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Introduccidén

En los tltimos anos ha emergido con fuerza un interés por conocer el funcio-
namiento detallado del Estado, su diversificada estructura interna, sus relaciones
con diferentes actores, sus modalidades de intervencién en las esferas del merca-
do y la sociedad civil mediante politicas, y la manera de enfrentar los problemas
especificos del ejercicio del gobierno y la gestién publica. Esta renovada preo-
cupacion tiene, al menos, dos fuentes. Por un lado, una ya extensa experiencia
democratica —atravesada por graves crisis socioecondmicas y notorios fracasos
gubernamentales— que ha puesto en el centro de la consideracién publica las
complejas vinculaciones entre politica y gestion. Pero por otra parte, es también
perceptible una cultura ciudadana que hace de la provision eficiente y equitativa
de bienes y servicios de calidad creciente un medio de intercambio politico alta-
mente valorado. Hoy en dia, la politica no solo tiene que dar cuenta de sus actos
de manera transparente, ante una sociedad cada vez mas informada y exigente,
sino que también debe mostrar que es capaz de gestionar adecuadamente los
recursos publicos a fin de resolver los problemas concretos de la ciudadania.

A pesar de esta expansion de estudios sobre el Estado y las politicas pu-
blicas, alin creemos que estamos en deuda con la realizacion de investigacio-
nes que reflexionen sobre la produccién de conocimiento y las politicas, sobre
la vinculacién entre la academia y las organizaciones de la administraciéon
publica. Mirado desde la Universidad, el Estado y sus politicas se han tomado
como objeto de estudio, realizando numerosos y valiosos trabajos de investi-
gacion con una lectura critica sobre el funcionamiento estatal y el desempeno
de las politicas. Estos trabajos han aportado en la descripcién y explicacién
de distintos fendmenos del ambito publico estatal. Pero han sido menores las
experiencias colaborativas en la generacién de conocimientos que tengan en
cuenta los saberes propios de los profesionales que alli se desempenan y que
a la vez sean capaces de permear las practicas estatales.
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Antonio Camou y Leyla I. Chain

En tal sentido, Gltimamente se ha puesto en cuestién desde el ambito
académico la vision tradicional que invoca la “transferencia” de conocimien-
tos (hay alguien que “sabe” —desde la universidad- y vierte sus saber a aque-
llos que “no saben”), en el campo social y de las politicas. Sin embargo, para
superar este enfoque es necesario tender puentes y avenidas de didlogo, don-
de el saber del “académico” encuentre canales de comunicacién y un espacio
de intercambio mutuamente enriquecedor con las experiencias y el expertise
de los agentes publicos.

Ciertamente, desde el Estado se ha impulsado la articulacién con las Uni-
versidades a través de diversos convenios, como por ejemplo en lo referido al
analisis de resultados de las politicas publicas. Pero suele convocarse a la Uni-
versidad en la etapa final, en el momento de la evaluacién, o en su momen-
to inicial, para la elaboracién de “diagndsticos” sociales. Desde este ambito
también estd pendiente la sostenibilidad de estos espacios y que el resultado
sea transformador mas alla de un producto, un informe o una estadistica; esto
es, que contribuya sistemadtica e institucionalmente a la formulacién de las
politicas. El acercamiento se genera, pero los dos ambitos siguen separados
por légicas de funcionamiento que hacen dificil una articulacién sistemdtica
y sostenible en el tiempo.

No obstante estas dificultades, desde hace algunos afios —quienes son au-
tores de los distintos capitulos que componen este libro— hemos compartido
distintas jornadas de discusion e intercambio, y en este marco de reflexion
conjunta surgié la iniciativa de esta edicién, que se realiza con el impulso y
aporte de la Comisién de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Bue-
nos Aires (CIC) y de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion.

Esta publicacién surge en gran medida como derivacion, ampliacion y pro-
fundizacién de preocupaciones de un itinerario de investigacién, de reflexiéon
y de debate colectivo que ya lleva varios anos de compartida labor en torno
a la problematica del Estado, las reformas y las politicas publicas. En efecto,
desde el Departamento de Sociologia, entre los afios 2005 y 2007, se realiza-
ron trabajos de investigacion de manera conjunta con distintas areas de la ad-
ministracion publica provincial que contaron con el apoyo de la Comisién de
Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires (CIC). En aquel en-
tonces concluimos que la realizacién de esos proyectos constituyé una fructife-
ra experiencia de vinculacién entre dos instituciones publicas —la Universidad
y el Estado Provincial- que era necesario continuar y perfeccionar mediante
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Introduccion

iniciativas futuras de similar indole. Posteriormente, desde el ano 2010 ve-
nimos desarrollando una linea de investigacion, en el marco del Programa
de Incentivos a la Investigacion, bajo el titulo: “Gobernabilidad democratica
y reformas politico-estatales en la provincia de Buenos Aires: vinculaciones
entre produccion de conocimiento y toma de decisiones en los procesos de
elaboracién de politicas publicas”, radicado en el Instituto de Investigaciones
en Humanidades y Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONICET), de la Facultad
de Humanidades y Ciencias de la Educacion, de la Universidad Nacional de La
Plata. Alli hemos analizado y debatido sobre distintas aristas de la politica
publica, iniciando acercamientos y acciones conjuntas. En la actualidad nos
encontramos publicando este libro, compartiendo este espacio y apostando
a nuevas lineas de accién conjunta porque creemos que el intercambio plu-
ral es enriquecedor para los autores y para las instituciones que integramos.
Tanto para quienes se desempenan exclusivamente en el &mbito académico,
para quienes tienen como insercién profesional su trabajo en el Estado y para
otros, que tienen una doble pertenencia laboral, como docentes e investiga-
dores de la Universidad y como agentes de la administracién. Sin duda, para
los integrantes de los distintos equipos de trabajo, el balance de este proceso
de vinculacion es positivo y el aprendizaje es mutuo.

La premisa basica del analisis del que partimos es que la dinamica po-
litica y la dindmica estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vin-
culaciones, asincronias y mutua influencia. El enfoque parte de una mirada
sociopolitica e institucional de las politicas publicas. De acuerdo con una ca-
racterizacion clasica —inspirada en trabajos como los de Oszlak y O’Donnell,
entre otros— una politica publica (o estatal) puede ser definida como un cur-
so de decisiones especificas tomadas por autoridades estatales para enfrentar
una cuestién de la agenda publica. Con base en esta caracterizacién, como lo
ha recordado Luis Aguilar Villanueva, una larga tradicién de estudios sobre las
politicas publicas ha distinguido entre el estudio de la politica (politics) y el
andlisis de las politicas (policies). En el primer caso, para hacer referencia al
entramado de reglas, recursos y relaciones de poder entre actores estratégicos
en una sociedad; en el segundo dmbito, para referirnos a las condiciones mas
especificas de elaboracién y puesta en practica de los cursos de accion estatal.
En un sentido importante, esta distincion analitica sigue siendo vélida, pero su
tajante divisiéon convertida en una nueva dicotomia puede llevarnos por mal
camino. Por tal razén, hemos tratado de mantener unidas las consideraciones
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propias de la “politics” junto con el estudio de las “policies”, incluyendo una
tercera dimensidn, la reflexion y propuesta de estrategias metodolégicas para
el abordaje de los distintos articulos y la presentaciéon de algunos casos que
ejemplifican los distintos temas que integran el libro.

El volumen comienza con un articulo de Camou y Chain que analiza, des-
de un recorrido historico y a través de un caso particular referido a la provin-
cia de Buenos Aires, la relacién entre los procesos de elaboracién de conoci-
miento y la toma de decisiones.

La reflexién sobre los distintos enfoques y metodologias para el analisis
de las organizaciones publicas y las diversas formas de aproximacién y cono-
cimiento a los multiples fendémenos que atraviesan actualmente a este tipo
de organizaciones y sus contextos de insercién es abordado en el trabajo de
Pagani y Arce, que sintetizan los alcances y posibilidades de diferentes técni-
cas y realizan un conjunto de recomendaciones para el desarrollo de estudios
que tomen como objeto de estudio al Estado.

También se ha puesto en el centro de la escena las relaciones entre Es-
tado y la sociedad, a partir de una reconfiguracién en la relacién entre lo pa-
blico, lo privado y lo politico, que ha impactado en un cambio en el disefio de
politicas, a partir de la presencia de una pluralidad de actores que intervienen
en el campo de lo ptblico. Schuttenberg y Lozano analizan en este sentido la
relacién entre Estado y los movimientos sociales, y proponen dimensiones
para pensar esta vinculacion en el plano ideoldgico y pragmatico de la po-
litica. Por su parte, Pagani aborda las concepciones de la participacion ciu-
dadana y las politicas publicas a partir de identificar las particularidades en
cada etapa del ciclo de la politica. En el articulo se senalan, como “piezas” de
un rompecabezas, distintos ejes para estudiar los procesos de participacion:
contextos; actores convocados, sus motivaciones y practicas; argumentos, ni-
veles y mecanismos presentes en este tipo de politicas.

Entre las nuevas configuraciones en el campo de las politicas estatales
resulta imprescindible la inclusion de la perspectiva de género. El trabajo de
Payo conceptualiza algunos puntos relacionados con el diseno y la implemen-
tacion de las politicas publicas. Se trata de un estudio de caracter explorato-
rio donde se indagan algunos casos considerados como “buenas préacticas”
que pueden contribuir a la comprensién de la incorporacion de este enfoque,
contemplando necesidades especificas del género, asi como sus usos, posibi-
lidades y dificultades.
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Introduccion

Otra preocupacién que no debia quedar fuera de debate en un libro so-
bre politicas publicas es la temdtica del desarrollo. Del Giorgo Solfa y Gi-
rotto exponen algunas reflexiones acerca de las tipologias del concepto de
desarrollo y presentan los diferentes adjetivos que se le adicionan al con-
cepto: desarrollo econémico, sustentable, sostenible, local, social, social
sostenible y endégeno.

Los siguientes dos capitulos incluyen trabajos que dan cuenta de otro ac-
tor central para pensar las politicas: los agentes estatales. En el articulo de Gil
Garcia se describen las relaciones laborales en el sector publico, planteando
las principales cuestiones de la agenda, los actores y sus dindmicas, y se expo-
nen un conjunto de reflexiones acerca de las particularidades del Estado como
ambito de trabajo. Por su parte, Marin y Marin, reflexionan sobre un conjunto
de fenémenos y problematicas ligadas al ejercicio de las tareas de los funcio-
narios publicos al interior de la arena institucional-estatal, y problematizan
lo que denominan la “impersonalidad” de las tareas de los agentes estatalesy
la responsabilidad colectiva que implica.

Finalmente, un libro sobre politicas publicas no puede dejar de abordar
el andlisis de la introduccién de las nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacién, que han transformado los modelos tradicionales de organiza-
cién y que también involucran nuevas formas de relacién entre el Estado y
la ciudadania. Pau y Piana, luego de un recorrido sobre las concepciones de
gobierno abierto, presentan resultados a partir de una serie de indicadores
relevados sobre los sitios web de los legislativos locales.

En sintesis, este libro es un modesto aporte a la continuidad y a la pro-
fundizacién de ese vinculo complejo pero fructifero entre la academia y la
gestion, entre la investigacion cientifica y los procesos de toma de decisio-
nes, entre la Universidad Nacional y la Administracién Pablica, que no solo
declamamos sino que practicamos como trabajo en conjunto. Esperamos que
la lectura de estas paginas contribuya tanto a una mejor comprension de las
problematicas de las actuales politicas ptblicas como a brindar s6lida eviden-
cia y productivos marcos analiticos para su abordaje.

Antonio Camou y Maria Laura Pagani
La Plata, otono de 2017.
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Concepciones, dimensiones y perspectivas
del desarrollo

Federico Del Giorgio Solfa y Luciana Mercedes Girotto

Conceptualizando el Desarrollo

Definicién y caracteristicas

En el presente articulo, se intentara conceptualizar el concepto de de-
sarrollo reflexionando sobre el mismo a partir de su definicién y sus carac-
teristicas, diferenciandolo del crecimiento, y se abordara la relacion entre
desarrollo y pobreza. En primer lugar, podemos acordar con Bifani (1997) que
el concepto de desarrollo comprende varias dimensiones y a cada una se la
percibe de diferente manera y se le asignan distintas prioridades. Asimismo,
estd relacionado con situaciones histéricas especificas y con las metas a que
cada sociedad aspira.

Hay otras dimensiones a tener en cuenta como: acceso a la educacion, al
empleo, a la salud y a la seguridad social, y valores como: justicia social, equi-
dad econémica, ausencia de discriminacion (racial, religiosa o de otra indole),
libertad, democracia, seguridad y respeto a los derechos humanos, calidad del
medio ambiente. En este sentido, el desarrollo, siguiendo a Boutros-Ghali!
(1995), comprende aspectos econémicos, medioambientales, sociales, po-
liticos y culturales, abordados desde una perspectiva humanista, teniendo
en cuenta a la persona como sujeto de derecho y del derecho al desarrollo,
entendido como derecho humano fundamental. Las cinco dimensiones del
desarrollo —paz, economia, medio ambiente, sociedad y democracia— estan
vinculadas y cada una es indispensable para el éxito de las demds y para el

! Boutros Boutros-Ghali fue Secretario General de Naciones Unidas entre 1992 y 1996.
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progreso centrado en el ser humano. Segiin esta perspectiva, no habra éxito en
alcanzar el desarrollo persiguiendo una sola dimension o si se excluye alguna:
sin paz la energia del ser humano no se puede emplear en forma productiva;
sin crecimiento econdémico faltan recursos que aplicar a los problemas; sin un
medio ambiente sano la productividad devora la base del progreso humano;
sin justicia social las desigualdades consumen todos los esfuerzos, y sin par-
ticipacion politica en libertad, el pueblo no puede expresar su opinién sobre
su destino individual y comun (Boutros-Ghali, 1995; Cuervo y Matar, 2013).

El desarrollo se basa en garantizar que los mecanismos, estructuras y
procesos que posibilitan la satisfaccion de necesidades del individuo y de la
sociedad se preserven para el bienestar de la sociedad presente y futura (Smi-
th, 2012). Para ello, sera necesario producir de manera diferente, con ade-
cuada utilizacién de los recursos naturales, que son factores de desarrollo
de facil acceso y explotacién, y que bien gestionados favorecen el progreso
equilibrado de la sociedad (Manilo y Mastromonaco, 2014). Por ello, se en-
tiende al desarrollo como un proceso social, ya que sus aspectos econémicos
transparentan las relaciones sociales subyacentes, y como el resultado de la
interaccién de grupos y clases sociales con un modo de relacién propia, e in-
tereses y valores distintos, cuya oposicién, conciliacién o superacion da vida
al sistema socioeconémico (Cardozo y Faletto, 1977). En esta logica es que
se concibe al desarrollo ligado con la ciudadania, entendiendo que no podria
existir desarrollo sin democracia, y por ello es que incluye la participacién,
que posibilita crear sentido de pertenencia, donde las personas son el factor
clave para impulsar los procesos de desarrollo. (Del Giorgio Solfa et al., 2014).

En sintesis, el desarrollo demanda la realizacién de acuerdos politicos y
transformaciones en la cultura material y en la cultura no material que for-
man parte del desarrollo. Las ecuaciones politicas e instancias de accién son
capaces de dar curso a la creatividad que plasme la identidad cultural y la
continuidad de su enriquecimiento (innovacién social), fundamentos esen-
ciales del desarrollo. En definitiva, la definicién de desarrollo fue evolucio-
nando hasta englobar aspectos como el econdmico, el social, el ambiental, el
politico y el cultural.

Diferencia entre desarrollo y crecimiento
Segun Bifani (1997), siempre hubo confusién entre los conceptos de de-

sarrollo y crecimiento. El autor entiende que el desarrollo es mas amplio que
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el crecimiento. El desarrollo es la expansion de las potencialidades para lo-
grar algo, mientras que el crecimiento denota una cuestién solo cuantitativa
(el aumento del PBI sostenido en el tiempo) y puede producir concentracién
de la riqueza. El crecimiento es una condicion potenciadora del desarrollo,
pero no suficiente (Varsavsky, 1971). Esta distincion fue tratada en la Asam-
blea General de las Naciones Unidas al declararse en 1960 la Primera Década
del Desarrollo, cuando se lo define como: “El desarrollo es crecimiento mas
cambio social y cultural, tanto como econémico y cualitativo como cuantita-
tivo. El concepto clave es el de mejorar la calidad de vida de la gente”.

Entendemos que el crecimiento econdémico es el motor del desarrollo,
porque sin crecimiento econémico no habra recursos materiales para hacer
frente al deterioro ambiental ni para los programas publicos, pero ademas
aumenta la gama de elecciones humanas, porque las opciones distributivas
estan limitadas en las sociedades pobres y aumentan con el crecimiento eco-
némico. Asimismo, el progreso en los demds aspectos del desarrollo —paz,
medio ambiente, sociedad y democracia— sera positivo para el crecimiento
econdmico. Sin embargo, la busqueda del crecimiento econdémico postergo el
desarrollo, porque se focalizo solo en el crecimiento, en tanto se entendia que
el crecimiento econémico traeria crecimiento social (“teoria del derrame”).
Pero hoy se entiendo que el crecimiento valido es aquel que se transforma
en un desarrollo sostenido y sostenible, el que promueve el pleno empleo, el
alivio de la pobreza y mejora la distribucién del ingreso para otorgar mayor
igualdad de oportunidades.

Desarrollo y pobreza

En primer lugar, podemos decir que el alivio de la pobreza requiere un
modelo de desarrollo donde el acceso a los beneficios del progreso sea am-
plio y no se concentre en localidades, sectores o grupos de poblacién (Pe-
roni, 2009). En un avance posterior del concepto de desarrollo, se empieza
a incorporar la idea de desarrollo humano porque se tiene en cuenta que el
hombre con sus necesidades, posibilidades y aspiraciones (no la produccién)
es agente y finalidad del desarrollo (Max-Neef, Elizalde y Hopenhaym, 1986).

Sabemos que el desarrollo humano se mide a través del Indice de Desa-
rrollo Humano creado por Naciones Unidas, y que configura una medida de
desarrollo socioeconémico global con tres indicadores: 1) tener una vida larga
y saludable: se mide a través de la longevidad o expectativa de vida al nacer;
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2) adquirir conocimientos y educacion: se expresa la alfabetizacién, y 3) tener
acceso a recursos necesarios para disfrutar de un nivel de vida decoroso: me-
dido a través del PIB por persona después de adecuarlo al poder adquisitivo.
Este dltimo indicador es criticado, ya que el PIB no es por si solo un indicador
valido de desarrollo, porque promedia situaciones dispares y extremas. Dicho
indice trata de medir las capacidades de las personas como punto de partida
para el desarrollo. En muchos paises existe desempleo, desigual acceso a los
medios productivos y falta de acceso al conocimiento cientifico y tecnolé-
gico, que resultan los mayores obsticulos para el desarrollo (Sforzi, 2007).
Todo ello causa desazén social, conflictos politicos y econdémicos, implica la
violacién de derechos humanos basicos y conduce a situaciones de dominio
y opresién con la pérdida de libertad. Existen desigualdades individuales y
colectivas: hay naciones, ciudades, regiones y grupos ricos y otros pobres. Las
politicas de aislamiento econémico y el descuido de la educacién perpettian
la desigualdad. Las diferencias naturales (geogréaficas, bioldgicas, fisicas, etc.)
que limitan el desarrollo, pueden paliarse, por ejemplo a través del comercio
internacional y la inversion en capital humano (Cuervo y Matar, 2013).

Adjetivando el Desarrollo

A continuacion, se caracterizaran los diferentes adjetivos que histdrica-
mente y en su evolucion se le fueron adicionando al concepto de desarrollo:
econdmico, sustentable, sostenible, social sostenible, local y endégeno. Son
diferentes tipos de cualidades que se le afiaden en su evolucién al concepto de
desarrollo e intentan dar cuenta de las dimensiones que deberia comprender
y de las diferentes escalas en las que deberia tener lugar.

Desarrollo economico

En primer lugar, cabe resaltar que la distincién entre lo politico y lo econé-
mico es analitica, no orgénica, que las contradicciones econémicas son contra-
dicciones politicas, y que la economia no es una dimensién auténoma de la vida
social. Sin embargo, se instal6 la idea de que el problema de la sociedad era la
eficiencia econémica, dejandose de lado el pleno empleo, los ingresos basicos,
la proteccion del trabajo, la seguridad y la igualdad. La desocupacion, la pobreza,
el retroceso en la calidad de la alfabetizacion, etc. son costos sociales de la inefi-
ciencia. Muchas distorsiones de las estructuras productivas son causadas por la
concentracion de la riqueza y del ingreso, la economia falla no por su capacidad
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de producir, sino por su incapacidad de distribuir. Dejar la distribucién al juego de
las fuerzas del mercado permite a una minoria acaparar riqueza y poder politico,
liberandola de las responsabilidades sobre sus acciones (Bifani, 1998).

Desarrollo sustentable

La Cumbre de Rio de Janeiro de 1992 consagr6 las dimensiones que compa-
tibilizan las exigencias de desarrollo con las de proteccién ambiental configuran-
dose como derecho humano fundamental y su vinculacién con las necesidades
de las generaciones futuras como una exigencia de equidad intergeneracional y
el concepto de solidaridad mundial que implica responsabilidades comunes pero
diferenciadas. El informe de la Comision Bruntland “Nuestro Futuro Comun”, pu-
blicado en 1987, promovié el uso del término “desarrollo sustentable”, donde se
caracteriza este tipo de desarrollo, y afirma que se deben “satisfacer las necesida-
des de esta generacion sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para cubrir sus propias necesidades.” (Comision del Medio Ambiente, 1988, p. 67).

El término desarrollo sustentable retine dos lineas de pensamiento en
torno a la gestion de las actividades humanas: una concentrada en las metas
de desarrollo y otra en el control de los impactos daninos de las actividades
humanas sobre el ambiente. La OEA aporta un enfoque ecolégico de la misma
con tres objetivos necesarios para la conservacién de los recursos vivos: el
mantenimiento de los procesos ecoldgicos esenciales y de los sistemas que
dan sostén a la vida, la preservacién de la diversidad genética, y el aprovecha-
miento sustentable de las especies y los ecosistemas.

Implica que los gobiernos se hagan responsables del desarrollo sustentable
a partir de, por ejemplo, la elaboracién de planes nacionales, regionales y locales
que conlleven a la definicién de politicas y estrategias capaces de lograr una am-
plia participacién de la comunidad, incluyendo las organizaciones de la sociedad
civil y el sector privado. Por su parte, las autoridades locales juegan un rol deci-
sivo para lograr el desarrollo sustentable, porque la participacién de la comuni-
dad y del sector empresarial son claves para lograr un consenso respecto a las
estrategias a seguir. En cada pais la definicion del ideal del desarrollo sustentable
tendria que ser el resultado de la negociacion entre los actores involucrados. Los
factores que conducen al desarrollo sustentable son: el crecimiento econémico,
la equidad medida y la sustentabilidad en el uso de los recursos naturales.

Existe una crisis ambiental derivada de las aplicaciones de patrones de
crecimiento basados en el consumo predatorio de recursos naturales que
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implica descapitalizar a la naturaleza, generando polucién y un sistema de
produccién de riqueza con reproduccién de la pobreza y con exclusion social.
La mayoria de los problemas son resultado de ese tipo de crecimiento y la
cuestion es como lograr el desarrollo sustentable.

Desarrollo sostenible

El desarrollo sostenible puede explicarse a través de un grafico donde el
eje horizontal es el tiempo y el eje vertical el bienestar por capita, por lo que
si el bienestar en el transcurso del tiempo se representa con una linea recta,
conseguimos cierto grado de desarrollo sostenible.

Bienestar
per capita

Desarrollo sostenible

t (tiempo)

Fuente: Elaboracién propia.

Mientras que una linea en direccién ascendente representaria que la gen-
te se encuentra en una situacion mejor, una linea hacia arriba y después hacia
abajo no mostraria un desarrollo sostenible.

Bienestar
per capita

Ausencia de desarrollo sostenible

t (tiempo)

Fuente: elaboracién propia.
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La idea de sostenibilidad se manifiesta como una advertencia de que es
imprescindible fomentar un desarrollo sostenible, es decir, viable, perdurable,
lo que deberia ser la preocupacién y el compromiso de gobiernos y sociedad.
En este sentido, coincidimos con Bifani (1993) cuando afirma que el desarro-
llo debiera satisfacer condiciones de sostenibilidad respecto de cada dimen-
sién (econémica, social, cultural, politica y ambiental) pero cada una tiene
peculiaridades. No es posible definir un tinico modelo de desarrollo sosteni-
ble ya que la diversidad de cada una de las dimensiones del desarrollo supone
diferentes formas de buscar la sostenibilidad.

El desarrollo sostenible implica la capacidad para elegir un patrén de
desarrollo que, protegiendo el funcionamiento del sistema natural y preser-
vando culturas tradicionales y valores como los de no discriminacién (racial,
religiosa, de género, etc.), lleve al sistema social a satisfacer necesidades ba-
sicas y a mejorar el bienestar individual y colectivo. Es un proceso complejo,
intencional, que puede ser logrado si se respetan valores como libertad, equi-
dad, justicia, y aspectos como estabilidad politica, coherencia social, en tanto
precondiciones para la eficiencia y el crecimiento econémico (Bifani, 1997).

El desarrollo sostenible persigue el bienestar individual y social (alimen-
tacion, vestido, educacion, servicios sanitarios, vivienda, etc.) que cada indi-
viduo relaciona con su calidad de vida. Implica la transformacién de estructu-
ras socio-econdémicas y politicas para crear una atmdsfera donde las personas
amplien sus capacidades y tengan oportunidades iguales o mejores a las que
tuvieron las generaciones presentes (Cuervo y Matar, 2014).

Desarrollo social sostenible

Con la evolucién posterior del concepto de desarrollo, no alcanza que
sea solo sostenible sino que involucre una dimensién social. Para alcanzar
un desarrollo social sostenible se requiere la plena participacion de la ciu-
dadania en la formulacién, aplicacién y evaluacién de las decisiones que
determinan el funcionamiento y el bienestar de la sociedad (Cuervo y Matar,
2014). Para el logro del desarrollo social sostenible es necesario asegurar el
acceso a los recursos de produccion (crédito, tierra, educacion y formacion,
tecnologia, conocimientos e informacién), a los servicios publicos, y que la
gente participe en la adopcién de decisiones sobre un entorno normativo
y regulatorio para aprovechar las oportunidades econdémicas y de empleo.
Este tipo de desarrollo promueve la integracién social fomentando sociedades
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estables y justas basadas en la promocién y proteccion de los derechos
humanos, la no discriminacion, la tolerancia, el respeto a la diversidad, la
igualdad de oportunidades, la solidaridad, la seguridad y la participacién de
todas las personas.

Se basa en promover y lograr los objetivos del acceso universal y equita-
tivo a educacion de calidad y al nivel mas alto posible de salud fisica y men-
tal. Debe contribuirse al desarrollo de los recursos humanos, erradicando la
pobreza, promoviendo el pleno empleo y fomentando la integracion social.

El desarrollo social sostenible se logra mejorando la calidad de la educa-
cion, para que las personas de todas las edades tengan los conocimientos tti-
les, la capacidad de razonar, los conocimientos practicos y los valores éticos
y sociales necesarios de manera que puedan participar en el proceso social,
econémico y politico de desarrollo. Pero lo cierto es que el logro del desarrollo
social sostenible implica un esfuerzo a largo plazo, involucra la accién con-
junta de gobiernos, comunidad internacional, sociedad civil y sector privado.
En particular, la economia de los paises debe ser orientada para satisfacer
mas eficazmente las necesidades humanas, por lo que contar con politicas
econdmicas sdlidas tendientes a fortalecer y fomentar la economia social, los
microempredimientos y la creacidon de pequefnas empresas en un contexto de
equilibrio fiscal, tipo de cambio adecuado que favorezca el consumo inter-
no, la produccién manufacturera y la inversion productiva y de base amplia,
constituyen la plataforma para lograr el desarrollo social sostenible, junto
con la promocién de la democracia, la dignidad humana, la justicia social y la
solidaridad, la distribucién equitativa de los ingresos y el mayor acceso a los
recursos mediante la equidad y la igualdad de oportunidades.

Por su parte, las redes sociales, los movimientos ciudadanos y la participa-
cién politica son garantias para implantar practicas y politicas que propendan a
un desarrollo, desde abajo, progresivo y permanente. Por ello, para alcanzar un
desarrollo social sostenible es indispensable una sociedad civil vigorosa, que
participe en la vida publica aportando sus ideas que se traduzcan en innovacio-
nes concretas y que sean receptadas y apoyadas por los gobiernos.

Como lo establece Boutros-Ghali (1995) en su “Programa de Desarrollo”, el
desarrollo social sostenible, para que arraigue, debe brotar de la sociedad, por
lo que el gobierno debe orientar y facilitar el proceso pero no puede ser la inica
fuerza que impulse el progreso social; las organizaciones no gubernamentales,
las comunitarias, la empresa privada, las organizaciones de trabajadores y otros
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grupos deben participar. Por ello, la poblacion debe contribuir en la formula-
cién de sus objetivos y hacer oir su voz en los érganos normativos.

El desarrollo social sostenible se construye a partir de la vinculacién de
politicas econémicas y sociales que permitan crear y ampliar opciones de desa-
rrollo en las distintas etapas de la vida de las personas y en las mdltiples esferas
en que participa la familia y la comunidad (Rofman, 2009), en tanto se consi-
dera que mediante la aplicacion de acciones sociales en cada una de las fases
del ciclo de vida, las personas podran desarrollar sus capacidades, encontrar
opciones productivas de desarrollo, crear un patrimonio y contar con los meca-
nismos necesarios de seguridad y proteccién para garantizar en todo momento
un nivel de vida digno en un entorno de equidad (Boutros-Ghali, 1995).

La poblacion es el principal activo, y las caracteristicas de la poblacion
determinan la naturaleza y la orientacién del desarrollo social sostenible. In-
vertir en la poblacién aumenta la productividad de la mano de obra y facilita
el acceso a oportunidades. Una poblacién sana e instruida contribuye a la co-
hesién social y da dinamismo a todos los aspectos del desarrollo (Del Giorgio
Solfa, 2012). En la promocion de la equidad como valor econémico, politi-
co, ético y moral de los gobiernos, el desarrollo social sostenible respalda los
derechos de las personas, incluyendo su participacién en todas las acciones
sociales y en la definiciéon de nuevas estrategias de accién publica, porque
la participacién comprometida y responsable de todos debe ser el factor de-
tonante de un circulo virtuoso del desarrollo social sostenible al que toda
sociedad democratica aspira. Cabe concluir que esta es la conceptualizacion
mas completa del término desarrollo.

Desarrollo local

Segun Boisier (2001, 2002 y 2007), el desarrollo local es un fenémeno
complejo, axioldgico, multidimensional (econdmico, politico, social, y terri-
torial), transdisciplinar constructivista, cualitativo, intangible y endégeno
que tiene que convertirse en un proyecto politico local. Por esas mismas ra-
zones, conlleva una multiescalaridad, es decir implica articulacién entre te-
rritorio local con el regional y nacional (ciudad-provincia-nacién). Esta ad-
jetivacion nace para contrarrestar los efectos negativos de la globalizacién y
como cuestionamiento al rol del Estado nacional, la reforma y las politicas de
descentralizacion. También como producto de la falta de consideracion en las
politicas publicas nacionales y provinciales del nivel micro (local).
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Entiende este autor que lo local significa un recorte dentro de la sociedad,
que se diferencia dentro de otra unidad social mayor como una unidad parcial
con cierta capacidad de reproduccién. En sintesis, 1o entiende como un sistema
de relaciones entre personas, clases y grupos sociales que es posible identificar.

La dimension territorial del desarrollo local nos remite a un espacio fi-
sico, por lo que existen tantos modelos como territorios, entendidos como
soporte de los recursos (capital, trabajo, tecnologia) y como contenido de di-
namicas econdmicas, sociales, culturales y politicas. En la constitucién del
territorio participan actores, interacciones e instituciones (Sforzi, 2007). El
territorio se convierte asi en el sujeto de desarrollo (Pennink, 2014), ya que es
el espacio donde se lleva adelante el desarrollo a nivel local.

Para Vazquez-Barquero (1988), el desarrollo local es un proceso de creci-
miento econémico y de cambio estructural que conduce a mejorar el nivel de
vida de la poblacién, con tres dimensiones: 1) econémica: los empresarios lo-
cales utilizan su capacidad para organizar los factores productivos locales con
niveles de productividad suficientes para ser competitivos en los mercados; 2)
sociocultural: en el que los valores, las instituciones y las creencias sirven de
base para el proceso de desarrollo local, y 3) politico administrativa: politicas
territoriales que permiten crear un entorno econémico local favorable, prote-
gerlo de interferencias externas e impulsar el desarrollo econémico local. Para
lograr esas dimensiones los elementos claves son: recursos (sistema politico
y productivo), actores (publicos, privados, sociedad civil) y el sistema cienti-
fico-tecnoldgico (Blanco, 2003; Del Giorgio Solfa, 2015; Sforzi, 2006 y 2007).

Dentro de los requisitos para la mejora local encontramos la necesidad
de generacién de nuevas capacidades territoriales de desarrollo, que requiere
anteponer una visiéon compleja, integral y territorial del desarrollo como mar-
co para las politicas locales de desarrollo (Del Giorgio Solfa y Girotto, 2010).

El enfoque del desarrollo local, incorpora al desarrollo una nueva vision
que combina lo territorial con lo funcional, nuevas escalas y dimensiones
(econdmica, social, politica, institucional, cultural, tecnolégica), nuevos ac-
tores (gobierno, empresas, ONG, organizaciones intermedias, redes de soli-
daridad, centros de 1&D), nuevos elementos tangibles e intangibles y nuevos
instrumentos como concertacioén publico/privada y planificacién estratégica
(Del Giorgio Solfa, 2015; Sforzi, 2006).

Toda esta conceptualizacién ha ido surgiendo de practicas concretas
que se realizaron en diferentes territorios (por ejemplo: la generaciéon de
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cooperativas productivas y la internalizacién de las pequenas industrias
manufactureras, como en la ciudad de Rafaela con la agroindustria y Mar
del Plata con la industria naval), que por un lado permitieron apropiarse
de experiencias replicables y por otro, a partir del andlisis y el estudio
de esos procesos, conocer como, mediante la observacién empirica, qué
factores, actores y recursos contribuyen a fomentar el desarrollo de un
determinado territorio.

Desarrollo enddgeno

El desarrollo enddgeno, propone politicas de creacién de desarrollo local,
pero con recursos especificos en el territorio. Se entiende como un desarrollo
local basado en los recursos propios (humanos, capital, naturales, etc.) y no
promovido desde afuera con inversiones externas y politicas exégenas.

La proximidad geogréfica, politica, institucional y organizacional da lu-
gar a dindmicas especificas que determinan la capacidad de regiones y loca-
lidades para dirigir su desarrollo (Sforzi, 2006 y 2007). Supone un cambio de
perspectiva de la vision funcional del territorio a la vision territorial de cada
lugar, y de la vision del desarrollo como proceso solo inducido por factores
ex6genos (capital, inversion, infraestructura, tecnologia) que podrian fomen-
tar el desarrollo local (pero que en este caso se busca que sean adaptados
a cada realidad), a una visién del desarrollo como conjunto de capacidades
(ligadas a la calidad de los recursos humanos, la capacidad organizativa y em-
prendedora de los agentes locales) que permiten un mejor aprovechamiento
de las factores exdgenos y que tornan dinamicas las potencialidades de una
sociedad (Del Giorgio Solfa y Sierra, 2014). Requiere un contexto favorable,
constituido por su ubicacién dentro de los procesos nacionales y por su vin-
culacién con las politicas globales que afectan los componentes fundamenta-
les de la vida econémica y social local (Pirez, 1995).

Los actores locales necesitan un ambiente econdémico, institucional y de
valores que respalde y oriente sus esfuerzos y sus energias, y que encuadre
sus actuaciones. El desarrollo endégeno reconoce la diversidad de realidades
territoriales y que el contexto no afecta a todos los lugares de la misma ma-
nera, requiriéndose politicas compensatorias. Hay una relacién integral, no
de opuestos, entre local y supra-local (provincial, nacional, global), entre pu-
blico y privado, entre economia y sociedad, entre competencia y cooperacioén,
entre economia formal e informal, etc.
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Contextualizando el Desarrollo

Se contextualizara el desarrollo a partir del analisis de la situacion actual
en el ambito nacional y provincial. Cabe recordar que Boutros-Ghali (1995)
menciona que en la obtencién del desarrollo deben colaborar todos los acto-
res del sistema socio productivo nacional, regional y mundial. Es necesario
asignar prioridades a las actividades de desarrollo y coordinar la accién de los
protagonistas del desarrollo. Dicha coordinacion de las actividades es impres-
cindible para optimizar los efectos de los recursos destinados al desarrollo y
para cosechar los beneficios de sentar prioridades de accién. Supone asigna-
cién de responsabilidades, division del trabajo entre los participantes y una
adhesién de cada uno de ellos a trabajar en pos de metas y objetivos comunes
y compatibles (Boutros-Ghali, 1995).

Situacion del desarrollo en el contexto nacional

Consideramos que en nuestro pais existe concentracioén en la propiedad
de la tierra, por ejemplo el 1% acapara el 33% del territorio, lo que limita las
oportunidades de ascenso en la escala social, genera dificultades de acceso a
la propiedad y el empleo formal y evidencia la presencia de empresas extran-
jeras y nacionales que actian de manera monopdlica. Se necesita inversion
para desarrollar recursos naturales y humanos asi como para mejorar la pro-
vision de servicios sociales para su poblacién.

PORCENTAIE DE TIERRA OUE HANEJA EL 1% DE L&S
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Fuente: ONG internacional Oxfam, 2017.
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Otro tema importante es como manejar la inversion extranjera necesaria
para el desarrollo, ya que entendemos que no toda la inversién extranjera es
beneficiosa, pero debe permitirse siempre que sea productiva y no objeto de
privatizaciones de activos existentes y estratégicos para el desarrollo del pais.
Algunas inversiones explotan recursos naturales, por eso muchas naciones im-
ponen controles y reglamentaciones sobre este tipo de inversion extranjera, as-
pecto que debe ser fortalecido por nuestro pais. La asistencia extranjera es mas
exitosa en paises cercanos a la fase de crecimiento auto sostenido, es decir, en
aquellos que logran un cierto nivel de desarrollo y en los que llevan a cabo pla-
nes de desarrollo bien formulados dentro de una estructura propia vigorosa, ya
que saben addnde dirigir dicha inversién para que sea beneficiosa para el pais.

En nuestro pafs, podemos decir que, en general, en muchos periodos his-
téricos, como por ejemplo durante la época del proceso y la década del noventa
donde se llevaron adelante politicas neoliberales, se privilegiaron las activi-
dades financieras sobre las productivas, ocasionando periodos recesivos o de
estancamiento econémico, contracciéon de mercados internos y aumento de
las deudas internas y externas, lo que obstaculizé el desarrollo. En general, en
nuestro pais cuesta generar ventajas competitivas dindmicas y su participacion
en la divisién internacional del trabajo se da mediante la produccién de com-
modities, sin industrializacion ni aplicacién de la ciencia y la tecnologia.

Para concluir, podemos mencionar que en nuestro pais hay diversidad
econdmica, de recursos naturales (costas, mar, climas, montanas), recursos
humanos y politicos que pueden ser aprovechados para lograr el desarrollo
social sostenible. Por ello, consideramos que la continuidad del desarrollo
presenta las caracteristicas de un bien publico y tendria que transformarse en
una aspiracién colectiva nacional, con efectos sobre el conjunto de la socie-
dad (Teitel, 1995).

Tres cuestiones relacionadas entre si hacen necesaria la implantacion
de un desarrollo social sostenible, que es la conceptualizacion mas completa
segin lo mencionado en el subtitulo “Adjetivando el Desarrollo”: 1. Atender
demandas sociales atin insatisfechas; 2. Mejorar la distribucién del ingreso; y
3. Asegurar la viabilidad a largo plazo de los sistemas politicos democraticos.
Convendria concentrar el intelecto, la energia y el ingenio politico de los ha-
bitantes y de los gobernantes de nuestro pais en producir cambios, a partir de
identificar errores del pasado, para hacer frente a la realidad presente y mirar
hacia el futuro para encontrar un rumbo y un propésito colectivo.
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Situacion del desarrollo en el contexto de la Provincia de Buenos Aires

La provincia de Buenos Aires tiene una extensa y diversa superficie, ha-
bitada aproximadamente por 16 millones de personas, dividida en 135 mu-
nicipios, con realidades sociales, productivas, y fiscales diferentes, incluso al
interior de cada municipio. Se advierten diferentes “velocidades” entre los
territorios que la componen debido a las fuertes asimetrias socioecondmicas
(de producto per capita, de niveles sociales, educativos, etc.) entre los distin-
tos partidos que la integran. Ocupa el 11% del territorio nacional, y el 36%
concentra el 39% de la poblacion y aporta el 36% del PBI de Argentina (Minis-
terio de Economia, 2012).

Sin embargo, destacamos el avance realizado por el Ministerio de Econo-
mia de la Provincia de Buenos Aires (2014) en la elaboracion de un Plan de
Desarrollo y Equidad Territorial para asi poder planificar la focalizacién de
las politicas publicas, tendientes a resolver las heterogeneidades regionales
provocadas por la diversidad provincial en cuanto a demografia, caracteriza-
cién productiva, situacion fiscal municipal y el impacto regional del empleo
publico. El plan se realiz6 a partir de una regionalizacién de la provincia en
16 areas (5 que contemplan los tradicionales 24 partidos del conurbano y 11
a los restantes municipios), lo que permite destacar las asimetrias demogra-
ficas, econdmicas y sociales, y asi establecer instrumentos de politica para
planificar la provincia hacia el 2030, para generar las condiciones necesarias
que garanticen el bienestar de las generaciones futuras.

Un aspecto que se tuvo en cuenta para el diagndstico es la participaciéon en
la actividad econdémica del sector publico municipal, que es alta en aéreas del
interior de la provincia, y donde sus politicas se ven limitadas porque posee una
estructura tributaria rigida y una baja participacién de los recursos propios. A
modo de ejemplo, los distritos de la zona del conurbano norte cuentan con un
60% de participacion de los recursos propios respecto a los totales, mientras
que en el area Este solo alcanza el 25%. Otro componente que se relevo es el
migratorio provincial, destacando que representa solo el 10% del crecimiento
poblacional de la provincia en las tltimas dos décadas, pero que existen areas
fuertemente expulsoras de poblacion como el conurbano norte.

Consideramos que se debe emplear un pensamiento estratégico, de largo
plazo, cuyo eje rector sea atacar las heterogeneidades para disminuir el des-
equilibrio geogréfico, potenciando y generando oportunidades locales para ate-
nuar las brechas existentes y fomentar el arraigo local. Reflexionamos acerca
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de la necesidad de conducir la provincia hacia una senda de crecimiento y de-
sarrollo, donde las diferencias regionales sean cada vez menos importantes,
este es el desafio para avanzar hacia la equidad territorial y la igualacién de
oportunidades de todos los habitantes, independientemente del lugar donde
nacieron. Para ello, se deben implementar medidas que atentden las brechas
(productivas, sociales, demograficas, fiscales, etc.) entre los municipios y que
permitan alcanzar un desarrollo socioecondmico sostenible y territorialmen-
te equitativo en la provincia, mediante una planificacion estratégica ptblica
que posibilite suplir el déficit existente de capacidades en materia de planifi-
cacidn del desarrollo (Cuervo y Matar, 2014).

Por ello, entre las distintas dimensiones a abordar en la biisqueda de mi-
tigar las asimetrias existentes en la provincia, consideramos que la decisiéon
politica tendria que ser contribuir al arraigo en las areas de fuerte proceso de
expulsién de poblacion, considerando a las migraciones netas negativas como
indicador de falta de oportunidades locales. Esa carencia de las localidades
de menor poblacién alejadas de las grandes urbes se asocia por un lado a la
dificultad de desarrollarse laboralmente y por otro a que como la actividad
agropecuaria es de menor demanda laboral, industrializar la ruralidad pare-
ceria ser una via adecuada para generar mayor empleo formal, de calidad y
con mejores salarios.

Entendemos que se requiere identificar, formular y ejecutar proyectos
que contribuyan al objetivo de mitigar las migraciones netas negativas, esta-
blecer una estrategia para generar oportunidades locales y mitigar el proceso
migratorio negativo de algunas areas. Por Gltimo, una buena practica podria
ser construir una base de datos de proyectos que permita orientar las deci-
siones de financiamiento en forma congruente con el objetivo planteado. No
obstante, esta iniciativa es un antecedente clave para poder desarrollar una
politica publica provincial en esta tematica especifica.

Conclusiones

Consideramos que en el contexto actual del capitalismo globalizado los
niveles mundial, regional, nacional y provincial, conforman un tinico espacio
interdependiente, sin diferencia cualitativa entre ellos. Los paises en vias de
industrializacion, entre los que se encuentran los de América Latina, podrian
resolver su salto para lograr el desarrollo social sostenible a partir de una eco-
nomia social de mercado, instaurando un modelo de desarrollo que tenga en
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cuenta el devenir histérico y el debate de los modelos de desarrollo antes men-
cionado. Para ello, las politicas publicas, pueden ser una forma de accién or-
ganizada para lograr objetivos de interés comtn a partir de acciones estatales.

Por su parte, el alcance de un desarrollo social sostenible, a partir del or-
denamiento territorial a nivel nacional, provincial y local, permitira revertir
tendencias de degradacion del suelo y contaminacién de los recursos naturales.

Cabe recordar, que el fin del desarrollo social sostenible es mejorar la
calidad de vida de la poblacién, pero este implica preguntarse sobre las con-
diciones de la produccién privada y del poder. Asimismo, la calidad de vida
cubre no solo el consumo sino la produccién, no solo los fenémenos periféri-
cos, sino las causas sociales. Este tipo de desarrollo, implica entender que no
es suficiente producir y consumir, sino que se debe pensar en la distribucion,
el intercambio y la satisfaccion de las necesidades econémico sociales. Ello
porque la calidad de vida incluye las relaciones entre consumo y produccion,
su proporcionalidad y compatibilidad vista desde el aspecto de la necesidad.

La noci6n de calidad de vida se identifica con la siguiente ecuacién: calidad de
vida igual mas crecimiento econémico pero con mas realizaciones espirituales, cul-
turales, recreativas, etc. Su mejoramiento depende del nivel de vida y de otros va-
lores que hacen a la realizacion del hombre. Es asi que una sociedad justa no puede
aceptar una tasa elevada de desempleo ni permitir que grupos queden excluidos de
los frutos del desarrollo. Una sociedad segura no puede existir sin mecanismos de
proteccién social para sus miembros desfavorecidos, y es preciso un esfuerzo para
crear conciencia y fortalecer el compromiso politico de actuar con eficacia.

En la evolucién histérica, se avanzé de un concepto de desarrollo limita-
do a la transferencia de fondos y conocimientos técnicos de los que tienen a
los que no tienen, a un concepto amplio que abarca toda la gama del quehacer
humano, entendiendo que el bienestar de las generaciones venideras no debe
ponerse en peligro contrayendo deudas (financieras, sociales, demograficas o
ecoldgicas) que no pueden saldarse (Boutros-Ghali, 1995).

Creemos que las conceptualizaciones expuestas en el presente articulo
pueden servir de marco para profundizar politicas publicas que tengan como
objetivo promover el desarrollo, en particular en la provincia de Buenos Aires.
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