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1. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA ESTRUCTURA JURIDICA

Hasta hace relativamente poco tiempo, algunos autores consideraban a los municipios
como entidades autarquicas o delegaciones del gobierno provincial. A su vez, en el
ambito del derecho constitucional las opiniones estaban divididas entre una mayoria de
autores partidarios de la autonomia municipal y quienes se oponian a esta posicion.

Esta discusion se apoyaba en la escueta mencion que el tema municipal tenia en la
Constitucion Nacional de 1853. Asi, su articulo N° 5 establecia que las constituciones
provinciales debian contemplar entre otros elementos, un régimen municipal.

Esta mencion sobre los municipios fue complementada por el articulo N° 123 en la
Constitucion de 1994. En el mismo se establece que las provincias deben garantizar la
autonomia municipal, como asi también regular “... su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo y financiero”.

Pero, atin a partir del principio de autonomia municipal consagrado en este articulo,
conviven dos situaciones diferentes: “a) la competencia se encuentra limitada por las
leyes organicas provinciales y b) el reconocimiento de poderes a los municipios para
dictar sus cartas organicas, lo cual implica un mayor grado de delegacion” (Cassagne,
1996).

Podria plantearse que el status juridico de las municipalidades dependera de las
formulas que hayan adoptado y adopten en el futuro las constituciones provinciales, con
el agregado de que deberan partir necesariamente del reconocimiento de las
prerrogativas minimas indispensables que posibiliten el desarrollo del gobierno
municipal en el marco de sus cometidos tradicionales.

Este status juridico puede definirse como de “...una autarquia amplia, hasta arribar a una
autonomia plena, expresada en lo institucional, cuando se las faculte para dictar sus
propias Cartas Organicas, o una autonomia semiplena, en tanto no se les asigne esta
atribucion” (Casas, 1995).

Sin embargo, atin en el caso de autonomia, debido a que los poderes de los municipios
se encuentran siempre sometidos al poder constituyente provincial, se trata de una
autonomia relativa o de segundo grado, frente a la de las provincias que revisten una
indiscutible jerarquia politica de mayor entidad.
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Esta diferencia se basa fundamentalmente en que, dentro del esquema Nacion Provincia
previsto en el sistema federal de la Constitucion Nacional, existen poderes originarios
que han conservado las provincias, de acuerdo a lo expresado por el Articulo N° 121 y
el principio de la autonomia provincial expresamente sostenido en los Articulos N° 122
y N° 123.

Por el contrario “...en los Municipios no existen poderes originarios ni reservados y, por
lo general, la atribucion de sus competencias funcionales ha sido materia de la ley
provincial y no de los poderes constituyentes provinciales que se han limitado a
enunciaciones genéricas, como la relativa a la autonomia y al reconocimiento de la
facultad de dictar sus propias cartas organicas” (Cassagne, 1996).

1.2. Clarificacion de términos a utilizar: gobierno local, departamento, localidads

Es bastante comun en el uso cotidiano o en el desarrollo de trabajos sobre la tematica
utilizar indistintamente diferentes términos que, de acuerdo al contexto, significan cosas
diferentes. En particular es necesario ser muy cuidadoso porque el ordenamiento de
régimen municipal es prerrogativa provincial, y de jurisdiccion en jurisdiccion se
encuentran situaciones diferentes.

Es que la falta de una clarificacion de los términos a utilizar puede producir
conceptualizaciones confusas y muchas veces, genera inconsistencias en la informacion
que se analiza o procesa.

Como corolario de esta situacion, y hasta tanto no logre imponerse un lenguaje comun,
es imprescindible en trabajos dedicados al tema clarificar la cuestion juridico —
conceptual y aclarar el sentido en que se usan términos no definidos desde la normativa
vigente. Por otro lado, y paralelo a este desbroce conceptual, se aprovechara esta
seccion para ir describiendo algunas caracteristicas salientes de la organizacion
municipal.

En este sentido a lo largo de este trabajo, y sin tomar posicion sobre temas que en

muchos casos tienen importantes implicancias juridicas, salvo que se haga una salvedad

expresa, cuando hablemos de Municipios o Gobiernos Locales (GL) nos estaremos

refiriendo a todas aquellas instituciones publicas — estatales que:

* Son reconocidas como tales por el ordenamiento juridico vigente

* Son organizaciones estaduales de tercer nivel, esto es, reconocen como instancias
superiores unicamente al nivel Nacional y Provincial.

* Contienen los siguientes elementos a) gobierno (propio o como delegacion
provincial), b) ordenamiento juridico, ¢) poblacion, d) territorio.

En general se intentard utilizar la denominacion “Gobiernos Locales” (GL) ya que en
algunas provinicias conviven organizaciones estaduales de tercer nivel denominadas
“Comisiones de Fomento”, “Junta Vecinal”, etc. con otras denominadas “municipios”,
por lo que la utilizacion de este Gltimo término puede llevar a confusion.

’ Buena parte de este acapite, inclusive algunos ejemplos, fueron tomados de INDEC, Julio 1998.



Con respecto al Gltimo punto, es importante detallar que los GL pueden responder a dos

modalidades de determinacion territorial (Hernandez, 1984):

* Por un lado tenemos los “departamentos” (denominados “Partidos” en la Provincia
de Buenos Aires), que se caracterizan por tener bajo su responsabilidad un area
geografica, la que puede incluir diferentes areas urbanizadas dispersas, zonas
rurales, etc. Modalidades de este tipo encontramos en las Provincias de La Rioja,
Mendoza, San Juan y Buenos Aires, en donde la “departamentalizacion” cubre por
completo la superficie territorial provincial.

* Los GL son gobiernos de ciudad, esto es, administran el casco urbano de un pueblo,
el area rural circundante no tiene pertenencia municipal.

* Situaciones mixtas, que partiendo de contornos urbanos prevé la ampliacion de
competencias.

Bajo estas dos ultimas 16gicas, se observan provincias que no tienen definitivamente
trazados algunos limites geograficos de los gobiernos locales, existiendo algin nivel de
litigiosidad.

En lo que respecta al concepto “localidad”, debe destacarse que en la Republica
Argentina no son un nivel estadual, sino una delimitacion fisica de una poblacion en
base a algun criterio. Por ejemplo a partir del censo nacional de poblacion y vivienda de
1970 se utiliz6 el criterio de “delimitacion fisica de las localidades” en consecuencia, se
definia como “el area comprendida por una envolvente que rodea en toda su extension
una mancha urbana continua”. Estas configuraciones son dinamicas y con el transcurso
del tiempo tienden, en general, a expandirse como consecuencia de la incorporacion de
nuevas construcciones de viviendas (INDEC, 1998).

En el lenguaje vulgar, los términos localidad y municipio tienden a usarse como
sinénimos. También se suele confundir con localidad a un pueblo, una ciudad, un
barrio, un loteo, una villa de emergencia, etc. La localidad es visualizada como “una
superficie geografica difusa, de dificil delimitacion y muchas veces asociada a algo mas
pequefio que la ciudad o pueblo” (INDEC, 1997)

Otra acotacion importante que debe hacerse tiene que ver con el concepto
“departamento”. En este sentido se hace notar que todo el territorio nacional esta
dividido en departamentos, los que, salvo en los citados casos de Buenos Aires, La

Rioja, Mendoza y San Juan, no son delimitaciones de niveles de estado. De todas

Tormas debe resaltarse la importancia y el uso frecuente de esta division geografica,
como espacio de planficacion regional, ambito de division de secciones electorales, etc.
La relacion entre Departamentos y Municipios en cada provincia se detalla en el cuadro
Ne° 1.

Cuadro N°1
Municipios y Departamentos por Provincia
Provincias Municipios Departamentos M/D
G.A.CB.A. - 2| -
FaRioja 18 8 1,0
Mendoza 18 = 1.0
San Juan 19 1 1,0




Buenos Aires 134 134 1,0
Tierra del Fuego 3 2 1,5
Catarmarca 34 16 271
Santa Cruz 18 i 26
Corrientes 65 25 2,6
Salta 60 23 2,6
Santtago-det-Estero 71 2F 276
Chaco 68 24 2R
Chubut 45 15 3,0
Neuquén 57 16 3,6
TaPampa 79 2 336
Jujuy 60 16 3.8
Formosa 37 9 4,1
Misiones 75 17 4.4
R{U T‘ICgIU 7J 113 J,8
Tucuman 112 17 6.6
San Luis 64 9 7,1
Entre Rios 251 16 15,7
Cordoba 427 26 674
Santa Fe 363 19 19,1
Total 2153 529 4,1

Fuente: Base de Datos Grupo Provincias - Jefatura de Gabinete de Ministros

En el cuadro se presenta a nivel de las jurisdicciones provinciales y de la Ciudad de
Buenos Aires la cantidad de municipios y depatamentos. Como se puede ver, cuatro
provincias (La Rioja, Mendoza, San Juan y Buenos Aires) con igual cantidad de
departamentos y municipos. El resto de las jurisdicciones presenta siempre un mayor
nimero de municipios, con extremos para esta relacion en las provincias de Santa Fe,
Cordoba y Entre Rios.

L3. Algunos casos posibles

Dentro del territorio nacional nos encontramos con diferentes combinaciones en las que
intervienen estos conceptos:

1.3.1. Coincidencia municipio - departamento o partido

Un municipio abarca de manera exhaustiva la superficie de un departamento, este caso
se denomina “municipio - departamento” y ha sido adoptada por Buenos Aires,
Mendoza, San Juan y La Rioja. Hacia el interior del “municipio — departamento”
conviven diferentes localidades o poblaciones dispersas, que pueden tener (0 no)
delegaciones municipales, una suerte de cuarto nivel de estado.

Es el caso del Departamento de Pergamino (Buenos Aires) que contiene la ciudad
cabecera, sede del gobierno municipal (llamada también Pergamino) y otras poblaciones
o localidades (Rancagua, Manuel Ocampo, La Violeta, etc.) y poblacion rural dispersa.



1.3.2. Departamento dividido totalmente entre diferentes GLs

En este caso dos o0 mas GLs abarcan totalmente la superficie de un departamento, o sea
que la suma de las superficies de los GLs coincide con la superficie departamental.

Los Municipios de Sastre, San Jorge y El Trébol y las Comunas de Castelar, Las
Petacas, Landeta, Piamonte, Maria Susana, Carlos Pellegrini, San Martin de las Casas,
Traill, Cafiada Rosquin, Casas, Los Cardos, Colonia Belgrano y Las Bandurrias forman
parte el departamento San Martin en la Provincia de Santa Fe.

1.3.3. Departamento con varios GLs que no lo ocupan totalmente

Otro caso se presenta cuando al igual que en el anterior dos 0 mas GLs abarcan en
forma no exhaustiva la superficie de un departamento y el resto del territorio
departamental no posee ningin gobierno local legalmente constituido. En consecuencia
esta parte del territorio se encuentra directamente bajo la drbita del gobierno provincial.

Esta situacion se puede observar en la provincia de Entre Rios donde el Departamento
de Tala continente los municipios de Macid, Rosario del Tala y Gobernador Mansilla y
las comunas de Altamirano Sur, Arroyo Cle, Durazno, Estacion Sola, Gobernador
Echagiie, Guardamonte, Las Guachas y Sauce Sur. Todos estos no agotan la superficie
departamental y el excedente no esta cubierto por ningtn tipo de GLs.

1.3.4. Departamento que contiene parcialmente a un municipio

Es el caso de GLs cuya superficie esta repartida en dos departamentos diferentes. S6lo
se sabe de algunos de estos casos en la Provincia de Cérdoba.

1.3.5. Aglomerados Urbanos: los “Gran ...”

Se cita este tipo de conformacion pues es muy usual en la presentacion de informacion
estadistica; la encuesta permanente de hogares, por ejemplo, se realiza sobre los 27
principales conglomerados urbanos de todo el pais.

Se trata de areas correspondientes a mas de un gobierno local o departamentos de
distintas provincias. Al tener estas localidades mas de 100.000 habitantes reciben el
nombre de aglomerados y se los denomina anteponiendo “Gran” al nombre de la
localidad principal.

Por ejemplo en la Provincia de Tucuman, el Aglomerado Gran Tucuman comprende la
totalidad del Municipio San Miguel (que coincide con la totalidad del departamento de
Capital), parte del Municipio el Manantial del Departamento Lules, parte del Municipio
Yerba Buena del Departamento Yerba Buena, parte del Municipio Las Talitas, del
Departamento Tafi Viejo y parte de los Municipios de Alderetes y Banda del Rio Sali
del Departamento Cruz Alta.



2. INSTITUCIONES Y FUNCIONES DE LOS MUNICIPIOS

2. 1. Que funci los dif iveles de sobi

Existen un apreciable desarrollo tedrico acerca de las ventajas y desventajas que genera
descentralizar o centralizar el ejercicio de una funcién. En términos generales puede
decirse que la distribucion de funciones entre los distintos niveles de gobierno, se basa
en los siguientes criterios (Gonzalez Cano, 1995):

a) Particularizacion de los servicios
b) Economias de Escala
c¢) Efectos de derrame

Realizar actividades centralmente crea ventajas de escala y captura externalidades, pero
al costo de imponer politicas comunes a poblacion con diferentes preferencias y
prioridades. Existe un trade — off entre estas tendencias (Banco Mundial, 2000).

El argumento clasico a favor de la descentralizacion es que incrementa la eficiencia y la
responsabilidad del gobierno, ya que estd mas cerca de los votantes siendo mas facil
penalizarlo y ademas le es mas facil saber que quieren los votantes.

Los Municipios tienen la ventaja de generar la posibilidad de que las prestaciones y los
costos puedan ser determinados por los grupos directamente interesados. Precisamente
el hecho de que los beneficios de los servicios municipales se limitan esencialmente a
los habitantes del ejido municipal, es lo que permite que los mismos puedan decidir
sobre el tipo y nivel de prestaciones a recibir y de como se financiara el costo de los
servicios.

La forma en que se descentraliza a menudo determina el éxito o no de la
descentralizacion. Descentralizar implica cambiar el sistema de gobernancia,
estableciendo nuevas instituciones politicas, fiscales, regulatorias, administrativas. Es
una tarea que siempre termina generando consecuencias politicas (Banco Mundial,
2000).

Descentralizar no es bueno o malo per se. Una descentralizacion exitosa mejora la
eficiencia y la responsabilidad del sector ptiblico. Cuando es mala amenaza la
estabilidad politica y econdmica y es un factor de disrupcion en la calidad y cantidad de
los servicios publicos. Se argumenta que el éxito de la descentralizacion esta en respetar
los citados criterios de nivel 6ptimo de descentralizacion y, en el caso de realizar
transferencia de funciones, producirlas bajo el marco de un adecuado disefio que respete
las peculiaridades y capacidad organizacional del nivel receptor.

La descentralizacion de las funciones de gasto puede conseguir beneficios apreciables
en términos de bienestar. Los recursos estatales pueden distribuirse con mayor
eficiencia si la responsabilidad de cada tipo de gasto publico se asigna al nivel de
gobierno que mejor representa a los beneficiarios de los respectivos reembolsos (Ter-
Minassian, 1997).



La descentralizacion puede ser costosa si el resultado es servicios por debajo de su nivel
normal, ya que esto puede mermar la productividad y la perspectiva de crecimiento de
la economia a largo plazo (Ter- Minassian, 1997).

2.2. Las instituciones municipales y el desmonte del estado interventor

La finalizacion de la gesta emancipadora en América Latina no tuvo como correlato
inmediato la constitucion de Estados Nacionales. Dado que la sociedad civil aun no
habia adquirido el caracter de “sociedad nacional” con anterioridad al surgimiento del
Estado, este tuvo un peso decisivo en la formacion de la nacion. Es con esta impronta
que se conforma una cultura institucional fuertemente orientada a promover y a
legitimar el protagonismo del Estado Central.

Este proceso centralizador, que se mantuvo al menos hasta mediados del siglo XX, tuvo
en el caso Argentino notas caracteristicas dada la forma federal que adopto el estado.
Esta situacion significé para nivel estadual (provincias) una continua disminucion de su
capacidad organizacional y de sus funciones, como asi también una creciente
subordinacion ante el estado nacional. A su vez las provincias reprodujeron hacia los
municipios orientaciones y acciones similares que la jurisdiccion nacional inducia en
ellas. En resumen, los gobiernos locales quedaron limitados a una dindmica marginal y
mas bien dependiente del impulso central, ya que las provincias, salvo honrosas
excepciones, tuvieron poco interés en su desarrollo.

Este modelo, con un bajo nivel de coordinacion de tareas entre los tres niveles de
gobierno, fortalecid las burocracias centrales en detrimento de las instituciones locales
acotando su desarrollo tanto en lo politico como en lo técnico - funcional. En suma,
puede decirse que los municipios hasta el final del llamado Estado Interventor
(mediados de los “70) tuvieron una estructura pre-burocratica, originada en su limitado
campo de accion y en un desarrollo embrionario de sus funciones administrativas y de
sus sistemas de gestion. (La Serna, 1992).

Este proceso fue parte de que a nivel mundial se montd sobre la base de una concepcion
de participacion determinante, activa y necesaria del estado en la vida politica, social y
econdmica de cada pais. La descentralizacion es una de las respuestas a la crisis de este
estado y a su papel omnipresente, planificador, regulador, de control, empresario, etc.
(Brewer Carias, 1998).

Es que independientemente de las caracteristicas propias de cada pais y de cada estado,
en el mundo occidental hay una tendecia hacia la descentralizacion del sector publico, o
sea que las fuerzas centrifugas son, en este momento, mas fuetes que las centripetas
(Brewer Carias, 1998).

Estas tendencias universales tienen un signo inverso al que se describi6 en la génesis de
la conformacion del Estado en el siglo anterior, es decir de un fortalecimiento de las
instancias subnacionales, y de los sectores y actores locales. No sélo se trata de una
consecuencia de lo acontecido a nivel pais, sino de la forma de adaptarse y responder a
las exigencias del modelo que se plantean a nivel internacional.



Producto de estas tensiones la estructura municipal se ve sacudida, encontrandose en un
contexto pleno de demandas econdmicas y sociales con una capacidad de respuesta
limitada en funcion del rol marginal desempefiado hasta el momento. En este sentido
debe destacarse que el proceso de descentralizacion argentino, si bien importante, tuvo
como actor principal al nivel provincial.

Por otro lado, la incipiente revalorizacion del municipio en algunos casos ha tomado
carriles no demasiado virtuosos. Por un lado, por el fenomeno de proliferacion
municipal, en especial por la adquisicion del status de municipio de instancias sin tal
jerarquia (comisiones de fomento, comunas, etc. — ver punto 3.1.). Se crean y/o
rejerarquizan unidades municipales desarrollandose un armazon institucional mucho
mas alla de las posibilidades financieras de la sociedad local y de los servicios que se
brindan.

Ademas estas nuevas unidades no se desarrollan en virtud de algtin tipo de planificacion
estratégica y/o necesidades funcionales, sino que se despliegan fundamentalmente
alrededor de negociaciones en el plano politico local y regional. Por supuesto que
muchas veces estos desarrollo no toman en cuenta las 16gicas mas basicas de escala y de
logica organizacional, econdmica y socials.

En este sentido no parece muy irracional pensar que espacios locales de menor tamafio
podrian ser administradas por delegaciones provinciales, siempre y cuando se tenga una
legislacion transparente que garantice una justa asignacion espacial de recursos.

Por otro lado también se observa una sobre - expansion de la planta de empleados
publicos y de planteles politicos (concejales y autoridades politicas municipales) ligados
a los conocidos fenomenos de clientelismo y prebendalismo en que se mueve buena
parte de la politica regional y locals.

Con respecto a la evolucion del gasto municipal se puede observar que luego de un
importante incremento en los ultimos 10 afios practicamente ha mantenido la proporcion
de gastos en funcionamiento lo que estd mostrando cierta incapacidad para lograr
economias de escala en estas erogaciones de caracter burocratico. (ver cuadro y grafico
del gasto municipal)

En este sentido debe destacarse que instituciones débiles pueden echar por la borda los
posibles beneficios de la descentralizacion. Asi la incapacidad de formular y ejecutar
programas pueden terminar abortando el proceso descentralizador y las posibilidades de
desarrollo de los gobiernos locales.

En resumen, el eventual desarrollo del nivel municipal precisa de la toma de conciencia
de las debilidades de su punto de partida y de la necesidad de articular funciones con los
otros niveles de estado. Es imprescindible dar un tratamiento diferencial para cada area
geografica y cada tipo de gobierno local, dada la gran heterogeneidad espacial y
organizacional existente.

4 . JvE Lo
Los puntos a tomar en cuenta a los fines de determinar la escala 6ptima pueden verse en el ver acapite

2.1)
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A modo de ejemplo se dira que en algunos casos la ampliacion de facultades aparece
como perentorio. En otros el rudimentario desarrollo del aparato burocratico local hace
que se precise tomar medidas de fortalecimiento previas a la asignacion de nuevas
funciones. En dreas de escala minima se precisa de la generacion de microrregiones, la
institucion de procesos de coordinacion intermunicipal, etc. En suma se debera dar una
solucion acorde a las diferentes caracteristicas que se encuentren.

2.3.1 len 1 icinios d o

Mas alla de las diferencias que pueden observarse a lo largo de la historia y atin hoy
respecto de la concepcion que las distintas provincias tienen sobre los municipios, en
términos generales puede decirse que, en cuanto a su funcionamiento, estas instituciones
constituyen unidades politico - administrativas encargadas de la gestion de los asuntos
urbano - locales. (Pirez, 1991)

En términos generales los municipios se han ocupado de cuestiones vinculadas
directamente con el habitat local, de aquellos asuntos intraurbanos como la regulacion
del desarrollo (Sanidad, regulacion y control de actividades contaminantes, seguridad,
transito, zonificacion, control y conservacion de obras publicas, reglamentacion local de
las normativas provinciales etc.) y la prestacion de servicios locales (Recoleccion de
basura, alumbrado publico, abasto, cementerio, realizacion y mantenimiento de calles,
desagiies, veredas, alumbrado). (Pirez 1991).

Como se menciona anteriormente, existe un creciente proceso de redefinicion de las
funciones de los municipios en la Argentina ante lo cual diversos autores coinciden en
hacer una distincion entre las tradicionales y las nuevas funciones de los municipios,
esta distincion permite ademas observar la injerencia de los gobiernos locales en
aspectos anteriormente reservados a la esfera provincial.

Siguiendo a Iturburu (1999) se podrian dividir las funciones entre aquellas que
tradicionalmente estuvieron a cargo de los municipios y las que a partir de los procesos
de desmonte del estado del bienestar se fueron generando o se tienden a generar.

2.3.1.Competencias tradicionales:

* Gestion administrativa para la marcha normal de la organizacion que implica
planificar el futuro, organizar el sistema, gestionar personal, gobernar las
actividades y controlar sus resultados;

* Desarrollo urbano, incluyendo el planeamiento urbano, la obra ptblica
(construccion de redes de gas natural, agua potable, desagiies cloacales y pluviales,
pavimento, iluminacion vial, puentes etc.) el ejercicio del poder regulatorio sobre las
obras civiles y en algunos casos el catastro;

* Prestacion de servicios publicos (servicios cloacales, higiene urbana, recoleccion de
residuos, mantenimiento de calles y caminos rurales, en algunos casos el suministro
de agua potable);

* Regulacion de la vida comunitaria (abastecimiento urbano, control de la salubridad
y seguridad de comercios e industrias, transito urbano, etc.).



2.3.2 Nuevas competencias.: En particular se trata de la reformulacion del papel del
municipio como agente de promocion econémica. Esto comprende que, con el correr del
tiempo, los municipios tendran cada vez mayor incumbencia en:

* La gestion de la imagen territorial, de manera de generar entornos territoriales
innovadores capaces de atraer, retener y alentar la inversion y el empleo;

* La identificacion, ampliacion y respaldo de los nucleos de fortaleza sectorial para
fomentar agrupamientos concentrados geograficamente.

* La vinculacién del sistema educativo con el sistema productivo para evitar la
emigracion de los jovenes, apoyar la formacion de recursos humanos y fortalecer a
las empresas locales.

* El municipio como facilitador de oportunidades a través de la coordinacion e
innovaciéon empresarial; el agrupamiento de sectores productivos, estimulo de la
demanda local, preparacién y transmision de informacion para el cambio;

* La articulacion de relaciones intracomunitarias y con actores extracomunitarios.

* Otras de las nuevas competencias son procurar el bienestar de la poblacion
asumiendo un papel activo en la politica de desarrollo social y el cuidado del medio
ambiente tendiendo al mejoramiento de la calidad ambiental.

Dentro de la division de tareas que se dan entre los tres niveles gubernamentales
argentinos, los municipios parecen haberse hecho cargo de la poblacion de menores
recursos (Pirez, 1991). Ese rasgo parece estar acentuandose en los tlltimos afios, en los
cuales casi el 60% del gasto municipal esta destinado a desarrollo social y mas de una
tercera parte a funcionamiento en donde lo fundamental es el empleo (Honorable
Senado de la Nacion, 1997).

Cuadro N° 2
Evolucion del Gasto Municipal por Finalidad
En Millones de Pesos de 1997

Fdncionamiento Gastd Social Serv. Edonomicos Deuda Publica Total

19881.3972.11825534 3.8(

19891.1851.79322926 3.23

199U1.4572.2075U729 4.1
1.0011.0602-00142.022.-5.47
L P AN R e o e o e i

19933.6454.07765435 7.41

19942.7624.23678834 7.8

19952.4803.79067148 6.9
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Fuente:Flood y otros, 1999
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Grafico N° 1
Gasto Municipal por Funciéon
En millones de Pesos de 1997
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En los ultimos 10 afios los municipios han modificado su perfil de gasto sumando
muchas nuevas funciones con relacion al desarrollo econémico local junto a la atencion
de las condiciones de la poblacion de menores recursos, en gran medida —y al parecer
fundamentalmente en las provincias periféricas- continuian siendo, como ya se
mencionara, nucleos de relaciones politicas clientelares que se articulan con los niveles
provinciales integrando una cadena de transferencias economicas y apoyos politicos a
nivel nacional (Pirez, 1991a).

3. LA COMPLEJIDAD QUE SE VE REPRESENTADA EN LOS MUNICIPIOS

11.C fas de Municipi

De acuerdo a lo que indique cada Constitucion Provincial, los gobiernos locales pueden
asumir, en cada provincia, diferentes categorias.

Dentro de las diferenciaciones utilizadas para distinguir las categorias de GL, la variable
cantidad de poblacion o de electores es la mas comunmente utilizada. Existen otras
formas como por ejemplo ser un centro urbano (dejar de ser Comuna y para ser
Municipio en Tucuman), estar a mas de 30 Km. de otro municipio (Tierra del Fuego),
ser declarada ciudad por la legislatura (dejar de ser Comuna y para ser Municipio en
Cordoba), tener plan regulador aprobado por su Concejo Deliberante (para ser
Municipio en Formosa), etc.

A continuacion se establecen las diferentes denominaciones de gobiernos locales que
tienen las provincias:

1997
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Cuadro N° 4
Categorias de Gobiernos Locales

Categorias de Gobiernos Locales

Provincia
Buenos Aires ‘“’f““T‘c?P%O
Catamarca 1v1u111u1p1u
]\/[111'11.{‘1'1'\1'(\ ("F‘ 1a 73 AVA ’Za FQfPﬂnl"I’ﬂ
Lnaco . . . < . e ’ 7 °
Chubut Municipio — Comision de Fomento — Comunas Rurales
Cardaha Municipio — Comuna
PR a a a z
Corrientes Municipio de 1%, 2% y 3* Categoria
p Municipio 1"y 2= Junta de Gobierno
Entre Rios e T "
Formosa lVlulll\/ll}lU — CUILIISIVUIT UCU 1T"UIIICTITO
F‘iPT{‘F‘ {"QQI' anﬂQ IQQ ‘ﬁ]nr‘innpc (‘]F‘ nrnvinr‘in AVA mnni(‘inin

GACBA: 7 e o P Y P

Municipio — Comisién Municipal
JUJUJ

Municipio — Comisiéon de Fomento

La Rioja Municipio
MUmicipio
Mendoza AA bt a | 1a_2a 24 ot 1
MlSlOneS lVlLllll\/lPlU Ul 1T Py _y J \JGLUSUIIQ
Ncuquén Mlmi(‘ipin de 12 22y 32 Faff*gnrl'z — Comisiones.de_ Fomento
D Nl Municipio — Comisiones de Fomento — Comuna Rural
Rio Negro = : —
Qalta Municipio — Delegaciones Municipales
San Juan Municipio de 1%, 2% y 3* Categoria
San Luis Mumnicipio — Comision Vunicipat
S C PV{UII;\/;P;U CUllllD;Ull v iw) F\Jlll\.«lltu
anta Cruz

Municipio 12y 22 — Comuna

SantaFe

Cantincn dal Botax Municipio de 12, 2* y 3* Categoria — Comisiones Municipales

O
DAt g O-QC-1E5tCroO

Tierra del Fuego Municipio — Comuna

Tucuman Municipio — Comuna

Fuente: Base de Datos Grupo Provincias - Jefatura de Gabinete de Ministros

La pertenencia a cada una de ellas genera una serie de prerrogativas diferentes, en las
relaciones fiscales con la provincia, en la representacion, en el parlamento provincial, en
la capacidad de dictarse una carta organica, en el nimero de representantes en el
Concejo Deliberante, en la forma de designacion del ejecutivo municipal, competencias
en lo fiscal, etc.

Un punto relevante y que merece un parrafo apartes la existencia de Gobiernos locales
cuyas autoridades son designadas por los respectivos Poderes Ejecutivos Provinciales
(PEP). Esta situacion se da por lo general en poblaciones muy pequeiias, con
preeminencia de poblacion rural. De todas formas esta situacion varia de provincia a
provincia, y hay jurisdicciones con GLs de baja categoria y poca poblacion cuyas
autoridades son electas por voluntad popular.

Si bien no esta prescrito formalmente, es comtn que en los casos en que las autoridades
de los GLs son designadas por el PEP, se elijan dirigentes del partido oficial provincial
que son oriundos y/o viven en la propia zona del gobierno local.
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En el cuadro siguiente se sefialan las provincias que tienen GLs designados por el PEP
en el ciclo electoral de 1999. Asimismo detallan las categorias de gobiernos cuyas
autoridades son asi designadas y, para dar una idea global, se adjuntan gobiernos de
GLs electos por voluntad popular y el total de los GLs.

Cuadro N° 4
Gobiernos Locales cuyas autoridades son designadas por el PEP
Provincia Categoria de GLs con autoridades PEP (1) VP (2) Total

designadas por el PEP GLs
ChubutComisién de Fomento { Comunas Rurales 19 26 45
ntre RiosJunta de Gobierno 185 69 251

J. v al -t P2 P
NeugiénComistones-de-Fomento > o) 57
io NegroComisiones de Fomgnto 37 38 75
SaltaDelegaciones Municipales| 1 59 60
18

anta CruzComision de Fomenfo 4 14
i tst Pv{uui\,iya}un 43 28

: - Jef ©abi .

/1

Nota: (1) GLs con gobierno degignado por el Poder Ejecutivo Provincial

(2) GLs con gobierno electo por voluntad popular

3.2. Municipios, provincia y poblaciéns

La cantidad promedio de poblacion en los Gobiernos Locales de cada provincia es
ampliamente variable, observandose en las Provincias de La Pampa, Entre Rios y San
Luis una cantidad mayor de Municipios en proporcion a su poblacion. Mientras tanto la
Provincia de Buenos Aires y la de Mendoza tienen proporcionalmente menor cantidad
de organizaciones municipales manteniendo una alta cantidad de Poblacion Promedio
por Municipios. EI Municipio promedio pais tiene 15.175 habitantes considerando la
totalidad de las jurisdicciones, el valor cae de manera importante a solo 10.490 si
excluimos el Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires y el Conurbano
Bonaerense.

Una situacion especial se observa en el caso del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires7y los 19 Partidos del Cono Urbano Bonaerense. En un area relativamente
pequefia y en un nimero muy bajo de organizaciones, se concentra casi 1/3 de la
poblacion del total del pais. Esto hace que sea valido analizar la densidad de Municipios
sin tomar en cuenta a estas veinte grandes unidades.

Particularizando mas esta situacion puede citarse el caso de La Matanza, una
municipalidad lindante con la Ciudad de Buenos Aires tiene mas poblacion que 18
provincias argentinas y que las cinco provincias patagonicas sumadass.

®Este trabajo fue hecho sobre la base de Vaca/Cao, 1998

7 Es dificil insertar en alguna clasificacién a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, ya que no es una
provincia ni un Municipio. A los fines de poder dar un marco conceptual que considere toda la poblacion
nacional, y como su gobierno cumple las funciones Municipales y casi todas las provinciales (algunas -
justicia, policia- son atin cumplidas por la Nacion), se ha optado en estos cuadros por incorporarla.
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La Matanza, con 1,121,298 habitantes tiene mas poblacion que todas las provincias salvo Tucuman,
Mendoza, Cordoba, Santa Fe, G.C.B.A. y (obviamente) Buenos Aires. De igual forma, tiene mas
poblacion que la suma de 1,064 GLs.




De igual forma los municipios capitales de provincias, por la cercania con el poder
provincial y por el lugar que ocupan dentro de la estructura regional, suelen tener un
desarrollo superior al de la media provincial.

Cuadro N° 5
Ranking de Media de Poblacion por Municipio por Provincia
Aifio 1998

CantidadMedia de
JurisdiccionPoblacionDgpoblaciéon por
MunicipiosMunicipio
La pnmpnf)qq 606793.245

Entre Rios884.2982513.537

San Luis253.244643.957

Santiago del Estero446.73471/6.292

CordobaZ./s4.71642/6.522

NI haad L QL L7 QO
lVCU\iuUllJUU.OJUJ .7

Chubut323.979457.200.

Santa Fe2.801.1723637.738

Catamarca264.261347.772

Santa Cruz149.679188.316

Formosas15.0153578.53U0
514 99760Q 570
rTOYU0.J7TYU

L
JUJayoT T

Tucumanl.117.1941129 975

Misiones789.2157510.523

Corrientes795.2506512.049

La R10ja220.7291812.263

Chaco8396736812-3438
Neocradl4d 6547510 754

R
THOTNOETO4E4T 00970

Salta866.1086014.680

Ju—

Tierra del Fuego68.314322.77

San Juan528.7151927.827

Mendozal .412.4811878.471

BUuenos Alrest2598 17013494016
G-A.C.B-A.2.965.403

TOTAL GENERAL32.050.2912.15315.175

Sin GCBA ni GBA21.946.0432.13410.490

Fuente: Base de Datos Grupo Provincias - Jefatura de Gabinete de Ministros

Del otro lado de los mega municipios, como el caso de La Matanza, existe una
abrumadora mayoria de municipios de tamafio muy pequefio. Esta situacion puede verse
en que solo los municipios con menos de 1.000 habitantes representan alrededor del
37% de estas organizaciones publicas. Si a esto se le agrega que el 45% de los
Municipios tiene entre 1.000 y 10.000 habitantes, llegamos a que un 82% del total de
estas organizaciones no supera los 10.000 habitantes.
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En el otro extremo existen solamente 57 Municipios (3%) de mas de 100.000
habitantes.

Cuadro N° 6
Cantidad de Habitantes (en miles) y de Municipios
Por tamaiio de poblacion

Rangos de Poblacion Mu]]icipios Part. % Habitantés Part. %
Menos de 1.000 (1)82238%2751%

Bt 000a10-:00096145%6345311%
De 10.000.a.100.00031315P48.88828%
Mas de 100.000573%19.43361%

Total general2.153100%32.050100%

Fuente: Base de Datos Grupo Provincias - Jefatura de Gabinete de Ministros

(1) Incluye 189 delegaciones del gobierno provincial de las que no se posee el dato de poblacion. Se
incluyen 1 comision de fomento, 2 comunas rurales, 3 comisiones comunales y 183 juntas de gobierno
para las que no se posee informacion de su poblacion.

Esta informacion es relevante cruzarla con la poblacion que se encuentra en cada
segmento analizado. Asi mas de la mitad de la poblacion (61%) vive en Municipios de
mas de 100.000 habitantes. Este dato es consistente con la informacién censal, que
muestra los altos niveles de urbanizacion de nuestro pais.

En este sentido, se puede agregar que si se toman los 20 mayores Municipios (menos
del 1% del total); en ellos se concentra mas del 40% de la poblacion.

Por ultimo quiere acotarse que una diferenciacion tan extrema entre la poblacion que
contienen los diferentes Municipios debe por fuerza estar marcando algin tipo de
desequilibrio no adjudicable tinicamente a las diferentes condiciones de la geografia y/o
de la sociedad locales. Ademas, si se analiza la distribucion de las provincias en el
ranking ad-hoc (Cuadro N° 5), se observa que la poblacion promedio municipal no
guarda relacion con agrupamientos que remitan a caracteristicas especificas de grupos
de provinciass.

3.3, Municinios v Mapa Social

3.3.1. Informacion sobre situacion social

Mas alla de algunos datos basicos (poblacion, categoria de institucion esadual, etc.), no
se tiene informacion homogénea referida a los Gobiernos Locales de todas las
jurisdicciones

En el nivel subprovincial solo se tienen datos homogéneos y completos sobre el espacio
departamental, area que en algunos casos, puede ser asimilada al &mbito municipal (al
respecto ver puntol.2. de este trabajo).

Existen varias clasificaciones provinciales, las que toman en cuenta caracteristicas econdmicas,
historicas, geograficas, etc. Al respecto ver Rubins y Cao, 1994
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La utilizacion de informacion en este nivel presenta el problema de la desactualizacion
ya que los valores corresponden al afio 1991 (Gltimo censo nacional), y por lo tanto no
registran los cambios estructurales que se han producido en la Gltima década.

A pesar de las dificultades que tiene la informacion de el nivel departamental, son pocas

las vias alternativas de obtencion de datos para captar diferentes fenomenos sociales en

general y de la pobreza en particular. Esto hace que la forma mas acostumbrada de

medir la pobreza en todo el territorio nacional y con un nivel de discriminacién mayor

al nivel provincial, sea mediante el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

que consolida diferentes indicadores de privacionio. Concretamente el indice NBI se

define en base a (Indec, 1984):

1. Hacinamiento: hogares en los que habitaran mas de tres personas por cuarto.

2. Vivienda: mide las condiciones fisicas, los hogares que habitan en una vivienda de

tipo inconveniente precaria, inquilinato u otro tipo.

. Condiciones Sanitarias: hogares que no tuvieran ningun tipo de retrete.

4. Asistencia Escolar: Hogares con algun nifio en edad escolar que no asista a la
escuela.

5. Capacidad de subsistencia: hogares que tuvieran cuatro o mas personas por
miembro ocupado y cuyo jefe manifestara baja educacion.

W

De acuerdo a los datos provenientes del Gltimo Censo Nacional, en el territorio nacional
existian en 1991 algo mas de 6 millones de personas habitando en hogares con
necesidades basicas insatisfechas.

3.3.2. Concentracion de Poblacion con NBI

Antes de comenzar a desplegar un mapa social a nivel municipal, debe hacerse notar
que la distribucion de la poblacion en el territorio nacional esta caracterizada por el
desequilibrio, con una fuerte concentracion sobre la Pampa Humeda. Esta concentracion
se localiza dentro de tres grandes aglomerados Buenos Aires, Rosario y Cordoba.

Cuadro N° 7
Cuadro comparativo de regiones

} Superficie Poplacion (1991) [PBG (1995) ‘ :

" Pampeana20%63%75% [ l

rPatagonta-(1)35%7% 7% T 1
NOA+NEA+Cuy045%30%18% |
TOTAL 100% 100% 100%

Fuente: INDEC, 2000 y SAREP, 1995
Nota: (1) No incluye Territorio Antartico Argentino

El nivel departamental no escapa a esta tipologia de distribucion poblacional,
encontrando de la misma manera que una baja proporcion de los mismos,
fundamentalmente los pertenecientes a estas jurisdicciones, acumulan los mayores
niveles poblacionales del pais. En este sentido tenemos que solo las tres mayores

"Utilizar el indice NBI para medir pobreza tiene fortalezas y debilidades (al respecto ver Laguado,
1999), pero como se dijo, es el Gnico indicador de pobreza homogéneo y completo para todo el territorio.
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jurisdicciones provinciales acumulan el 56% de la poblacidn, a nivel departamental el
10% de las jurisdicciones departamentales concentran tambien el 56% de la poblacion y
sobre el nivel de gobiernos locales se agudiza aun mas llegando a que solo un 10% de
estos concentran el 81% de la poblacion.

Una situacion similar ocurre con la poblacion con NBI. De esta forma se observa que
tanto las provincias con mayores concentraciones de poblacion total contienen a su vez
las mayores concentraciones, en términos absolutos, de poblacion con NBI. Es decir que
también encontramos a nivel provincial que tres jurisdicciones poseen el 47 % de la
poblacion con NBI y a nivel departamental 10% de las jurisdicciones acumulan el 49%
de estas personas. Esta situacion de concentracion de poblacion NBI permite observar la
potencialidad del abordaje de la pobreza a nivel subprovincial. En fecto, con un nimero
proporcionalmente menor de unidades se puede llegar a un mayor nimero de pobres,
esto es, se pude lograr una mas certera focalizacion.

Asimismo, si suponemos que la distribucion se repite al nivel de los gobiernos locales,
deberiamos encontrarnos con una concentracién mayor aiin que nos permitiria
perfeccionar la focalizacion mencionada.

Cuadro N° 8
Concentracion de la poblacion Total y con NBI
Niveles de Analisis Unifdades Poblacjion PNBI
Provinciast3%656% 4 7%
nppnrfnmpnfnql 0°%4569%4 499%,

Gobiernos Locales10%81%s/d

Fuente: Base de Datos Grupo Provincias - Jefatura de Gabinete de Ministros

Esta distribucion asimétrica se repite en el nivel departamental dentro de cada provincia,
de esta manera tenemos que si consideramos las mas populosas unidades
departamentales de cada provincia, obtenemos un promedio de representacion de la
poblacién provincial del 36.6%. Si bien esta distribucion muestra extremos y medios,
podemos decir que, en general, el desequilibrio se repite sobre el nivel interno de cada
jurisdiccion. A modo de ejemplo podemos citar como extremos a los departamento de
Confluencia, en la Provincia de Neuquén, el cual concentra casi un 70% de la poblacion
total provincial mientras que La Matanza en provincia de Buenos Aires concentra solo
el 8,9%.
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Cuadro N°9

% de poblacion y poblacion NBI concentrada en mayores

Departamentos de cada Provincia

Aifio 1991
PROVINCIA DepartamenPoblacion Pobl. Dpto / Pobl.NBI Depto Pobl.NBI Depto
Depto.Pob. Prov)/ Pobl.NBI Pdia

CAPITAL FEDERAL DISTRITO ESCOLAR 1267/8458,9%19.0[79%
CATAMARCA CAPITAL 109.098 41,7% 21.165 29%
CHACO SAN FERNANDO 296.044 35,5% 67.202 21%
CHUBUT ESCALANTE 127.106 36,3% 22.752 30%
CORDOBA CAPITAL 1.162.525 42,6% 163.916 43%
CORRIENTES CAPITAL 265.653 33,6% 62.694 26%
ENTRE RIOS PARANA 272.567 27,0% 40.885 22%
FORMOSA FORMOSA 158.206 39,9% 43.032 28%
JUJUY MANUEL BELGRANO 182.619 36,0% 52.229 30%
LA PAMPA CAPITAL 77.008 30,1% 9.626 31%
LA RIOJA CAPITAL 105.330 48,0% 21.066 36%
MENDOZA GUAYMALLEN 221.013 15,8% 34.699 14%
MISIONES CAPITAL 216.802 27,7% 52.466 20%
NEUQUEN CONFLUENCIA 262.284 69,0% 44326 54%
PCIA. BUENOS AIRES LA MATANZA 1.116.112 8,9% 238.848 11%
RIO NEGRO GENERAL ROCA 263.094 52,5% 53.145 48%
SALTA CAPITAL 368.875 43,0% 85.579 27%
SAN JUAN CAPITAL 118.248 22,5% 14.781 15%
SAN LUIS CAPITAL 119.539 42,1% 23.071 39%
SANTA CRUZ GUER AIKE 76.887 49,5% 11.610 52%
SANTA FE ROSARIO 1.072.402 38,6% 175.874 39%
SANTIAGO DEL ESTERO CAPITAL 252.514 31,0% 43.685 18%
TIERRA DEL FUEGO RIO GRANDE 38.172 57,5% 5.535 37%
TUCUMAN CAPITAL 468.108 41,2% 95.494 31%

TOTAL / MEDIA 7.618.051 36,6% 1.402.697 30%

Fuente: Base de datos del Grupo Provincias JGM.

Como se observa en el cuadro, en los 24 departamentos que corresponden a las areas

mas populosas de cada provincia, se concentra en promedio el 30% de la poblacion NBI

de cada jurisdiccion. Es decir que, el esquema de concentracion en provincias de
poblacion y NBI se profundiza a nivel departamental.

De todas maneras y a pesar de estas concentraciones, se ha podido establecer (como se

verd mas adelante) una relacion inversa entre la proporcion de poblacion NBI y el

tamafio (numero de pobladores) de cada departamento. Es decir que la participacion de
la poblacion NBI tiende a reducirse en la medida que aumenta el nimero de pobladores

en un departamento. De manera que, a mayor poblacion departamental mayor es la
poblacion con NBI en términos absolutos pero medida en términos relativos es
levemente menor que en departamentos con menor poblacion.
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3.3.3. Participacion de la poblacién NBI en la poblacion total

Si analizamos casos particulares, puede observarse con mayor nitidez las ventajas de
trabajar en el nivel subprovincial. Asi, si se compara la poblacion NBI entre provincias,
se observa que los extremos son el guarismo de 39.5% en Chaco y el de 8.1% en la
Ciudad de Buenos Aires. Pero si esta misma comparacion se realiza en los niveles
departamentales se registran extremos del 92% entre el departamento Ramoén Lista
(Formosa) y de solo un 2.6% en el Distrito Escolar N° XVII de la Ciudad de Buenos
Aires.

En el cuadro se pueden observar las frecuencias con que se manifiestan los porcentajes
de PNBI sobre la poblacion total por tramos de diez puntos. La distribucion presenta
una frecuencia notablemente superior en los niveles mas bajos de NBI llegando a ser
practicamente irrelevante en los niveles de NBI superiores. Es decir que solo 36
jurisdicciones departamentales poseen mas del 55% de su poblacion con NBI.

Por otro lado, aquellos departamentos en los que se registran proporciones de NBI,
superiores al 50% de la poblacion total son muy pequefios en cuanto a su poblacion,
representando menos del 2% de la poblacion total del pais y por lo tanto la PNBI
contenida en ellos tambien es poca en términos absolutos, solo el 6% de toda la PNBI
del pais.

Cuadro N° 10
Departamentos clasificados por rangos porcentuales de NBI

% de NBICaI;tidad de Departamentos (Frecuencia)
astaAbsolutaAcumuladaRelativaAdqumulada

4949900/ 90/

JITZTZZ]/0Z70

1514615828%30%
2511927722%52%

359637318%71%

457745015%85%

0043493070935 70

ALDALATZL0/ QQ0/

UJZ5J T TI /090 /0

7595262%99%

8525280%100%

9515290%100%

Fuente: Base de Datos Grupo Provincias - Jefatura de Gabinete de Ministros
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Grafico N°2

Participacion de poblacion con NBI por tamaiio del Departamento
(% suavizado con promedios moviles)

CRERRERPLGICERGCREEBSEECSSRCRESBCECCERERERZ
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Tamaiio del Departam ento

La distribucion observada en la poblacion NBI parece indicar que existen importantes
ventajas en trabajar en el nivel subprovincial ya que la heterogeneidad observada en
entre departamentos tenderia a dispersar sus efectos de aplicarse desde una instancia
provincial.

De esta manera se podria analizar la pertinencia de desarrollar programas que tomen
como unidad administrativa de ejecucion, al gobierno local y como unidad de
coordinacion al nivel central.

Debe recordarse respecto de este tema que el grueso de los programas sociales que se
desarrollan en la Republica Argentina son disefiados por el gobierno central, en algunos
casos con cierta participacion del nivel provincial. Muchas veces estos programas son
coordinados o co - gestionados con los gobiernos provinciales y, en menor medida, con
los gobiernos localesi.

Sobre todo en el caso de las provincias de menor desarrollo relativo, casi no existen
programas desarrollados por las propias jurisdicciones, sino que sus acciones se
entroncan con programas que en alguna medida tienen en su coordinacion al gobierno
central.

La conveniencia de desarrollar programas bajo este formato tendra que ver con una
evaluacion de las diferentes ventajas y desventajas que produce. Si bien este estudio

Al respecto ver nomenclador de Programas Sociales del Gabinete Social (www.gabinetesocial.gov.ar).

Los programas sociales nacionales con mayor nivel de gasto (por ejemplo FONAVI, Trabajar, Unidos,
etc) tienen algun grado de coejecucion con el nivel provincial y municipal.

136060

141ad
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tendra que tomar en cuenta las peculiaridades de cada caso, en términos generales no
debe dejar de observarse el peso de las siguientes ventajas y desventajas:

Ventajas:

Adecuacion del instrumento al problema a resolver. En la medida que se dirija a
un espacio menor, el programa podra tener un diseflo que se adecue en mayor
medida a las caracteristicas propias del area — objetivo.
e Una mejor focalizacion. En el sentido de que si tiene como area objetivo un
espacio acotado, sera mas exacta la seleccion de la poblacion objetivo.
Participacion de la poblacion involucrada. En la medida en que el programa esté
dirigido a un segmento acotado, podran establecerse que segmentos del programa
no estén sujetas a procesos y/u objetivos rigidos, sino que sean elasticos de
acuerdo a la demanda de la poblacion involucrada.
Control de actores locales. Por las mismas circunstancias que se vieron en el
e  parrafo anterior, programas de este tipo son mas aptos para sumar actores locales
que mejoren el control y permitan profundizar la transparencia del programa.

Desventajas / Dificultades:

* Cuestiones de escala. Se monta una infraestructura para programas o
subprogramas que tienen una poblacion objetivo menor que aquellos que toman
como espacio objetivo a una provincia o al pais.

* Multiplicacion de programas. Al desarrollar acciones mas focalizados fruto de
subdividir la poblacion objetivo, deben desarrollarse mayor cantidad de unidades
de accion. En un punto se llega a un umbral critico en donde la multiplicidad no
puede ser gerenciada por el aparato administrativo con que se dispone.

* Debilidad de la organizacion local. El desarrollo de programas tendra que tener
en cuenta las debilidades de las organizaciones locales, las que en muchos casos
tienen una capacidad de gestion minimai2.

Un punto particularmente importante que no puede dejar de tomarse en cuenta son las
delicadas relaciones nacioén — provincias y provincias — municipios, que involucran
cuestiones politicas clave para la sociedad local, regional y nacional.

El disefio de programas a ser coordinados por el gobierno central y que tengan como
unidad administrativa de ejecucion a los municipios, debe tomar en cuenta estos
equilibrios interjurisdiccionales a los fines de no producir turbulencias en estas
relaciones criticas. Inclusive, en ocasion del disefio del programa, pueden utilizarse las
tensiones que siempre estdn presentes en estas relaciones para generar controles
cruzados que minimicen la posibilidad de un manejo arbitrario, desde el punto de vista
politico, de sus fondos.

3.3.4. Un programa a modo de ejemplo

Para explicar algunas de las ventajas que pueden obtenerse al desarrollar acciones al
nivel local, en las proximas lineas se transcribe escuetamente un ejemplo que tiene el

De todas formas, el desarrollo de acciones que tomen como unidad administrativa — objetivo a los
gobiernos locales puede ser un excelente excusa para fortalecerlas.
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unico objetivo de dar una muestra de las caracteristicas de un programa disefiado para
ejecutarse en el ambito municipal.

Se esta pensando en programas que seleccionen municipios que estén en departamentos
cuyos porcentaje de Poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas sea superior al
60%:13, con una focalizacién que podria realizarse ad-hoc, de acuerdo a trabajos que
tomen en cuenta la forma mas certera y facil de medir la pobreza al interior de estas
areas.

En la Republica Argentina existen deparamentos caracterizados por concentrar
indicadores sociales muy negativos, conformando bolsones de extrema pobreza. Por
otro lado, de estos mismos departamentos surgen corrientes migratorias hacia las
capitales provinciales o los grandes conglomerados regionales y/o nacionales (Buenos
Aires, Rosario, Cordoba, Santiago del Estero, Tucuman, etc.), con la consecuente
generacion de un cordon de poblacion con alta labilidad social.

De acuerdo a lo que se muestra en el Cuadro N° 1 un hipotético programa de este tipo se
dirigiria hacia dos areas geograficas fundamentales:

El enclave de extrema pobreza posicionado sobre el limite oeste de la llanura Chaqueiia
que se encuentra en el triple limite de las provincias de Salta, Chaco, Formosa y
Santiago del Estero.

Los diferentes departamentos de la region semiarida central posicionados sobre la
region de las Sierras Pampeanas y la precordillera del NOA y Cuyo.

Dentro de las ventajas que podria generar un programa de este tipo se destaca la
posibilidad de trabajar sobre familias minifundistas, que viven en parcelas de baja
productividad. Este grupo social, que casi con seguridad conforma la mayoria de la
poblacién NBI, puede ser muy sensible a estimulos ligados a elevar la productividad de
sus fundos (capacitacion, incorporacion de tecnologia artesanal, etc.) y desarrollar a
bajos costos una infraestructura sanitaria (utilizacion de “tecnologias a escala humana”,
autoconstruccion, etc.).

Inclusive podria pensarse un subprograma que tome el area de la llanura chaquefia y que
desarrolle instrumentos que tomen en cuenta el alto porcentaje de poblacion indigena
NBI que mora en esta region.

Por ultimo también podria pensarse en una deslocalizacion de la coordinacion del
programa, que podria ubicarse en la ciudad de Resistencia, o de Cérdoba, mas
equidistante del area en donde se desarrolla la tarea sustantiva.

El programa del ejemplo comprende los siguientes departamentos y gobiernos locales:

Cuadro N° 11
Provincias, Departamentos y Gobiernos locales
cuya poblacion tiene mas de un 60% deNBI

"Se toma este ejemplo de focalizacion bastante aguda para resaltar algunas de las ventajas de programas
de este tipo.
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ProvinciaDepartamento Gobierno Local % NBI
CATAMARCA ANCASTI ANCASTI 71,1
CHACOGENERAL-GUEMES EL S‘AJ TZ‘A‘LIT{\ A/!’A

FUERTE ESPERANZA 64,4
JUAN JOSE CASTELLI 64,4
MISION NUEVA POMPEYA 64.4
VILLA RIO BERMEJITO 64,4
LA CLUTILDLE OU,0
LA TIGRA 60,6
SAN BERNARDO 60,6
; GENERAL MOSCONT 934
O'HIGGINS LAGUNA. YEMA 73.5
LOS CHIRIGUANOS 73,5
POZO DE MAZA 73,5
EL FUERTE 65,7
FORMOSA RAMON LISTA EL PIQUETE 65,7
BERMEJO
Juiuy SANTA BARBARA
EL TALAR 65,7
PALMA SOLA 65,7
SANTA CLARA 65,7
VINALITO 65,7
RINCONADA MINA PIRQUITAS 64,4
RINCONADA 64,4
SAN ANTONIO SAN ANTONIO 63,0
VALLE GRANDE CASPALA 60,2
HIPOLITONYRIGOYEN. Kn,’)
PAMPICHUELA 60,2
SAN FRANCISCO 60,2
SANTA ANA 60,2
VALLE GRANDE 60,2
LA PAMPA CHICAL CO ALGARROBO DEL AGUILA 71,0
LA HUMADA 71,0
LIMAY-MAHUIDALA-REEORMA CO,A
LIMAY MAHUIDA 59,6
GENERAL JUAN F. QUIROGA MALJANZAN 63,0

CENFRAI—-SANMARFINI-T-APES

LR

LA RIOJA

TN R DN VI AT N O AT 5

0Z5S
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Cuadro N° 11
Provincias, Departamentos y Gobiernos locales
cuya poblacién tiene mas de un 60% de NBI

(Continuacion)
Provincia (Gepiertaoniental % NBI

SALTA RIMNADMW BANDA NORTE 81,9
RIVADAVIA BANDA SUR 81,9
SANTA VICTORIA ESTE 81,9
IRUYAIRUYA 75,0
ISEADE-CANAS 75,0
GUACHIPASGUACHIPAS 72,5
MOLINOSMOLINOS 72,1
SECEANTAS 7271
LA POMALA POMA 68.7
CACHICACH] 66,8
PAYOGASTA 66,8
SANLUISLIBERTAPDAOR PDAT.QAT\T]\/TAD’T‘IT\TT AS AGIIADAS. A’)’I
LAS CHACRAS 62,1
LAS LAGUNAS 62,1
PASO GRANDE 62,1
SAN MARTIN 62,1
VIEEADEPRAGA 62;1
SGO DEL ESTERO FIGUEROABANDERA BAJADA 69,2
LA CANADA 69,2

TOTAL PROV=9 TOTAL DEPTOS =2TTOTAL GOB.LOC. =355




Riblicerafi

Banco Mundial “Entering the 21stccentury. Wordl development report 1999/2000”
Banco Mundial — Oxford University Press — Washington, 2000

Brewer Carias, Allan R., “El proceso de descentralizacion politica en América Latina:
La perspectiva federal” - Revista Iberoamericana de Administracion Publica N° 1 -
INAP — Ministerio de Administraciones Publicas, Espana, Julio/Diciembre 1998

Cao, Horacio y Rubins, Roxana “Las provincias periféricas argentinas”, Realidad
Economica N° 124, IADE, Buenos Aires May/Jun 1994

Cao, Horacio - Rubins, Roxana “Técnicos y Politicos: Un clasico en la puja por el
manejo de los Estados Provinciales” —en Gustavo Blutman (Compilador) —
Investigaciones en Administracion Publica — Cuaderno N° 3 — Oficina de
Publicaciones CBC — ITA— CTAP — FCE — UBA — Buenos Aires, 1997

Casas, José “El federalismo fiscal” en “El Federalismo Fiscal a partir de la Reforma

Constitucional”, Felix Borgonovo (direccién) — Asociacion Mutual de Empleados de la
DGI de la R.A.- Buenos Aires, Julio de 1995.

Cassagne Juan Carlos, “Derecho Administrativo” Abeledo / Perrot — Buenos Aires, 1998

Flood, Maria C. V. de; Harriague, Marcela; Zagaglia, Dolores “Caracterizacion y
Evolucion del Gasto Publico Social. Periodo 1980-1997” - Secretaria de Programacion
Econémica y Regional — MeyOySP - Buenos Aires, 1999

Gonzalez Cano, Hugo “El federalismo fiscal y la descentralizacion tributaria” en “El
federalismo fiscal a partir de la Reforma Constitucional”, Félix Borgonovo (Direccion) —
Asociacion Mutual de Empleados de la DGI de la R.A. — Buenos Aires, Julio de 1995

Guebel, Claudia; Rubinstein, Dario y Rivas, Guillermo “Los Gobiernos Locales en la
Argentina. Primera Parte: Una perspectiva Institucional” — Serie Estudios CECE N° 17

— CECE — Buenos Aires, Febrero de 1997

Hernandez, A. “Derecho Municipal” — Volumen I — Teoria General — Editorial Depalma —
Buenos Aires, 1984

Honorable Senado de la Nacion “Informe sobre desarrollo humano 1997” — Programa
Argentino de Desarrollo Humano — PNUD — UNESCO — Comision de Ecologia y
Desarrollo Humano — Senado de la Nacion - Argentina, 1997

INDEC "La Pobreza en la Argentina" - Serie Estudios INDEC N° 1 - INDEC —
Ministerio de Economia — Buenos Aires, 1984

INDEC “Censo 2000 sintesis de resultados de prueba 1 de disefio conceptual” (mimeo)
INDEC — MEyOySP, Buenos Aires, 1997

INDEC “Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991. El concepto de localidad:

25



definicion, estudio de caso y fundamentos tedrico — metodoldgicos™ - Serie D N° 4 -
INDEC — MEyOySP - Buenos Aires, 1998

INDEC “Municipio, localidad y departamento, tres conceptos que suelen confundirse”
publicado en Municipium N° 3 - Programa de Informacion Estadistica y Apoyo a los
Municipios PRINEM — INDEC — MEyOySP - Buenos Aires, Julio 1999

INDEC "Anuario Estadistico de la Republica Argentina" Ministerio de Economia -
Secretaria de Programacion Economica - INDEC - Buenos Aires, 2000

Iturburu, Moénica “Municipios Argentinos. Potestades y restricciones constitucionales para

un nuevo modelo de gestion local” INAP — Buenos Aires, Noviembre de 1999

Laguado, Arturo “Pobreza, politicas sociales y pequefias comunidades” Revista Aportes
N° 13 — Asociacion de Administradores Gubernamentales — Buenos Aires, Otofio de 1999

La Serna, Carlos “Los cambios en el rol del nivel municipal del estado frente a la
transformacion econémico — social” — Ponencia al IX° Congreso Nacional de

Administracion Publica — Mendoza / Argentina, 25 al 27 de Noviembre de 1992

Pirez, Pedro, Municipio, necesidades sociales y politica local, Ed. IED-AL — GEL,
Buenos Aires, 1991.

Pirez, Pedro "Descentralizacion y gobiernos locales en Argentina" en Nohlen, Dieter
(Editor), Descentralizacion Politica y Consolidacion Democratica. Europa - América de

Sur, Editorial Sintesis - Nueva Sociedad, Caracas. 1991a.

SAREP - Secretaria de Asistencia para la Reforma Econémica Provincial “Datos para
el analisis del Sector Publico de las distintas jurisdicciones de la Republica Argentina”

Secretaria de Asistencia para la Reforma Economica Provincial — Ministerio del Interior
- Buenos Aires, Julio de 1995

Ter — Minassian, Teresa “Descentralizacion del Estado” Revista Finanzas y Desarrollo
Volumen 34 N° 3 - Banco Mundial — Washington, septiembre de 1997

Vaca, Angel y Cao, Horacio “Informacion sobre municipios. Ubicacion, poblacion,
partidos politicos a cargo del ejecutivo” — Cuaderno de Investigacion CEPAS N° 9 —

CEPAS — Asociacion de Administradores Gubernamentales — Buenos Aires, Junio de
1998

26



BOX 1 — La forma federal de gobierno y los origenes historicos
de los Municipios

En el despliegue de la dominacién Europea por la América conquistada se van
transplantado al nuevo mundo toda una serie de instituciones. Esto es, junto con los
conquistadores llegan sus organizaciones politicas; muchas de ellas medievales, otras
herederas de tradiciones romanas o arabes.

Una de estas instituciones, que jugaria un rol clave dentro del equilibrio de poderes en la
Colonia, era el Cabildo, que se erigia en el mismo momento de la fundacion de las
ciudades en los territorios conquistados. Al Cabildo le correspondia el gobierno de la
ciudad, representando en alguna medida los intereses de las clases dominantes locales.
Esta institucion tuvo atribuciones de caracter politico, judicial, administrativo y en
algunos casos militar, siendo uno de los pilares fundamentales de la vida colonial.

En los paises unitarios de América Latina los antiguos cabildos realzan a la institucion
municipal, dandole antecedentes paralelos a los de las primeras etapas de la conquista.
En el caso Argentino la situacion no se desarrolla de este modo, ya que después de la
Revolucion de Mayo de 1810, las provincias incorporaron las funciones de los cabildos.
Soélo dos cabildos (Oran — hoy provincia de Salta- y Lujan — Provincia de Buenos Aires)
no alcanzaron el status provincial. Las catorce provincias historicas se reconocen como
anteriores a la nacion y conforman, con diez organizaciones subnacionales creadas a
posteriori, el nivel estadual de gobierno.

La constitucion de 1853, vigente con reformas hasta la actualidad, preciso las
competencias de la jurisdiccion Nacional y Provincial, determinando que ultimas debian
asegurar un régimen municipal, por lo que las constituciones provinciales fueron a su
vez las encargadas de definir las competencias y recursos de los municipios. En muchos
casos las provincias, a partir de estas prerrogativas, desarrollaron regimenes municipales
muy limitados.

En resumen, la fragil tradicion de la institucion municipios y su histérica dependencia
de las provincias, son razones importantes para explicar su débil desarrollo
organizacional.

BOX 2 - La discusién por la autonomia municipal

La discusion por la autonomia es uno de los ejes clasicos alrededor de los cuales gira el
debate sobre los gobiernos locales en la Argentina. Ya en el siglo XIX dos de los mas
importantes intelectuales argentinos, Juan B. Alberdi y Domingo F. Sarmiento, fijaron
posicion sobre el tema.

Mientras que para Alberdi los municipios sélo eran una entidad administrativa donde no
debia hacerse politica, para Sarmiento representaban un ambito eminentemente publico
y politico donde los ciudadanos pondrian en practica la toma de decisiones que luego
trasladarian al ambito provincial y nacional.
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La vision Alberdiana del municipio privilegia la gestion de los recursos publicos y la
administracion de las condiciones de vida de sus habitantes quienes podian adquirir el
derecho a participar en los asuntos del municipio a través de sus aportes al fisco. De
este modo quedaba legitimada la intervencion de los extranjeros y se daba lugar a una
especie de calificacion de las opiniones de los habitantes a partir de la cuantificacion de
sus aportes fiscales. Buena parte de las constituciones provinciales establecieron
originariamente el voto calificado en sus municipios y permitieron el voto de
extranjeros (Guebel, 1997).

La Reforma Constitucional de 1994 marca un hito importante en este debate al
establecer en su articulo 123° la autonomia Municipal en el orden institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero. De todas formas también establece que sera
cada provincia la que regulara el alcance y contenido de esta autonomia.
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1. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA ESTRUCTURA JURIDICA
1.1. Condicion juridica del Municipio segun la Constitucion Nacional
1.2. Clarificaciéon de términos a utilizar: gobierno local, departamento, localidadi4

1.3. Algunos casos posibles

13T Municipios y Departanentos

1.3.1.1. Coincidencia municipio - departamento o partido

1.3.1.2. Departamento dividido totalmente entre diferentes GLs
1.3.1.3. Departamento con varios GLs que no lo ocupan totalmente
1.3.1.4. Departamento que contiene parcialmente a un municipio

1.3.2. Otros casos dignos de mencion
1.3.2.1. Aglomerados Urbanos: los “Gran”
2. INSTITUCIONES Y FUNCIONES DE LOS MUNICIPIOS
2. 1. Que funciones para los diferentes niveles de gobierno
272 Tas instituciones municipales y el desmonte del estado interventor

2-3—tastareasquectmplemriosmmumicipiosdeprovimcta—mmmm
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2.3.2 Nuevas competencias.

3. LA COMPLEJIDAD QUE SE VE REPRESENTADA EN LOS MUNICIPIOS
3.1. Categorias de Municipios

3.2. Municipios, provincia y poblaciéon

3.3. Municipios y Mapa Social

3-32-ConcentraciomrdePoblaciomr con NBI

3.3.3. Participacion de la PNBI en la poblacién total

3.3.4. Un programa a modo de ejemplo

" Buena parte de este acapite, inclusive algunos ejemplos, fueron tomados de INDEC, Julio 1998.
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