que se basan.
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Se entiende aqui que un modelo de gestidon de un sistema territorial
se define por (i) el modo en que se conciben la naturaleza de las
tematicas, objetos y subsistemas abordados; (ii) la capacidad de
identificar sus componentes y los procesos que los vinculan; (iii) su
orientaciéon estratégica; (iv) el grado de articulacion del conjunto de
sus metas; (v) el formato organizacional de su institucionalidad
técnica, gestionaria y decisoria (lo que incluye la gestion de la
informacion y del conocimiento); (vi) su modalidad de relacionamiento
con los actores en quienes aquellos procesos se encarnan; (vii) las
modalidades predominantes de planificacion en diversos sectores
técnicos y niveles jurisdiccionales.

¢Qué elementos constituyen el ‘sistema territorial’ sobre el que se
trabajara? El conjunto de oportunidades que se quiere desarrollar y/o
aprovechar y el conjunto de restricciones que se quiere resolver. Este
‘marco problematico’ (el objetivo a definir y las barreras que se le
oponen) define el objeto de la intervencion: donde se quiere llegar (de
qué condiciones mejores se querria disfrutar) y qué lo impide.

¢éQué elementos constituyen el modo seleccionado y consensuado
para resolver esas restricciones? Las trayectorias (estrategias) que se
decida desplegar, los senderos a recorrer, las prioridades y los
horizontes temporales, el reparto social y temporal de los costos y
beneficios implicitos en esa seleccién y consenso, los proyectos que
deberan tener lugar para que esas restricciones sean removidas y asi,
esos objetivos sean alcanzados. Ese modo es la acciéon que, como se
ve, depende del modo en que se haya definido el objeto.

Pero esas dos definiciones (la del objeto y la de la accion) dependen
de la particular articulacién entre los actores que las configuraron vy, a
su turno, requieren de un nuevo actor singular que tenga la capacidad
de representar la voluntad estratégica enunciada y la de encarar y
desarrollar la accion elegida para operar sobre el objeto. Ese actor
(colectivo, interactivo, coparticipado, a veces acotado, eventualmente
asambleario - es el sujeto de las intervenciones territoriales, definicion
gue también incluye la de las reglas de juego que habran de regular
procesos cruciales — tales como el de la toma de decisiones a la hora
de resolver disyuntivas criticas durante la implementacidon de la accion.
Ese sujeto y esas reglas de juego configuran un modelo de gestidn.

Asi, Objeto, Accion y Sujeto se definen reciprocamente en una
accion simultdnea - pero no instantanea, sino continua y progresiva -
desde el comienzo y a todo lo largo de la intervencién.

Conclusiones

Las consideraciones y analisis precedentes sugieren que:

1) El disefio organizacional y la prescripcion de normas de
funcionamiento y de relacionamientos son condiciones
necesarias pero no suficientes para el logro de los propodsitos
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2)

3)

4)

5)

6)

buscados por los organismos y/o por las tramas y redes que los
vincularan en la construccion de las regiones en el marco del
proyecto de Regionalizacion de la Provincia.

La naturaleza de los procesos decisorios es esencialmente
politica (y no necesariamente “racional”, en el sentido
prescriptivo implicito en los modelos cldsicos de analisis y
programacion institucional).

La intersectorialidad es conflictiva.

La gestion de la intersectorialidad e interjurisdiccionalidad
requiere el redisefo de institucionalidades especificas y de
estrategias de construccién interinstitucional continuadas, como
elemento componente de la tarea sustantiva a implementar

Esas “unidades de gestion de la construccion de Ia
transversalidad” corresponden a una hipdtesis organizacional
que operaria construyendo redes asociativas, componiendo
campos de alta densidad de interaccion hacia ‘adentro’ y hacia
‘afuera’. A diferencia de los modelos ‘descendentes’,
‘transversales’ o] ‘ascendentes’, debieran focalizarse
principalmente en la construccion de las relaciones de
produccion institucional (la organizacién tipo ‘A’ citada mas
arriba) mas que en la propia institucion a construir (la
organizacion tipo ‘B’, que sélo sera un resultado de la calidad de
dichas relaciones de produccién). En suma, se propone
desarrollar e implementar progresivamente modelos relacionales
de aprendizaje institucional compartido, orientado a construir
modelos de gestion.

Estas estrategias pueden constituir los proyectos de
regionalizacion a encarar y pueden operar, de hecho, como sus
condiciones de factibilidad.

Recomendaciones

Para ser efectivamente puestos en funcionamiento, los modelos de
gestidon regional esencialmente transversales (hacia adentro y hacia
afuera) deben:

ser construidos continuamente mediante aproximaciones
sucesivas (en lugar de ser ‘decretados’, ‘ordenados’ |,
‘recomendados’, ‘establecidos’ o ‘disenados’;

procurando comprender las conexiones entre procesos
territoriales que involucran diversos dominios en los que se
desempefian otros actores cuyas practicas estdn regidas por
muy diferentes racionalidades y velocidades especificas;

impulsando la construccion de interfaces (redes de
aprendizaje, comunidades de practica, bordes
compartidos) dentro y entre los campos de produccién de
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conocimiento cientifico, formulacién de politicas publicas y
gestion de la inteligencia territorial;

iv. apoyados por instrumentos de comunicacién especificos que
alimenten continuamente el circuito conocimiento / decisién /
accion sobre el objeto;

v. permitiendo asi que todos los actores involucrados pueden
identificar y programar intervenciones estratégicas apropiadas al
sentido de la accion;

vi. involucrando activamente a las autoridades politicas al mas alto
nivel decisional posible, segln sea pertinente;

vii. en ambitos locales-regionales especificos, segun la naturaleza y
la escala de los diversos objetos territoriales sobre los que se
interviene;

viii. para definir ‘qué se necesita hacer para remover las
restricciones y obstaculos que impiden construir el futuro
buscado’, ‘quién lo hard’ y ‘con quién’.

El desarrollo e implementacién de esas redes relacionales o
comunidades de practica pueden impulsar la construccién progresiva
de modelos de gestion orientados a conducir transiciones hacia
territorios y regiones mas sustentables.
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