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ALGUNOS PROBLEMAS DE GOBIERNO Y 
GESTION EN LOS MUNICIPIOS DEL 
CONURBANO BONAERENSE* 

HugoCormick 

PRESENTACION 

En este trabajo se intenta caracterizar, en funci6n de aspectos institucionales, 

econ6mico-financieros y politicos, las nuevas condiciones estructurales que defi

nen las responsabilidades de los gobiernos municipales. can particular acento en 

los dei Area Metropolitana de la ciudad de Buenos Aires. 

Se trata de mostrar que estas nuevas condiciones generan un cambia en la 

percepci6n social respecto de los municipios. Esto significa que, de la vision tradi

cional que identificaba al municipio como "administrador y prestador de servicios 

publicus locales" se pasa a situaciones en las que S8 reclama que el municipio 

asurna respor.sabilidades novedosas relacionadas can la salud, la educacion, la 

sequridad. el ernpleo. etc.' 

'La reatiz acon de eo;18 trabajo comenz6 en la uruversidao Nacional de General Sarmiento. 

AOI:Jdelco los cornentanr-s v suqercnc.as de Jose Luis Coraggio y GUstaVO Badia. Una version 
previa lue public ada en In revrsta Aportes. Ano 4, N° 8 (verano. 1997). 

1. Como ejemplr, de 8s10, cabe senalar que en la disputa electoral por la munic.palidao de San 

Miguel. para las elecconcs de octubre de 1997 las principales cuesuones que se procesan en 
Ia campano ele,:loral se vrncu.an con la saour.oao. la saluo y el empleo. cuesnones que no 

lorman parte del acervo lraj:clonal del murucrpro y que suelen relacionarse con responsabilidades 
provmcrale-s 'J fld,)lonales. 
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Asimismo, se propone que, para afrontar estas nuevas condiciones, los muni
ciplos debe ran reformular su modele tradicional de vinculaci6n con la sociedad y 

de gesti6n interna, ya que arnbas dimensiones, de opaca utilidad para un modelo 

de sesgo administrativista, se transforman en una restricci6n en caso de pretender 

asumir competencias relacionadas con estas nuevas demandas. 

EL AMBITO MUNICIPAL EN EL CONTEXTO DE LA REFORMA DEL ESTADO 

Las importantes transformaciones ocurridas, a nivel mundial, particularmente 

en el campo econ6mico, pero que ha tenido impacto en los terrenos social y 
politico, han generado un curnulo de decisiones especificas, ejecutadas durante 

los ultirnos anos, principalmente por el estado nacional. Estas pueden identificarse 
como procesos de desregulaci6n, desmonopolizaci6n, privatizacion y descentra

lizaci6n (Oszlak, 1994), 

En 10 que respecta a nuestro pais, estas transformaciones se manifiestan en la 

reformulaci6n respecto de la extension y la amplitud de las competencias del 

estado nacional durante los ultimos anos. Esto ha dado lugar a una redefinici6n de 
las competencias y roles de otras instancias estatales, vg, las provincias y los 

municlplos. Por otro lado, buena parte de esta reformulaci6n y redefinici6n de 

responsabilidades se ha instalado como un conjunto de hechos consumados ante 

los que las instituciones y los actores sociales locales han debido acomodar su 
accionar. Un ejemplo en este sentido es el proceso de privatizaci6n de servicios 

publicos que ha obligado a los municipios a establecer nuevas formas de relaci6n 

con las empresas prestadoras de estos servicios. 

Sin embargo, es valido afirmar que estos pracesos han side acompanados de 

una marcada desestatizaci6n, entendida como el vaciamiento de la capacidad del 

prapio estado para ejercer funciones que, aun en un proceso como el sena/ado, 

son consideradas exclusivas del ambito publico. Con esto se hace referencia, de 

manera paradiqrnatica pera no excluyente, tanto a la debilidad del sistema institu

cional, expresada en el escaso control parlamentario y judicial sobre la acci6n del 

Poder Ejecutivo, como al bajo nivel de calidad de las prestaciones que continuan 

en manos del Estado. 
Esta referencia a la desestatizaci6n debe ser tomada en consideraci6n al 

discutir las funciones que ejercen los municipios, ya que las responsabilidades 

que en muchos casos deben asumir no son resultado de un proceso planificado 

sino de situaciones de hecho ante las que las autoridades locales deben necesa

riamente tomar posici6n. Reconocer este punta de partida permite afirmar que las 

nuevas funciones de las que se hablara han surgido de condiciones hist6ricas 
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especfficas y de un fuerte cumulo de deterrninaciones externas y no necesaria

rnente de una forrnulaci6n proqrarnatica forrnal del rol que, te6ricarnente, debe 

ejercer un rnunicipio. 

A partir de 10 senalado, es posible hablar de la necesidad de encarar un 

proceso general de reestatizaci6n, identificado a traves de dos situaciones anall

ticarnente diferentes pero que requieren un tratarniento sirnultaneo. Estas corres

ponden, en prirner lugar, a la necesidad de consolidaci6n del sisterna institucional 

y, en segundo terrnmo, a la recuperaci6n de la capacidad de acci6n del estado 

(tanto a nivel nacional corno provincial), teniendo en cuenta su nuevo rnapa de 

cornpetencias. 

En el prirner senti do, se incluye la necesidad de la recuperaci6n de funciones 

basicas corno la legislativa (en 10 relacionado con la capacidad de expresi6n de la 

pluralidad potltica y de control de las acciones del ejecutivo), el ejercicio de la 

justicia (en 10 referido a la capacidad de ejercer control sobre el ejecutivo y de 

brindar justicia creible al conjunto de la sociedad) y la necesidad del ejercicio 

genuino de la tuncion especlfica de control, tanto a traves de organisrnos tradicio

nales corno de los de mas reciente creacion, ya que la capacidad de estes para 

efectivizar el ejercicio de sus cornpetencias esta lirnitada por un conjunto de res

tricciones entre las que no es rnenor la capacidad de los ejecutivos nacional y 

provinciales para eiudir los sistemas de control horizontal." 

En el segundo sentido, dicho proceso de reestatizaci6n supone que el Estado 

en su conjunto asurna funciones de planificaci6n global, regulaci6n, prornoci6n 

de la actividad econornica, articulacion de intereses heteroqeneos, fornento de la 

participacion ciudadana; es decir, corno denorninan algunos autores, generar un 

"Estado catalitico'' 3 Asl, la crisis del cuestionado rnodelo de Estado ernpresario (y 

de intervenciones inditerenciadas)" de lugar a un nuevo tipo de Estado, con un 

carnpo de intervenci6n mas restringido, pero con capacidad real para ejercer las 

funciones que tenga asignadas. 

Este es el contexto en el que se inscribe la discusion acerca de la reforrnula

ci6n de las funciones del rnunicipio, institucion que exige tarnbien ta consolida

cion de su rol institucional. Tal retorrnulacion requiere tanto de una rnayor clarifica

cion acerca de sus funciones corno de un conjunto de garantfas para su curnpli .. 

rniento. DicllO de otro modo, si se plantea la necesidad de que los rnunicipios 

asurnan nuevas cornpetencias y responsabilidades, estas deberan estar acornpa

2. voaso, en relacon con esto O'Donnell (1993). 

3 Vel Osz!ak ( 1994) Y Osborne y Gaebler (1994). 

4 EV8ns (1996) 
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nadas de un autsntico proceso de fortalecimiento institucional que incluya una 

nueva estructura normativa, recursos acordes con las responsabilidades transferi
das y asistencia tecnica que permita reorganizar la capacidad de gesti6n de los 

gobiernos locales. 

En el caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, el desafio 
de asumir una transformaci6n como la enunciada, debe incluir un serio proceso 

de reorganizaci6n institucional y organizativa que Ie permita superar el aislamien

to y la competencia interinstitucional y que comience a considerar al Area Metro

politana como una regi6n sobre la que se deben generar politicas globales de las 

que los municipios no pueden estar ausentes. 

EL AMBITO MUNICIPAL. DIMENSIONES DE ANALISIS 

Para precisar el objeto de estudio se tornaran en consideraci6n tres dimensio

nes de analisis que permiten identificar los alcances y restricciones del accionar 

del ambito municipal. Estas dimensiones son la institucional 0 normativa, la econ6

mico financiera y la politica. 

Por dimensi6n institucional 0 normativa se entiende baslcarnente al conjunto 

de normas que crean la instituci6n de gobierno municipal en una provincia deter

minada y que regulan su funcionamiento. EI analisis de esta dimension tiene por 

finalidad identificar las restricciones y posibilidades especfficas con que cuen

tan los municipios y reconocer las posibilidades de ejercer 0 no determinadas 

competencias. 

En el caso particular de la provincia de Buenos Aires, esta dimensi6n hace 
referencia a la Constituci6n Provincial," a la Ley Orqanica de las Municipalidades 

(Decreto/Ley 6769/58 y sus modificatorias), ya la diversa legislaci6n dictada por el 

gobierno de la provincia con efectos sobre el funcionamiento de los municipios. 

Adernas, existe una importante legislaci6n que regula las relaciones econ6micas 

entre cada provincia y sus municipios a la que se hara referencia en parratos 

siguientes. Cabe agregar, que en la dimensi6n institucional pueden inciuirse las 

instituciones creadas para regular la relaci6n entre la provincia y los municipios 0 

las encargadas de ejercer el control sobre los actos de los gobiernos municipales. 

5. Aunque, naturalmenle, todas las constituciones provinciales taman como referencia a la 
Constituci6n Nacional. A esto corresponde agregar que, en ocasiones, la Corte Suprema de 
Justicia de la Naci6n ha dictado acordadas referidas al orden municipal (ver Cormick y 
Weisert, 1992). 
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En este caso particular corresponde hacer referencia al Tribunal de Cuentas de la 

Provincia de Buenos Aires como organa encargado de esa tuncion. 

La dimension econornico-financiera corresponde a la identificacion de los 

recursos y los gastos de los gobiernos municipales. Esto incluye, por un !ado, la 

referencia a la narmativa que da lugar a la extraccion y asiqnacion de tales recur

sos, entre las que se destacan las leyes de coparticipacion municipal y otra legis

lacion vinculada, par ejemplo, con la prestacion municipal de servicios de salud 0 

con el mantenimiento de la red vial Par otro lado, incluye la identificacion de las 

fuentes de financiarniento (tanto sea propia como external asi como la forma de 

oistribucion del gasto (sequn las diversas metodologias existentes para clasificar 

el gasto publico). EI analisis de esta dimension tiene par objetivo reconocer las 

capacidades especificas de orden econ6mico financiero con que cuentan los 

gobiernos municipales para ejercer sus competencias 0, dicho de otro modo, los 

limites econornlco-tinancieros de la accion municipal. 

Finalmente, la dimension politica da cuenta de un campo de acci6n menos 

regulado y que se relaciona con los alineamientos politicos que se dan entre 

qobornantes y funcionarios de diversos niveles institucionales (por ejemplo, de 

una provincia y de un municipio). La importancia de esta dimensi6n radica en 

que una lectura tradicional de las relaciones entre las instituciones provinciales 

y municipales supone unicarnente el vinculo institucional expresado en particu

lar a traves del dictado de narmativa y de las transferencias de recursos. Sin 

embargo, la transferencia de recursos extraordinarios, la realizaci6n de obras 

publicae provinciales en un distrito determinado 0 la obtenci6n del aval para un 

crcd.to surgen de negociaciones eminentemente politicas que exigen subordi

naciones, contraprestaciones, etc., que no sue len quedar registradas en los do

cumontos Iorrnales." 

La identificacion de la forma particular en que cada una de estas dimensio

nes incide sobre el nivel de gobierno municipal en una provincia determinada 

puede ilustrar ace rca de los limites y posibilidades concretas con que cuentan los 

municipios para desarrollar sus acciones ante la sociedad y para establecer sus 

vinculos con otros niveles estatales. 

A reserva de referencias mas especificas, es legftimo adelantar que, en el 

caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, la articulaci6n de 

tales dimensiones da lugar a una presencia municipal debil ante la sociedad y 

ante otras instancias estatales. Esta debilidad de la presencia municipal restringe 

6. Pala UI1 anahsis mas exhaustive de estas dimensiones, vease Cormick y Weisert (1992) y para 
el analisis particular de la dimension politica, vease Pirez (1991). 
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la capacidad para ejercer con eficacia las competencias clasicas del gobierno 

municipal (como ejemplo tlpico, el mantenimiento de la infraestructura urbana) y, a 

su vez, aparece como una fuerte limitaci6n para que los municipios afronten nue

vos reclamos que surgen desde dislintos sectores de la sociedad. En este caso se 

puede hablar de demandas tan disimiles como el problema del empleo 0 la protec

cion del medio ambiente, para las que los municipios no estan en condiciones de 

hacerse cargo.' 

Por otra parte, como consecuencia de esta particular articulaci6n de dimen

siones, surge un tipo especifico de gesti6n que puede identificarse como 

administrativista. Entre sus caracteristlcas sobresalientes se destacan la orienta

ci6n dominante a la reproduccion del aparato municipal, la fuerte incidencia de los 

gastos administrativos (particularmente de personal) en el conjunto del gasto y la 

escasa "iniciativa" del municipio para prever las demandas de la sociedad, como 

manifestaci6n particular de la ausencia casi absoluta de planificaci6n de las inter

venciones gubernamentales. 

Este conjunto de afirmaciones no debe omitir la pregunta acerca de cuales 

son las reales posibilidades con que cuentan los gobiernos locales para generar 

nuevas y mas eficaces formas de gesti6n y de relaci6n con la sociedad. Sin caer 

en postulados absolutistas, es valido sostener que en las actuales condiciones, las 

posibilidades que tienen los municipios de modificar su tradicional modalidad de 

gesti6n son relativamente escasas. 

Finalmente, en el analisis de las posibilidades de reorientar la gesti6n munici

pal, es necesario distinguir aquellas cuestiones sobre las que el gobierno munici

pal tiene capacidad de acci6n de aquellas sobre las que no puede intervenir, 

debido a que corresponden a competencias de otros niveles institucionales. En el 

primer caso, corresponde identificar cual es la real capacidad de acci6n con que 

cuenta el municipio para hacerse cargo de su ejercicio, mientras que en el segun

do caso cabe pensar en las posibles estrategias para que los gobernantes locales 

instalen tales temas en la agenda de los otros niveles institucionales. Ejemplo del 

primer caso es el cumplimiento de las funciones de mantenimiento de la via publi

ca (que en muchos municipios del Conurbano Bonaerense esta a cargo de la 

Unidad Ejecutora de Programas Sociales del Conurbano Bonaerense), mientras 

que un ejemplo del segundo tipo serla el debate sobre cuales recursos deberlan 

ser identificados como propios del municipio (10 que darla lugar a su eventual 

transferencia de la provincia a los municipios). 

7. En el caso del empleo. tenqase en cuenta que la respuesta tradicional de los niveles estatales 
consistfa en el empleo publico, particularmente en las empresas publicas. Hoy esta posibilidad 
ssta bastante acotada. 
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Dimension institucional 

AI tomar en consideraci6n ta dimension institucional, la primera cuestion que 

se hace presente en el analisis es que la vision del municipio que ha prevalecido 

en la tradici6n institucional argentina es la que ha puesto el acento en el concepto 

de administraci6n mas que en el de gobierno. 

Sin embargo, esta situaci6n ha sufrido modificaciones. Asf, particularmente 

desde el ana 1984 comenz6 un proceso de refarma de constituciones provincia

les." cuyo resultado, en 10 referido al ambito municipal, puede ser condensado en 

el concepto de "autonomia" propuesto par Hernandez (1984) quien seriala que la 

autonomla municipal para ser efectiva debe abarcar los niveles administrativo, 

econ6mica-financiero, politico e institucional. 

Como consecuencia de estas reformas ha aumentado el nurnero de munici

pios de diversas provincias que elaboran su propia Carta municipal 10 que expre

sa, al menos en el aspecto formal, un mayor grado de autonomia y de capacidad 

de decisi6n sobre su futuro institucional. 

Este proceso de arnpliacion de la autonomfa municipal ha tenido un hito impor

tante con la reforma de la Constitucion Nacional en el ano 1994, la que ha avanza

do sabre el clasico articulo 5°, dando lugar a la consaqracion institucional del 

concepto de autonomia municipal mencionado previamente. Esto se observa en el 

articulo 123 que establece: "Cada provincia dicta su propia constitucion, confor

me a 10 dispuesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reg lando 

su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econorni

co y financiero." 

Ahara bien, en la medida en que los municipios no han logrado hasta el rno

mento materializar su autonomia institucional par medio de una mayor y mas ge

nuina capacidad de extracci6n y asignaci6n de recursos, estas perspectivas, con 

ser halaquenas, no dejan de ser insuficientes. 

8. Es ulli senalar que varias de las conslltuciones dictadas en 1957, son innovadoras en el tema 
municipal Este es el casu de las const.tuciones de las provincias del Neuquen, del Chubut y de 
Misiones. Con las reformas conslitucionales producidas a partir de 1984, la autonomla municipal 
adquiere mayor envergadura, ya que en todas las provincias en las que se reform61a Constituci6n 
S8 autoriza a los municipros a dictar su propia carta y leyes orqanicas, estableciendo cierto tipo 
de restncciones relacionadas con el nurnero minimo de habitantes (excepto en el casu de la 
provincia de La Rioja -art. 154- que no establece mas restr.ccron que la obligaci6n municipal 
de con tar con un Departamento Ejecutivo y un Deliberativo) En la mayor parte de los casos.Ia 
consntucion provincial agrega restricciones tales como el respeto al regimen representativo 
repubhcano y dernocratico. sistema de gobierno con departamento ejecutivo unipersonal y 
delibe.ahvo colegiado, regimen electoral directo y regimen legal de control del gasto (vease. por 
eiemplo. el caso de la Conslituci6n de la provincia de San Juan, art. 241 y siguientes), 
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EI caracter restrictivo de la dimensi6n institucional es particularmente eviden

te en el caso de la provincia de Buenos Aires. La reforma de la Constituci6n Provin

cial, realizada con posterioridad a la de la Constituci6n Nacional, mantuvo intacto 

el capitulo referido al regimen municipal de la anterior Constituci6n Provincial que, 

como se tendra presente, no incorpora los conceptos de gobierno y de autonomfa 

locales e identifica al municipio como administrador y prestador de servicios loca

les.? De esta manera, se piensa al municipio como una suerte de "administrador de 

consorcio" que no reune entre sus competencias el dictado de politicas. 

Por otra parte, la Ley Orqanica de las Monicipalldadee" pone el acento en el 

cumplimiento de aspectos jurfdico institucionales mas que en consagrar princi

pies que garanticen la eficacia de la gesti6n municipal. En otras palabras, predo

mina una visi6n administrativista y formalista de la acci6n municipal, que identifica 

al municipio con la ejecuci6n de decisiones que se toman en el nivel provincial. 

Una de las consecuencias mas graves de esta perspective es la restricci6n de 

recursos de los municipios. La 16gicaaplicada serla la siguiente: al no ser un nivel 

estatal con competencias relevantes no Ie corresponden recursos significativos. 

Como consecuencia, los recursos con que cuenta son los imprescindibles para 

encarar las tareas de administraci6n. De este modo, se cierra un clrculo que atenaza 

al municipio entre la incapacidad para encarar politicas activas y el cuestiona

miento social ante su incapacidad para dar cuenta de las demandas de los diver

sos actores y grupos sociales. 

Dimension economico-iincnclero 

Si se aborda el analisis de esta dimensi6n desde el punta de vista de la partici

paci6n de los municipios en el conjunto del gasto publico nacional, 10 que se 

destaca es la baja participaci6n del gasto municipal en esta distribuci6n. 

9. La Constituci6n de la Provincia de Buenos Aires incluye un capitulo titulado "Del R~gimen 

Municipal" que comprende desde el articulo 190 al 197. EI articulo 190 establece que "La 
administraci6n de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los partidos que 
tormen la Provincia, estara a cargo de una municipalidad...". Por otra parte, el articulo 193, inciso 
2) indica que "Toda creaci6n de impuestos 0 contribuci6n de mejoras, necesita ser sancionado 
por mayoria absoluta de votos de una asamblea cornpuesta por los miembros del Concejo 
Deliberante y un nurnero igual de mayores contribuyentes de impuestos municipales". No hace 
lalta dernasiado esfuerzo para valorar el caracter oligarquico y anacr6nico de esta pervivencia 
constitucional y la enormde distancia que guarda con el actual concepto de "presupuesto 
participativo" . 

10. Decreto/Ley 6769/58 y sus rnodilicatorias. 
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EI cuadra que se presenta a continuaci6n informa, aunque sea en forma resu

mida, sabre el peso de esta participaci6n restringida en el gasto publico para los 

municipios de todo el pais, en comparaci6n can otros niveles estatales. 

Distribuci6n del gasto publico en Argentina segun jurisdicci6n (En porcentajes) 

~_::~: ._1 ::19:~: 
1993 

39,38% 

53,14% 

1994 

54, 18% 

38,48% 

7,48% 7,34% 
____c -'-_ 

Fuente: Cuadro elaborado por Alejandro Lopez Accotto (1996) con base en datos de FIEL (EI 

gasto Publico en Argentina) y Ministerio del Interior. 

Cabe observar, a traves de la informacion brindada par este cuadra que, si 

bien tanto las provincias como los municipios han incrementado en proporciones 

similares su participaci6n en el gasto total, la diferencia radica en que la participa

ci6n municipal continua anclada en valores de muy escasa siqniticacion." 

EI analisis de los recursos municipales en la provincia de Buenos Aires mues

tra que alrededor de un tercio de los recursos municipales son originados en la 

jurisdicci6n provincial (particularmente, a traves de la coparticipaci6n municipal), 

por 10 que su ingreso a las areas municipales depende de un conjunto de variables 

y de decisiones no controladas a nivellocal (por ejemplo, la alfcuota de los tributes 

coparticipables es fijada por la legislatura provincial y esto inc ide sobre el manto 

de la copartrcipacion) 

11 Para porter hacer mas siqruficatrva la referencia se puede considerar el gasto municipal como 
porceritaje del ProductoBruto Interno. Estamedlci6nes util para poder considerara que proporci6n 
del 101;11 de riqueza generada equivale el gasto que se realiza par la jurisdiccion local. Obviamente, 
habria que comparar las competenc.as y destinos de dicho gasto para poder realizar un anallsis 
mas ajustado pero es evidente que la magnitud de los recursos que S8 manejan, y que son los 
que posibihtan el gasto. son una svrdencra concreta del papel que juega cada jurisdiccion en el 
repartn del poder entre los distintos arnbitos adrmnistrativos. 
Solamente a titulo de ejemplo restringido, puede tornarse en consideraci6n que en Argentina, 
el gaslo municipal medido como porcentaje del PBI alcanz6 para el ano 1994 un valor de 2,1%. 
En carnbio en Espana, este valor esta cercano al 7%. Esto siqnitica que, independientemente 
del volumen qlobal de la economia. Espana destina at gasto municipal recursos que, en 
term.nos relativos, mas que tr.olcan la proporcion del gasto argentino en el rrusrno dominio. 
(Lopez Accotto, 1996). 
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Adernas de la restricci6n "original" de recursos, los municipios del Conurbano 

Bonaerense enfrentan permanentes dificultades para la recaudaci6n de sus recur
sos propios (tasas de Alumbrado, Barrido y Limpieza y de Seguridad e Higiene, 

principalmente). Estas dificultades tienen origen en una situaci6n en la que se 

combinan la caida de los ingresos de los contribuyentes, inadecuados sistemas 

de informaci6n, registro y control por parte de los municipios e, incluso, la ya 

mencionada baja credibilidad que sufren los gobiernos municipales, 10 que sirve 

como "argumento" para evasion de las tasas. Esto enfrenta a los gobiernos locales 

ante diversas opciones: por un lado. exigir los pagos de manera compulsiva; por 

otro, aplicar mecanismos singulares de recaudaclon, consistentes en la transfe

rencia de deudas a acreedores privados y en tercer tsrrnino, hacerse cargo de la 

situaci6n de crisis, aceptando la morosidad, con la consiguiente reducci6n de sus 

ingresos propios. En todos los casos entran en juego los efectos redistributivos de 

cada acci6n, asl como la justicia de su aplicaci6n u ornision. 

Ingresos de los municipios de la PBA 1995 (en miles de $) 

Ingresos De De otras Copartici- Otros Ingresos 
Area corrientes jurisdicci6n jurisdic paci6n ingresos de capital TOTAL 

(1) municipal ciones municipal corrientes (2) (1+2) 

Conurbano 

Absoluto 1533974 1058329 475645 383454 92191 7431 1541405 

% 99,52 68,66 30,86 24,88 5,98 0,48 100,00 

T Mpios. PBA 

Absoluto 2612715 1697929 908984 735846 173138 22018 2634733 

% 99,16 64,44 34,50 27,93 6.57 0,84 100.00 

Fuente: Provincia de Buenos Aires, Ministerio de Economia (1997). 

Por otra parte, si los gobiernos locales pretenden incrementar sus recursos a 

traves de mayor aporte provincial, deberan generar estrategias no convenciona

les, 0 no institucionales para alcanzar una mayor cuota de recursos. No hay duda 

que aquellas autoridades que se yen obligadas a recurrir a tales mecanismos 

quedan de alqun modo "obligadas" respecto de quien se los transflrio, en \0 que 

podria identificarse como una relaci6n de subordinaci6n a cambio de ventajas. 

Debe senalarse, sin embargo. que el analisis de la evoluci6n de la recaudaci6n 

en los municipios, tanto del Conurbano Bonaerense como del conjunto de la provin

cia muestra un significativo incremento de la capacidad extractiva. Aqui la pregunta 

que cabe es si este aumento se logra con una reducci6n de la masa evasora 0 con 

un aumento de la presion fiscal sobre la poblaci6n tradicionalmente contribuyente. 
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Si el anal isis se realiza desde el punta de vista del gasto, se observa que en 

el grueso de los rnunicipios del Conurbano Bonaerense, el gasto esta dominado 

por los gastos corrientes, (alrededor del 90%, de los que un 60% son gastos en 

personal). En general, este es un indicador de una organizaci6n publica fuerte

mente orientada a su propia autorreproducci6n, independientemente de que 

deba analizarse con mayor detenimiento el tipo de funciones que cum pie el 

personal de los rnunicipios." 

Gastos de los municipios de la Provincia de Buenos Aires 1995 (en miles de $) 

,..------ --1 Gasto Gasto de Trabajos 
PersonalArea cornente publicoscapital TOTAL 

(1) (2) (1+2) 
f-----------

Conurbano Bonaerense 

Absoluto 1475497 885078 129964 107424 1605461 

% ~ 91,90 55,13 8,10 6,69 100,00 

Total de municipios de la Provincia de Buenos Aires 

Absoluto 12535654 I 1544015 284448 221756 2820102 

% 89,91 I 54,75 10,09 7,86 100,00 
'-

Fuente: Provincia de Buenos Aires. Ministerio de Economfa (1997). 

Aunque sea obvio decirlo, esta proparci6n del gasto en personal no redunda 

en la satisfacci6n de los ciuoadanos/contribuyentes/usuarios" par la calidad de 

los servicios ni par la atencion recibidos, ni en beneficio de las autoridades por 

con tar con personal calificado e id6neo, ni del propio personal par acceder a 

ingresos y condiciones laborales satisfactarias y prestigiantes. Esto lIeva a con

cluir que el gasto en personal, por su peso propio, incide negativamente sobre 

todos los aspectos de la gesti6n estatal. 

12. Aun tomando en consideracion las diferencias entre la Argentina y Chile en muchos aspectos 
de la orqanizacion publica, es notable destacar que, secun un estudio reciente, en los municipios 
de la Region Metropolitana de Santiago de Chile, el promedio de gastos en Personal alcanza al 
19,2%, rmentras que el promedio de Gastos Administrativos Ilega al 10%, los que sumados se 
ubican en el 29%. EI resto de los gastos se distribuye entre Servicios Comunitarios (18,4%), 
Transferencias (34,8%) e Inversion (14,6%). Aunque es necesaria una comparaci6n mas en 
detalle. las crtras globales parecen indicar una tendencia diterente en la orientaci6n del gasto 
(Sepulveda, 1996) 

13. No necesariamente todas estas dimensiones se hacen presentes en cada uno de los 
habitantes mayores de edad (un contribuyente puede no ejercer la ciudadania en ese distrito y 
puede haber usuarios de los servrcios municipales que no reunan las otras condiciones). (Ver 
Badia, Cormick y otros, 1993.) 
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Dimension politico 

En 10 que hace a la dimensi6n polltica, puede constatarse que los sistemas de 

acumulaci6n politica local estan tensionados por dos tendencias extremas. En 

primer lugar, se observa una tendencia a relaciones radiales: los distritos locales 

(municipios) se vinculan individualmente con un centro de poder (el gobierno 

provincial) hacia el que canalizan sus demandas. Esta relaci6n se establece en 

condiciones de asrnetna estructural y favorece las posibilidades de subordina

ci6n y disciplinamiento por parte de la provincia. 

En buena medida, esta situaci6n surge de las referidas condiciones de escasa 

autonornla y se origina tanto en el tipo de competencias que ejercen los municipios 
como en la falta de recursos. Esta relaci6n se hace mas compleja en el acceso a 

los distintos niveles del Ejecutivo provincial, ya que las negociaciones con los 

ministerios y secretarias genera nuevos vfnculos de subordinaci6n entre autorida

des locales y funcionarios provinciales. 

En segundo luqar, en cada distrito se generan procesos de lortalecimiento de 

poderes locales, que sustentan su autoridad en el disciplinamiento politico de la 

base electoral del distrito, la que sirve como instrumento de negociaci6n y como 

garantfa de sobrevivencia politica e institucional de los grupos dominantes en la 
actividad polttica local. La aspiraci6n extrema de este tipo de practicas radica en 

la neutralizaci6n de todo tipo de oposici6n relevante tanto interna como de otras 

luerzas pollticas competidoras con la coalici6n dominante a nivel local. 

La primera condici6n genera dependencia del nivel superior y la clasica dis

puta por recursos escasos con los dernas municipios que, a estos electos, seran 

identificados como competidores a superar; la segunda, da lugar a una lortaleza 

relativa frente al nivel superior y aumenta la desconfianza y competencia con las 

otras unidades de gobierno local, particularmente, las colindantes. 

Estas caracteristicas propias de la relaci6n politica permiten cierta 
discrecionalidad en el accionar por parte del gobierno provincial. No hay duda 

que tal discrecionalidad no es inlinita, ya que debe dar cuenta de reclamos y 

demandas surgidas de los diversos distritos, pero el tratamiento de estas deman

das puede realizarse aplicando similar criterio discrecional. 

En este ultimo sentido, puede afirmarse que el ambito municipal juega un 

papel de mediador entre los diversos sectores de la sociedad y los niveles de 

gobierno superior. Asf, respecto de los sectores populares genera ciertas ofertas 

de atenci6n a sus necesidades mas apremiantes, en el caso de los sectores me

dios de los centros urbanos, otrece, con limitaciones, posibilidades de atenci6n a 

clasicas demandas urbanfsticas, mientras que para los sectores propietarios (par

ticularmente empresariales) trata de ofrecer facilidades para el desarrollo de sus 

inversiones. 
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Puede pensarse, asimismo, al territorio del municipio como el primer escal6n 

de acumulaci6n politico electoral Por esto, la mayor 0 menor capacidad de los 

dirigentes locales para orientar los votos de un distrito en favor de las autoridades 

provinciales puede definir la magnitud de la atenci6n provincial, a la vez que la 

necesidad de garantizar la adhesi6n electoral puede ser un mecanismo de pre

sion para obtener mayores prestaciones provinciales." 

Por otra parte, hay que hacer menci6n al hecho de que los sectores populares 

sobre los que ejercen jurisdiccion los gobiernos municipales sufren, en sus condi

ciones de reproducci6n, una hist6rica situaci6n de carencia, agudizada por el 

mismo proceso de transtorrnacion al que se ha hecho referencia antes. Esto se 

manifiesta en las crecientes dificultades para acceder en condiciones de relativa 

igualdad al empleo, a la salud, a la educacion, ala protecci6n social, etc. 

Esta situaci6n, de por si grave, se da en un contexto en el que el municipio es 

la cara mas inrnediata de un estado en retirada, ya que buena parte de las presta

ciones clasicas del estado nacional (e, incluso, algunas provinciales) como se 

serialara anteriormente, han sido abandonadas, 0 la calidad de su prestaci6n es 

cuestionado por diversos sectores de la sociedad. 

En otro sentido, debe tenerse en consideraci6n que no existe un ambito de 

reprcsentacion institucional de los municipios que permita la negociaci6n 

interrrumicipal, y entre los municipios y el gobierno provincial en condiciones de 

mayor transparencia. Si bien la posibilidad de integraci6n y cooperaci6n entre 

municipios esta contemplada en la Ley Orqanica de las Municipalidades, la misma 

practica de gobierno y de acumulaci6n politica no favorecen el desarrollo de 

principios de cooperaci6n e integraci6n. De esta manera, buena parte del esfuer

zo so pierde en los citados rnecanismos de puja 0 competencia por los recursos. 

En resumen, el complejo proceso de "corrimiento" de las responsabilidades 

publicas, que ha sido enunciado en paqinas anteriores, ubica a los municipios 

como objeto de demandas que no se corresponden con las competencias que les 

asignan la Constituci6n Provincial y la Ley Orqanica de las Municipalidades, con 

la magnitud de los recursos con que cuentan, ni tam poco con la misma tradici6n 

de gesti6n municipal. Ejemplos de esto se manifiestan en la demanda de empleo y 

en la cueslion mas amplia de la promoci6n de la producci6n. Esto IIeva a plantear 

quo 13 capacidad de intervencion del ambito municipal sobre las cuestiones mas 

relovantes que se procesan en su territorio es relativamente baja y de escaso 

irnpacto ell el bienestar de la poblacion. 

14 Las Ideas para esta ultima rellexron surgieron de un debate realizado en el Tallerde Planificaci6n 
Esfrat6gica Municipal para tuncionanos municipales de San Miguel, Jose C. Paz y Malvinas 
Argentinas, organizado por el Inslituto Provincial de Administraci6n Publica, realizado en Jose C. 
Paz en aqosto de 1997. 
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MODElO DE GESTION RESUlTANTE 

AI hacer referencia a las tres dimensiones que inciden sobre la acci6n del 

gobierno local, se destacaba que de esta conjunci6n surge de manera explfcita 0 

implicita un modelo de arganizaci6n y de gesti6n que Ie es correspondiente. 

En el caso de los municipios del Conurbano Bonaerense el sesgo 
administrativista de la arganizaci6n y de la gesti6n que resulta, incluye a las tareas 

de adrninistracion entre las funciones predominantes, particularmente la adrninis

traclon del personal. A esto se Ie suma la prestaci6n de ciertos servicios publicos 

basicos, como es el caso de la recolecci6n de basura. 

Esto se manifiesta en una organizaci6n departamentalizada, con las tradicio

nales aperturas verticales de niveles de conducci6n y que da lugar a una marcada 
competencia interna por los recursos. A esto se Ie agrega un criterio de asignaci6n 

del presupuesto orientado a cubrir las partidas formalmente existentes (sin existir 

una practica de presupuesto por programas) y se completa con una baja califica
cion tecnica del personal, particularmente el administrativo. A su vez, este perso

nal sueIe estar asignado a funciones rfgidamente encasilladas que no dan lugar a 

la posibilidad de su reasignaci6n a partir de la necesidad de atender nuevas fun
clones 0 demandas. 

En una orqanizacion de este tipo, los roles arganizacionales suelen estar dife

renciados entre el area de hacienda (de arientaci6n mas 0 menos tecnocratica), 

par un lado. la que busca incrementar recursos y/o reducir gastos (como se seriala 
habitualmente, "sentarse sobre la caja") y, par otro, las restantes areas (orientadas 
a la prestacion de servicios y con un perfil generalmente mas politico), las que 

demandan recursos para el ejercicio de sus funciones, que son vistas, adernas, 
como garantia de la reproducci6n pohtica propia y del intendente. 

En este tipo de situaciones, el rol del intendente puede transformarse en el de 

mediadar entre demandas y restricciones y el eventual dictado de 6rdenes de 

ejecuci6n de acciones aisladas que no suelen responder a un programa de ac
ci6n planificado ni presupuestado. 

A esto se Ie suma la debilidad de los sistemas de control interne y la ausencia 

de sistemas de control social sobre la gesti6n. EI control de la ejecuci6n presu

puestaria a cargo de los legislativos municipales se transforma, por deficiencias 
tecnicas de los concejos deliberantes y por el mecanismo de alineamiento auto

matico oficialista en un mere ritual que no brinda informaci6n relevante a la pobla

cion sobre los resultados de tal control. 

Un tema adicional que se hace presente en este tipo de gesti6n se relaciona 
con la corrupci6n administrativa. Esta expresa, par un lado, la debilidad de los 

controles internos y externos y da cuenta, por otro, de la existencia de mecanismos 
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"paralelos" de financiamiento de la politica. De esta manera, la existencia de fun

cionarios que ejercen practicas corruptas no s610 expresa practices individuales 

sino reglas de funcionamiento de las organizaciones que las atraviesan desde las 

copulas politicas a bases ejecutoras. 

Es razonable suponer que una orqanizacion orientada per un modelo basica

mente autorreproductivo no cuenta con recursos como para mejorar la capacidad 

de intervencion gubernarnental sobre la sociedad y de atender a sus nuevas de

mandas. Un modelo de qestion asl descripto, yen las condiciones contextuales ya 

presentadas, produce algunos impactos sobre los que es utiI detenerse brevemente: 

1. Sobre los ciudadanos/usuarios/c1ientes: estes no reciben los servicios es

perados y los que se brindan no cumplen con los minimos requisitos de cali

dad a los que se aspira. Asimismo, no son considerados en su caracter de 

ciudadanos con capacidad de interpelar y controlar al gobierno local. 

2. Sobre el gobierno local: no logra ser identificado por los actores sociales 

como un referente de relevancia. Asimismo, su acci6n dista de generar un 

impacto positivo sobre la sociedad, sus recursos se agotan en actividades 

internas, mientras que el vinculo mas fuerte con la comunidad se expresa en 

una actividad extractiva orientada a obtener recursos para paliar el deficit de 

la administraci6n. 

3 Respecto del personal: no se jerarquiza su funci6n y no se mejora su capa

cuacion, por 10 que, tanto la imagen extern a como su propia autoimagen, no 

son gr:neradores de prestigio para la qestion del personal publico, indepen

dienternente de sus calidades 0 de los esfuerzos que real ice 

Algunos particuloridodes del Conurbono Bonoerense 

En la medida en que este trabajo se propene un analisis particularizado sobre 

la situacion de los municipios del Conurbano Bonaerense es importante senalar 

algunas condiciones que, a nuestro entender, son comunes a este conjunto. En 

este senti do, cabe afirmar que la existencia de la Region Metropolitana como 

rnancha urbana con alta concentraci6n demoqrafica plantea algunas cuestiones 

de orocn politico institucional y econ6mico social. 

En primer lugar, el rnarcado Ienomeno de la superposici6n interjurisdiccional 

(Nacion. provincias y municipios) respecto del control y la ejecuci6n de una com ple

ja red de servicios publicos urbanos: electricidad, telefonia, gas, servicios sanitarios, 

transportes, tanto ferroviarios como automotores y redes viales y de servicios socia

le8, como salud, educacion, atencion social, deportes, recreaci6n, etc. 

·355· 



HUGO CORMICK 

A esto se Ie agrega la existencia de una heteroqenea utilizaci6n del espacio, 

ya que confluyen usos industriales, comerciales y residenciales y, entre estos ulti

mas, espacios ocupados par barrios privados, countries, barrios de clase media y 

obrera, asl como villas de emergencia y ocupaciones ocasionales, cuya distribu

ci6n se da en un mapa que no guarda correspondencia con la divisi6n 

intermunicipal, aunque es cada municipio el responsable de regular los usos de 
esos espacios. 

Asimismo. estas situaciones se presentan en un contexto de una conflictividad 

social relativamente visible, expresada por la disputa por el suelo, la pobreza, la 

marginalidad, el desempleo, a la falta de seguridad. 

Par otra parte, y debido a la alta concentraci6n dernoqrafica, el Conurbano 
Bonaerense es el area de mayor nurnero de votantes del pais. Asi, como resultado 

de la importancia social y polftica de la regi6n, esta se transforma en un espacio de 

continua intervenci6n de autoridades provinciales y nacionales y de permanente 

disputa par la construcci6n de adhesiones tanto de parte de las fuerzas de gobier

no como de los partidos de oposici6n y de distintas organizaciones sociales. 

Un resultado de este conjunto de situaciones se manifiesta en que la institu

ci6n municipal aparece desdibujada (mas alia de la existencia de Ilmites qeoqra

ficas intermunicipales) y los municipios no son visualizados por la poblaci6n como 

puntas de referencia institucional, 0 dicho de otro modo, como una instituci6n 

donde se taman decisiones relevantes para la vida cotidiana de las personas. 

Esto se agudiza par la cantidad de habitantes can que cuentan muchos de 
elias (algunos superan el mill6n de habitantes) y por la alta circulaci6n cotidiana 

de los habitantes (originada en la baja correlaci6n entre los lugares de residencia 

y los de trabajo a estudio). 

Sin embargo, la raz6n de mayor peso para explicar la incapacidad del municipio 

del Canurbano de transformarse en un referente para la sociedad radica en la esca

sa correspondencia entre sus competencias y acci6n concreta sobre la sociedad, 

par un lade. y las necesidades y reclamos de la poblacion, por otro. Esta falta de 

correspondencia restringe la capacidad de los municipios para colaborar en el 
mejoramiento concreto de la vida de las personas y en la constituci6n de identida

des locales y en la conformaci6n de lazos de solidaridad entre la poblacion." 

15. Con referencia a la debllidad de los lazos de solidaridad que se observa entre los habitantes 
del Conurbano, debe agregarse a esto la perdida de centralidad de cos instituciones antiguamente 
s61idas y con fuerte arraigo social como los sindicatos y el sistema educative, que gozaban de 
gran capacidad de cohesi6n social, en sus campos respectivos. 
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Solidez institucional de los municipios del Conurbano Bonaerense 

Can estas observaciones se trata de mostrar que los municipios del Conurba

no Bonaerense no cuentan can la solidez institucional que les permita convertirse 

en expresi6n del estado a nivel local. 

Para profundizar este punta de analisis, es interesante recurrir al concepto de 

"atributos de estatidad". Par este concepto se entiende el "... grado en que un 
sistema de dominaci6n social ha adquirido el conjunto de propiedades -expresa

do en ria] capacidad de articulaci6n y reproducci6n de relaciones sociales- que 

definen la existencia de un Estado". 16 Dichas propiedades son 1) externalizaci6n 

de su poder (0 ejercicio de la soberanfa); 2) institucionalizaci6n de su autaridad 

(entendido como ejercicio del monopolio sabre la coerci6n en el territario bajo su 

jurisdicci6n); 3) diferenciaci6n del control (creaci6n de instituciones publicae relati

vamente aut6nomas respecto de la sociedad civil, can capacidad para extraer 

recursos de aquella: 4) internalizaci6n de una identidad colectiva (capacidad para 

emitir desde el Estado sirnbolos de pertenencia y solidaridad como componentes 

ideates de la naclonaudad)." 

Si bien este concepto fue acunado para el anal isis del Estado nacional en su 

etapa formativa, can los recaudos del caso, se tratara de verificar su utilidad para 

el estudio de los gobiernos municipales. En 10 que respecta al primer atributo 

(soberania) es posible leerlo como capacidad de "autogobierno" a de tamar sus 

decisiones en forma aut6noma. En este aspecto, puede afirmarse que los munici

pios de la provincia de Buenos Aires en general y del Conurbano Bonaerense, en 

particular, son muy permeables a la intervenci6n de otros niveles de gobierno, en 

particular el de la propia provincia, incluso mas alia de 10 que establece la propia 

legislaci6n basica.'? A su vez, esto esta relacionado can el caracter restrictivo de 

la dimensi6n institucional, como se senalaba en paqinas anteriares. 

Respecto del segundo atributo (institucionalizaci6n de su autoridad), si bien 

se cuenta can una amplia narmativa que asigna a los municipios capacidad de 

coercion y de control sabre la sociedad, existen restricciones para cumplir can 

16. Oszlak (1978). 

17. Tomado de Id. 

18. Por ejemplo. el gobierno provincial liene capacidad para transferir responsabilidades provinciales 
a los municipios -como es el caso de la tasa de seguridad para el financiamiento de la policla en 
cada municipio- as! como de expropiar competencias -como el manejo de los horarios de 
funcionamiento de los lugares publicos 0 la asignaci6n de recursos para la pavimentaci6n de la 
via publica- con bajos costos institucionales y politicos. 
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eficacia tales funciones, en parte debido a la misma debilidad institucional de los 
municipios, mientras que otras regulaciones de peso se encuentran en manos de 

otras jurisdicciones (servicios publicos 0 control ambiental, por ejemplo), 10 que 

tiende a diluir la autoridad institucional de los municipios. 

En 10 referido al tercer atributo (diterenciacion del control) ya se ha senalado 

que los municipios del Conurbano Bonaerense sufren restricciones para extraer 
recursos de la sociedad y asignarlos sequn planes y programas de accion. Asi

mismo, si bien cuentan con una burocracia formalmente diferenciada, sus inter

venciones no siempre cumplen las expectativas esperadas para una burocracia 

estatal eficaz. 

Por ultimo, en 10 referido al cuarto atributo, consistente en la capacidad de 

internalizar una identidad colectiva, ya se senalaron las dificultades que enfrentan 

los municipios del Conurbano Bonaerense para constituirse en referentes de la 

sociedad sobre la que ejercen su jurisdiccion. 

Es legitime considerar que este conjunto de restricciones actua como una 

traba para el ejercicio de nuevas y complejas competencias por parte de estos 

municipios. Asimismo, e insistiendo sobre cuestiones senaladas anteriormente, el 

sesgo administrativista de la accion de los municipios da como resultado una 

acci6n sobre la sociedad que no tiene importantes efectos redistributivos sino que 

actua en el sentido de reafirmar y reproducir las condiciones sociales e institucio

nales vigentes. 

LA ORIENT ACION DE LA GESTION MUNICIPAL. CUESTIONES, ACTORES 

Y BENEFICIARIOS 

Antes de considerar las diversas funciones que podrfan ejercer los municipios 
del Conurbano Bonaerense frente a las nuevas condiciones que presentan tanto 
la sociedad como el Estado en sus diversos niveles, es necesario repensar como 

se inserta el municipio en una trama compleja de cuestiones y de actores institu

cionales y sociales que generan acciones con impacto sobre el territorio y la 
poblacion vinculados al municipio, sin que, muchas veces, sste tenga capacidad 

para intervenir. 
De manera general, es posible identificar tres tipos de cuestiones. En primer 

lugar problernaticas de orden global que vinculan directamente a la sociedad con 

un nivel de gobierno superior al local y sobre las que el municipio tiene escasa y 

dillcil interveneion. Ejemplos de este tipo de problernatica se expresan en la defini

cion de las politicas econ6mica, tributaria, ambiental, la seguridad publica, la justi

cia y, en buena medida, cuestiones tales como el empleo y la producclon y la 
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qestion de la mayor parte de los servicios publicos. En este mismo terreno pueden 

ubicarse decisiones de inversion tomadas (0 no) par actores prlvados.w 

En segundo lugar pueden identificarse cuestiones que no se resuelven cen

tralmente par decisiones del nivel local perc que 10 incluyen en su atencion y 

resoluci6n. Como ejemplos de estas situaciones encontramos la asistencia social 

directa, los comedares populates. el mantenimiento de la infraestructura escolar, 0 

ciertas acciones dentro de la politica de salud, que van desde la atenci6n de salas 

de primeros auxilios hasta la administraci6n de hospitales rnunicipales.w 

Por ultimo, pueden identificarse aquellas problernaticas consideradas como 

claramente municipales y que implican la tradicional atenci6n de demandas "lo

cales". Ejemplos de estas cuestiones son la conservaci6n y mantenimiento de la 

via publica, el control bromatol6gico, la recolecci6n de residuos y la autorizaci6n 

de obras particulares. 

En cuanto a los actares que intervienen en relaci6n con tales cuestiones, en 

primer lugar, pueden identificarse instituciones de alto peso relative, par ejemplo el 

Estado nacional, la provincia, los grupos econ6micos (en particular los mas vincu

lados con los servicios publicos privatizados y con las contrataciones estatales). 

Estos actores cuentan con capacidad de generar acciones con alto impacto y bajo 

control par parte del gobierno local. 

En segundo lugar se ubican actores que, si bien cuentan con recursos que los 

dotan de capacidad para interpelar al gobierno municipal no les son suficientes 

como para intervenir en decisiones de mayor peso. Entre estes pueden identificar

se los grupos empresarios locales, asociaciones sindicales, agrupamientos prote

sionales 0 de vecinos, par ejemplo. Es factible suponer que el recurso politico mas 

cercano con que cuentan es el municipal y tratan de arientar sus acciones en su 

beneficio. En este grupo de actores puede identificarse tarnbien a la propia institu

19. Sobre este ultimo punto existe cierta discrepancia acerca del peso que tiene la polftica de 
ciertos municipios de !ijar tasas promocionales 0 de instalaci6n de parques industriales respecto 
de las decisiones de inversi6n. En todo caso, parece cierto que las decisiones de inversi6n mas 
relevantes se basan en cuestiones mas glob ales y que las polfticas mencionadas pueden intervenir 
en la localizacion especffica de la inversion. 

20. Los municipios asumen la qestion de estas instituciones como resultado de un proceso de 
transferencia producido durante la dictadura militar (decada del '80). Entre los impactos negativos 
de esta politica se destaca el peso que adquieren en el presupuesto de los municipios, con la 
consiquiente conflictividad por recursos que esto genera y. relacionado con este punto, la 
diferenle cultura organizacional que traen consigo los empleados hospitalarios en relaci6n con 
los antiguos empleados de los municipios (Ver Cormick y Weisert, 1992). Es legltimo afirmar que 
esta situacion va de la mano de una caida en la calidad de los servicios prestados por tales 
hospitales. EI resultado en muchos de los casos fue una severa crisis de la prestaci6n de sa/ud 
en la region. 10 que ha obligado a que se debata su reprovincializaci6n. 
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ci6n municipal, entendida como un municipio en particular y sus pares (como 

senalabaramos anteriorrnente, generalmente vistos como rivales 0 competidores). 

Podria decirse flue la capacidad de acci6n de estos actores esta restringida a deci

siones de impacto limitado, incluso desde el punto de vista de la sociedad local. 
Por ultimo, se identifican actores de menar poder relativo, pertenencientes, en 

sentido global, a los sectores populares. Estos suelen ser utilizados como recurso 

politico de neqociacion par los actores institucionales de cada nivel, y tradicional

mente no han logrado actuar en forma relativamente aut6noma respecto de los 

entramados anteriores; su acci6n dominante se expresa en la manifestaci6n de 

demandas por necesidades no resueltas par los diversos niveles del Estado." 
Esta situaci6n presenta al municipio como una instituci6n incluida en un con

junto de decisiones generadas por coaliciones institucionales y sociales de mayor 

peso. Ahora bien, estas decisiones generan obligaciones para el ambito local y 

dan lugar a diferentes demandas y presiones, sequn el peso relativo de cada uno 
de los actares. Este es el escenario en el que se instalan y procesan cuestiones de 

diversa magnitud, frente a las que cabe la pregunta acerca de cual es la capaci

dad del ambito municipal para procesarlas. 

La existencia de esta marana de problernaticas coloca a los municipios, en 

particular a los del Conurbano Bonaerense, en condiciones de insuficiencia de 

intervenci6n, ya que las principales demandas se plantean sobre problemas res

pecto de los cuales las instituciones municipales cuentan con una baja capacidad 

de intervenci6n. Esto lIeva al desarrollo de acciones puntuales de "salvataje", las 

que, al no poder incidir sobre las causas de los problemas que enfrentan, en 

general resultan poco exitosas, con 10 que reafirman el desprestigio de las institu

ciones locales. 

EI analisis de las cuestiones efectivamente resueltas por la gesti6n de los 

municipios permite, a su vez, la identificaci6n de los beneficiarios de la acci6n del 

gobierno local. 

Esto permite acercarse a saber cuales de los grupos de actares mencionados 

mas arriba son los beneficiarios de tales politicas y si las acciones estatales tien

den a favorecer la constituci6n de nuevas identidades 0 si es una mera reproduc

ci6n de las condiciones sociales definidas desde el rnercado.> 

21. Esta clasificaci6n se vincula a la propuesta por Brown y Erie (1984) que hacen referencia a 
intereses dominantes, desafiantes y reprimidos. 

22. Aqui hay que destacar que esta forma de entender las acciones estatalesecha por tierra la ilusi6n 
administrativista: la seleccion de los destinos de la acci6n de gobierno no surge de un mecamsrno 
burocratico sino que nace de decisiones sustentadas en una trama de relaciones de poder que 
genera tomas de posicion a 10 largo de todo el proceso decisorio (Oszlak y O'Donnell, 1982). 
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Una manera de acercarse a estas intervenciones del gobierno local se da a 

traves del estudio de la inversion publica municipal y de los trabajos publicos 
emprendidos a contratados par los municipios. Como puede observarse en un 

estudio de varios municipios del Conurbano Bonaerense (L6pez Accotto, 1997) la 

presencia de estos gastos en el presupuesto municipal es exigua. 
Par otra parte, en un trabajo anterior (Cormick y Weiser!, 1992) se rnostro, a 

traves del analisis de ejecuciones presupuestarias de un periodo determinado, 
(para un municipio del Conurbano Bonaerense) que estas intervenciones tienden 
a orientarse en favor de los sectores can menos recursos (saneamiento ambiental, 

alcantarillado e, incluso, un plan de viviendas), pero como se senalaba, su exigOi
dad conspira contra el caracter redistributivo de estas acciones. Queda, par tanto, 
en pie el perfil autorreproductivo que, en el mejor de los casas, favorece a un 
determinado nurnero de familias (sin impacto positivo global sabre la sociedad). 

Quedan tarnbien. para estudios mas detallados, las intervenciones 
"fantasmales" expresadas en permisos de edificaci6n, excepciones al c6digo de 

edificaci6n, inspecciones tolerantes, decisiones sabre pavimentaci6n, etc., las que, 
en principia, parecerfan estar arientadas en el sentido de la reproducci6n de las 

condiciones de desigualdad establecidas desde el mercado. 
EI cuadra que se presenta a continuaci6n ofrece una visi6n esquernatica del 

cruce entre el procesamiento de cuestiones de diverso alcance y la acci6n del 
gobierno municipal. Can esto se pretende mostrar que los diversos tipos de cues

tiones (independientemente de su alcance) afectan a la gesti6n municipal, par un 

lado y, par otro, que el gobierno local sufre restricciones a limitaciones para inter
venir respecto de cuestiones cuyo procesamiento, en definitiva, va a afectar su 
capacidad de gesti6n. 
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NUEVAS PERSPECTIVAS DE INTERVENCION 

A partir de los puntos desarrollados es legitimo sostener que la instituci6n 

municipal ha side estructurada para dar respuesta a determinado tipo de proble

rnatica que no es. necesariamente, la mas acuciante para los sectores sociales 

que reclaman hoy la atenci6n estatal. Esta situacion es mas grave en el caso 

especifico de los municipios del Conurbano Bonaerense. 
En esa medida, la gestion publica local es cuestionada por su debilidad para 

atender a tales demandas y para transformarse en una inslituci6n organizadora y 

canalizadora de intereses sociales amplios, 10 que reafirma su condici6n de insti

tuci6n rehen de otros niveles estatales que inciden sobre ella. 

Esta afirmaci6n no supone negar la responsabilidad de los municipios de 

continuar con el ejercicio de competencias tradicionales. Lo que se plantea 

es que, en caso de buscar un cambio de su rol institucional, los municipios 

deben incrementar su lntervenclon ante problematicas mas reclamadas y mas 

complejas, 10 que cooperarla con el fortalecimiento de su credibilidad ante la 

sociedad. 

Sin embargo, la opcion por asumir nuevas responsabilidades puede generar 

mayores dificultades para el gobierno local, las que solo pod ran ser encaradas a 

partir de una profunda revision de la relaci6n entre el municipio y la sociedad y con 

una reformulaci6n del modelo de gestion, de una perspectiva autorreproducliva a 
una orientaci6n hacia la prestaci6n de servicios y la atenc/6n y procesamiento de 

las demandas sociales. 

En consecuencia, la decision por una mayor intervenci6n plantea algunos 

requisitos cuyo cumplimiento puede garantizar una eficaz reformulaci6n de las 

funciones del municipio. 

Entre tales requisitos es posible serialar, en primer lugar, una mayor autonomla 

institucional. Esto significa adaptar el regimen municipal de la provincia de Buenos 

Aires, a los principios del nuevo constitucionalismo, expresados en las nuevas 

constituciones provinciales y en la propia Constitucion Nacional. En el caso parti

cular de los municipios del Conurbano Bonaerense, dicha reformulaci6n institu

clonal debe tomar en consideracion el problema del area metropolitan a y cons ide

rar nuevas formas de institucionalizar su existencia. 

En segundo lugar, como correlate indispensable de 10 anterior, debe aumentar 

la autonomia financiera de los municipios, a traves de una reformulaci6n del siste

ma tributario provincial de modo de aumentar el porcentaje de los recursos propios 

en los municipios. Esto se puede lograr a traves de la transferencia a los munici

pios de ciertos tributes actual mente en manos de la provincia (por ejemplo, el 

impuesto a los automotores). 
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En tercer lugar, es necesario aplicar mayor eficiencia en el manejo de los 

recursos municipales, ya que entre las criticas mas frecuentes a la gesti6n local se 

senala su recurrente deficit y endeudamiento. Esto incluye el desafio de encarar 

de manera innovadora la tensi6n existente entre la tolerancia a la evasion y la 

presion por el pago de las tasas locales. Asimismo, requiere revisar la orientaci6n 

del gasto municipal, identificando cuales son las tareas atendidas con este gasto 

y quienes son sus beneficiarios. 

En cuarto lugar, deben impulsarse acciones orientadas a mejorar la propia 

capacidad de gestion de los gobiernos municipales. Esto debe darse a traves de la 

reformulaci6n de sus sistemas administrativos y de prestaci6n de servicios, con 

especial acento en el fortalecimiento y redimensionamiento de las estructuras 

burocraticas y en la capacitaci6n y jerarquizaci6n de sus recursos humanos. 

En quinto lugar, debe encararse una activa lucha contra la corrupci6n enten

dida en su complejidad polftico-administratlva, como se senalaba mas arriba. Cabe 

destacar que este es uno de los terrenos donde la idea de una nueva modalidad de 

relacion con la sociedad no es una opcion mas sino un recurso imprescindible, ya 

que el unico modo de neutralizar los nichos de corrupci6n pasa por relacionar los 

conceptos de transparencia de la gesti6n y participacion ciudadana en el control 
de la acci6n estatal. 

Otras cuestiones a considerar pueden incluir las siguientes: generar una mas 

activa cooperacion intermunicipal, fortalecer la participaci6n de las organizaciones 

no gubernamentales y promover la modificaci6n de las reglas de juego de la polltica 

en cuanto a ampliar los mecanismos de partlcipacion politica de la ciudadania. 

Correspondientemente con esto, es necesario garantizar la mayor participa

ci6n de la comunidad en la discusi6n de los temas relevantes de la agenda publica 

y en el control de su ejecuci6n por parte del gobierno. Un ejemplo claro en este 

ultimo sentido se expresa en la formulaci6n participativa del presupuesto munici

pal, que da lugar a un mayor protagonismo de la sociedad en las decisiones. Otros 

ejemplos a considerar serian el de la "doble lectura" legislativa de diversas inicia

tivas, particularmente vinculadas con el planeamiento urbane, y el mecanisme de 

"audiencia publica" para la consulta a instituciones y vecinos para la toma de 

ciertas decisiones que afectan las condiciones de vida de un municipio. 

La reformulaci6n de la gesti6n local implica modificar sustantivamente la rela

cion con la sociedad civil y generar un vinculo que permita mayor intervenci6n de 

sus actores en la acci6n estatal. Para ello se requiere una fuerte intervenci6n 

interna, valcada a transformar a sus recursos humanos en actores con capacidad 

para desarrollar una interacci6n diferente con la sociedad. 

EI serialamiento anterior hace referencia a que la realizacion de cambios de 

este tipo que no se propongan una transtormacion cualitativa en las relaciones 

con la sociedad, puede traer como consecuencia reformas que no harlan mas que 

- 364



ALGUNOS PROBLEMAS DE GOBIERNO Y GESTION EN LOS MUNICIPIOS DEL CONURBANO BONAERENSE 

subrayar las propias incapacidades de la gesti6n local, a la vez que, en muchas 
ocasiones, tras el eufemismo de reforma administrativa, se esconde la simple re

ducci6n de los gastos de administraci6n sin va/orar de que manera y en que areas 

se produce esa reducci6n. 

Esta claro que el cumplimiento de este conjunto de requisitos no es responsabi
lidad y capacidad exclusiva de los gobiernos locales, ya que temas como el dictado 

de normas sobre la autonomia municipal 0 la modificaci6n del regimen de recau
daci6n forman parte de la agenda global de la provincia. Sin embargo, la puesta en 
marcha de una reformulaci6n del modelo de gesti6n de los municipios y de su 

propia organizaci6n interna no sufre restricciones normativas insalvables que im
pidan a los gobiernos locales su puesta en marcha desde los mismos municipios. 

Si cabe serialar que, en ultima instancia, una reforma de esta naturaleza pue

de ser encarada desde dos opticas diferentes: 0 la reforma se origina en una 

cuspide externa (el gobierno de la provincia) 0 la sociedad local comienza a 
hacerse cargo de debatir que tipo de instituciones quiere (10 que incluye quienes 

la deben representar). Si bien ambas 6pticas pueden ser convergentes, en la se

gunda opci6n 10 que esta en juego es una redefinici6n mas profunda de las rela
clones que se establecen entre actores politicos, instituciones estatales y socie
dad, mientras que la primera 6ptica puede responder a una perspectiva restringida 

que tome en consideraci6n exclusivamente la necesidad de adaptar el funciona
miento de los municipios a determinados requisitos de ordenamiento del gasto y 

del funcionamiento del sistema politico. 
Finalmente, cabe aclarar que transformaciones de este tipo no pueden apli

carse con las actuales formas de acumulaci6n politica, 0 dicho de otro modo, no 

creemos que las tipicas elites locales actuales esten en condiciones ni tengan 
interes en reformular en profundidad las formas de relaci6n estado sociedad. Esto 

se debe a que el modelo de asignaci6n de los recursos, de organizaci6n de la 

gesti6n municipal y de distribuci6n del poder a nivel de los municipios del Conur
banG Bonaerense, de 10que hemos dado cuenta en estas paqinas, no responde a 
una determinada "irracionalidad" sino que permite determinadas formas de acu

mulaci6n de poder para ciertos actores politicos y sociales tanto de nivel local 
como provincial. 

Aquf es fundamental repensar el lugar de la politica, ya que, probablemente, 

transformaciones de este tipo exijan un modo de acumulaci6n pol1ticadiferente, es 

decir, que se rompa con el principio generalizado de las relaciones de subordina

ci6n clientelar ("a cambio de tal adhesi6n, tal favor") y se pase a nuevas formas de 
construcci6n de alianzas sociales capaces de expresar intereses diversos y com

plejos, cuyo objetivo radique en fortalecer el espacio publico y poner barreras a la 
acci6n del mercado. 
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Posibles areas de intervenci6n del gobierno local 

Tomando en consideraci6n la necesidad de poner en marcha estas transfor

maciones como condici6n que permita asumir un nuevo rol con mayor eficacia, es 

posible, a titulo ilustrativo, proponer algunas areas en las que el gobierno munici

pal puede modilicar su presencia, volviendola mas activa ante la sociedad. 

l . En 10 que hace a las relaciones globales entre el municipio y la 
sociedad 

EI esfuerzo puede estar orientado al mejoramiento de la calidad de vida de los 

habitantes, que incluye cuestiones tales como la democratizaci6n del acceso a 

los servicios basicos, el manejo y control de las cuestiones ambientales, el respeto 

por las minorias y los grupos con necesidades especiales, la defensa de los espa

cios y de las libertades pub'icos, el desarrollo de la cultura, de la producci6n 

artlstica, etc. 

Asimismo, el municipio debe transformarse en ambito de promoci6n de nue

vas instancias de participaci6n popular, no entendidas como mera convalidaci6n 

de la acci6n oficial sino como construcci6n de opciones de poder en favor de 

nuevos actores sociales. 

Por otra parte, retomando la idea del "estado catalftico" (ver supra), una fun

ci6n relevante de los gobiernos municipales debe radicar en la promoci6n del 

acercamiento y la coordinaci6n entre diversos tipo de actores, tanto institucionales 

como socrates, para facilitar la conformaci6n de redes de intereses comunes entre 

actores que se expresan a traves del ambito municipal. 

l . Ante los requerimientos de desarrollo economico 

Debe considerarse que es una de las variables sobre las que menos poder 

ejerce el municipio. Sin embargo, las nuevas condiciones contextuales han colo

cado a los municipios como receptores de demandas al respecto, 10 que ha dado 

lugar al surgimiento de propuestas que tratan de responder a esta probtematica. 

Ejemplos de 10 que aquf se senala seria la oferta de creaci6n de parques 

industriales con nuevas redes de servicios, las politicas de "promoci6n local" 

expresadas en la creaci6n de zonas francas que ofrecen ventajas para el pago de 

tasas a las empresas que se radiquen en un territorio determinado, asl como las 

ofertas de diferimiento impositivo. 

Aqui deben atenderse dos tipos de cuestiones. EI primero hace referencia al 

hecho de que no necesariamente la instalaci6n de una empresa en un municipio 

determinado genera empleo para la poblaci6n de tal municipio. Respecto del se
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gundo, corresponde definir cuales son los mecanismos de control que se aplica

ran para verificar el cumplimiento por las empresas de los acuerdos que les permi
tieron realizar inversiones sin abonar determinado tipo de tasa.> 

La existencia de ambas problernaticas parece reafirmar la necesidad de la 
coordinaci6n intermunicipal para encarar ciertos emprendimientos en el ambito 
del Conurbano Bonaerense, ya que la competencia intermunicipal puede favore
cer exclusivamente a los grupos empresariales, a la vez que los problemas de uso 

de cuencas, 0 la vinculaci6n con redes de servicios pueden ser ejecutados y 
controlados con mas eficiencia por medio de la concertaci6n intermunicipal. 

En este sentido, una alternativa pasa por la formulaci6n de polfticas de coordi

naci6n entre municipios para establecer vinculos concertados respecto de los 
asentamientos industriales 0 productivos, asi como con los proveedores de deter

minados bienes 0 servicios. Seguramente, la capacidad de negociaci6n de un 
consorcio de municipios con empresas industriales, comerciales 0 de servicios 
sea mayor que la que tienen individualmente en la actualidad. 

Por otra parte, los rnurucipios (tarnbien en forma de redes de cooperaci6n) 
pueden jugar un importante papel en el acercamiento entre empresas, en el ase
soramiento comercial, en el control de calidad, en el desarrollo de tecnicas para 
organizaci6n de empresas, etc. 

Finalmente, y es una cuesti6n que esta tomando cada vez mayor relevancia, 

una administraci6n eficiente, con instrumentos de control y de recaudaci6n ade

cuados puede transformarse en un interesante instrumento de promoci6n de la 
inversion privada en la medida en que desecha la cultura de la discrecionalidad e 
instala una cultura de la previsibilidad. 

3. Ante los requerimientos de desarrollo social 

Un aspecto fundamental es la necesidad de promover la organizaci6n de los 

sectores populares de modo que se pueda superar el asistencialismo Esto puede 
expresarse, por ejemplo, en fuertes intervenciones orientadas a la recalificaci6n 

de trabajadores 0 a la promoci6n de emprendimientos productivos populates, que 

no queden entrampados unicarnente en la 16gica del mercado. 
Asirnisrno. el esfuerzo del municipio puede estar orientado al mejoramiento 

del habitat de los sectores populates. en cuanto a la prestaci6n de servicios basi

23. Esta situaci6n evoca la polftica de promoci6n industrial encarada en su momenta por el 
estado Nacional, el que fue inca paz de supervisar el elective control de los compromisos de 
producci6n asumidos por las empresas y que sigue siendo aun un loco de corrupci6n en las 
relaciones entre el estado y grupos empresariales. 

-367



HUGO CORMICK 

cos como agua, cloacas, transporte, etc. Es sabido que estas acciones se transfor
man en mecanismos indirectos de mejoramiento de las condiciones de salud, 
acceso a la educaci6n, a los servicios, etc. 

7. En 10 relocionado con su ambito interno 

Un municipio que se plantee asumir nuevas responsabilidades de interven

cion ante la sociedad debe encarar un proceso de reforma que se oriente a la 
redefinici6n de sus priaridades de gesti6n, al mejoramiento de la calidad de sus 

recursos humanos y de las prestaciones que orinda, asi como a la transparencia 
de su gesti6n. 

No tiene sentido encarar un proceso de reforma administrativa si no existe un 

claro objetivo de modificar el modele de intervenci6n y de relaci6n con la socie

dad. Esta es una de las principales causas del fracaso de los programas de refer

ma administrativa pensados unicarnente con meros criterios fiscalistas. 

Entre las reformas centrales que se deben encarar, se destaca ta reorientaci6n 

del gasto, disminuyendo el peso presupuestario de las acciones de orden adminis

trativo (reproductivas) e incrementando el de las acciones de planificaci6n, pres

taci6n de servicios, relaci6n con la comunidad y control. Esto irnplica, necesaria

mente, una reformulaci6n de las funciones que actualmente cumple el personal, 
por 10 que sera necesario encarar procesos de capacitaci6n, reasignaci6n de 

tareas, rediseno de carreras y escalafones, etc. 

Sin embargo, la transfarmaci6n mas importante debora darse en los ambitos 
de decisi6n polltica. dado que es dificil suponer al personal de un municipio enca
rando un proceso de autorreforma sin conducci6n institucional. 

A este respecto, cabe evaluar 10 siguiente: todo modelo de organizaci6n esta

tal (todo estilo de gesti6n) cuenta con beneficiarios concretos. Es probable que 

estos, de no existir una raz6n de suficiente entidad, de no sufrir ninqun costo par 
mantener el estilo de gesti6n dominante, no pongan ninqun esfuerzo en una trans

farmaci6n de fondo. 

Para senalarlo muy brevemente, este modele aparentemente anacronico e 

ineficiente es funcional a una perspectiva de la construcci6n polftica, basada en la 
opacidad de las decisiones y en la distribuci6n y retaceo discrecional del poder; a 

su vez, es funcional a una idea del empleo publico entendida como una prestaci6n 

de beneficios personales, y 10 es tarnbien a una manera particular de obtener 

beneficios privados del estado para actores sociales especfficos, a traves de con

trataciones directas, obtenci6n de permisos extraardinarios de obra, etc. 
De 10 anterior se deriva que es fundamental contar con el reclamo de un 

amplio conjunto de actores sociales par una transfarmaci6n de las modalidades 

de operaci6n del gobierno municipal. Por 10 tanto, una redefinici6n de la capaci
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dad de intervenci6n del gobierno local debe tener necesariamente como nucleo 
que un conjunto de actores sociales y polfticos se plantee y busque imponer una 
nueva forma de abordar 10 publico, orientada a su mayor universalidad. En este 

sentido, la redefinici6n de las metas de acci6n de los gobiernos locales es 10 que 

tendera a definir la reformulaci6n de sus modelos internos de gesti6n y no al reves. 
Otro aspecto que requiere una reformulaci6n en profundidad se refiere a los 

instrumentos de control sobre la gesti6n municipal. En este sentido, es necesario 
pensar en tres instancias basicas: la primera, de orden administrativo interno re

quiere una clara diferenciaci6n de funciones y responsabilidades particularmente 

en las areas de contabilidad, compras y tesorerfa. La segunda corresponde al 
control que deben ejercer los concejos deliberantes y cuya funci6n ha sido ere

cientemente vaciada por el peso de las tendencias orientadas mas hacia la acci6n 
(sin control) que hacia el tortaleclrniento de los arnbitos de decisi6n colegiada. EI 

tercer nivel trae de nuevo como referente a la sociedad, en el sentido de crear 

arnbitos institucionales que permitan el ejercicio del control social sobre la gesti6n 

publica. En un terreno aparte queda la necesidad de analizar el rol del Tribunal de 

Cuentas de la provincia y discutir si efectivamente ejerce una funci6n de control 

correctivo sobre las acciones de los gobiernos municipales y provincial. 

CONSIDERACIONES FINALES 

Leandro Sepulveda (1996) seriala que es posible resumir las nuevas cornpe

tencias de los municipios en tres grandes grupos de funciones relevantes y com

plementarias: la administraci6n, la regulaci6n y la planificaci6n. Esta perspectiva 
exige una distribuci6n equilibrada de los recursos (de todo orden) y un cambio 

profundo en la orientaci6n de las relaciones con los actores del mercado y del 

conjunto de la sociedad civil. Pero, como se senalaba mas arriba, esta perspectiva 
debe considerarse en un contexto de redefinici6n de las funciones estatales y de 
fortalecimiento de la instituci6n de gobierno local. 

Es importante subrayar que muchas de las acciones a las que se hace referen

cia pueden crecer con la conformaci6n de smoitos multisectoriales que incluyan 

mayor cooperaci6n entre los municipios y una mas activa participaci6n de la so

ciedad. Lo que no debe ignorarse en esos casos es que en tales ambitos se 
debaten intereses y que la toma de posici6n sobre los problemas, que asuman los 

gobiernos locales, irnpucara siempre un sentido determinado, con la consiguiente 

consecuencia de nuevos beneficiarios y perdedores. 
Por otra parte, un beneficia adicional que puede tener la puesta en practica de 

acciones como las propuestas esta vinculado a la construcci6n (0 reconstruc
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ci6n) de identidades locales diferentes que, como se ha senalado respecto de la 

problernatica del Conurbano Bonaerense no podrfan ser ni constituidas ni expre

sadas por las administraciones locales tal cual hoy existen. Esto significa proponer 

la necesidad de articular la acci6n de los miembros de la sociedad para que 

puedan referenciarse en sus pares, en sus vecinos, etc. en la perspectiva de 
transformar una sociedad "observadora" y "vfctima" de las acciones del gobierno 

local, en orientadora e interpeladora de las decisiones tomadas desde el estado, 

por 10 menos a nivel local. 

Algunos lineos de investigoci6n y cnolisis que surgen de este estudio 

Entre el conjunto de cuestiones de orden te6rico y practice que pueden emer
ger de un analisis de este tipo, adernas de los senalados en forma explfcita a 10 
largo del texto, parece pertinente prestar atenci6n a algunos problemas particulares. 

En primer lugar, es necesario problematizar la cuesti6n de la autonomla muni

cipal en relaci6n con dos aspectos complementarios: por un lado, 10 que se entien
de como proceso de "feudalizaci6n" de las organizaciones publicae que acceden 

a una mayor autonomfa financiera e institucional y, por otro, el diseno de adecua

dos mecanismos de control por parte de las instituciones especfficas y de los 

niembros de la sociedad respecto del cumplimiento de los objetivos de gesti6n 

enunciados por las organizaciones que gozan de tal autonomia. 

En segundo lugar, debe investigarse mas a fonda como se construyen los 

mecanismos de representaci6n politica en el Conurbano Bonaerense, como se 

formaliza la carrera politica de los actores y cual es el grado de correlaci6n exis

tente entre el exito de carreras polfticas individuales y el exito de una administraci6n 

local y de la propia sociedad en la que se construyeron determinados Iiderazgos. 

En tercer lugar, es util identificar aquellas intervenciones municipales que 

superan el modelo autorreproductivo, y que actuan sobre cuestiones que superan 

el tradicional rol del municipio, ver hacia que actividades 0 areas se orientan y 
evaluar su continuidad y, de ser posible, el impacto que esto produce en la vida 

cotidiana de los habitantes del munlclplo.> Aquf puede contemplarse la proble

matica vinculada con los servicios publicos de gesti6n privada (y bajo regulaci6n 

nacional 0 provincial), el control ambiental, la promoci6n de la produccion y del 

empleo, etc. 

24. Un ejemplo. seguramente parcial. es la existencia de un Centro Universitario en el municipio 
de Merlo, cuyo funcionamiento supera el modelo autorreproductivo citado. 
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En cuarto lugar, analizar las estrategias asumidas por los municipios para la 

obtenci6n de recursos, yen que medida esto ha tendido a fortalecer 0 debilitar su 

relaci6n con la sociedad civil. 

En quinto lugar, investigar acerca del rol que ejercen, institucionalmente, los 

concejos deliberantes y, polfticamente, los concejales. Esto se relaciona con 10 ya 
senalado acerca de las tendencias ejecutivistas de la polftica conternporanea que 
tienden a dejar de lado las funciones de dictado de normas y de ejercicio del 

control, propias de los leqislativos." A 10 anterior se Ie agrega el hecho de que 

estas instituciones no cuentan con el reconocimiento social y son vistas como 

nichos de corrupci6n. 
En sexto lugar, analizar en relaci6n con los planteos desarrollados, algunas 

decisiones tomadas desde el ambito provincial respecto de los municipios. Sin 

duda la mas relevante en relaci6n con 10 estudiado, se refiere a la divisi6n territorial 

de municipios. Cabra preguntarse acerca de los objetivos explfcitos e implfcitos de 

tales decisiones, sobre sus resultados y, si tales decisiones pudieron haber gene

rado un nuevo tipo de municipio, capaz de asumir nuevas responsabilidades." 

Por ultimo, puede ser de utilidad realizar un relevamiento de los procesos de 

reforma administrativa impulsados en los municipios, para verificar si estas refor
mas se orientaron hacia una mayor eficiencia y transparencia de la gesti6n 0 hacia 

una simple reducci6n de los costos de administraci6n. 

25. Ver O'Donnell (1993). 

26. A este respecto cabe analizar, por ejemplo, si la divisi6n de municipios dio lugar a nuevos 
equilibrios, parlicularmente, en el orden econ6mico social 0 si, por el conlrario, gener6 siluaciones 
de agudizaci6n de desequilibrios preexislentes enlre los lerrilorios. Esta cuesti6n es central, ya 
que eslas decisiones, como muchas olras de similar andadura. se han ejeculado bajo el titulo 
de "proceso de descentralizacion", para 10 que hay que recordar que, enlre los requisites de 
dichos procesos,si se propone una perspecliva democralizadora, se incluye la necesidad de 
garantizar la sustenlabilidad y el relative equilibrio econ6mico de las nuevas areas (Badia, 
Cormick y Weisert, 1988). 
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