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

Hugo Cormick

PRESENTACION

En este trabajo se intenta caracterizar, en funcién de aspectos institucionales,
economico-financieros y politicos, las nuevas condiciones estructurales que defi-
nen las responsabilidades de los gobiernos municipales, con particular acento en
los del Area Metropolitana de fa ciudad de Buenos Aires.

Se trata de mostrar que estas nuevas condiciones generan un cambio en la
percepcion social respecto de los municipios. Esto significa que, de la visién tradi-
cional gue identificaba al municipio como “administrador y prestador de servicios
publicos locales” se pasa a situaciones en las que se reclama que el municipio
asuma responsabilidades novedosas relacionadas con la salud, la educacion, la
sequridad, el empleo, etc.!

“La realizacion de este trabajo comenzd en la Universidad Nacional de General Sarmiento.
Agradezco los comentanns y sugerencias de José Luis Coraggio y Gustavo Badia. Una versién
previa fue publicada en la revista Aportes, Afo 4, N° 8 (verano, 1997).

1. Como ejemplo de esto, cabe sedalar que en la disputa electoral por la municipalidad de San
Miguel. para las elecciones de octubre de 1997 las principales cuestiones que se procesan en
la campana electoral se vinculan con la seguridad. la salud y el empleo, cuestiones que no
forman parte def acervo tradicional del municipio y que suelen relacionarse con responsabilidades
provinciales o nacionales.
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Asimismo, se propone que, para afrontar estas nuevas condiciones, los muni-
cipios deberan reformular su modelo tradicional de vinculacién con la sociedad y
de gestién interna, ya que ambas dimensiones, de opaca utilidad para un modelo
de sesgo administrativista, se transforman en una restriccién 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 econdmico, pero que ha tenido impacto en los terrenos social y
politico, han generado un cumulo de decisiones especificas, ejecutadas durante
los ultimos anos, principalmente por el estado nacional. Estas pueden identificarse
como procesos de desregulacion, desmonopolizacion, privatizacion y descentra-
lizacién (Oszlak, 1994).

Enlo que respecta a nuestro pais, estas transformaciones se manifiestan en la
reformulacion respecto de la extensién y la amplitud de las competencias del
estado nacional durante los ultimos afios. Esto ha dado lugar a una redefinicién de
las competencias y roles de otras instancias estatales, vg, las provincias y los
municipios. Por otro lado, buena parte de esta reformulacién y redefinicién 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
accicnar. Un ejemplo en este sentido es el proceso de privatizacion de servicios
publicos que ha obligado a los municipios a establecer nuevas formas de relacion
con las empresas prestadoras de estos servicios.

Sin embargo, es valido afirmar que estos procesos han sido acompafiados de
una marcada desestatizacion, entendida como el vaciamiento de la capacidad del
propio estado para ejercer funciones que, aun en un proceso como el sefialado,
son consideradas exclusivas del &mbito publico. Con esto se hace referencia, de
manera paradigmatica pero no excluyente, tanto a la debilidad del sistema institu-
cional, expresada en el escaso control parlamentario y judicial sobre la accion del
Poder Ejecutivo, como al bajo nivel de calidad de las prestaciones que contintan
en manos del Estado.

Esta referencia a la desestatizacién debe ser tomada en consideracion 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 posicién. Reconocer este punto de partida permite afirmar que las
nuevas funciones de las que se hablard han surgido de condiciones histéricas
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especificas y de un fuerte cumulo de determinaciones externas y no necesaria-
mente de una formulacion programatica formal del rof que, teéricamente, debe
ejercer un municipio.

A partir de lo sefialado, es posible hablar de la necesidad de encarar un
proceso general de reestatizacion, identificado a través de dos situaciones anali-
ticamente diferentes pero que requieren un tratamiento simultaneo. Estas corres-
ponden, en primer lugar, a la necesidad de consolidacion del sistema institucional
y, en segundo término, a la recuperacién de la capacidad de accién del estado
(tanto a nivel nacional como provincial), teniendo en cuenta su nuevo mapa de
competencias.

En el primer sentido, se incluye la necesidad de la recuperacion de funciones
basicas como la legislativa {en lo relacionado con la capacidad de expresion de la
pluralidad politica y de control de las acciones del ejecutivo), el ejercicio de la
justicia (en lo 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 funcién especifica de control, tanto a través de organismos tradicio-
nales como de los de mas reciente creacién, ya que la capacidad de éstos para
efectivizar el ejercicio de sus competencias esta limitada por un conjunto de res-
tricciones entre las que no es menor la capacidad de los ejecutivos nacional y
provinciales para eiudir los sistemas de control horizontal.?

En el segundo sentido, dicho proceso de reestatizacion supone que el Estado
en su conjunto asuma funciones de planificaciéon global, regulacion, promocion
de la actividad economica, articulacion de intereses heterogéneos, fomento de la
participacion ciudadana; es decir, como denominan aigunos autores, generar un
“Estado catalitico”.® Asi, la crisis del cuestionado modelo de Estado empresario (y
de intervenciones indiferenciadas)* dé lugar a un nuevo tipo de Estado, con un
campo de intervencion mas restringido, pero con capacidad real para ejercer las
funciones que tenga asignadas.

Este es el contexto en el que se inscribe la discusién acerca de la reformula-
cion de las funciones del municipio, institucion que exige también la consolida-
cion de su rol institucional. Tal reformulacion requiere tanto de una mayor clarifica-
cién acerca de sus funciones como de un conjunto de garantias para su cumpli-
miento. Dicho de otro modo, si se plantea la necesidad de gque los municipios
asuman nuevas compeltencias y responsabitidades, éstas deberan estar acompa-

2. Véase, en relacion con esto O'Donnell (1993).
3. Ver Oszlak {1994) y Osborne y Gaebler (1994).
4. Evans (1996).
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fadas de un auténtico proceso de fortalecimiento institucional que incluya una
nueva estructura normativa, recursos acordes con las responsabilidades transferi-
das y asistencia técnica que permita reorganizar la capacidad de gestién de los
gobiernos locales.

En el caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, el desafio
de asumir una transformaciéon como la enunciada, debe incluir un serio proceso
de reorganizacion institucional y organizativa que le permita superar el aislamien-
to y la competencia interinstitucional y que comience a considerar al Area Metro-
politana como una regién sobre la que se deben generar politicas globales de las
gue los municipios no pueden estar ausentes.

EL AMBITO MUNICIPAL. DIMENSIONES DE ANALISIS

Para precisar el objeto de estudio se tomaran en consideracion tres dimensio-
nes de andlisis que permiten identificar los alcances y restricciones del accionar
del dambito municipal. Estas dimensiones son la institucional 0 normativa, la econt-
mico financiera y la politica.

Por dimensién institucional o normativa se entiende basicamente al conjunto
de normas que crean la institucion de gobierno municipal en una provincia deter-
minada y que regulan su funcionamiento. El andlisis de esta dimensién tiene por
finalidad identificar las restricciones y posibilidades especificas con que cuen-
tan los municipios y reconocer las posibilidades de ejercer o no determinadas
competencias.

En el caso particular de la provincia de Buenos Aires, esta dimensién hace
referencia a la Constitucién Provincial® a la Ley Organica de las Municipalidades
(Decreto/Ley 6769/58 y sus modificatorias), y a la diversa legislacién dictada por el
gobierno de la provincia con efectos sobre el funcionamiento de los municipios.
Ademas, existe una importante legislacion que regula las relaciones econémicas
entre cada provincia y sus municipios a la que se hara referencia en pérrafos
siguientes. Cabe agregar, que en la dimensién institucional pueden incluirse las
instituciones creadas para regular la relacién entre la provincia y los municipios ¢
las encargadas de ejercer el control sobre los actos de los gobiernos municipales.

5. Aunque, naturalmente, todas las constituciones provinciales toman como referencia a la
Constitucion Nacional. A esto corresponde agregar que, en ocasiones, la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién 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 ¢rgano encargado de esa funcion.

La dimensién econdémico-financiera corresponde a la identificacion de los
recursos y los gastos de los gobiernos municipales. Esto incluye, por un lado, la
referencia a la normativa que da lugar a la extraccion y asignacion de tales recur-
sos, entre las que se destacan las leyes de coparticipacion municipal y otra legis-
lacion vinculada, por ejemplo, coh la prestacion municipal de servicios de salud o
con el mantenimiento de la red vial. Por otro lado, incluye la identificacion de las
fuentes de financiamiento (tanto sea propia como externa) asi como la forma de
distribucion del gasto (segun las diversas metodologias existentes para clasificar
el gasto publico). El analisis de esta dimensién tiene por objetivo reconocer las
capacidades especificas de orden econdmico financiero con que cuentan los
gobiernos municipales para ejercer sus competencias o, dicho de otro modo, los
limites econdmico-financieros de la accion municipal.

Finalmente, la dimension politica da cuenta de un campo de accion menos
regulado y gue se relaciona con los alineamientos politicos que se dan entre
gobernantes y funcionarios de diversos niveles institucionales (por ejemplo, de
una provincia y de un municipio). La importancia de esta dimensién radica en
gue una lectura tradicional de las relaciones entre las instituciones provinciales
y municipales supone Unicamente el vinculo institucional expresado en particu-
lar a través del dictado de normativa y de las transferencias de recursos. Sin
embargo, la transferencia de recursos extraordinarios, la realizacion de obras
publicas provinciales en un distrito determinado o la obtencién del aval para un
crédito surgen de negociaciones eminentemente politicas que exigen subordi-
naciones, contraprestaciones, etc., gue no suelen guedar registradas en los do-
cumentos formales.®

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 acerca de los limites y posibilidades concretas con que cuentan los
municipios para desarroilar sus acciones ante la sociedad y para establecer sus
vinculos con otros niveles estatales.

A reserva de referencias mas especificas, es legitimo adelantar que, en el
caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, la articulacion 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. Para un analisis mas exhaustivo de estas dimensiones, véase Cormick y Weisert (1992) y para
el analisis particular de la dimensién pelitica, véase Pirez (1991).
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la capacidad para ejercer con eficacia las competencias clasicas del gobierno
municipal (como ejemplo tipico, el mantenimiento de la infraestructura urbana) y, a
Su vez, aparece como una fuerte limitacién para que los municipios afronten nue-
vos reclamos que surgen desde distintos sectores de la sociedad. En este caso se
puede hablar de demandas tan disimiles como el problema del empleo o la protec-
cién del medio ambiente, para las que los municipios no estén en condiciones de
hacerse cargo.’

Por otra parte, como consecuencia de esta particular articulacion de dimen-
siones, surge un tipo especifico de gestién que puede identificarse como
administrativista. Entre sus caracteristicas sobresalientes se destacan la orienta-
cion dominante a la reproduccién 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
manifestacion particular de la ausencia casi absoluta de planificacién de las inter-
venciones gubernamentales.

Este conjunto de afirmaciones no debe omitir la pregunta acerca de cudles
son las reales posibilidades con que cuentan los gobiernos locales para generar
nuevas y mas eficaces formas de gestién y de relacién con la sociedad. Sin caer
en postulados absolutistas, es vélido sostener que en las actuales condiciones, las
posibilidades que tienen los municipios de modificar su tradicional modalidad de
gestion son relativamente escasas.

Finalmente, en el andlisis de las posibilidades de reorientar la gestién munici-
pal, es necesario distinguir aguellas cuestiones sobre las que el gobierno munici-
pal tiene capacidad de accion de aquellas sobre las que no puede intervenir,
debido a que corresponden a competencias de otros niveles institucionales. En el
primer caso, corresponde identificar cuél es la real capacidad de accién 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 ios gobernantes locales
instalen tales temas en la agenda de {os 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 estd a cargo de la
Unidad Ejecutora de Programas Sociales del Conurbano Bonaerense), mientras
que un ejemplo del segundo tipo seria el debate sobre cudles recursos deberian
ser identificados como propios del municipio (lo que daria lugar a su eventual
transferencia de la provincia a los municipios).

7. En el caso del empleo, téngase en cuenta que la respuesta tradicional de los niveles estatales
consistia en el empleo publico, particularmente en las empresas publicas. Hoy esta posibilidad
estd bastanle acotada.
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Dimensién institucional

Al tomar en consideracion la dimensién institucional, la primera cuestiéon que
se hace presente en el andlisis es que la visidn del municipio que ha prevalecido
en la tradicién institucional argentina es la que ha puesto el acento en el concepto
de administracion mas que en el de gobierno.

Sin embargo, esta situaciéon ha sufrido modificaciones. Asi, particularmente
desde el ano 1984 comenzé un proceso de reforma de constituciones provincia-
les,® cuyo resultado, en lo referido al ambito municipal, puede ser condensado en
el concepto de “"autonomia” propuesto por Hernandez (1984) quien sefala que la
autonomia municipal para ser efectiva debe abarcar los niveles administrativo,
economico-financiero, politico e institucional.

Como consecuencia de estas reformas ha aumentado el nimero de munici-
pios de diversas provincias que elaboran su propia Carta municipal lo que expre-
sa, al menos en el aspecto formal, un mayor grado de autonomia y de capacidad
de decision sobre su futuro institucional.

Este proceso de ampliacién de la autonomia municipal ha tenido un hito impor-
tante con la reforma de la Constitucién Nacional en el afio 1994, la que ha avanza-
do sobre el clasico articulo 5°, dando lugar a la consagracioén institucional del
concepto de autonomia municipal mencionado previamente. Esto se observa en el
articulo 123 gue establece: “Cada provincia dicta su propia constitucion, confor-
me a fo dispuesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando
su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econdmi-
co vy financiero.”

Ahora bien, en la medida en gue los municipios no han logrado hasta el mo-
mento materializar su autonomia institucional por medio de una mayor y mas ge-
nuina capacidad de extraccién y asignacion de recursos, estas perspectivas, con
ser halaglenas, no dejan de ser insuficientes.

8. Es ulil senalar que varias de las constituciones dictadas en 1957, son innovadoras en el tema
municipal. Este es el caso de las constituciones de las provincias del Neuquén, del Chubut y de
Misiones. Con las reformas constitucionales producidas a partir de 1984, la autonomia municipal
adquisre mayor envergadura, ya que entodas las provincias enlas que se reforméla Constitucién
se auloriza a los municipios a dictar su propia carta y leyes organicas, estableciendo cierto tipo
de restricciones relacionadas con el numero minimo de habitantes (excepto en el caso de la
provincia de La Rioja -art. 154- que no establece mas restriccion que la obligacién municipal
de contar con un Departamento Ejecutivo y un Deliberativo). En ia mayor parte de los casos, la
constitucion provincial agrega restricciones tales como el respeto al régimen representativo
republicano y democrdtico, sistema de gobierno con departamento ejecutivo unipersonal y
deliberativo colegiado, régimen electoral directo y régimen legal de control del gasto {(véase, por
ejemplo. el caso de la Constitucion de la provincia de San Juan, art. 241 y siguientes).
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El caréacter restrictivo de la dimensién institucional es particularmente eviden-
te en el caso de la provincia de Buenos Aires. La reforma de Ila Constitucion Provin-
cial, realizada con posterioridad a la de la Constitucién Nacional, mantuvo intacto
el capitulo referido af régimen municipal de la anterior Constitucién Provincial gue,
como se tendra presente, no incorpora los conceptos de gobierno y de autonomia
locales e identifica al municipio como administrador y prestador de servicios loca-
les.® De esta manera, se piensa al municipic como una suerte de “administrador de
consorcio” que no redne entre sus competencias el dictado de politicas.

Por otra parte, la Ley Orgéanica de las Municipalidades'® pone el acento en el
cumplimiento de aspectos juridico institucionales mas que en consagrar princi-
pios que garanticen la eficacia de la gestion municipal. En otras palabras, predo-
mina una visién administrativista y formalista de la accién municipal, que identifica
al municipio con la ejecucién de decisiones que se toman en el nivel provincial.

Una de las consecuencias mas graves de esta perspectiva es la restriccion de
recursos de los municipios. La légica aplicada seria la siguiente: ai no ser un nivel
estatal con competencias relevantes no le corresponden recursos significativos.
Como consecuencia, los recursos con que cuenta son los imprescindibles para
encarar las tareas de administracion. De este modo, se cierra un circulo 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-
s0s actores y grupos sociales.

Dimension econdmicofinanciera

Si se aborda el andlisis de esta dimensién desde el punto de vista de la partici-
pacion de los municipios en el conjunto del gasto publico nacional, o que se
destaca es la baja participacion del gasto municipal en esta distribucion.

9. La Constitucidn de la Provincia de Buenos Aires incluye un capitulo titulado “Del Régimen
Municipal” que comprende desde el articulo 190 al 197. Ei articulo 190 establece que “La
administracién de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los partidos que
formen la Provincia, estard a cargo de una municipalidad...”. Por otra parte, el articulo 193, inciso
2) indica que “Toda creacién de impuestos o contribucién de mejoras, necesita ser sancionado
por mayoria absoluta de votos de una asamblea compuesta por los miembros del Concejo
Deliberante y un ndmero igual de mayores contribuyentes de impuestos municipales”. No hace
falta demasiado esfuerzo para valorar el caracter oligarquico y anacrénico de esta pervivencia
constitucional y la enormde distancia que guarda con el actual concepto de “presupuesto
participativo”.

10. Decreto/Ley 6769/58 y sus modificatorias.
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El cuadro que se presenta a continuacion informa, aunque sea en forma resu-
mida, sobre el peso de esta participacion restringida en el gasto publico para los
municipios de todo el pais, en comparacién con otros niveles estatales.

Distribucién del gasto publico en Argentina segun jurisdiccion (En porcentajes)

1980 T 1993 1994

Nacional 66, 29% 53, 14% 54, 18%
Provincial 29, 27% 39, 38% 38, 48%
Municipal 5, 44% 7, 48% 7, 34%

Fuente: Cuadro elaborado por Alejandro Lépez Accotto (1996) con base en datos de FIEL (E!

gasto Publico en Argentina) y Ministerio del Interior.

Cabe observar, a través de la informacion brindada por este cuadro que, si
bien tanto las provincias como los municipios han incrementado en proporciones
similares su participacion en el gasto total, la diferencia radica en que la participa-
cion municipal continda anclada en valores de muy escasa significacion.

El 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
jurisdiccion provincial (particularmente, a través de la coparticipacion municipal),
por lo que su ingreso a las arcas municipales depende de un conjunto de variables
y de decisiones no controladas a nivel local (por ejemplo, la alicuota de los tributos
coparlicipables es fijada por la legislatura provincial y esto incide sobre el monto
de la coparticipacion).

11. Para poder hacer rnds significativa la referencia se puede considerar el gasto municipal como
porcentaje del Producto Bruto Interno. Esta medicion es Util para poder considerar a qué proporcion
del tolal de riqueza generada equivale el gasto que se realiza por la jurisdiccion local. Obviamente,
habria q'le comparar [as competencias y destinos de dicho gasto para poder realizar un andlisis
mas ajustado, pero es evidente que la magnitud de los recursos que se manejan, y que son tos
que posibilitan el gasto. son una evidencia concreta del papel que juega cada jurisdiccion en el
reparto del poder entre los distinlos ambitos administrativos.

Sclamente a titulo de ejemplo restringido, puede tomarse en consideracion que en Argentina,
el gasto municipal medido como porcentaje del PBI alcanzé para el afio 1994 un valor de 2,1%.
En cambio. en Espafa, este valor esta cercano al 7%. Esto significa que, independientemente
del volumen global de la economia, Espafa destina al gasto municipal recursos que, en
términos relativos, mas que triplican la proporcién del gasto argentino en el mismo dominio.
(Lépez Accotto, 1996).
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Ademas de la restriccion “original” de recursos, los municipios del Conurbano
Bonaerense enfrentan permanentes dificultades para la recaudaciéon de sus recur-
sos propios (tasas de Alumbrado, Barrido y Limpieza y de Seguridad e Higiene,
principalmente). Estas dificultades tienen origen en una situacién en la que se
combinan la caida de los ingresos de los contribuyentes, inadecuados sistemas
de informacién, registro y control por parte de los municipios e, incluso, la ya
mencionada baja credibilidad que sufren los gobiernos municipales, lo 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 recaudacién, consistentes en la transfe-
rencia de deudas a acreedores privados y en tercer término, hacerse cargo de la
situacién de crisis, aceptando la morosidad, con la consiguiente reduccién de sus
ingresos propios. En todos los casos entran en juego los efectos redistributivos de
cada accién, asi como la justicia de su aplicacién u omision.

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

Ingresos De De otras | Copartici- | Otros Ingresos
Area corrientes | jurisdiccidn| jurisdic- | pacién 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 | 908384 | 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 locaies pretenden incrementar sus recursos a
través de mayor aporte provincial, deberan generar estrategias no convenciona-
les, o no institucionales para alcanzar una mayor cuota de recursos. No hay duda
gque aquellas autoridades gue se ven obligadas a recurrir a tales mecanismos
guedan de algun modo “obligadas” respecto de quien se los transfiri6, en lo que
podria identificarse como una relacién de subordinacion a cambio de ventajas.

Debe sefialarse, sin embargo, que el analisis de la evolucion de la recaudacion
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
gue cabe es si este aumento se logra con una reduccién de la masa evasora o con
un aumento de la presién fiscal sobre la poblacion tradicionalmente contribuyente.
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Si el analisis se realiza desde el punto de vista del gasto, se cbserva que en
el grueso de los municipios del Conurbano Bonaerense, el gasto estd 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 organizacion publica fuerte-
mente orientada a su propia autorreproduccion, independientemente de que
deba analizarse con mayor detenimiento el tipo de funciones que cumple el
personal de los municipios.'?

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

) Gasto Gasto de Trabajos
Area corriente Personal capital publicos TOTAL
(1) @ (1+2}
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 2535654 ‘ 1544015 284448 221756 2820102
% 89,91 ‘ 54,75 10,09 7,86 100,00

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

Aungue sea obvio decirlo, esta proporcion del gasto en personal no redunda
en la satisfaccién de los ciudadanos/contribuyentes/usuarios™ por la calidad de
los servicios ni por la atencion recibidos, ni en beneficio de las autoridades por
contar con personal calificado e idéneo, ni del propio personal por acceder a
ingresos y condiciones laborales satisfactorias y prestigiantes. Esto tieva a con-
cluir que el gasto en personal, por su peso propio, incide negativamente sobre
todos los aspectos de la gestion estatal.

12. Aun tomando en consideracion las diferencias entre la Argentina y Chile en muchos aspectos
de la organizacion publica, es notable destacar que, segun un estudio reciente, en los municipios
de la Regién Metropolitana de Santiago de Chile, el promedio de gastos en Personal alcanza al
19,2%, mientras que el promedio de Gastos Administrativos llega al 10%, los que sumados se
ubican en el 29%. El resto de los gastos se distribuye entre Servicios Comunitarios (18,4%),
Transferencias (34,8%) e Inversion (14,6%). Aungque es necesaria una comparaciéon mas en
delalle, las cifras globales parecen indicar una tendencia diferente en la orientacion 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 servicios municipales que no reunan las otras condiciones). (Ver
Badia, Cormick y otros, 1993.)
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Dimensién politica

En lo que hace a la dimensién politica, puede constatarse que los sistemas de
acumulacién politica local estan tensionados por dos tendencias extremas. En
primer lugar, se observa una tendencia a relaciones radiales: los distritos locales
(municipios) se vinculan individuaimente con un centro de poder (el gobierno
provincial) hacia el que canalizan sus demandas. Esta relacién se establece en
condiciones de asimetria estructural y favorece las posibilidades de subordina-
cién y disciplinamiento por parte de la provincia.

En buena medida, esta situacion surge de las referidas condiciones de escasa
autonomia y se origina tanto en el tipo de competencias que ejercen los municipios
como en la falta de recursos. Esta relacién 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 vinculos de subordinacion entre autorida-
des locales y funcionarios provinciales.

En segundo lugar, en cada distrito se generan procesos de fortalecimiento de
poderes locales, que sustentan su autoridad en el disciplinamiento politico de la
base electoral del distrito, la que sirve como instrumento de negociacién y como
garantia de sobrevivencia politica e institucional de los grupos dominantes en la
actividad politica local. La aspiracién extrema de este tipo de préacticas radica en
la neutralizacién de todo tipo de oposicidn relevante tanto interna como de otras
fuerzas politicas competidoras con la coalicién dominante a nivel local.

La primera condicion genera dependencia del nivel superior y la clasica dis-
puta por recursos escasos con los demas municipios que, a estos efectos, seréin
identificados como competidores a superar; la segunda, da lugar a una fortaleza
relativa frente al nivel superior y aumenta la desconfianza y competencia con las
otras unidades de gobierno local, particularmente, ias colindantes.

Estas caracteristicas propias de la relacion politica permiten cierta
discrecionalidad en el accionar por parte del gobiermo provincial. No hay duda
que tal discrecionalidad no es infinita, 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 e! &mbito municipal juega un
pape! de mediador entre los diversos sectores de la sociedad y los niveles de
gobierno superior. Asi, respecto de los sectores populares genera ciertas ofertas
de atencion a sus necesidades méas apremiantes, en el caso de los sectores me-
dios de los centros urbanos, ofrece, con limitaciones, posibilidades de atencion a
clasicas demandas urbanisticas, 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 escalon
de acumulacion politico electoral. Por esto, la mayor o 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 atencién provincial, a la vez que la
necesidad de garantizar la adhesion electoral puede ser un mecanismo de pre-
sion para obtener mayores prestaciones provinciales.

Por otra parte, hay que hacer mencién al hecho de que los sectores populares
sobre los que ejercen jurisdiccion los gobiernos municipales sufren, en sus condi-
ciones de reproduccion, una histérica situacién de carencia, agudizada por el
mismo proceso de transformacion 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, a la proteccion social, etc.

Esta situacion, de por si grave, se da en un contexto en el que el municipio es
la cara mas inmediata de un estado en retirada, ya que buena parte de las presta-
ciones clasicas del estado nacionai (e, incluso, algunas provinciales) como se
sefalara anteriormente, han sido abandonadas, o la calidad de su prestacién es
cuestionado por diversos sectores de la sociedad.

En ofro sentido, debe tenerse en consideracién que no existe un Ambito de
representacion institucional de los municipios que permita la negociacion
intermunicipal, y entre los municipios y el gobierno provincial en condiciones de
mayor transparencia. Si bien la posibilidad de integracion y cooperacion entre
municipios esta contemplada en la Ley Organica de las Municipalidades, la misma
practica de gobierno y de acumulacion politica no favorecen el desarrollo de
principios de cooperacion e integracion. De esta manera, buena parte del esfuer-
zo se pierde en los citados mecanismos de puja 0 competencia por 10s recursos.

En resumen, el complejo proceso de “corrimiento” de las responsabilidades
publicas, que ha sido enunciado en paginas anteriores, ubica a 1os municipios
como objeto de demandas que no se corresponden con las competencias que les
asignan ia Constitucion Provincial y la Ley Organica de las Municipalidades, con
la magnitud de los recursos con que cuentan, ni tampoco con la misma tradicion
de gestiéon municipal. Ejemplos de esto se manifiestan en la demanda de empleo y
en la cuestion mas amplia de la promocion de la produccion. Esto lleva a plantear
que la capacidad de intervencion del ambito municipal sobre las cuestiones més
relevantes que se procesan en su territorio es relativamente baja y de escaso
impacto en el bienestar de la poblacion.

4. Las ideas para esta ultima reflexion surgieron de un debate realizado en el Talfer de Planificacion
Estratégica Municipal para funcionanos municipales de San Miguel, José C. Paz y Malvinas
Argentinas, organizado por el Instituto Provincial de Administracion Publica, realizado en José C.
Paz en agosto de 1997.

-353-



Huco Cormick

MODELO DE GESTION RESULTANTE

Al hacer referencia a las tres dimensiones que inciden sobre la accién del
gobierno local, se destacaba que de esta conjuncién surge de manera explicita o
implicita un modelo de organizacién y de gestién que le es correspondiente.

En el caso de los municipios del Conurbano Bonaerense el sesgo
administrativista de la organizacion y de la gestion que resulta, incluye a las tareas
de administracion entre las funciones predominantes, particularmente la adminis-
tracion del personal. A esto se le suma la prestacién de ciertos servicios publicos
bésicos, como es el caso de la recoleccion de basura.

Esto se manifiesta en una organizaciéon departamentalizada, con las tradicio-
nales aperturas verticales de niveles de conduccién y que da lugar a una marcada
competencia interna por los recursos. A esto se le agrega un criterio de asignacion
del presupuesto orientado a cubrir las partidas formaimente existentes (sin existir
una préctica de presupuesto por programas) y se completa con una baja califica-
cion técnica del personal, particularmente el administrativo. A su vez, este perso-
nal suele estar asignado a funciones rigidamente encasilladas que no dan lugar a
la posibilidad de su reasignacién a partir de la necesidad de atender nuevas fun-
ciones o demandas.

En una organizacién de este tipo, los roles organizacionales suelen estar dife-
renciados entre el 4rea de hacienda (de orientacidén mas o menos tecnocratica),
por un lado, la que busca incrementar recursos y/o reducir gastos (como se sefiala
habitualmente, “sentarse sobre la caja") y, por 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, ademas,
como garantia de la reproduccion politica propia y del intendente.

En este tipo de situaciones, el rol del intendente puede transformarse en el de
mediador entre demandas y restricciones y el eventual dictado de drdenes de
ejecucion de acciones aisladas que no suelen responder a un programa de ac-
cion planificado ni presupuestado.

A esto se le suma la debilidad de los sistemas de control interno y la ausencia
de sistemas de control social sobre la gestion. El control de la ejecucion presu-
puestaria a cargo de los legislativos municipales se transforma, por deficiencias
técnicas de los concejos deliberantes y por el mecanismo de alineamiento auto-
matico oficialista en un mero ritual que no brinda informacioén relevante a la pobla-
cion sobre los resultados de tal control.

Un tema adicional que se hace presente en este tipo de gestion se relaciona
con la corrupcion administrativa. Esta expresa, por un lado, la debilidad de ios
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 gue ejercen practicas corruptas no sélo expresa préacticas individuales
sino reglas de funcionamiento de las organizaciones que las atraviesan desde las
CUpulas politicas a bases ejecutoras.

Es razonable suponer que una organizacion orientada por un modelo basica-
mente autorreproductivo no cuenta con recursos como para mejorar la capacidad
de intervencion gubernamental sobre la sociedad y de atender a sus nuevas de-
mandas. Un modelo de gestién asi descripto, y en las condiciones contextuales ya
presentadas, produce algunos impactos sobre los que es Util detenerse brevemente:

1. Sobre los ciudadanos/usuarios/clientes: éstos 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 cardcter 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 accion dista de generar un
impacto positivo sobre la sociedad, sus recursos se agotan en actividades
mnternas, mientras que el vinculo mas fuerte con la comunidad se expresa en
una actividad extractiva orientada a obtener recursos para paliar el déficit de
la administracion.

3. Respecto del personal: no se jerarquiza su funcién y no se mejora su capa-
citacién, por lo que, tanto la imagen externa como su propia autoimagen, no
son generadores de prestigio para la gestion del personal publico, indepen-
dientemente de sus calidades o de los esfuerzos que realice.

Algunas particularidades del Conurbano Bonaerense

En la medida en que este trabajo se propone un analisis particularizado sobre
la situacion de ios municipios del Conurbano Bonaerense es importante senalar
algunas condiciones que, a nuestro entender, son comunes a este conjunto. En
este sentido, cabe afirmar que la existencia de la Region Metropolitana como
mancha urbana con alta concentracion demografica plantea algunas cuestiones
de orden politico institucional y econdmico social.

En primer lugar, el rnarcado fenomeno de la superposicion interjurisdiccional
{Nacion, provincias y municipios) respecto del control y 1a ejecucion de una comple-
ja red de servicios publicos urbanos: electricidad, telefonia, gas, servicios sanitarios,
transportes, tanto ferroviarios como automotores y redes viales y de servicios socia-
les, como salud, educacion, atencion social, deportes, recreacion, etc.
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A esto se le agrega la existencia de una heterogénea utilizacion del espacio,
ya que confluyen usos industriales, comerciales y residenciales y, entre estos dlti-
mos, espacios ocupados por barrios privados, countries, barrios de clase media y
obrera, asi como villas de emergencia y ocupaciones ocasionales, cuya distribu-
cién se da en un mapa que no guarda correspondencia con {a division
intermunicipal, aunque es cada municipio el responsable de regular los usos de
€S0S espacios.

Asimismo, estas situaciones se presentan en un contexto de una conflictividad
social relativamente visible, expresada por la disputa por el suelo, ia pobreza, la
marginalidad, el desempleo, o la falta de seguridad.

Por otra parte, y debido a la alta concentracion demogréfica, el Conurbano
Bonaerense es el area de mayor nimero de votantes del pais. Asl, como resultado
de la importancia social y politica de la regién, ésta se transforma en un espacio de
continua intervencion de autoridades provinciales y nacionales y de permanente
disputa por la construccion de adhesiones tanto de parte de las fuerzas de gobier-
no como de los partidos de oposicién y de distintas organizaciones sociales.

Un resultado de este conjunto de situaciones se manifiesta en que la institu-
cion municipal aparece desdibujada (mas alla de la existencia de limites geogra-
ficos intermunicipales) y los municipios no son visualizados por la poblacién como
puntos de referencia institucional, o dicho de otro modo, como una instituciéon
donde se toman decisiones relevantes para la vida cotidiana de las personas.

Esto se agudiza por la cantidad de habitantes con que cuentan muchos de
ellos (algunos superan el millén de habitantes) y por la alta circulacién cotidiana
de los habitantes (originada en la baja correlacién entre los lugares de residencia
y los de trabajo o estudio).

Sin embargo, la razén de mayor peso para explicar la incapacidad del municipio
del Conurbano de transformarse en un referente para la sociedad radica en la esca-
sa correspondencia entre sus competencias y accion concreta sobre la sociedad,
por un lado, y las necesidades y reclamos de la poblacién, 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 constitucion de identida-
des locales y en la conformacién de lazos de solidaridad entre la poblacién.'s

15. Con referencia a la debilidad de los lazos de solidaridad que se observa entre los habitantes
del Conurbano, debe agregarse a esto la pérdida de centralidad de dos instituciones antiguamente
sélidas y con fuerte arraigo social como los sindicatos y el sistema educativo, que gozaban de
gran capacidad de cohesion social, en sus campos respectivos.
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Solidez institucional de los municipios del Conurbano Bonaerense

Con estas observaciones se trata de mostrar que los municipios del Conurba-
no Bonaerense no cuentan con la solidez institucional que les permita convertirse
en expresion del estado a nivel local.

Para profundizar este punto de andlisis, es interesante recurrir al concepto de
“atributos de estatidad”. Por este concepto se entiende el “... grado en que un
sistema de dominacién social ha adquirido el conjunto de propiedades -expresa-
do en [la] capacidad de articulacién y reproduccién de relaciones sociales- que
definen la existencia de un Estado”.'® Dichas propiedades son 1) externalizacion
de su poder (o ejercicio de la soberania); 2) institucionalizacion de su autoridad
(entendido como ejercicio del monopolio sobre la coercidn en el territorio bajo su
jurisdicciony; 3) diferenciacion del control (creacién de instituciones publicas relati-
vamente auténomas respecto de la sociedad civil, con capacidad para extraer
recursos de aquélla; 4) internalizacién de una identidad colectiva (capacidad para
emitir desde el Estado simbolos de pertenencia y solidaridad como componentes
ideales de la nacionalidad).”

Si bien este concepto fue acufiado para el analisis del Estado nacional en su
etapa formativa, con los recaudos del caso, se tratara de verificar su utilidad para
el estudio de los gobiernos municipales. En lo que respecta al primer atributo
(soberania) es posible leerlo como capacidad de “autogobierno” o de tomar sus
decisiones en forma auténoma. 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 intervencion de otros niveles de gobierno, en
particular el de la propia provincia, incluso mas alla de lo que establece la propia
legislacion béasica.’® A su vez, esto esta relacionado con el carécter restrictivo de
la dimension institucional, como se sefialaba en paginas anteriores.

Respecto del segundo atributo (institucionalizacién de su autoridad), si bien
se cuenta con una amplia normativa que asigna a los municipios capacidad de
coercion y de control sobre la sociedad, existen restricciones para cumplir con

16. Oszlak (1978).

17. Tomado de id.

18. Por ejemplo, el gobierno provincial tiene capacidad para transferir responsabilidades provinciales
a los municipios -como es el caso de la tasa de seguridad para el financiamiento de la policia en
cada municipio- asi como de expropiar competencias -como el manejo de los horarios de
funcionamiento de los lugares publicos o 1a asignacién de recursos para la pavimentacién de fa
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 o control ambiental, por ejemplo), o que
tiende a diluir la autoridad institucional de los municipios.

En lo referido al tercer atributo (diferenciacién del control) ya se ha sefialado
que los municipios del Conurbano Bonaerense sufren restricciones para extraer
recursos de la sociedad y asignarlos segun 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 lo referido al cuarto atributo, consistente en la capacidad de
internalizar una identidad colectiva, ya se sefialaron las dificultades que enfrentan
los municipios del Conurbano Bonaerense para constituirse en referentes de la
sociedad sobre la que ejercen su jurisdiccion.

Es legitimo considerar que este conjunto de restricciones actia como una
traba para el ejercicio de nuevas y complejas competencias por parte de estos
municipios. Asimismo, e insistiendo sobre cuestiones sefaladas anteriormente, el
sesgo administrativista de la accién de los municipios da como resultado una
accién sobre la sociedad que no tiene importantes efectos redistributivos sino que
actla en el sentido de reafirmar y reproducir las condiciones sociales e institucio-
nales vigentes.

LA ORIENTACION DE LA GESTION MUNICIPAL. CUESTIONES, ACTORES
Y BENEFICIARIOS

Antes de considerar las diversas funciones que podrian 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 c6mo
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
poblacién vinculados al municipio, sin que, muchas veces, éste tenga capacidad
para intervenir.

De manera general, es posible identificar tres tipos de cuestiones. En primer
lugar problematicas 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
dificil intervencion. Ejemplos de este tipo de problemaética se expresan en la defini-
cion de las politicas econdmica, tributaria, ambiental, la seguridad pubilica, la justi-
cia y, en buena medida, cuestiones tales como el empleo y la produccion y la
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gestion de la mayor parte de los servicios publicos. En este mismo terreno pueden
ubicarse decisiones de inversion tomadas (0 no) por actores privados.

En segundo lugar pueden identificarse cuestiones que no se resuelven cen-
tralmente por decisiones del nivel local pero que lo incluyen en su atencion y
resolucion. Como ejemplos de estas situaciones encontramos la asistencia social
directa, los comedores populares, el mantenimiento de la infraestructura escolar, 0
ciertas acciones dentro de la politica de salud, que van desde la atencién de salas
de primeros auxilios hasta la administracién de hospitales municipales.®

Por ultimo, pueden identificarse aquellas problematicas consideradas como
claramente municipales y que implican la tradicional atencion de demandas “lo-
cales”. Ejemplos de estas cuestiones son la conservaciéon y mantenimiento de la
via publica, el control bromatolégico, la recoleccion de residuos y la autorizacion
de obras particulares.

En cuanto a los actores que intervienen en relacion con tales cuestiones, en
primer lugar, pueden identificarse instituciones de alto peso reiativo, por ejemplo el
Estado nacional, la provincia, los grupos econdémicos (en particular los méas 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 por 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 éstos pueden identificar-
se los grupos empresarios locales, asociaciones sindicales, agrupamientos profe-
sionales o de vecinos, por ejemplo. Es factible suponer que el recurso politico mas
cercano con que cuentan es el municipal y tratan de orientar sus acciones en su
beneficio. En este grupo de actores puede identificarse también a la propia institu-

19. Sobre este Ultimo punto existe cierta discrepancia acerca del peso que tiene la politica de
ciertos municipios de fijar tasas promocionales o de instalacién de parques industriales respecto
de las decisiones de inversién. En todo caso, parece cierto que las decisiones de inversién mas
relevantes se basan en cuestiones mas globales y que las politicas mencionadas pueden intervenir
en la localizacion especifica de la inversién.

20. Los municipios asumen la gestion de estas instituciones como resultado de un proceso de
transferencia producido durante la dictadura militar (década del '80). Entre los impactos negativos
de esta politica se destaca el peso que adquieren en el presupuesto de los municipios, con la
consiguiente conflictividad por recursos que esto genera vy, relacionado con este punto, la
diferente cultura organizacional que traen consigo los empleados hospitalarios en relacion con
los antiguos empleados de los municipios (Ver Cormick y Weisert, 1992). Es legitimo afirmar que
esta situacion va de la mano de una caida en la calidad de los servicios prestados por tales
hospitales. El resultado en muchos de los casos fue una severa crisis de la prestacion de salud
en la region, lo que ha obligado a que se debata su reprovincializacién.
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cion municipal, entendida como un municipio en particular y sus pares (como
sefalabaramos anteriormente, generalmente vistos como rivales o competidores).
Podria decirse nue la capacidad de accién 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 menor poder relativo, pertenencientes, en
sentido global, a los sectores populares. Estos suelen ser utilizados como recurso
politico de negociacion por los actores institucionales de cada nivel, y tradicional-
mente no han logrado actuar en forma relativamente auténoma respecto de los
entramados anteriores; su accion dominante se expresa en la manifestaciéon de
demandas por necesidades no resueltas por ios diversos niveles del Estado.?'

Esta situaciéon presenta al municipio como una institucién 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, segun el peso relativo de cada uno
de los actores. Este es €l escenario en el que se instalan y procesan cuestiones de
diversa magnitud, frente a las que cabe la pregunta acerca de cudl es la capaci-
dad del ambito municipal para procesarlas.

La existencia de esta marana de problematicas coloca a los municipios, en
particular a los del Conurbano Bonaerense, en condiciones de insuficiencia de
intervencion, ya que las principales demandas se plantean sobre problemas res-
pecto de los cuales las instituciones municipales cuentan con una baja capacidad
de intervencion. Esto lleva 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 1o que reafirman el desprestigio de las institu-
ciones locales.

El analisis de las cuestiones efectivamente resueltas por la gestién de ios
municipios permite, a su vez, la identificacion de los beneficiarios de la accion del
gobierno local.

Esto permite acercarse a saber cuéles de los grupos de actores mencionados
mas arriba son los beneficiarios de tales politicas y si las acciones estatales tien-
den a favorecer la constitucion de nuevas identidades o si es una mera reproduc-
cion de las condiciones sociales definidas desde el mercado.?

21. Esta clasificacion 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 estatales echa por tierra la ilusién
administrativista: la seleccion de los destinos de la accién de gobierno no surge de un mecanismo
burocratico sino que nace de decisiones sustentadas en una frama de relaciones de poder que
genera tomas de posicion a lo 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
través del estudio de la inversion publica municipal y de los trabajos publicos
emprendidos o contratados por los municipios. Como puede observarse en un
estudio de varios municipios del Conurbano Bonaerense (Lopez Accotto, 1997) la
presencia de estos gastos en el presupuesto municipal es exigua.

Por otra parte, en un trabajo anterior {(Cormick y Weisert, 1992) se mostro, a
través del andlisis de ejecuciones presupuestarias de un periodo determinado,
{para un municipio del Conurbano Bonaerense) que estas intervenciones tienden
a orientarse en favor de los sectores con menos recursos (saneamiento ambiental,
alcantarillado e, incluso, un plan de viviendas), pero como se sefialaba, su exigli-
dad conspira contra el caracter redistributivo de estas acciones. Queda, por tanto,
en pie el perfil autorreproductivo que, en el mejor de los casos, favorece a un
determinado numero de familias (sin impacto positivo global sobre la sociedad).

Quedan también, para estudios mas detallados, las intervenciones
“fantasmales” expresadas en permisos de edificacion, excepciones al cédigo de
edificacion, inspecciones tolerantes, decisiones sobre pavimentacion, etc., las que,
€n principio, parecerian estar orientadas en el sentido de la reproduccién de las
condiciones de desigualdad establecidas desde el mercado.

Ef cuadro que se presenta a continuacion ofrece una visién esguematica del
cruce entre el procesamiento de cuestiones de diverso alcance y la accion del
gobierno municipal. Con esto se pretende mostrar que los diversos tipos de cues-
tiones (independientemente de su alcance) afectan a la gestién municipal, por un
lado y, por otro, que el gobierno local sufre restricciones o limitaciones para inter-
venir respecto de cuestiones cuyo procesamiento, en definitiva, va a afectar su
capacidad de gestion.
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Procesamiento de cuestiones en el ambito municipal

h 1
CUESTION / EJEMPLO |ACTORES / DECISORES| BENEFICIARIOS VICTIMAS VISIBLES ROL DEL MUNICIPIO | OBSERVACIONES
ALCANCE VISIBLES
GLOBAL Privatizaciones| GobiernoNacional Grupos econémicoJ‘ Sindicatos (en ocasiones) | Pasivo:
Gobierno Provincial Sindicatos {en Empleados (0 por desem-| atencién a las victimas;
Grupos econdmicos ocasiones) pleo 0 por cambio de cambio de relacién con
Usuarios (en condiciones de trabajo) |la empresa (si-es pres-
ocasiones) Usuarios (en ocasiones) | tadora de serv. publ.)
MEDIO Politicas Gobierno Nacional Sectores populares Activo subordinado: | En caso de ser re-
sociales Gobierno Provincial atendidos ejecuta pero no plani- | cursos propios u
ONG's Prestadores directos fica; en ocasiones de- | obtenidos de ma-
(prestigio) be hacerse cargo de | nera directa; puede
Partido gobernante estructuras montadas | haber un Activismo
(adhesién) por otra jurisdiccién no subordinado
LOCAL Politica Gobierno Provincial Vecinos atendidos | Vecinos no atendidos Activo o Activo
urbana Gobierno municipal Contratistas Vetinos que no pueden | subordinado:
Grupos dominantes Partido gobernante |afrontar los costos (en (si esta accién es en-
locales (en lo politico | (adhesién) caso de que los hubiera) | carada por un ente
0 10 econdmico) supramunicipal)
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NUEVAS PERSPECTIVAS DE INTERVENCION

A partir de los puntos desarrollados es legitimo sostener que la institucion
municipal ha sido estructurada para dar respuesta a determinado tipo de proble-
matica que no es, necesariamente, la mas acuciante para los sectores sociales
qgue reclaman hoy la atencién estatal. Esta situacién 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 institucion organizadora y
canalizadora de intereses sociales amplios, lo que reafirma su condicién de insti-
tucion rehén ce otros niveles estatales que inciden sobre ella.

Esta afirmacién 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 intervencién ante problematicas mas reclamadas y méas
complejas, lo que cooperaria con el fortalecimiento de su credibilidad ante la
sociedad.

Sin embargo, la opcién por asumir nuevas responsabitidades puede generar
mayores dificultades para el gobierno local, las gue sélo podrén ser encaradas a
partir de una profunda revision de la relacién entre el municipio y la sociedad y con
una reformulacion del modelo de gestién, de una perspectiva autorreproductiva a
una orientacion hacia la prestacion de servicios y la atencion y procesamiento de
las demandas sociales.

En consecuencia, ta decisidn por una mayor intervencién plantea algunos
requisitos cuyo cumplimiento puede garantizar una eficaz reformulacién de las
funciones del municipio.

Entre tales requisitos es posible senalar, en primer lugar, una mayor autonomia
institucional. Esto significa adaptar el régimen 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 reformulacion institu-
cional debe tomar en consideracion el problema del area metropolitana y conside-
rar nuevas formas de institucionalizar su existencia.

En segundo lugar, como correlato indispensabie de lo anterior, debe aumentar
la autonomia financiera de los municipios, a través de una reformulacién del siste-
ma tributario provincial de modo de aumentar el porcentaje de los recursos propios
en los municipios. Esto se puede lograr a través de la transferencia a los munici-
pios de ciertos tributos actualmente 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 gestion local se
sefiala su recurrente déficit y endeudamiento. Esto incluye el desafio de encarar
de manera innovadora la tension existente entre la tolerancia a la evasion y la
presion por el pago de las tasas locales. Asimismo, requiere revisar la orientacion
del gasto municipal, identificando cuales son las tareas atendidas con este gasto
y quiénes son sus beneficiarios.

En cuarto lugar, deben impulsarse acciones orientadas a mejorar la propia
capacidad de gestién de los gobiernos municipales. Esto debe darse a través de la
reformulacion de sus sistemas administrativos y de prestacién de servicios, con
especial acento en el fortalecimiento y redimensionamiento de las estructuras
burocraticas y en la capacitacion y jerarquizacién de sus recursos humanos.

En quinto lugar, debe encararse una activa lucha contra la corrupcién enten-
dida en su complejidad politico-administrativa, como se sefialaba mas arriba, Cabe
destacar gque éste es uno de los terrenos donde la idea de una nueva modalidad de
relacion con la sociedad no es una opcidn Mas sino un recurso imprescindible, ya
que &l unico modo de neutralizar los nichos de corrupcion pasa por relacionar los
conceplos de transparencia de la gestion y participacion ciudadana en el control
de la accién estatal.

Oftras cuestiones a considerar pueden incluir las siguientes: generar una mas
activa cooperacion intermunicipal, fortalecer la participacién de las organizaciones
no gubernamentales y promover la medificacion de las reglas de juego de la politica
en cuanto a ampliar los mecanismos de participacién politica de la ciudadania.

Correspondientemente con esto, es necesario garantizar la mayor participa-
cion de la comunidad en la discusion de los temas relevantes de la agenda publica
y en el control de su ejecucion por parte del gobierno. Un ejemplo claro en este
ultimo sentido se expresa en la formulacién 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 urbano, y el mecanismo 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 reformulacién de la gestion local implica modificar sustantivamente la rela-
cion con fa sociedad civil y generar un vinculo que permita mayor intervencion de
sus actores en la accion estatal. Para ello se requiere una fuerte intervencion
interna, volcada a transformar a sus recursos humanos en actores con capacidad
para desarrollar una interaccién diferente con la sociedad.

El sefalamiento anterior hace referencia a que Ia realizacién de cambios de
este tipo que no se propongan una transformacion cualitativa en las relaciones
con la sociedad, puede traer como consecuencia reformas que no harian mas que
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subrayar las propias incapacidades de la gestién local, a la vez que, en muchas
ocasiones, tras el eufemismo de reforma administrativa, se esconde la simple re-
duccion de los gastos de administracion sin vatorar de qué manera y en qué areas
se produce esa reduccion.

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 o la modificacion del régimen de recau-
dacion forman parte de la agenda global de la provincia. Sin embargo, la puesta en
marcha de una reformulacion del modelo de gestion de los municipios y de su
propia organizacion interna no sufre restricciones normativas insalvables que im-
pidan a los gobiernos locales su puesta en marcha desde los mismos municipios.

Si cabe sefalar que, en Uitima instancia, una reforma de esta naturaleza pue-
de ser encarada desde dos Opticas diferentes: o la reforma se origina en una
cuspide externa (el gobierno de la provincia) o la sociedad local comienza a
hacerse cargo de debatir qué tipo de instituciones quiere (lo que incluye quiénes
la deben representar). Si bien ambas dpticas pueden ser convergentes, en la se-
gunda opcidn Io que esta en juego es una redefinicion mas profunda de las rela-
ciones que se establecen entre actores politicos, instituciones estatales y socie-
dad, mientras que la primera Optica puede responder a una perspectiva restringida
que tome en consideracion 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 acumulacion politica, o dicho de otro modo, no
creemos que las tipicas élites locales actuales estén en condiciones ni tengan
interés en reformular en profundidad las formas de relacién estado sociedad. Esto
se debe a que el modelo de asignacion de los recursos, de organizacion de la
gestién municipal y de distribucion del poder a nivel de los municipios del Conur-
bano Bonaerense, de lo que hemos dado cuenta en estas paginas, no responde a
una determinada “irracionalidad” sino que permite determinadas formas de acu-
mulacién de poder para ciertos actores politicos y sociales tanto de nivel local
como provincial.

Aqui es fundamental repensar el lugar de la politica, ya que, probablemente,
transformaciones de este tipo exijan un modo de acumutacién politica diferente, es
decir, que se rompa con el principio generalizado de las relaciones de subordina-
cion clientelar ("a cambio de tal adhesion, tal favor”) y se pase a nuevas formas de
construccion de alianzas sociales capaces de expresar intereses diversos y com-
plejos, cuyo objetivo radique en fortalecer el espacio publico y poner barreras a la
accion del mercado.
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Posibles areas de intervencién del gobierno local

Tomando en consideraciéon la necesidad de poner en marcha estas transfor-
maciones como condicién 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 modificar su presencia, volviéndola mas activa ante la sociedad.

1. En lo que hace a las relaciones globales entre el municipio y la
sociedad

El esfuerzo puede estar orientado al mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, que incluye cuestiones tales como la democratizacién del acceso a
los servicios basicos, el manejo y control de las cuestiones ambientales, el respeto
por {as minorias y los grupos con necesidades especiales, la defensa de los espa-
cios y de las libertades publicos, el desarrollo de la cultura, de la produccién
artistica, etc.

Asimismo, el municipio debe transformarse en ambito de promocién de nue-
vas instancias de participacién popular, no entendidas como mera convalidacion
de la accién oficial sino como construccién de opciones de poder en favor de
nuevos actores sociales.

Por otra parte, retomando la idea del “estado catalitico” (ver supra), una fun-
cioén relevante de los gobiernos municipales debe radicar en la promocion del
acercamiento y la coordinacion entre diversos tipo de actores, tanto institucionales
como sociales, para facilitar la conformacion de redes de intereses comunes entre
actores que se expresan a través del ambito municipal.

1. Ante los requerimientos de desarrollo econémico

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, lo que ha dado
lugar al surgimiento de propuestas que tratan de responder a esta problematica.

Ejemplos de lo que aqui se sefiala seria la oferta de creacién de parques
industriales con nuevas redes de servicios, las politicas de “promocién local”
expresadas en la creacién de zonas francas que ofrecen ventajas para el pago de
tasas a las empresas gue se radiquen en un territorio determinado, asi como las
ofertas de diferimiento impositivo.

Agui deben atenderse dos tipos de cuestiones. El primero hace referencia al
hecho de que no necesariamente la instalacién de una empresa en un municipio
determinado genera empleo para la poblacién de tal municipio. Respecto del se-
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gundo, corresponde definir cudles son los mecanismos de control que se aplica-
ran para verificar el cumplimiento por las empresas de los acuerdos gue les permi-
tieron realizar inversiones sin abonar determinado tipo de tasa.®®

La existencia de ambas problematicas parece reafirmar la necesidad de fa
coordinacion intermunicipal para encarar ciertos emprendimientos en el ambito
del Conurbano Bonaerense, ya que la competencia intermunicipal puede favore-
cer exclusivamente a los grupos empresariaies, a la vez que los problemas de uso
de cuencas, o la vinculacion con redes de servicios pueden ser ejecutados vy
controlados con mas eficiencia por medio de la concertacion intermunicipal.

En este sentido, una alternativa pasa por la formulacién de politicas de coordi-
nacién entre municipios para establecer vinculos concertados respecto de los
asentamientos industriales o productivos, asi como con los proveedores de deter-
minados bienes o servicios. Seguramente, la capacidad de negociacion de un
consorcio de municipios con empresas industriales, comerciales o de servicios
sea mayor que la que tienen individuaimente en la actualidad.

Por ofra parte, los municipios (también en forma de redes de cooperacion)
pueden jugar un importante papel en el acercamiento entre empresas, en el ase-
soramiento comercial, en el control de calidad, en el desarrollo de técnicas para
organizacion de empresas, etc.

Finaimente, y es una cuestion que estd tomando cada vez mayor relevancia,
una administracion eficiente, con instrumentos de control y de recaudacion ade-
cuados puede transformarse en un interesante instrumento de promocion 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 organizacion de los
sectores populares de modo que se pueda superar el asistencialismo. Esto puede
expresarse, por ejemplo, en fuertes intervenciones orientadas a la recalificacion
de trabajadores o0 a la promocién de emprendimientos productivos populares, que
no queden entrampados Unicamente en ia l6gica del mercado.

Asimismo, el esfuerzo del municipio puede estar orientado al mejoramiento
del habitat de los sectores populares, en cuanto a la prestacién de servicios basi-

23. Esta situacién evoca la politica de promocién industrial encarada en su momento por el
estado Nacional, el que fue incapaz de supervisar ef efectivo control de los compromisos de
produccién asumidos por las empresas y que sigue siendo aun un foco de corrupcion en las
relaciones entre el estado y grupos empresariales.
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€Os como agua, cloacas, transporte, etc. Es sabido que estas acciones se transfor-
man en mecanismos indirectos de mejoramiento de las condiciones de saiud,
acceso a la educacion, a los servicios, etc.

1. En lo relacionado con su émbito interno

Un municipio que se plantee asumir nuevas responsabilidades de interven-
cién ante la sociedad debe encarar un proceso de reforma gque se oriente a la
redefinicion de sus prioridades de gestién, al mejoramiento de la calidad de sus
recursos humanos y de fas prestaciones gue brinda, asi como a la transparencia
de su gestion.

No tiene sentido encarar un proceso de reforma administrativa si no existe un
claro objetivo de modificar el modelo de intervencién y de relacién con la socie-
dad. Esta es una de las principales causas del fracaso de los programas de refor-
ma administrativa pensados Unicamente con meros criterios fiscalistas.

Entre las reformas centrales que se deben encarar, se destaca la reorientacion
del gasto, disminuyendo el peso presupuestario de las acciones de orden adminis-
trativo (reproductivas) e incrementando el de las acciones de planificacion, pres-
tacion de servicios, relacion con la comunidad y control. Esto implica, necesaria-
mente, una reformulaciéon de las funciones que actualmente cumple el personal,
por lo que serd necesario encarar procesos de capacitacion, reasignacion de
tareas, redisefio de carreras y escalafones, etc.

Sin embargo, la transformacién mas importante debera darse en los ambitos
de decision politica, dado que es dificil suponer al personal de un municipio enca-
rando un proceso de autorreforma sin conduccion institucional.

A este respecto, cabe evaluar lo siguiente: todo modelo de organizacién esta-
tal (todo estilo de gestion) cuenta con beneficiarios concretos. Es probable que
éstos, de no existir una razén de suficiente entidad, de no sufrir ningun costo por
mantener el estilo de gestion dominante, no pongan ningun esfuerzo en una trans-
formacion de fondo.

Para senalario muy brevemente, este modelo aparentemente anacrénico e
ineficiente es funcional a una perspectiva de la construccién politica, basada en la
opacidad de las decisiones y en la distribucién y retaceo discrecional del poder; a
su vez, es funcional a una idea del empleo publico entendida como una prestacion
de beneficios personales, y lo es también a una manera particular de obtener
beneficios privados del estado para actores sociales especificos, a través de con-
trataciones directas, obtencion de permisos extraordinarios de obra, etc.

De lo anterior se deriva que es fundamental contar con el reclamo de un
amplio conjunto de actores sociales por una transformacién de las modalidades
de operacion del gobierno municipal. Por lo tanto, una redefinicién de la capaci-
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dad de intervencion del gobierno local debe tener necesariamente como nucleo
que un conjunto de actores sociales y politicos se plantee y busque imponer una
nueva forma de abordar lo publico, orientada a su mayor universalidad. En este
sentido, la redefinicion de las metas de accion de los gobiernos locales es lo que
tendera a definir la reformulacion de sus modelos internos de gestion y no al revés.
Otro aspecto que requiere una reformulacion en profundidad se refiere a los
instrumentos de control sobre la gestion municipal. En este sentido, es necesario
pensar en tres instancias basicas: la primera, de orden administrativo interno re-
quiere una clara diferenciacion de funciones y responsabilidades particularmente
en las areas de contabilidad, compras y tesoreria. La segunda corresponde al
control que deben ejercer los concejos deliberantes y cuya funcion ha sido cre-
cientemente vaciada por el peso de las tendencias orientadas mas hacia la accién
(sin control) que hacia el fortalecimiento de los &mbitos de decisién colegiada. El
tercer nivel trae de nuevo como referente a la sociedad, en el sentido de crear
ambitos institucionales que permitan el ejercicio del control social sobre la gestion
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 funcién de control
correctivo sobre las acciones de los gobiernos municipales y provincial.

CONSIDERACIONES FINALES

Leandro Sepulveda (1996) sefiala que es posible resumir las nuevas compe-
tencias de los municipios en tres grandes grupes de funciones relevantes y com-
plementarias: la administracion, la regulacién y la planificacién. Esta perspectiva
exige una distribucién equilibrada de los recursos (de todo orden) y un cambio
profundo en la orientacién de las relaciones con los actores del mercado y del
conjunto de la sociedad civil. Pero, como se sefialaba mas arriba, esta perspectiva
debe considerarse en un contexto de redefinicion de las funciones estatales y de
fortalecimiento de 1a institucién de gobierno local.

Es importante subrayar que muchas de las acciones a las que se hace referen-
cia pueden crecer con la conformacién de dmbitos multisectoriales que incluyan
mayor cooperacion entre los municipios y una mas activa participacion 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 posicion sobre los problemas, que asuman los
gobiernos locales, implicara siempre un sentido determinado, con la consiguiente
consecuencia de nuevos beneficiarios y perdedores.

Por otra parte, un beneficio adicional que puede tener la puesta en practica de
acciones como las propuestas esta vinculado a la construccién (o reconstruc-
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cion) de identidades locales diferentes que, como se ha sefalado respecto de la
problematica del Conurbano Bonaerense no podrian ser ni constituidas ni expre-
sadas por las administraciones locales tal cual hoy existen. Esto significa proponer
la necesidad de articular la accién 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 "victima" de las acciones del gobierno
local, en orientadora e interpeladora de las decisiones tomadas desde el estado,
por o menos a nivel local.

Algunas lineas de investigacion y andlisis que surgen de este estudio

Entre el conjunto de cuestiones de orden tedrico y practico que pueden emer-
ger de un andlisis de este tipo, ademas de los sefialados en forma explicita a lo
largo del texto, parece pertinente prestar atencion a algunos problemas particulares.

En primer lugar, es necesario problematizar la cuestion de la autonomfa muni-
cipal en relacion con dos aspectos complementarios: por un lado, lo que se entien-
de como proceso de “feudalizacién” de las organizaciones publicas que acceden
a una mayor autonomia financiera e institucional y, por otro, el disefio de adecua-
dos mecanismos de control por parte de las instituciones especificas y de los

niembros de la sociedad respecto del cumplimiento de los objetivos de gestién
enunciados por las organizaciones que gozan de tal autonomia.

En segundo lugar, debe investigarse mas a fondo cémo se construyen los
mecanismos de representacién politica en el Conurbano Bonaerense, cémo se
formaliza la carrera politica de los actores y cudl es el grado de correlacion exis-
tente entre el éxito de carreras poiiticas individuales y el éxito de una administracion
local y de la propia sociedad en la que se construyeron determinados liderazgos.

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 qué actividades o areas se orientan y
evaluar su continuidad y, de ser posible, el impacto que esto produce en la vida
cotidiana de los habitantes del municipio.?® Aqui puede contemplarse la proble-
matica vinculada con los servicios publicos de gestion privada (y bajo regulacién
nacional o provincial), el control ambiental, la promocién de la produccién 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
obtencion de recursos, y en qué medida esto ha tendido a fortalecer o debilitar su
relacion con la sociedad civil.

En quinto lugar, investigar acerca del rol que ejercen, institucionalmente, los
concejos deliberantes y, politicamente, los concejales. Esto se relaciona con lo ya
sefialado acerca de las tendencias ejecutivistas de la politica contemporanea que
tienden a dejar de lado las funciones de dictado de normas y de ejercicio del
control, propias de los legislativos.? A o anterior se le agrega el hecho de que
estas instituciones no cuentan con el reconocimiento social y son vistas como
nichos de corrupcién.

En sexto lugar, analizar en relacién con los planteos desarrollados, algunas
decisiones tomadas desde el ambito provincial respecto de los municipios. Sin
duda la mas relevante en relacion con lo estudiado, se refiere a la division territorial
de municipios. Cabra preguntarse acerca de los objetivos explicitos e implicitos de
tales decisiones, sobre sus resultados vy, 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 gestion o hacia
una simple reduccion de los costos de administracion.

25. Ver O'Donnell (1993).

26. A este respecto cabe analizar, por ejemplo, si la division de municipios dio lugar a nuevos
equilibrios, particularmente, en el orden econdmico social o si, por el contrario, generé situaciones
de agudizacién de desequilibrios preexistentes entre los territorios. Esta cuestion es central, ya
que estas decisiones, como muchas otras de similar andadura, se han ejecutado bajo el titulo
de “proceso de descentralizacion”, para lo que hay que recordar que, entre los requisitos de
dichos procesos,si se propone una perspectiva democratizadora, se incluye la necesidad de
garantizar la sustentabilidad y el relativo equilibrio econdémico de las nuevas areas (Badia,
Cormick y Weisert, 1988).
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