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Claudia Minoliti’
Pedro Ptrez

La gestion municipal en ciudades
intermedias en Argentina’®

En este articulo presentamos algunas reflexiones generales basadas en los
resultados de los estudios de caso argentinos, en relacion a 1a capacidad de
los gobiernos locales de ciudades intermedias para hacerse cargo de la
produccion de la ciudad y, particularmente, de la satisfaccion de las
nccesidades de los sectores de menores recursos?.

Antes de desarrollar nuestras reflexiones, es necesario explicitar algunos
conceplos que, si bien constituyeron el punto de partida, fueron reformula-
dos durante el proceso de investigacion y permitieron configusar los
resultados que expondremos.

1 Con la colaboracion de Marcos Novaro. Investigadores del HED (Asgentina).

2 Los resultados de los tres estudios de caso realizados en la Argentina en o marco del
proyeco “Gobiernos Locales en Ciudades Intermedias. Estudio de casos en sieic paises de
América Latina” pueden verse en Minoliti, C; M. Novaro y P. Pirez, 1990.

3  la referencia a los municipios de Argeniina tiene validez para los casos que han sido
cstudiados (as ciudades de La Rioja, Resistencia y Zirate) y es legitimamente aplicable 2
otr08 siempre que 5¢ (ENAn en cuesta sus rasgos fundamentales (V&ase Pirez, P., 1989;
Pirez, P., 1990; Minoliti, C., M. Novaro y P. Pirez, 1990).
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1. Aspectos concepiuales
1.1 Municipalidad y gestién urbana local

La municipalidad ¢s el nivel de menor cobertura territorial de 1a organizacibn
gubernamental argentina y estd eéncargada de las cuestiones principales de
la gestidon urbana.

La municipalidad es entendida como una unidad de “gestién”, un aparato
politico-administrativo de articulacién de recursos para la generacién de
“productos” que suponen elecciones entre alternativas que inexorablemente
ponen en juego intereses, diferencias, contradicciones y conflictos en la
sociedad local.

Los “productos municipales” se concretan en la elaboracién de politicas para
satisfacer necesidades, su transformacion en programas de accién y su eje-
cucién por medio de 1a prestacién de servicios y la construccién de obras.
Si bien su objetivo Gltimo es la satisfaccién de ciertas necesidades de la
poblacion local, los *productos municipales” pueden ser “finales” (destina-
dos al “consumo”, como los servicios de educaci6n, salud, higiene, etc.), o
“intermedios”, es decir insumos para la produccion de los primeros (entre
otros, servicios administrativos y financieros, capacitacién del personal).

La gestibn municipal es parte de la gestibn urbana local, dado que ésta
suporie la incumbencia de otras agencias estatales (de nivel provincial y
federal) y de organizaciones no estatales. En tal sentido, la gestion urbana
local es un conjunto (a nivel local) de procesos econdmicos, sociales,
politicos y administrativos que configuran a la ciudad. Esos procesos, que
incluyen dmbitos estatales y privados al ser gestionados por distintas
agencias, introducen el problema de su articulacion.

La articulaci6n de la participacion de estas agencias en la gestion urbana local
supone la configuracién de un sistema, o por lo menos de una red
institucional, para lo cual, alguna de las instituciones debe constituirse en el
nucleo del centro funcional del sistema de agencias caracterizado por rasgos
fundamentales: comunicacion, cooperacién (Amos, 1989) y coordinaci6n. La
comunicacién se refiere al intercambio de informacién sobre los problemas
o necesidades locales, los recursos que pueden ser movilizados y 1as acciones
de los intervinientes. Con base en ese intercambio, la cooperacion es el
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apoyo muluo para la realizacion de las acciones de cada agencia. Ambas,
comunicacién y cooperacion, deben darse de manera vertical, dentro de
cada organizacion, y horizontalmente entre las organizaciones. La coordina-
cion, por su parte, supone la existencia de algin i4mbito que oriente
articuladamente la accién del sistema, en su conjunto o de una parte
(subsistema) del mismo. Es decir, pueden existir coordinaciones parciales
(por ejemplo sectoriales) pero, mis alli de ellas, suponemos la existencia de
algin nivel de coordinacion global, que funciona sobre la base de un
programa, una estrategia o, por lo menos, lineamientos que ordenen las
actividades de los integrantes de la red de gestién urbana local (desde un plan
o la elaboracién de prioridades, hasta la existencia de una politica general
sobre la ciudad).

Lin el caso argentino, la coordinacion global, de acuerdo al ordenamiento
formal (Pirez, 1989), deberia ser ejercida por el gobierno municipal que es
¢l nivel responsable de la gestién local y a la vez el 4mbito de la
representacion politica local. La municipalidad deberia considerarse el
nicleo del sistema de gestiébn urbana local. De alli que, ademis de ser una
unidad de gestién local, un aparato politico-administrativo para movilizar
recursos, para producir politicas locales y para ejecutarlas en la prestacién
de servicios, construccion de obras y determinacién de regulaciones urbanas,
la municipalidad deberia ser un 4mbito de articulacién de la red local de
gestién urbana. Ese sistema de toma de decisiones debe girar entorno al
aparato municipal, independientemente de los actores que lo integren y de
la fuerza relativa que tengan dentro de él.

1.2 Los casos y la gesti6n local

La orientacién conceptual sefialada y los dos conceptos que presentamos a
continuacién permitieron, al estudiar los casos, ordenar la informaci6n
registrada.

1.2.1 El contexto de la gestion urbana local

Cuando nos referimos al ambiente o contexto, en analogia con la termino-

logia sistémica, indicamos los elementos que, desde “fuera” de la red de
gestion, contribuyen a su existencia bajo una forma concreta, especifica. Dos
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parecen ser los componentes del contexto de la gestibn: uno de ellos
“formal”, estd determinado por el modclo institucional de gestién local (la
definicion de municipalidad, sus atribuciones, funciones y vinculacién con
el resto del aparato estatal); y el otro “real”, dado por el “tipo de ciudad” en
¢l que se da la gestion local, definido en términos socioecondmicos por el
lipo de regidn en que s¢ encuentra y las condiciones econdmicas y sociales
de la sociedad urbana, y ademis por el tipo de agentes que intervienen en
la produccién de la ciudad (estatales, privados, y populares). De acuerdo a
esta conceptualizacibn encontramos dos “contextos” diferentes que, como
veremos mis adelante, se relacionan con dos “modelos” distintos de gestion
municipal, el primero aplicable a los casos de La Rioja y Resistencia, y el
segundo al de Zirate.

1.2.2 El “modelo” de gestion

Las diferentes experiencias estudiadas nos sugirieron la existencia de
distintas configuraciones del sistema de gestion municipal, a partir de las
cuales construimos “modelos” que nos permiten otorgar significacion global
a los “datos” registrados.

Si bien los modelos de gestion fueron construidos a partir de las experiencias
estudiadas, se considerd como referente para su definiciéon al modelo de
gestion original (*modelo clisico”) basado en la organizacién formal del
gobierno local. De acuerdo a ella, el 4mbito provincial es el encargado de
las funciones estatales de produccién y regulacion urbana, en tanto hacen
a la promocién de las actividades y del biencstar de l1a poblacion. Esas
atribuciones forman parte de lo que el léxico constitucional denomina
“concurrentes”, es decir, que pueden ser ejercidas tanto por los gobiernos
provinciales como por el gobierno federal. En el nivel provincial, esas
atribuciones son delegadas, en gran parte, a los niveles municipales, creando
las instituciones de gobierno local (Pirez, 1989).

El “modelo clisico” supone una municipalidad organizada en la primera
mitad del Siglo XX, para una sociedad caracterizada por la integraci6n social
y econdémica de la poblacién, aunque con limitada integracién politica.

4 Bs particularmente relevante, en cste sentido, la disposicion de la Constitucion de la
Provincia de Buenos Aires, reproducida en la Ley Orgénica Municipal, segin la cual para
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Supone, ademds, una sociecdad urbana relativamente homogénea, en Ja que
sus miembros, aunque sean “pobres”, ticnen cicrla capacidad para enfrentar,
cn algin grado al menos, los compromisos de la produccidon urbana y la
satisfaccion de sus necesidades. La sociedad supuesta por el modelo clasico
esld compuesta por ciudadanos que aunque en forma desigual estidn
integrados al mercado. Pobreza no significa, en esa ciudad, exclusidn. La
representacion local se basa en la existencia de votaciones periddicas para
elegir a los integrantes de los cuerpos municipales y, en ¢l mejor de los casos,
cn formas ampliadas como el referéndum, la revocatoria y la iniciativa
popular. El sistema de geslibn consiste en la regulacidén de las acciones
privadas y, fundamentalmente, en la produccidén de obras y/o prestacién de
servicios a cambio dcl pago de tasas efectuado por la poblacién y las
estrategias correspondicnies sc circunscriben a la administracion de recursos
institucionales y financicros.

La investigacidn permilidé confirmar que, pese a las reformas de algunas
constituciones provinciales?®, el “modelo clisico” sigue constituyendo la base
de la organizacién y el funcionamiento municipal. No obstante ello, en un
contexto de fuertes cambios sociales se estd produciendo, como se verd mis
adelante, el inicio de su transformacién. La gestién urbana local debe hacerse
para una sociedad radicalmente diferente a la supuesta por el modelo cl4sico:
olros sectores sociales, otras necesidades, otros recursos. Es una sociedad
con amplios sectores excluidos, en diferentes grados, del mercado de
consumo y, en especial, del mercado de trabajo, que no tienen alternativas
para su reproduccién y no encuentran canales de expresién politica que se
hagan cargo de su posicién en la estructura social.

2. 1a gestién urbana local en los casos argentinos

2.1 Los modelos de gestibn municpal

El estudio de las tres ciudades argentinas que integraron el proyecto permiti

identificar lo que hemos denominado un “modelo clisico ampliado”
establecer o cambiar los gravimenes municipales, debe reunirse una asamblea compuesta
por el Concejo Deliberante'y otros tantos miembros de la sociedad elegidos de entre los
mayores contribuyentes. Esa norma, si bien vigente hasta la actualidad, es totalmente con-

tradictoria con las actuales valoraciones politicas y, por eso mismo, no se cumple.

5 Lo reclente de esas reformas impide evaluar sus efeaos.
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aplicable a los casos de La Rioja y Resistencia; y la coexistencia de rasgos de
ese modclo con un principio de “transicién”, para el caso de Zirate.

2.1.1 El modelo clisico ampliado clientelar

Asentadas en regiones de relativo atraso econémico, las ciudades de La Rioja
y Resistencia constituyen “polos” regionales de localizacion de actividades
con un importante componente de poblacibn con muy bajos recursos
econdmicos y con inserciones muy precarias en los mercados de trabajo. En
1988 La Rioja tenia 90000 habitantes y Resistencia, 220000. La estructura
productiva riojana es bisicamente terciaria (sobre todo por el sobredimen-
sionamiento de la administracién piablica provincial y municipal) aunque
con un importante sector industrial resultante de la promocién fiscal que
favorece a la provincia. La estructura productiva chaquena es bisicamente
agropecuaria, mientras que en la ciudad de Resistencia el sector terciario es
el mis importante en términos de captacion de empleo.

Si bien ambas municipalidades tienen atribuciones formales que les otorgan
la capacidad de atender los aspectos fundamentales de la produccién y
regulacién urbana, por ser capitales de provincia y consecuentemente sedes
de sus respectivos gobiernos provinciales, éstos cubren importantes aspectos
de la produccién urbana (sistemas de redes de agua y drenaje, de
electricidad; servicios sociales como salud y educacion; produccibn de
vivienda social). Por otra parte, las municipalidades dependen financiera-
mente en gran medida del gobierno provincial para el desarrollo del reducido
abanico de funciones que efectivamente cumplen.

Dentro de este “contexto”, la geslion urbana es encarada por los niveles
municipal y provincial, y bisicamente por éste Gllimo. La municipalidad
circunscribe su gestién a la prestacién de algunos servicios urbanos
(recoleccion de residuos domiciliarios, higiene, alumbrado pablico, mante-
nimicnto vial), recaudando tasas a partir de ello. Sin embargo, en ambas
ciudades, la caracteristica definiloria de la gestion local, es que uno de sus
productos miés importantes es ¢l “empleo municipal”.

l1acia fines de 1988 Resistencia registraba unos 4000 empleados municipales
y La Rioja, entre 2500 y 3000. En la primera el crecimicnto del emplco se

registra ya desde fines del gobierno militar. En La Rioja, la informacion
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permite inferir un crecimicnto aproximado del empleo municipal del 300%
entre 1983 y 1988. Por otra parie, cn ambas municipalidades, los trabajadores
se concentran en tareas administralivas, con lo cual ¢l empleo en la
produccién de obras y servicios queda reducido a una minima expresién. La
limitada calificacién del personal municipal, sumada a los bajos salarios, la
falta de recursos materiales de wrabajo y la desorganizacion administrativa
dada por el crecimiento de reparticiones, que en ocasiones se superponen
funcionalmente, y de cargos jerarquicos, da lugar a un scrvicio administrativo
cadtico.

La asignacién de los escasos recursos municipales refleja esta situacion: la
mayor parte se destina a gastos de opcracidn y, dentro de éstos, al rubro
“personal”. La falta de récursos financicros, la concentracion del gasto en
“personal” y la ausencia de un aparato administrativo eficaz, dificultan
considerablemente el cumplimiento de las atribuciones formales que las
respectivas legislaciones les otorgan.

En ambas municipalidades, la opcion de orientar los recursos municipales
hacia el empleo en lugar de orientarlos hacia la produccién de¢ obras o
servicios es parie fundamental del desarrollo de relaciones clientelisticas®. El
empleo municipal asume un rol central a nivel local dado que contribuye a
incorporar parte de la poblacién desempleada y por ende, a mantener el
mercado local de consumo, y constituye uno de los canales mas importantes
de incorporacion de los sectores populares como “nuevos” beneficiarios de.
la gestion local. El clientelismo politico, en estos términos, supone la
subordinacion de la “clientela”, cuya incorporacién a esta dindmica no es el
resultado de 1a comunidad ideol6gica o politica, ni tampaoco de la coinciden-
cia o alianza de interescs, sino de la imposibilidad, total o parcial, de satisfacer
sus necesidades en ¢l mercado o a través de las politicas sociales formales.
Por otra parte, el vinculo clientelistico establecido a través del intercambio
de ventajas por apoyo politico reduce la representacién politica formal
subordinindola 2 estrategias de acumulacién politica local, en principio
intrapartidariamente y, luego, en la lucha entre los partidos por los puestos
electivos y por el apoyo al ejercicio de los cargos obtenidos.

6 En la ciudad de La Rioja, la dindmica politica clientelistica ests intimamente asociada al
Panido Justicialista que es el que hisibricamente ha monopolizado el ejercicio ded poder
politico local y provincial. En Resistencia, sin embargo, dicha dinimica politica es
independiente del pastido politico que detente el poder cjecutivo local.
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Si bien el “empleo municipal” parece ser el producto m4s importante de la
gestion local en estas ciudades, existen otros bienes o servicios que son
ofrecidos a los sectores populares como paite de las estrategias partidarias
de acumulacion de poder: tierra, vivienda, ayuda cn alimentos, asistencia en
caso de inundaciones, infraestructura urbana, servicios de redes (agua
potable, cloacas, electricidad, gas), etc.

Para obtener estas “ventajas”, los sectores populares se vinculan por
intermedio de sus organizaciones vecinales o partidarias con los funcionarios
municipales que pueden proporcionarlas o gestionar su otorgamiento. Ese
proceso de gestibn-demanda constituye a las asociaciones de base en el canal
privilegiado de manifestacién de las necesidades de los pobladores de los
barrios. Son asi mediadoras entre las necesidades populares y las instancias
de decision que tienden a “seleccionar” las demandas cn funcion de las redes
de apoyo dlientelar y a rechazar aquellos proyectos que, aunque estén
basados en diagnoésticos técnicos o politicos sobre la realidad, proponen dar
respuestas por fuera de las relaciones clientelisticas.

Todo ello significa que, por detrds de la respuesta clientelar existe la
dificultad, si no la incapacidad de las municipalidades, para enfrentar las
necesidades populares con medios que, pudiendo articularse de manera
ripida, den una respuesta a largo plazo. Se consolida, asi, un cstilo
“inmediatista” de gestién municipal limitado a la produccién de un reducido
cspectro de “productos” en funcién de demandas puntuales y a cambio de
apoyo politico, en lugar del discno ¢ implementacién de respuestas
programadas y globales a los problemas de los sectores populares urbanos.
Las limitaciones intrinsecas de cste modelo de gestiéon municipal resultan
cvidentes, dado que responder a las necesidades populares bisicamente
incorporando empleo municipal s6lo puede beneficiar a un niimero limitado
de miembros de la socicdad, lo cual, combinado con la manificsta imposi-
bilidad de realizar obras y prestar servicios por falta de recursos y la ausencia
de un sistema administrativo para encararlos, disminuye el rendimiento
general de la gestiébn municipal. Por otra parie, los recursos existentes, entre
cllos los recursos humanos, tampoco son realmente aprovechados al no
existir programas que orienten su utilizacion en un esquema administrativo
racional-burocritico. El resultado es 1a generacién de un aparato administra-
tivo desproporcionado, cadtico ¢ ineficicnte, y la consiguiente pérdida de
legitimidad en la sociedad local.
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En sintésis, frente a la crisis del modelo clisico de gestién municipal, que estd
definido sobre la base de una sociedad urbana irreal en estos tiempos, la
gestion municipal reacciona “ampliando” los productos, los beneficiarios y.
las estrategias de gestion tipicos de ese modelo. La sociedad local ya no es
percibida como un conjunto homogéneo de ciudadanos, sino como un
agregado de grupos con caracteristicas propias, que requieren una atencion
diferenciada. Aparecen, de esta manera, los sectores de menores recursos
como beneficiarios particulares de la gestién local, lo cual, si bien permite
responder 2 demandas que de otra forma quedarian excluidas, no altera las
condiciones fundamentales del problema: los determinantes de la exclusién
de importantes sectores de la poblacién urbana. Ademis, posibilita Gnica-
mente una gestion puntual con baja capacidad de multiplicaci6n, en buena
medida pofque responde al predominio de relaciones clientelfsticas: vincu— ’
ladas a légicas de acumulacién politica partidaria.

En'este marco de desarticulacién de la gestién municipal, no puede existir
(y de hecho no existe) un “centro” que coordine al conjunto de actores que
intervienen en la gestién local. La municipalidad no logra establecer normas
firmes para regular los comportamientos del conjunto de los actores pablicos
y privados y, en el caso de que éstas existan, es incapaz de centrolarlas
debidamente. Las unidades politicas presentes (provinciales y municipales)
operan en forma paralela e incluso superpuesta, generando un sistema
desarticulado no s6lo por la falta de coordinacién, sino también por los
fuertes déficits dé comunicacién y cooperacibn.

2.1.2 El modelo clisico ampliado neo clientelar en “transicién”

La gestiébn local en la ciudad de Zirate se desarrolla en un contexto
sustancialmente diferente al descrito en los casos anteriores, no tanto por las
diferencias “formales” entre ambos (las que, de hecho, no son relevantes)
sino mis bien por aqucllas que definen distintos “tipos de ciudades” désde
el punto de vista socicecon6mico. Localizada en el drea de mayor nivel de
desarrollo relativo del pais (en el “margen” de la Regi6én Metropolitana de
Buenos Aires), 1a ciudad de Zirate (con aproximadamente 84000-habitantes
en 1989) se beneficia por sus ventajas agricola-ganaderas e industriales. La
ciudad se caracteriza por el predominio de sectores medios y por una
presencia de grupos de gran precariedad econémica y social, en términos
relativos, cuantitativamente menor que en las otras dos ciudades estudiadas.
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Por otra parte, en Zirate, que no es capilal de provincia, la presencia directa
del gobierno provincial en la produccion de la ciudad es minima y se
circunscribe, bisicamente, a la prestacién de los scrvicios sociales de salud
y educacién. Paralelamente, la dependencia financiera es mucho menor que
c¢n el caso del otro contexio explicitado, y 1io supera su estipulacion formal
(es decir, no excede los fondos correspondientes a la coparticipacién
provincial).

En términos generales, esta municipalidad se hace cargo de la construccién
.y mantenimiento de los servicios de redes de agua potable, desagies
cloacales y alumbrado publico; de la construccion de equipamiento para
educacién y salud (aunque s6lo en casos aislados porque estas 4reas son de
* competencia provincial); de la realizacion de obras viales (construccion de
puentes y caminos, y entoscado o pavimentacion de calles); de 1a prestacion
del servicio de recolecciébn de residuos domiciliarios y de limpieza y
reforestacién de la ciudad; de la construccién de dreas de esparcimiento; de
la implementaci6én de politicas sociales dirigidas a los sectores populares
(turismo social, atencién médica y odontol6gica para ancianos de escasos
reCtirsos, albergue a nifios provenientes de familias de escasos recursos, etc.);
de la onganizacién de actividades culturales (festivales, recitales, etc.); de la
produccibn de viviendas para los sectores de bajos ingresos; etc.

Considerando los *productos” de la gestién municipal, los beneficiarios de
la misma y las estrategias implementadas para su concrecitn, la particular
configuracién del sistema de gesti6bn municipal en Zirate permite definir un
“modelo cl4sico ampliado”, aunque con variantes resseiio del indicado para
los casos de la Rioja y Resistericia.

Respecto de sus ireas de incumbencia, la gestibn municipal en Zirate se
amplia (siempre tomando como referente al “mcdelo clisico”), en tanto
genera “productos” atipicos en la gestibn municipal clisica, como la
construccion de viviendas, salas de primeros zuxilios o jardines maternales
en los barrios periféricos de la ciudad. Ademds, incorpora como beneficiarios
a estratos socio-econ6émices bajos que se asocian al gobierno municipal
organizados fundamentalmente en sociedades de fomento “tradicionales”
que se estructuran jerirquicamente, reivindican su “apoliticismo”, canalizan
las demandas vecinales y realizan gestiones ante las autoridades municipales.
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La ampliacion de la gestion municipal a nucvas actividades y nuevos
beneliciarios requicre ampliar también los escasos recursos de que dispone
la administracion municipal, dado que ya no se trata exclusivamente de
prestar scrvicios que se financian con el pago de tasas. El gobierno municipal
asume el rol de “gestor” de recursos “informales” que complementan la
recaudacién efectuada por la Municipalidad y los otros ingresos formales que
recibe como coparticipacién provincial.

El vinculo entre el gobierno municipal y los sectores de la poblacién local
que no pueden cubrir sus necesidades a través del mercado y que estin
dispuestos a organizar su trabajo voluntario, se plantea con referencia estricta
a la obra encarada. Es decir, no existe desde el municipio el propésito de
enfrentar globalmente la situacién de los sectores de menores recursos, ni de
incentivar la organizacién autbénorma y la participacién de la poblaci6n, mis
alld de lo necesario para utilizar los recursos que la organizaciébn popular
proporciona (bisicamente, “trabajo voluntario”) para la concrecién de
alguna obra en particular’.

En este modelo de gestiébn, que como vimos amplia tanto los productos como
los beneficiarios de la gestibn municipal clisica, los vinculos establecidos
entre el gobierno municipal y los “nuevgs sectores sociales” incorporados a
la dinimica de la gestibn municipal, a diferencia del modelo ampliado
clientelar, se plantean en términos estrictamiente institucionales. Por eso
mismo, el empleo municipal no asume la funci6bn de “ventaja” para ser
intercambiada por apoyo politico. Los datos, en este sentido, son elocuentes:
entre 1982 y 1987 la planta de personal se mantuvo estable® y la falta de
personal en algunas 4reas de la municipalidad es notoria. Esto induce a
pensar que la politica de empleo no se orienta a paliar la desocupaci6n
existente en la ciudad, sino mis bien a satisfacer las necesidades de la
administracion dentro de las posibilidades concretas de incrementar los
gastos de operacion. Por oura parte, y estrechamente vinculado a lo anterior,
tampoco se contrata personal por sus vinculaciones politicas, incluso para
ocupar puestos jerdrquicos politicamente importantes.

7 Esta vinculacién con los sectores populares ha dado lugar, también, a una interesante
experiencia de modificacién de la funcién municipal de recaudacién fiscal al descentra-
lizarla en las sociedades de fomento, otorgindoles capacidad de decisién en la asignacién
de laos recursos obtenidos que excedan la recaudacién histérica de su jurisdiccién.

8 Pxisten actualmente 576 empleados efectivos y aproximadamente 16 contratados.
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En resumen, ese estilo de gestion local suponce la ampliacion tanto del tipo
de “productos finales” y de “insumos” de la gestion municipat cldsica, como
de los sectores beneficiarios de la misma. Propone la incorporacion de la
poblacion bisicamente a través del “trabajo voluntario”, y establece vinculos
institucionales con las organizaciones vecinales.

Por otra parte, esta configuracion se complementa con una experiencia que
introduce una transformacioén ain mis importante en la gestién municipal
clasica. El eje de esta experiencia es una de las 4reas de la administracién
municipal, la Direccién de Vivienda y Desarrollo Comunal, que orienta su
gestion a la concrecion de proyectos de vivienda integrales caracterizados
por la participacién de las organizaciones de base no s6lo en su ejecucion
(como mano de obra “voluntaria®), sino también en su disefio, control y
administracién. La municipalidad, por su parte, asume desde la asistencia
técnica, legal y/o financiera, hasta las gestiones ante entidades crediticias,
pasando por garantizar la infraestructura para el desarrollo de las obras y la
capacitacion de los equipos de trabajo.

Todo esto supuso, adem4s, un cambio importante en la produccion de los
“insumos”. En primer lugar, se constituy® formalmente la Direcciébn de
Vivienda que, si bien integra la Secretaria de Obras Pablicas, opera como
ente descentralizado con presupuesto propio y capacidad de gesti6n
autbnoma. Funciona como unidad de gestién de proyectos de desarrollo
urbano integral (vivienda, equipamiento comunitario, infraestructura, fuen-
tes de trabajo, etc.), organizando a los sectores “excluidos” de la sociedad
local a través de sus centros vecinales en programas participativos de ayuda
mutua y esfuerzo propio, autoconstruccién, autogestion, etc.. En términos
generales el municipio, a través de los equipos de la Direccion de Vivienda,
nuclea a un grupo reducido de interesados o preadjudicatarios (grupos de
base) que, en conjunto, construyen las viviendas de todos sumando el trabajo
de cada uno. Una vez que las viviendas estdn en condiciones de ser habitadas
se sortean y adjudican definitivamente. Ademdis, este estilo particular de
gestion moviliza recursos financieros que superan a los que dispone
habitualmente el municipio (de recaudacién directa, coparticipados o
aportados fuera de la coparticipacién formal) y a los que obtiene por su
asociacién con la poblacién interesada. La gestién del grupo de técnicos
municipales permiti6 la incorporacién de recursos provenientes de institu-
ciones gubernamentales y no gubernamentales, nacionales o extranjeras
(Banco Hipotecario Nacional, Instituto de Vivienda de la Provincia, Agencia
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de Cooperacion ‘Técnica del Gobierno de Alemania Federal, cie)), los cuales
son canalizados en forma directa a las asociaciones de base que organizan
a la poblacion beneficiaria y administrindose en forma conjunta.

Los beneficiarios de estos proyectos son los sectores mis postlergados
econdmica y socialmente de la ciudad. A diferencia de los habitantes de sus
ireas consolidadas que son atendidos por el modelo clisico ampliado, estos
sectores sufren carencias habitacionales y de provisién de servicios bisicos
(desagiies cloacales, agua corriente, electricidad, etc.) ain mis severas que
las registradas en los barrios periféricos consolidados. Por otra parte, a ello
se suma la fuerste inestabilidad laboral de la mayor parte de esta poblacién:
en el mejor de los casos son trabajadores por cuenta propia, los varones como
obrerds de la construccion y las mujeres como tejedoras. De hecho, los dos
programas mis importantes que se llevan a cabo dentro de este estilo de
gestion se proponen la consolidacion y relocalizacién, respectivamente, de
las dos villas de emergencia mis grandes del municipio, que concentran
aproximadamente a 600 familias.

Los vinculos establecidos entre la Direccién de Vivienda y estas organizacio-
ncs bamiales sapoen su organizacién democritica y auténoma y la
participacidn dé las mismas no s6lo en la ejecud6n de los proyectos como
mano de obra voluntaria sino también en su disefo y en la conduccién de
las obras y la administracion de los recursos.

No obstante el hecho evidente de que la municipalidad asume un 05l
claramente diferente del supuesto por el modelo clisico de gestifn (e incluso
por el clisico ampliado antes explicado) y se hace cargo de otro sector de
la poblacion obviado por aquel modelo, al analizar el aparato municipal en
su conjunto, nos enfrentamos a una suerte de “agregado contradictorio”
donde la Direccitn de Vivienda opera como una unidad global de proyectos
pero administrativamente funciona como una subunidad sectorial. Dados sus
objetivos, esta Direcci6n deberia coordinar a 1a totalidad del aparato sectorial
municipal, aunque de hecho no estd en condiciones orginicas para hacerlo,
ya que no tiene atribuciones para ello. Por otra parte, la municipalidad no
tiene una estrategia que le permita la coordinacion de la totalidad de sus
esfuerzos, lo cuat implica una severa limitacién en la dimensi6n de los
resultados que puede lograr a través de su gestién. La capacidad operativa
de la Direccibn de Vivienda se reduce, entonces, a sus propios recursos y,
por ello, debe reproducir algunas funciones que corresponden a otras
unidades, sin, poder ampliar la cobertura de los servicios prestados.
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En resumen, si bien la municipalidad se hace cargo de la ciudad sin la
presencia material del gobierno provincial yes por ello el niicleo de 1a gestién
local, no logra asumir no s6lo la funcién de “coordinacién” de los diferentes
agentes (en el sentido de orientar articuladamente la accion del sistema de
gestion local) sino que tampoco logra dar coherencia a la gestiobn municipal
misma. Esto Gltirno no es sino consecuencia de la existencia, relativamente
contradictoria, dentro de un modelo de gestién municipal cldsico ampliado,
de una experiencia que intenta su superacion,

2.2 Para pensar la dinimica de Ia gesti6n local: entre el contexto y
1a politica local

En los casos analizados el sistena de gestién urbana local funciona en forma
claramente desarticulada: enlas ciudades que son capital de provincia parece
existir una suerte de *gobiernc bifronte” (provincial-municipal) no articulado
por ninguna de esas instancias; en la tercera ciudad (no capital de provincia)
el sistema estd integrado casi exclusivamente por unidades municipales,
también con un importante grado de desarticulaci6n interna.

La desarticulacién del sistema de gestion local se debe, en principio, ala falta
de prevision formal para darle unidad, o bien de algiin tipo de procedimicnto
informal que la supliera. La falta de una instancia de coordinacién, si bien
¢s consecuencia del déficit organizacional del sistema de gestién local, es
bisicamente el resultado de 1a falta de una concepcién global sobre la ciudad,
con la consecuente debilidad municipal para enfrentar los procesos que la
configuran, no s6lo en el 4mbito del mercado, sino aun aquellos que
corresponden a las diferentes unidades pablicas intervinientes. El resultado
es la existencia de sistemas de gestion urbana local desarticulados o s6lo, en
¢l mejor de los casos, coordinados parcialmente.

Eneste marco, los sistemas de gestion registrados en los tres casos estudiados
parecen ser el resultado de la reaccién municipal frente a la inadecuacién del
“modelo cldsico”, pero ademis, son el producto de una particular combina-
cién cntre el “contexto” y el "estilo politico local®. El “contexto”, como
explicamos anteriormente, se refiere fundamentalmente a los rasgos socio-
econbmicos de la sociedad local (particularmente, al nivel de necesidades
que en clla existen). El “estilo politico local”, el otro componente esencial del
que depende la particular configuracién que adoplen los componentes del
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modelo de gestién, surge de la orientacién de los partidos politicos locales,
de sus relaciones entre si, y, fundamentalmente, de sus vinculos con los
actores sociales locales. '

De la combinaci6n de estos dos factores (contexto y estilo politico local) y
como respuesta a la inadecuacién del modelo clisico de gestion municipal,
encontramos dos tipos de configuraciones. Por un lado, la presencia de
sectores de la poblacién conformando lo que Mires (1989) llama “sectores
de sobrevivencia”, excluidos de los recursos distribuidos por el mercado y
de los beneficios de la politica social, combinada con el predominio de un
estilo politico orientado m4s que a la solucién de problemas y conflictos a
la acumulacion partidaria de posiciones de poder dentro de los aparatos
politicos locales, genera las condiciones para que se desarrolle un modelo
clisico ampliado en forma clientelar y no se superen sus limitaciones
fundamentales.

Por otro lado, la combinacién de un contexto menos desfavorable en
términos socioecon6micos con la presencia de un estilo politico con
predominio de una orientacién institucional de respuesta no particularizada
a las necesidades, pareceria constituir la base de experiencias no clientelares
de ampliacién del modelo cldsico y, a la vez, de intentos de cambios mis
profundos.

La definicién de la gestiébn local presentada permite considerar a sus
diferentes componentes como partes de una totalidad, con lo cual puede
suponerse que sus distintos 4mbitos o sectores dependen de esa totalidad a
la vez que la componen. Es por ello importante identificar los componentes
y las relaciones que los integran, identificar sus determinantes y pensar las
modificaciones necesarias para generar cambios. Asi, buena parte de los
problemas observados constituyen temas recurrentes en los anilisis de las
municipalidades latinoamericanas, los cuales, pese a los miiltiples intentos
realizados no han sido superados. Esto obliga a reflexionar sobre la razén de
que, no obstante conocerse los sectores méis débiles de los gobiernos locales
(aquellos que constituyen los mayores obsticulos para el cumplimiento
pleno de su papeD), y aun habiéndose implementado m4s de una estrategia
para su transformacion, esos problemas sigan persistiendo. Puede pensarse
que si bien los problemas se perciben sectorialmente, no ocurre lo mismo
con la totalidad en la que estin inmessos, de alli la importancia de considerar
a la gestion local como totalidad.
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3. Pensando en transformaciones

Para que las municipalidades puedan hacerse cargo de la produccion de la
ciudad y, especificamente, de la satisfaccibn de las necesidades de la
poblacion de menores recursos, deberdn ser objeto de transformaciones que
las conviertan en d4mbitos privilegiados dc la representacién politica local y
en las responsables reales de 12 gestidn urbana local.

Bl aparato de gesti6bn deberi tender a conformar un sistema articulado
entorno a la municipalidad, para lo cual deberin atenderse las relaciones
interinstitucionales, a los efectos de integrar una red de comunicacién y
cooperacibn entre la unidades piblicas que participan, y generar condicio-
nes para que la municipalidad ejerza un papel efectivo de coordinacién de
la totalidad. Este aspecto tiene, sin duda, una dimensién formal que no estd
prevista en la organizacibn estatal argentina, dado que no existen formula-
ciones que vinculen las diferentes unidades, particularmente cuando corres-
ponden a niveles estatales distintos, con lo cual deber4 contrarrestarse lo que
puede ser considerado como una tendencia “natural” del funcionamiento
institucional argentino.

Es comian en los anilisis organizacionales la identificacién de efeclos de
feudalizacion en las unidades que los componen, lo que aparece con mayor
claridad en el caso de unidades piablicas en las que se desarrollan estrategias
de acumulacidn de poder diferentes y aun competitivas (por ejemplo,
cuando el control de las unidades -por ejemplo, el gobierno provincial y el
municipal- corresponde a diferentes partidos politicos o bien cuando esas
diferencias se dan entre grupos, “lineas” o “fracciones internas” dentro de un
mismo partido). Para contrarrestar esta tendencia, parece necesario formular
medios institucionales que favorezcan la comunicacién y la cooperacibn,
estableciendo rutinas que *“obliguen” a las instituciones intervinicntes a
mantener y ajustarse a esas reglas de vinculacién.

Para que ello sea realmente efectivo deberfa existir una instancia de
coordinacién con capacidad de decisi6én sobre la totalidad de los agentes
intervinientes en la gestién local y con la responsabilidad de formular la
politica global para la ciudad o, por lo menos, de lineamientos que orienten
las acciones de la red de participantes, y constituyan la base de la regulacion
de los procesos que configuran la ciudad, determinando los responsables y
sus respectivas competencias. Esta instancia de coordinacién canalizari los
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flujos de comunicacién y cooperacion, constituyéndose como instancia de
“compensacién” de programas y acciones en la gestion local. Esto quiere
decir que ninguno de los agentes de la gestién local podri aprobar un plan
de accibn o un proyecto sin que previamenie sea considerado desde el punto
de vista de la totalidad y de la interrelacién institucional por esta instancia
de coordinaci6n.

Para el logro de estos objetivos son indudablemente necesarios cambios
organizacionales, realizables incluso con el actwal marco normativo®’, que
permitan la creacién de una instancia inmediatamente dependiente del
Intendente, y en estrecha vinculacién con el Concejo Deliberante, que asuma
la responsabilidad sobre las tareas indicadas en los pArrafos anteriores.

Por otra parte, la gestion local deberi asumir la existencia de una sociedad
polarizada donde amplios sectores estin excluidos de las relaciones de
mercadoy, por ende, son incapaces de resolver por si mismos gran parte de,
sino todas, sus necesidades de sobrevivencia. La gestion deberi orientarse,
en consecuencia, a la satisfaccién de las necesidades de estos sectores de la
poblacién que no cuentan con recursos para ello, superando las acciones
sectoriales con el objeto de plantear una estrategia global.

En suma, todo ello supone la necesidad de: a) elaborar una politica que
defina los problemas, establezca prioridades y asigne responsabilidades a las
instituciones intervinientes a nivel local; b) organizar programas de accién
para sectores socio-territoriales especificos de la ciudad; ¢) coordinar la
participacién en esos programas de los sectores de la administracién
municipal y de los demis agentes intervinientes en la ciudad.

Por dltimo, debe destacarse que ninguna transformacion sustancial serd
posible si no se altera la situacion financiera de las municipalidades, raz6n
por la cual este punto constituye un aspecto central de las transformaciones
enla gestion. Es imprescindible que las municipalidades, ademis de las tasas
que cobran por servicios y de las transferencias que reciben de los gobiernos
provinciales logren un sistema tributario completo y diversificado, para lo
cual deberia asignirseles el cobro de ciertos impuestos, particularmente
aquellos vinculados a lo local, como el inmobiliario. También deberian

9 Eneste sentido, podria aprovecharse 12 experiencia registrada en el caso de Zirate, aunque,
obviamente, intentando superar sus limitaciones.
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participar del producido de impucstos que recaudan otros niveles estatales
y que gravan a las aclividades econbmicas, como los ingresos brutos
(impuestos provinciales sobre las transacciones comerciales en bruto) o el
impuesto al valor agregado o a las ganancias recaudados federalmente.

En los casos argentinos, la limitacién fiscal municipal hace imprescindible
redefinir la distribucién de los recursos pablicos entre las provincias y las
municipalidades. Redistribucién que, por cierto, no es independiente de la
que se da entre el gobierno federal y los gobiernos provinciales. Debe tenerse
en cuenta que, como resultado de las politicas de ajuste implementadas, en
los Gltimos afios se ha disminuido el gasto nacional, ajustindose preferen-
temente hacia las provincias raz6n por la cual éstas dificilmente mejorarin
las participaciones municipales.

Los sistemas municipales de recaudacion, ademis de la recomendaci6én
obvia sobre el incremento de su eficacia por la calificacién del personal y la
incorporacion de tecnologfa, deberin tener en cuenta las modificaciones
politicas que producen impactos favorables. La participacion de las organi-
zaciones vecinales en la recaudacién, en un proceso de descentralizaciébn
que incremente el gasto municipal en sus territorios, y que no sélo
descentralice 1a carga sino también las ventajas, puede ser un elemento
importante.

El cobro de las tasas deberia vincularse con la prestacion efectiva de servicios.
En consecuencia, su peso serd diferente en las partes de la ciudad que
cuentan con distinto grado de oferta (en pavimentos, luz, redes de aguay
desagote, recoleccibn de basura, etc), debiendo pagar tasas menores
quienes reciben menos servicios. Ademds, el disefio de las normas fiscales
anuales de las municipalidades deberia vincularse con la politica utbana que
defina el tipo de ciudad que se desea impulsar y los proyectos especificos
en los que se concretars la gesliébn y, por consiguiente, la asignacion de los
recursos municipales.

Todas estas transformaciones deberin, evidentemente, integrarse a un
proceso continuo de democratizacion de la gestion local que asumir por lo
menos dos objetivos fundamentales: por una parte, establecer mecanismos
para detectar de manera general {es decir, sin particularismos) las necesida-
des de la sociedad local y los recursos que pueden movilizarse y las
propuestas que surjan de ella, y asi, ampliar la representacién politica que
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definird la determinacion de prioridades para la ciudad; y por otra parte,
garanltizar a la totalidad de la poblacion un minimo de scrvicios que tienda
a generar una calidad de vida aceplable para todos, atendiendo especialmen-
te la situaciébn de aquellos que no logran satisfacer sus necesidades por
encontrarse excluidos de los mecanismos del mercado.

Eisos dos aspectos tienen consecuencias diferentes sobre distintos 4mbitos de
la vida local. El primero no solamente promoveri un tipo particular de estilo
politico, sino muy probablemente requerird una institucionalizacién de los
vinculos entre las organizaciones de la poblacion necesitada y las diferentes
unidades de la gestion local. Bl funcionamiento de la vida partidaria local,
en vez de privilegiar 12 acumulacidn de posiciones de poder en los aparatos,
deberi plantear la disputa politica (y clectoral) en la bfisqueda y prictica de
respuestas a las necesidades de la poblacion, haciéndose cargo de aspectos
especificos, a la vez que de los probleras mis generales de la sociedad. En
segundo lugar, junto a la transformaci6n de las relaciones de representacion,
deberin ponerse en funcionamiento mecanismos institucionales que contac-
ten de manera directa la poblaciébn con las autoridades (ejecutivas y
legislativas) para posibilitar 12 comunicacién de necesidades y demandas sin
pasar por las mediaciones partidarias.

Por altimo, debe tenerse en cuenta que la vida local esid sujeta a fuertes
determinaciones propias de los procesos que se dan a nivel nacional. Asi, las
tendencias macroecondmicas y las politicas que las influyen conforman el
carco de posibilidades dentro del cual se mueven las actividades locales y
la politica municipal. Asimismo, los procesos politicos nacionales, en
particular las formas de efectiva representacion y participacion de las
mayorias, son, también, el marco -esta vez politico- de la vida local. Ignorar
que la vida municipal es pane del universo mis amplio de la vida nacional
significa desconocer la real autonomia de lo local.
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