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I. INTRODUCCION

El presente trabajo no es una tesis, tampoco &l producto acabado
de una investigacion prefijada. En &1 se resumen, o al menos eso
se intenta, una serie de reflexiones en torno a un tema que
concita 1la atenqién del pensamiento politico y académico de
nuestros dias: la descentralizacion politica y la participacien
popular. Tales raflexiones son el resultado de preoccupacionss,
inguietudes v acumulaciones tedricas y practicas susitadas a 10
largo de la Maestria en Administracidon Publica y. sn especial.
durante la pasantia desarrollada en la Universidad Nacicnal dea
Lujan. &n el marco de un grogarama de extensidn = investigacion

sobre municloios.

Shonarticular. la oroodesta de 2ste Lrabajo Consiste 2 rS0aran

an un coniunto Jde limitaclionas v  ocondlcionantas  gus =g

crEeantan 3 La nora d2 SEnNsar O 8nsavar Doilbicas  tenmisnbas i
% CONSrETLon G ia EETAT . 3
527 D1O L0An el Cludadanda. CaAar TuUrSd A asta CrOTuUSESnA Susons

; AaLiZac 2L ooonnexto an 81 SUAL S8 00 o Ry 52 morTaclans
accionss  Efratalsas orisntadiz s la  descantiralizacion v A2 LA

carticipaclion.

2. Incagar 103 MECANLIMoS U2 Sa 33 mara aleacsar BEoos

G iETIVE

3. Medir 1os resultados lcgirados oo 1las pollticas fijadas an

relacion a las metas aue se plantearon.

Sin embargo, carencias Jdue hacen a ia agisponibilidad de

informacidén vy de tiempo nos impiden realizar =aste informe
cubriendo estos tres tdpicos. Tal circunstancia nos obliga a
circunscribir el objetivo de este trabajo a la cobertura parciail

de los dos primeros items recién enumerados. En otros términos,



el propoésito de este informe es indagar algunos mecanismos
seleccionados, y en el contexto en el cual esa seleccidn tiene
lugar, para promover la descentralizaciéon estatal y 1la

participacion ciudadana.

En este sentido, vamos a anallzar dos politicas estatalaes =n
particular, wvigentes en el ambito de la Provincia de Buenos
Alires que, a rnuestro Juiclc. revelan aspectos szalientes de 1a

actual estratzgia de descentralizacidn vy au

10

. a 33U LismDo. S

presantan como politicas participativas. De este modo. DUSCAMOS

2vitar un  Lratami=nto excaslvamenta tedrlco de £stas cusstlonas
an  favor del desolisgus de  una paErspectiva oritica 30008
Orocesns 8n Cuirao.

33 pollticas .&Es9idas g3tan vE2Tarildas a la dzscanftvalizacion o2
ia  wgestidn Tinanclera del  &3vads voooa L3 consorucclion as
vV LEndas ooDularas A0 L& mora e analilarlaz TEaTrams
o i SADSILENCLE 8 sarnaoular =R Yo SE :
s AT Limad s Tarans SLomiEn 40 LTCLmRILON w2 Sashe 2
IR 3 SRR A TLTAGA DI E o L3l 2 LT L TETA S T
CCOVESTTLY 3 2303 LIUADAND TR LB E S AR TS B En T S it - Te N S R
sutTiziante  para  d@sarrollar Z3ie  InTorm:s 20 2L 3BOLLOGS
2AUNCLACO MAS arrida.

T3 mecasacis atiacrar e los CIncaectos apdntados yezonac o a3 Lo
MUNMLCLDLoE ©UT ALCANTE LLmiLacs. 0 14 mads £ s
0N 2l resuylLalo  d8  ORSErvaclongs  EmPbiclicas  de Caso3d a8 ia

Provincia de Busnos Alres v, rnrasta el presants, oD nan Sidcho

objeto de contraste con otras  realidades. AU asi. Nos Na

rales gus pudlsran
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informe. Por lo pronto. mJdestros modesta 0o3i=itlvo  rnos Darac
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legitimo, tanto por la importancia aue enccrntramos tienan estas
cuestiones para 1la posibilidad de democratizar la sociedad

actual como por el sesgo optimista, a veces acritico, que
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Sllen01oso tal vez el espacio muta al ritmo de 1la hlstorla

conflgura01on espacial esta marcada,

hombre en su puja

relaciones soclales en las que la

modo,- 1a

proceso de construccién social

este sentido, vy entre los rasgos

paisaje, s= destacan las ciudades.

De origen remoto y antiguos

con la naturaleza como por el devenir dev
humanidad transcurre.
apropiacién del espacio es siempre el

h;@éricamente

gzplendores

tanto por el avance del“

.

las
De tal
resultado de un
determinado. En”

gue los hombres agregaron al

e3tas concentraciones

humanas expresarcon y albergaron al orden dominante de una época.

La Atenas esclavista con sus formas de democracia directa
restringida. 1a ciudad feudal rtebrada por la cruz vy
secundarizada por un ordsn aue emargse  de 1os  s2norlios rurales,
las primeras  ciudades burgussas, cuna de simbolos vy actores gus
posterliorments 1rrumpli_a%/cnn fuerza i1nusitada: son moméntos de
un dilatado oroceso a lo largo del cual las modalidades de

organizaclidn social
Con la expansion del comarclo v dal
pirofundizacidn v aceleraclion de
preclsamente an las cludadses donde
las condiciones que disolverian el

a la expansidn capitalista.

subardiné al ambito
de capital,
y labradores

nuevo ordenador soc1al

Desde
hacia ellos convergieron

la industria

ntran en auge vy decadencia.

capital financierc v con 1a

-

ia division del trabajo, Tus

se generaron los actores y

orden feudal y abririan paso
caentros

los urbanos se
A

rural a los imperativos de la acumulacidn

los pegueiios propietarios

desplazados para transformarse en mano de obra del

Con ellos se dellmltaron,ﬂ'
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concentrac1on del capital® y*su contrafaz, la proletarlzac16n de

aembargo,&“'las,>ex1gen01as""del?lprocesov

las masas,  supuso, a partir de la construccion de-los estados
nacionales, una redefinicién de 1la situacidn. Si bien existen
diferencias no despreciables segin sea el caso que se trate, en
general, la consolidacidn de los estados naclionales  tendiod a

restar-autonomia a las ciudades.

Aun  en "aquellos paises como Francia, Inglaterra o los EEUU,
donde el ascenso vy la asxpansidn del nuevo orden encontrd a sus
principales dinamizadores en la sociedad civil, la redefinicion
del espacio en términos de mercado implicd la transferencia de

poderes desde 1las instanclas locales hacla el estado central

emergsnte. Ein este santido Tocqueville, un observador
oreocupado.  apunto hacia 1840 gus "las nacionas democraticas de
Euroeca tiensn todas las tendencias ganeralas v osErmanentes de
ios norteamsricanos nacla  la  csntralliacion o2 ooderss, v

ademas estan sometlidas a urna multltud de causas sscundarias vy

accidentales, gue no conocan 1os norteamericanos’ {(Portantiero

h

De Ipola, 1987).

Esta temprana tendsencia a la acumulacidn de poderes sn el estado
central,se vio reforzada por 21 accionar convergants de agentes
centralizadores desatados por las peculiares caractaristicas
que asumid el desarrollo capitalista a ascala mundial. Entre
estos agentes Jordi Borja (1986) destaca:

- la concentracidn y centralizacidn del capital., aue refuerza al
poder central como UGnico interlocutor capaz de servir, negociar
o enfrentar al gran capital;

- la asun01on por parte del estado central de la mayoria de las

iy s

.func1ones adqu1r1das ‘por los“‘estados contemporaneos. Resultado -«




géitxﬁéc16naﬂdel orden establec1do*
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en su'desarrollo indujo a

decisorias: ' s

- 1a pélitica fiscal, montada sobre tributos de alcance naéignal
que, a la par, limita la capacidad de obtencidn de recursos a
escala local vy refuerza la dinamica centralizadora del gasto
pUblico; o

- los partidos politicos populares que, en la busqueda de
atender- la demandas sociales tradicionalmente postergadas,

tendieron a wvisuallzar al estado central como Unico medio

idonen para garantizar su zsatisfaccidn. Paliar.el desempleo,
asegurar la continulidad de las actividades productivas en
crisis, aumentar v abaratar los servicios publicos, entre

otras, han sS1do urgencias tratadas mediante la concentracidn des

recursos en &1 estado nacional.
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arganting v odaira Latinoamsrica  &n asnaral. rasgos particulares

que resulta nEcesario precisar.

La_Argentina vor el camino de la csntralizacidn

En nuestro palis las primeras ciudades tuvieron origenes
diferenciados. Algunas,. como Buenos Alres. se consolidaron por
su condicidén de puerto de enlace. Bajo las condiciones de
intercambio monopdlico impuestas por 1la colonia espafiola, las

cludades-puerto operaron como espacios privilegiados de

concentracidn de la actividad econdémica, politica y militar.

Consecuentemente, su  crecimiento vy dlver51flca01on& fue




iﬁéigenas§pre“ ciudac
Quilmes, Baradero o] RlobCuarto, que'qson\ el resul?add
reorganizacidn ,indigena motorizada por la Iglesid;:i

Mas alla de sus origenes diferenciados, en general; tuvieron un
rasgo comin: su conformacidn como ciudad Tfortificada; tal
similitud las convierte en la expreéién fisica de la conguista
(Romero, 1976). La fortificacidn delimitaba el espacio ocupado,
preocupacidn central de la conguista que se basd en 1la
expansion territorial y el flujo comercial. €1 conguilistador, los

dusfios v explotadores de la tierra, los comerciantas., l1os

clérigos v 1los burdcratas resultaron los actoress centrales e
2estos primeros escenarios udrbanos. En estos términos. sd¢lo
alteradns por los anfrentamientos con los nativos v.
gventualmante. por la puja politica &n ei  intaervior de las
cludadas. la situacisan se mantendra establse hasta  la ssagunda

miftad del siglo XVIIT.

f'l
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LOS Ccambics cde alcance mundial  ocurridos desde  anto
impactaron sobre la organizaclion colonial. L.a &xpansion
comercial acelerd el crecimiento poblacional y las ciudades
comenzaron a producir para si  y articularon 1la red sCconomica.
Consecuantements se inicia el oproceso de complejlizacion ds 1a
estructura  escondmica vy social vy los espacios urbanos se
convierten en  eplicentros de las tensiones politicas. scondmicas
y sociales. Como es sabido, 1los cabildos, esfera local del
aparato politico de la dominacidn espanola, acunaron a los

actores que cuestionaron el orden establecido, desde egllos se

gestd el movimiento de emancipacidn. Sin embargo, la expansign
»! '{éwz S
oroceso revolu01onar10 desarticulé la red de relac ones

_del

eJe

en las czudades"
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rural. La fresolu01on de"la "cuestidn

nacional” en 1880 devino en "la imposicidén de un orden de vasto
alcance, el estado nacional, que alterd las relaciones de

poder. Bajo las nuevas condiciones, " la proclama del federalismo

no impidid que el estado central se erigiera en instancia del
poder politico casi excluyentel. Se selld asi un origen poco
alentador para 1la consolidacidn de poderes politicos

relativamente auténomos en 1los espacios locales. A este origen

y a los efectos mas generales de los agentes centralizadores
detallados en &1 apartado anterior, 32 3SUMo , moal mismo
santido, el accionar de tres factores propios del desarrollo

histérico del pals, a sabsr:

- al asentamisnto del modelo aaro-exportador, aque raordend el
pIrocaso  productive  en  desmedro de  las economlas  locales vy
reglonales, v situd a la aduana del Puarto como =232 financisro

del estadon:

- la postericr concantracion ds 1a  1lndustria =0 tornd & La
ciudad de Buenocs Alres, cue  agudizo los  dessqguilibrios
regionales pre- existentes y. por dltimo;

- las sucesivas irrupclones militaires que, trasladando la logalca
castrense al aparato del estado. ahondaron la tendencia a la

concentracidsn del poder politico.

Bajo esta miltiple condicidn de restriccion, las instancias
gubernamentales intermadias e inferiores se fueron vaciando de
contenido a manos del estado nacional. Dicho en otros términos.

fusron perdiendo- su capacidad de seleccilonar las demandas

1 Desde entonces, v a lo largo del siglo que siguid, el
poder central no dudo en intervenir las instancias
gubernamentales s inferiores para saldar - conflictos Y

discrepancias de diversa indole. Es evidente que“esta tenden01a

fue brutalmente cada una

; d‘ tady

agudlzada con

o




mas, en meras instancias admlnlstrativas,
‘ N

, -desde la perspectiva econdémica, severamente 11m1tada$ﬁen‘

capacidad de financiamiento.

Este repaso histdérico comentado apunta a reconocer una serie de

efectos generales que no pueden obviarse a la hora de tratar

los temas aque nos hemos propusesto. Porgus inciden al momento de

considerar una estrategia de descentralizacidn y participaclon

ciudadana. importa tener presente:

1. La peculiar estructura de clases resultante.

La dinamica particular qus sumid el procaso de ganeralizaclon
de 103 consumos. Montado en base a una estrategia de captacién v
movilizacion de los sactorss  subordinados por parte de los
partiacs popularas, us redundo en una  oraciente pressncla del
estado csntral comd  actor-interlocutor privilegiado- e la
sociadad civil. Dos notorias consecusncias des  esta dinamica

resultaron. por un  lado. ia ausencia de ambitos estatales
intermedios capaces de atender la demandas emergenfes Y, DOr
otro, la creclente politizaclon de las demandas sociales.

3. Las sucesivas 1nteirrupciones del estado de derecho y la
consigulenta exclusion politica de los sectores populares, gue
repercutid tanto sobre los vinculos establecidos entre estado v
sociedad civil, como ern las propias modalidades organizativas de

las agencias estatales.

4. Las limitaciones evidenciadas en la esfera econémlca‘para’




de la fuerza de trabajo vy el consecuente adge de~-1a,
marginalidad, de las redes de supervivencia extra—mercado,Adé'
las wunidades productivas con modalidades organilzativas no

tradicionales, etc.

831 bien no agotan el listado de causas vy consecuencias,'cada
uno de los aspectos recién enumerados puedes ser visto como
causa ©O.como consacuancia de la crisis de gobernabilidad v de 1a
penuria econdmica que caracterizan a la sociedad argentina ds
las ultimas decadas. En 23t2 marco. sl recisnte r2tornc a la
vida democratica 2ncusntra al estado central =2 medio  de una

tension d=  magnitudes inéditas desatada por las implicancias

contradictorias de dos fusrzas en curso: la democratizacidn de
la vida oeooiitica v la agudizacion de la penurla 2Cconcmica. Es
Caio sstas condiciones qus  vdalven con  raEnovads furor a las
agandas dsl  =sstado dos vislas cusstionss: la descentralizacion
astatal v La Dartlcipacion popular.

Mas concretamente, es bajo sstas condiclones gue los espacios
locales reaparecen, scbretodo, como instancias a partir de las
cuales 23 posibia recraar condiciones estaplss de
aobernabilidad Yy, & 1a par, aungue con menor énfasis. como

ambitos capaces de motorizar algun tipo de desarrollo sconomico
de alcance limitado. Para &l 1logro de uno y otro obletivo se

plantea la necesidad de contar con un recurso estratégico: 1la

participacidén ciudadana. Bajo estos términos entonces. 1a
descentralizacion y la participacidn son dos momentos de una
misma estrategia de gestidn estatal ante la crisis. Los

municipios estan implicados en el centro de esa estrategia.







, P . e A AR Ry i g g R ARSARR
‘condlclon que asumlmos en el trabaJo al referlrnos al,
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Pore un lado, ' hac%mos mencién del estado en’ » :
privilegiado de 1lo ;olitico (0’Donnell, 1984). En estems§h€idoJ
centraremos la atencién en las modalidades que adopfg la

relacidn estado- sociedad; lo cual supone atender al rol de las -
organizaciones de la sociedad civil, a los arados de
representacion alcanzados, a los niveles de participacidn, a la
correlacion de fuerzas. a la articulacidn entre las distintas
instancias agubernamentales, a los «arados de autonomia

existentes. a las competencias v disoonibilidad de recursos de

las agencias publicas, stc.

Por otro lado. ponemos atencién en las formas corganizacionales

desarrolladas por las agenclas estatales. En particular an
cuanto a la incidencia qus é&stas tisnen =n la varticipacid
copular, va S2a Como promofboras O inhibldoras ds instancias de
participacidn

Q

2. La segunda precisidn gue se hace nscesaria apunta a delimitar
e

social v espacialmente la cusstion de los podsres locales. Esto

supocne reaconocer la especificidad de las relaciones que tienen

lugar en un determinado ampito, distinauibles dentro del mas
vasto conjunto de relacionss que caracteriza a las socliedades
contemporaneas. En este sentido Castells {1974) evalda

criticamente tres alternativas que serd de utilidad considerarz?.

2 Remitirnos a Castells tiens que ver con la posibilidad de
reconocer la especificidad de un espacio. En efecto el poder
local, el municipio, la ciudad, lo urbano,. ldcal, lo
regional; son algunos de los térmlnos que; i
p051b111dad y que, en muchas ocasiones
Sin embargo,
problema menor.




o en

forma especifica de civilizacidén. El1 déficit més notorio de

este enfoque esta dado por la preeminencia‘gue adquieren los
aspectos 1deoldgicos, en desmedro de los condicionantes

sociales proplos de la estructura econdmica en la cual aquellos

aspectos se manifiestan. Consecuentemente, bajo este enfoqus,
se diluye el wvinculo existente entre la estructura de
relaciones sociales y las manifestaciones culturales e

ideoldgicas emergentes.

Otra posibilidad es la de considerar al es3pacio como unidad del
aparato juridico-politico. £1 riesgo de esta consideraclion es el

de identificar las fronteras politicas con 21 proceso ecorndmico-

oroductivo. Siendo este Gltimo una red continua, 1o limites
politicos no  alcanzan a delimitar una estructura con una logaica
de producclon partlicular., N1, mUCho menos. BXPrasan un conjunto

fomogesnao de Lntaresss.

Por Gltimo. queda la opcldn de tratar al espacioc en tanto unidad
economica. En este caso se complejizan los  rliesgos raecieén
sefalados: en efecto, el problema es como delimitar un seamento
significativo del process productivo en tanto sectores. ciclos vy
fases se superpongn €n el espacio configurando urm unico ambito
de reproduccidn  del capital. Una alternativa, bastante
difundida, para salvar estas limitaciones consiste en
considerar "lo regional” al referirse a los medios y procesos
de produccién v "lo urbano” al momento de tratar los procesos
relativos a la fuerza de trabajo. Bajo esta perspectiva, el

espaclo urbano resulta el lugar de reproduccién de la fuerza de

-*1“_[. \“,

LY potencxalldades de




Frente» a las limitaciones de las alternativas recién

consideradas, es Castells quien propone pensar la wunidad
espacial a partir de cinco elementos sistematicamente

relacionados. A saber:

1. Produccidn: qgque expresa los medios v relaciones de produccidn

establecidas en el marco urbano.

la

[t

2. Consumo: aue refiere tanto al process de reproducciodon d
fuerza de trabalo, como a los macanlsmos gue garantizan (o nol

los consumos colectivos.

3. Intercambio: aue abarca todas 1las formas concratas que asumsan
l1as transaccionss gue madian 2ntirs 1os =2lementos del sistema.

4. Gestion: aue apborda la articulaclidn de 1a 1nstancia polibica
v la regulacidn de los restantss elemsntos.

5. Simb6lico: que resume las identidades colectivas,. las

emeraencias ideoldgicas y los marcos y formas de laairtimidad

astablecidas.

Asi, el analisis de una unidad espacial particular debera

reconocer la composicion y relacidn especial que se genera entre

3 Jean Lojkine, en "El marxismo, el estado vy la cuestidn
urbana” (1986), arriba a conclusiones similares. Para este autor
el rasgo saliente del fendmeno urbano estd dado por la
concentracidn de medios de consumo colectivo y la aglomeracidon
de-medios de reproduc01on del capital Yy del trabajo. Bajo estas
‘condlclones,kel ye&spacio urbano resulta sla forma‘mas adelantada




. si bien la metodologia planteada por Castells

o «y&'é'v:\« . kR
: e i i
aporte 1nteresante ya que permlte con51derar y

cantidad de factores significativos a la hora de estudiar

. P . s F
cuestiones locales, las caracteristicas del presente trabajo

enfrentan a la necesidad de situar 1la unidad espacial como

expresidén del aparato politico-juridico (no otra cosa son los
municipios). Esta eventualidad, sumada a las carenclias de
informacién que vya hemos mencionado, nos impiden desarroliar
acabadamente este enfoque., sin embargo, nos ha parecido
oportunb discutir las distintas posibilidades gus se presentan
al momento de sstudiar cusstiores que btisnen gus  vear con los
2spacios locales, ya que todo analisis supone una mirada alobal

dal fendmeno aque. an gste ©aso. nos  ha nairecido Gtil

explicitar.

F. Por ditimo. los bloauass de pruéiCirnag v comentarios hasta
agul  desarrollados nos  p@rmiten asumics una  caracterizacidon
oparativa cle i MUNALCLIDLD . Bravamanite, ocodaemos  decir  gue
antaendemss  al municlielo como  la  instancia gubsirnamental del
&spAaclio urbano. En otros términes., &l municlolo expresa l1la
esfera estatal encargada de la reproduccisdén y ragulacidn de las
relaciones soclaies, politicas v scondmicas que &n 1os marcos

de la ciudad tienan lugar.

Se nos podra decir gue las municipalidades , como entidades

concretas del entramado institucional vigente, abarcan, a veces

en forma preponderante. al espacic rural; s cierto. sin
embargo, a favor de nuestra caracterizacidn se encusntra un
dato saignificativo: mas del 80% de la poblacién de la
Argentina se asienta en las ciudades. Por eJemplo en la

localidad que tomaremos cCOomo caso en varlos tramos del 1nforme

3







CRISIS,  DESCE

UN_DEBATE ACTUAL -

estados gy modernostien  general; - v, ¢

latinoamericanos en particular, se ha convertido en un lugar

comin del pensamiento contemporaneo. 8i bien  originariamente
tal crisis fue anunciada ‘“desde la derecha” del arco politico,
para atribuir a un conjunto de caracteristicas asumidas por los

estados emergentes en la segunda postguerra (en particular al

tipo . de estado que conocemos como el "welfare state’
keynesiano) una ineficacia creciente para sostener los ritmos
de crecamiento econémico v biensstar de la poblacidn, en la
actualidad, el concepto de crisis engloba a un conjunto de

=t

endmenos novedosos en la evolucidn del capitalismo.

En efecto, en principio la crisis remite a la persistencla ds

las desfdvorables condicionas zcondmicas naclionaies &
internacionales iniciadas a principios de la década pasada. on
ella s2 resuymen =1 caralelo incremantd sostenido an el nivel
ce nrscios v la  tasa de  desampla20o. la contraccion de la
INVErsion prodguctiva. =21 augs de la expansion del capital
financiero. el quiegbre de los ordanadores dal  comercio vy deil
crédito internacional instaurados en la postauderra, 1la
desaceleracidn de los indicadores de productividad, la crisis

fiscal del estado. la inédita aceleracidon del endsudamiento
externo, €1 resurgimiento del proteccionismo  sconomico. la

agudizacion del deterioro en los terminos del intercambio. ..

Para los promotores de la tematizacidén de la cirisis estos
fendmenos encontraban su origen, fundamentalmente, een 113
dinamica asumida por el "estado de bienestar’, eh particular en
su sesgo intervencionista y multiplicador del gasto publico

que, por un lado, desalentaba a la fuerza de trabajo mediante
reducia las

la;expansién del gasto social vy, por otro lado
S o hoats : s N - o 2 T
e »inversioén.

v

poSibilxdades.d

[

. - S R ,
Contrariamente, para-el pensamianto . .
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Y las mutaciones del pacto de
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consolidacion del "welfare state”

estas persistentes manifestaciones del
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estd planteado. Cuando el concepto de

al caso argentino resulta necesario
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‘sévaramenta 1as'

vida polltlca del ‘paLs

Los resultados mas generales de la combinaclén de estos factores
son suficientemente conocidos, no abundaremos ni precisafemos
los origenes de la crisis en la Argentina. La resena efectuada
a punta a reconocer el contexto en el cual, y a partir del
cual, se tematizan las cuestiones gue nos proponemos tratar.
Producto de la crisis, la descentralizacidon politica supone una
estrategia de intervencidn estatal gue absorbe una estrategia
de participacion, sobretodo defensiva, desplegrda por los

actores populares.

Fundamentos ¥y practica de una estr- "egla de intsrvenclan estatal
La  revalorlizacion de las unidades gubsrnamsentalss 1nTeriores
reposa sobre  uUn fUupuesto 0aslico  No slampre  =xplicitado: la

estrecha € 1nvarsa relacidn existente entre porcion territorial

ot

e impacto social de las acciones sstatales.

Bajo estos t&rminos, 1os municipios parecen reunir condiciones
excepcionales: comblnan el minimc alcance territorial con un
conjunto suficientemente diversificado de demandas sociales que,
an mayor o menor medida, por accidén u omisidn, son objeto de
politicas pUblicas. A su vez, y al menos teéricamente, el
vinculo entre estado vy sociledad civil se estrecha en &l marco
municipal vy, por ende, la posibilidad de incorporar a la
ciudadania a la gestidn de 1las politicas estatales se
acrec1enta. Estas condiciones mueven a pensar ens el munlqlplo

AT e T gatya R i L

como gente poten01a1mental capaz -la eflca01a,




hlstérlcamente acumuladas?sobre la a® d stado na01ona1

para circunscribirlas + a 1los espacios locales; los més
adecuados para su atencidn y tratamiento”rsegdn la légica vy el

discurso imperante en la época. Sin embargo, el rasgo saliente

de este intento, el notorio desequilibrio entre las funciones
reasignadas a manos de las instancias 'gubernamentales
inferioreS' y la concentracidn de  recursos politicos vy
financi@ros en el estado central, desnuda los mds vastos

obietivos persequidos por esta "descentralizacidén’.

En efecto., estas acciones se Iinscriben en la busqueda mas
general de acotar la incumbencia del aparato estatal en la

atencion de las demandas populares. reservando su satisfaccidn

a los mecanismos del marcado. A& la par. vy con  inédita
fezrooidad, s2 apostd a redefinir las practicas politicas
restringiendo 1a presencia de los naleas voooAactorss
tradicionales dea representacion en favor da la
"municipalizacidn’ de lo politico (Lzchner., 1387)9.

De modo gue, &n este marco de atomizacidn v despolitizacion de
las demandas sociales, los poderses plublicos se radefinisron como
ampitos de atencidn de  los ciludadanos e2n tanto usuarios de
servicios publicos. Consecuente resultd el impulso brindado por
el régimen militar a las organizaciones veacinales, de alcance

territorial vy reivindicativo limitado; estas agrupaciones

4 Un ejemplo mas acabado, también inspirado en el
neoconservadorismo que permed a l1las dictaduras latinoamericanas
de los afios ‘70, resultd el caso chileno (FLACSO, 1988). La
delimitacidn social del espacio fTisico, por ejemplo, encuentra
puntos de contacto con las acciones desplegadas por la MCBA en
el espacio urbanoj(erradicacidén de villas, expropiacidén paraula
C%Qstruccggn,QG autoplstas, especu1a01on 1nm%P111ar1a, g}c )‘W




implicd un replanteo de 1la estrategia de descentrallza01on

perc no de su supuesto bdasico. Entre las razones mas

+

importantes que motorizaron este replanteo destacamos:

1. El ya sefalado desajuste entre las funciones reasignadas vy
los recursos, que operd como limite insalvable para garantizar

las prestaciones.

Z. La generalizacidn de la penuria financisra deal gstado a todos

los niveles.

3. La busqgueda de recrear instancias intermedias de atencidn y

seleccidon de demandas sociales, politicas v @conomicas. Como

O

vimos. tales instancias s= fueron vaciando de contenicdo al ritmo

e

2] proceso de centralizacion estatal, BuU recreacisn pasd a sei

(

Q.

vist como  wna condicion necesaria para asantar condiclionas

i

B

estables de gobeirnabilidad.

En la actualidad. las ponliticas concretas orientadas & la
descentralizacion abarcan. fundam=ntalmente, a la vivienda, la
salud. la educacidn vy la gestidon financiliera. Los municipios son
las unidades estatales privilegiadas por esta estrategia. En
efecto, si hasta entonces la incumbencia municipal estuvo

circunscrita a 1la polltlca de urbanismo Yy, en algunos casos, a

los servicios publicos, en el presente se apunta a compromatar a
los municipios en la atencidn del desarrollo econdmico y, en
especial, en la politica de generacién de emplec. A su vez,
estas politicas més globales se intercalan con programas

esp601flcos impulsados por:.y;las. gobernac1ones o] 1at na01on que




3515te”°1a‘teCNIca “y+financiera para el,desarrollo acdnémicb“,

como el»*PROAGUA - el ,PROTIERRA, - o,s el,, poyoP -a

“mlcroproyectos product1v05ﬁﬁson buenOSaueJemplos de lo senalado.u
En. las condiciones+ contextuales ya = descrltas,,estas polltlcaS'

suponen mecanlismos de*implementacién, relaciones interestatales

vy vinculos entre estado vy sociedad que resulta necesario
analizar. En particular centraremos la atencidn en . los
mecanismos tendientes a descentralizar la gestidn financiera

del estado.

La gestidon financiera del estado. un intento de

descentralizacion en marcha

La descentralizacidn de la gestidén Tfinanciera del sstado se
inscribe. qué duda cabe, entre las soluciones buscadas a la

penuria Tinanciaera del sector ouplico: penurla caractarizada por

el sspectacular i1ncremento del nival de eandsudaml=nto vy la
sistematica calica de la recaudacion Tiscal. En particular. nasta
21 presente. 13 gg8scsntrallzaclon reposa 30002 10s meEcanismos de
recaudacion y. &n  algunocs casos, en la fiscalizacidon del
cumplimiento tributario.

Como  hemos apuntado, la cantralizacidon estatal supuso  la

preeminencla ds  1los tributos de alcance nacional recaudados por

el poder central. Bajo astos tftérmincs. ei TfTinanciamisnto del
aasto publico se garantizaba, en buena medida, mediants 1a
redistribucidén descendente de 1los recursos. Esta dinamica de

financiamiento a la par de reforzar el patrdon Jjerarquico
establecido entre las distinas esferas del  gobierno, motivo la

proliferacidn de los regimenes de coparticipacion.

Congruent con aquel patrén de jJerarguias resulta que los
iu < ! N
,mun1c1plos no hayan admlnlstrado,

hitéricamente, mas del 10 por




resulta an ~de gransferenc1ash.prov1nc1ales“"y/o nac10na1es5

k3

Salvando;lééiposibilidad de - endeudamlento,,los recursos proplos

de.los’ mUHICIDIOS-&Se riageneraron mediante tasas derechos Y

‘b

contribuciones que recaen sobre bases imponibles r851duales ¥
sobre todo, indirectamente vinculadas al proceso econdmico a

través del ingreso de los particulares. Basta echar una mirada

a la Ley 0Organica de las Municipalidades vigente en la
Provincia de Buenos Aires para corrcoborar lo sefialado. Los
aravamenes alli esstablecidos se siguen directamente de los

servicios que presta el municipio: alumbrado, barrido, limpieza

¥y riego; inspeccidn y contraste anual de pesas vy medidas;
reparacidn vy conservacion de pavimentos. calles y caminos;:
inspeccidn de seguridad e higiens; etc. (Art. 226). 3e ratifica

adun mas cuando 21 art. 13 de la Ley en consideracidor® establecs
gue "los municipilios de la Provincia no podran establacer ninadn
tipo de gravamsn sobre los Ingresos Brutos o Netos, gastos o

inversiones de la industria. el comsarcio o los servicios'.

Este perfil de 1 recursos nos ravala o un orimer aspscto
interasante: ia estr=cha relacicon aque exlste antre aclionas

municipales v recaudacidn de recurscs. £n el actual contexto de
penuria financizra estatal. con su resultante deterioro de los
consumos colectivos., se abre paso ¢lerta circularidad causaG
implicita en 1la relacidn que mencionamos., donde el contribuyents
no paga porgues el municipioc no presta los servicios vy =1
municipio no presta  1los  servicios poraue 21 contribuvente no

paga.

Condicionada asi la capacidad de obtencidn de recursos a escala

5 Elaboracidn de Pedro Pirez (1988) en base a datos de FIEL
y excepcidén hecha de la MCBA, que administra mas recursos que
varias provincilas.

&

.6 Ley 10559 de la. Provincia de Buenos Aires, noviembre de
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En la actualidad la Provincia reparte entre los municipios de su
territorio el 14,14 por ciento del total de recursos financieros
percibidos en concepto de los ingresos mas relevantes (Impuesto
sobre los Ingresos Brutos, inmoblliario., sobre- los automotores,
coparticipacion federal, etc.). Tal reparto responde menos a una
distribucidn de funciones entre municipios y provincia que a 1la
necesidad de garantizar el finmanciamiento de la dindmica actual

del gasto. Bu=sn indicador de los antedicho resultan 1los

parametros fijados para la redistribucidn.

.a mayor parte del total, el &0 por ciento sujleto a reparto, se
distribuye n  funcidn de las caracteiristicas mas gererales de

O

cAada receptor de Tfondos: poblacion. cagacidad tributaria p
to

do. €1 re
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AS1LgNAa 2n Tunclion de las gpraestacionags efectivaments asumidas

oor cada municiplio. &n particular  la atenclon madica. vy an
relacion a parametros que apuntan a medir la intensidad des los

servicios (ndmero de camas. complejidad de la atencion médica,

2tc. ). Paralela a esta coparticipacidn resulta la de los
1INIGresos provenientes del jusgo: explotacidn de cazincs v
FPRODE.

En resumen, "lo sefalado hasta aqui nos permite recornocer. por
el lado de los recursos, algunos rasgos salientes de la gestion
financiera del estado a escala local:

1. la estrecha relacidn existente entre nivel de recaudacion vy
nivel de los servicios prestados por el municipio,

2. la presencia de un conjunto de consumos colectivos a cargo -de

las municipalidades .cuyo-‘flnan01am1ento dependes«

de fondos

recaudadosagn_esferassgubarnamentales‘SUDBF ores, ¥




BaJo estas cond101ones,‘en qUé sentldo se. abre la p051b111dad de

la descentralizacion estatal en la gestion fFfinanciera?.
"Basicamente en la transferencia desde la provincia a 1los
municipios de las facultades de recaudacidon y fiscalizacidn.. Los
municipios suponen, bajo 1la 1ldégica que combina eficacia v
espacio, una mayor capacidad de control del cumplimiento
tributario. Sobre esta base _se perfila, para algunos impusestos
como el inmobiliario por ejemplo, una reversidn del procesb de
coparticipacién; de modo que, en =1 futuro, 1la recaudacion vy
saguimiento quede en manos de 133 municipalidades vy, &n todo
caso, se combineg una distribucidn horizontal v una vertical (y
ascendente) de los fondos percibidos.

En la actualidad los indices de svasion son altos cara cualguiliar

it
Yo
'‘con  todo. esxiste una notable

¢

ks

1 sistema tributario

s
Q
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desproporclion entre 1o que recaudga la Provincia v 1o obtasnido
0o las municlpalidades &n base a un misme sooorte tecnico: los
catastros inmobiliarions. Un indice del 40 por ciliento de 2vasion
as considerado como relatlivamente bueno en Zarata. va aque hay
localidades como Florencio Varela que enfrantan =1 60 por
ciento de incumplimiento, porcentaje cercano al qgus se estima
enfranta 1a Provincia al recaudar sgbre un total aproximado a

las 6.000.C00 de hectareas.

Es en este marco que tienen lugar la experiencla piloto de
descentralizacidén de la recaudacién del impuesto inmobiliario
aue agrupa alrededor de 8C intendencias de la provincia de
Buenos Aires. Tal experiencia delega en 1los munhicipios 1la
recaudacion y control de dichp‘gravamen y luego se transfieren
los excedentes vavla provincia. El beneficio explicito para. los

”goblernos locales re51de en el 51stema de premios que, acompana

R -




evasién. Hay otro beneficio paraf

T
explicito pero evidente, que resulta de la psrcep01on dlrecta de
los “fondos del? gravamen. De estos beneficios que son
consecuencla del mecanismo de descentralizacidn seleccionado,

nos importa destacar dos consecuencilas.

En primer lugar, la afectacion parcial del proceso de asignacién
de récursos, dado gque, al garantizar a cada municipilo la
apropiacidn de una porcidn de los fondos adicionales obtenidos,
la capaéidad de cada intendencia para levantar la recaudacion

resulta un nuevo parametro de coparticipacidn provincial.

En segundo término. la reduccidn de  la descentralizacidn a 1la

mera busaueda de acotar los margenes d= evasion, va qgue, salvo
el efecto indirecto que recién sesfalamos. la politica en marcha
"deja por fuera' las cusstiorss referidas a 1a asignacidn d=
recursos cara ceEntrarse an 1oz orcolemas  de btencisn.

Volveramns sobrae estos efecions un  ooco mas adelante, antes ssira
de utilidad conocer una experiencla orientada a msjorar a2l nival

de cumplimilento fiscal en el partlido de Zarata.

La experiencia de Zarate

Desde el inicio de su gestidn, la intendencia procurd reduclr
los margenes de evasidn vy mejorar la gestién financiera. La
experiencia abarcd el redisefio de los pardmetros de liguidacidn
de las tasas, la puesta en marcha de un plan de facilidades de
pago, el aumento de la presidn fiscalizadora y la aceleracidn de
los tiempos de acreditacidén de los fondos mejorando 1los

convenios con los bancos. Recientemente esta localidad a logrado

1ncorporarsev a-xlaz experlen01a de descentrallzac1on prov1n01a1




recorrldo hastax&el presente la coloca;'en notables: COhdlClOHES_

‘,para asumirla con ex1to, pero,*en concreto, qué hizo Zérate?,
. , S 7 e ]
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“TEl redisefio de los parametros de liquidacién apuntd a tornar
equitativa la recaudacidén, buscando adecuar- el aporte a los
servicios efectivamente recibidos por cada contribuyente. Asi,
para el caso de la tasa de alumbrado, barrido y limpieza se
fijaron categorias de contribuyentes en base a las condiciones
de ubicacidn del inmueble. Cada categoria supone distintos
niveles de contribucidén; de mayor a menor, las categorias

establecidas ordenan los inmuebles en:

- Unidades situadas sobre aceras pavimentadas. 1luminadas con

mas de dos lamparas y con sS8rvicio de recoleccidn v barrendsio.

- nidadses con servicio de recolsecclidn perc  sSin barran
Tenemos, =2n orden Jdecreciante: 11 1nmuenles sobrs  acsEras

cavimentadas 2 iluminacion de hasta dos lamparas. 110 1nmusplas

sobire acsras  Jde tiarra llumlnados con mas dae Jdos lampairas, v
1117 itdem antarior vero lluminadas nasta con dos lamoairas
- Por dltimo, los inmuebles situados en aceras nNo i1luminadas v

con ocasionales prestaciones de recoleccion.

Los indicagores sesleccionados revalan la  intensidad en lea
utilizacion de los servicios, pero no dan cuenta del jival de
ingresos de la poblacidn. Lo dicho se refuerza si consideramos
que en la base del calculo de la tasa a&n cuestidén sélo se
consideran los metros de frante de cada lote vy no 1la superficie
total. Se genera asi una situaclidn paradojal propla del tributo
gue analizamos, mas tributan quienes mejores servicios reciben,
sin embargo, quienes mejor iluminacidn en las calles y mejores

servicios de higiene. de la via pdblica obtlenen_ no




estossiparametros |
Dado

actualizada.
La Pfaté;@tanto en ; materia -

pavimentacién y estado de @Josn

relevamiento a los efectos de evitarh\dmstor51ones enA;

liguidacionses.

Por su parte, el plan de facilidades de pagos apuntd a recuberar
la deuda historica v a refinanciarla en funcidn de las tasas
actuales. Es decir, se reliquidd la deuda en una cantidad de
cuotas fijas expresadas como un porcentaje. que varid entre el

50 y el 100 por cienrnto. de la UGltima liquidacidn emitida. Al

estar preimpresos en la misma boleta de pago v formar parte ds
na unica liguidacidn, los montos hitdricos vy los actuales se
ilicuan induciendo al pagoc total. A la par, a3ta modalidad
favorecid la normalizacidn temporal de los ingresos planeados.
Paralelamentes con &stas m=didas, se incremantd a2 presion
fiscalizadora inmiciando acciones de cobro judicial por falta de
pagao. El1 reflsio organizacional de esta medida resultd la
creacidn de un ar=a Juridica encardgada  de centralizar  todo 1o
concerniente al cobro Jjudicial. Esta unidad opera, basicamente,

con la l6gica de intimacidn-negociacidn, gue agita psro no balia
la espada de Damocles dsl remate Jjudicial. Curiosamente, la
presencia de un indice relativaments bajo de evasidn operd como
base social favorable. o al menos no reactiva, a esta madida. Es
interesante hacer notar que a esta medida, resistida por los
gobiernos locales, se apeld “en dltima instancia’, cuando en
noviembre de 1987 el municipio enfrentd una desfavorable
coyuntura financiera producto de 1a demora en el giro de los
fondos coparticipados, los resultados positivos hicleron de este

expediente de emergencia una medida permanente. -

A este conjunto de acciones se suma una alternativa

planteada en.esta; localldad bonaerense la mismag"




8001edades de;-Fomento mecanlsmosﬁﬁdéucontrol y seguimiento del
cumplimiento tributario, a efectos xde.que éestaS§organlza010nas
barriales coadyuven a mitigar la svasién. En contrapartida, el
municipio coparticiparia a las entidades. vecinales
reaseqgurandoles la inversidén, en la zona de influencia de cada
una, de un porcentaje del incremento de recursos resultante del
mayor cumplimiento. El1 municipio exige que los fondos asi
capturados por las entidades vecinales sean destinados a obra
publica vy, en todos 1los casos, se reserva el derecho de

supervision de la obra.

Hasta el presaente, solo wuna socledad de fomento -ha asumido =1

compromiso. A Tfines de 1388, la organizacion de vecinos dei
barrio Las Casuarinas rescopild la informacidn scbre el estado d=
incumplimiento ean su zona de influesncia v buscd contribuir a la
meijora en =21 nivel de aporte. 0Dialogando con 103 VEBCILAOS.
uoicando & 1os guesfos de lotes baldios vy actualizando 1os
registros o propistarios se  logro. en  aefecto, me jorar LA
recaudgacion de la zona y. consecuentem=nie, se consigulisron 1os

fondos para financiar la extensidn de la red de agua potaple.
Tan significativo como la disminucion del indice de
incumplimiento resultd la mejora de la informacion catastral

disponible.

Esta experiencia. aungue reciente. deja resultados promisorios.
sin embargo plantea tambien un par de interrogantes. En primer
término, hasta dbénde se puede extender la experiencia?, la
mejora en la recaudacidn puede ser permanente? Por otra parte,
porqué sélo una entidad vecinal tomd la propuesta?, el resto.

carece de interés, de representatividad, de organizacion, d=

recursos. ..?

,:n‘ -




!vﬂ Stcidlista Popular

fsido interlobdtores?

A :g o
.‘comunal%& que‘i 1mp11caranﬁ algun«ﬁ grado'~de

part1c1pa01on;'comunltarla L Asi & oal)- mun1c1p10 ‘ha”estimulado su
proliferacidén y ya las ha incluido en programas de vivienda,
Jardines maternales y granjas comunitarias. El vinculo
clentelistico, tipico de la relacién municipio-comunidad en la
Argentina, adquiere en Zarate rasgos particulares gque tienen que
ver, en buena medida, con la presencia en la intendencia de una
de las agrupaciones soclalistas consideradas menores a nivel
nacional?. La necesidad de consolidar su hegemonia, sumada a la
falta de insercidn relevante de estas expresiones del espactro
politico an las corporaciones tradicionales, fusrza a
privilegiar el didlogo con aquellas entidades mas permeables a
sus  tradiciones y, desde el punto de wvista electoral.
suficientemente expansivas de las acciones estatalss. Bajo estas
condiciones, las organizaciones barrialas se& han oconvartido en

las interlocutoras por excslencia Jdel municiplo.

Ahora bilen, aountaEmos gus &830a 2xXDar1sncla & ascala local tiens.
respecto del 1ntento dse descentirallizacion a nivel provincial.,
una diferencila significativa: las entidades wvecinalses no

recaudan por si, so6lo se limitan a induclr al pago a los vecinos
de su  zona de influencia. De lograrlo, generan un crédito a su
favor que, baijo la supervision del municipio, depesra destinarse

a financiar alguna obra publica.

Sin embargo, y esto vale también para el intento a nivel
provincial., asegurar una porcién del gasto en funcidn de la
contribucidén, o de la mejora en la contribucién, rigidizra la
posibilidad de sostener politicas redistributivas. Esta rigidez

se fortalece por la paradoja que seffalamos en el caso de la tasa

217 Nos _spreferimosi: al Partido Socialista Democréatico,

actualmente en allanza a nivel n301onal con,xel Partido
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mejores . serv101bs rec1ben, pero, a que sector corresponden éstos

ultlmos?

Quebrar las rigideces y circularidades para favorecer politicas
que prioricen las necesidades de los sectores de menores
recursos no es, estrictamente, un problema de obtencidn de
recursos sino de asignacidn. En la misma medida en gue ésta esta
condicionada o fuertemente ligada a los recursos, la posibilidad
enunciada se reciente. Dicho de otro modo, bajo esos términos,
el gasto publico pilerde su capacidad de regular vy transformar
las desigualdades propias del patron de desarrollo, favoreciendo

la estratificacidon de los desequilibrics preexistantes.
Lo expuesto nos habilita a ensayvar unas pocas reflaxiones mas

generalss  sobre la gestion financiera dJdel estado vy su

descentralizaclon.

Notas al pie de Juna experiencila

Un primar aspecto gque nos 1importa destacar vy qgue, en buana
medida, revela la experiencia de Zarate resulta la precondiciaon
del soporte técnico para garantizar la eficiencia de una

politica orientada (mas que a la descentralizacidn de la gestion
financiera) a disminuir los niveles de evasidn. Estrechamente
vinculado a lo antedicho se encuentra la capacidad
organizacional y técnica del propilo municipic. Zarate cuenta con
un plantel burocratico suficientemente entrenado y asistido por,

la produccién informatica, en particular sobre la administracidn

trlbutarla sobre los gue montd, en gran mealda la experiencia
P A WL 2 S
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relatada Esmerados 1stemas de 1nforma01on acfualizaron los
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Originales o no, adecuadas o no, las meﬁi&as implementadas
tuvieron como prerreguisito 1la existencia de un piso minimo
organizacional y técnico capaz de procesarlas vy sostenerlas.
Este piso minimo no parece estar presente en todos 1los casos,
particularmente en la Provincia de Buenos Alres, y opera como
restriccion 1insalvable a varios niveles®. Un factor que sin
dudas ﬁg influido para inhibir la capacidad de conformar
planteles técnicamente dotados ha sido el clientelismo politico
desplegado desde los municipios®. La burocracia., entendida como
instancila organizacional Y técnica capaz de otorgar
previsibilidad al proceso socio-politico. bajo los imperativos
del clientelismo desaparecse para dar paso a una organizacion
informal v g2latinosa., suieta a los avatares del proceso

politico v a la capacidad ds presion de loz distintos grupos qua

T
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tradicional. Burocracia y clientelismo se

la espiral de concentracidn del poder politico. En sintesis., un

3 Por ejemplo, a 1la nora de conectar §racurscs  via
endaudamiento. EL acceso a créditos (y subsidios) prasupone ia
satisfaccion de un conjunto de reguisitos que, muchas veces. los
municiplios no &stan en condiciones de cumplimentar por
incapacidad técnica.

% Particularmente 1ilustrativa ha resultado la experiasncia
de una localidad bonasrense donde la antigusdad promedic d= los

empleados del Concejo Deliberante, por ejemplo, no superaba la
velocidad de rotacidén de los concejales. Cuando con vistas a
encarar una reforma administrativa se evalud otorgar la

estabilidad al personal, la oposicidn de los concejales fue
manifiesta: se vulneraba el acuerdo de distribucidn de puestos
sellado por los partidos politicos mayoritarios a razén de dos
puestos yifraccién por concejal. :




procesoide descentfallzac1on, y aun una med1daymodestarcomo la
que;venimoswtratando,;presupone 01ertaucapa01dad organ1zac1onal
Y . técnica en-las: unldades ejes de ese; proceso ~engeste.caso; los
municipios. - En®reste sentido #Vpodemos weafirmar. que la
descentralizacioén es, siempre, un proceso politico-.
administrativo que supone cambios en las modalidades de gestiodn

y organizacidn de las unidades afectadas.

Un segundo aspecto que 1importa destacar _tiene que ver con la
posibilidad de financiamiento de los municipios bajo las
actuales circunstancias contextuales. Sin dudas, la autonomia
politica reguiere solvencia financiera, aungue de ahi a que los
municipions pusdan financiarse a partiv de descentralizar, al
menos &n parte, la recaudacion de tributos exists un largo
camino dudosamente fructifero. Una cosa es intentar disminuir
los indices de ‘evasion y otra es plantear el autofinanciamiento
de l1os municipios. En efecto, en &l presente., el marco fiscal d=
las municipalidades ancuantra tres restriccionas basicas, una
orims=ra  d& tipo  legal., e acota sevaraments 1a capacidad ds
establecar gravamanes a asta =3Taera gubernamental. Una saaundsi
restriccion esta dada por el espacic fiscal a escala local gus
se halla srosionado por el deterioro econdmico gus padecen 133
economias reaglonales y localesl®, En tercer término, vale 1a
pena recordar 1los ‘desajustes oportunamente senfalados esntre
fronteras politico-administrativas y procesg economico. tste
gltimo. gque en definitiva s &l «aque 23tructura el espacioc
fiscal. rebasa, cada vezr mas. los limites politicos. En otros
términos, el proceso econdmico superpone ciclos y fas=s
configurando un Unico espacio fiscal gque no atiende a limites
politicos. Bajo esta triple restriccidn, el estado central sigue

llamado a desempefar su rol histdrico como Unica instancia capaz

10 Esta situacidn tampoco se alterara, como suele
plantearse, por impulsar microproyectos productivos. Por
definicién estas 80N organizaciones con baJa o] nula capacmdad de
‘,acumula01on 51n relevan01a flscal -




de imt:*SZ;hef"“f gravémenes a lagacu u1a016n de cap1ta1
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rever316n de esta““tendencza ;
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casos, una ingenuidadli. De 'modo que, bajo estos términos, 1

distribucidn de ' recursos entre los distintos niveles
gubernamentales, es decir 1los problemas de asignacién de
recursos, siguen silendo cuestiones de primer orden. En efécto,
en la medida en gue se pretenda recrear la capacidad de las
instancias locales para atender y seleccionar demandas sociales,
por las mismas restricciones recién sefaladas, seria necesario
asegurarles una base presupuestaria estable. Como se ha visto,
gsto incumbe a todos los niveles del estado, va que en ningln
caso los municipios estaran en condiciones de procurarse por si
la totalidad de los recursos necesarios. Lo antedicho nos lleva

al tercer tépico aue importa menclonar: la asignacidn de los

recursns ‘como nudo central de la gestidon financiera del estado.

Como es sabido. la asignaclidon de 1os racursos supona un proceso
da  ssieccion de2 demandas sociales  a atender. tal procsso 23
esariamante politico. €n otros Le&rminos, la capacidad para
selecclionar un conjunto siampra parclal de demandas en pugna vy
la posibilidad de movilizar una variada gama de recursos en su
favor, a&s siempre el resultado de un proceso politico. Este es
&1 nudo central de 1la gestidon financlera del =stado, de modo
que, la articulacidon de los =spaclios locales v 21 resto de las
instancias gubernamentales resulta vital en &1 proceso de
asignacion de recursos. En  tanto 1los municiplos no son, en

conjunto, interlocutores validos ante la Provincia o la Nacién

11 por otra parte, la 1logica de la descentralizacion en
marcha estid fuertemente fundada en 1la capacidad fiscalizadora
gque suponen los municipios. Sin embargo, la tendencia moderna de
los sistemas tributarios y de los organismos responsables de la
recaudacion es priorizar y alentar el cumplimiento.voluntario de
los contribuyentes, la capacidad fiscalizadora es, en todo caso,
un elemento de# apoyo logistico ;1ndlspensab1e pero no_ . el
comggnente estrateglco a la horavdel dlseno de.un esquema de*“éCaudaCig

e By N




Lag descentrallzac1on de 1a gestlon financiqga( sub?ﬁe,'_gf
atendemos en particular a la asignacién e recursos,_algﬁﬁ?éraéb
de desagregacidén del proceso politico capaz de dar cabida en el
escenario de pugna y seleccidn a los gobisrnos locales. De lo
contrario, la descentralizacidn enunciada se agota en el plano
discursivo y ser torna una simple desconcentracidn de funciones,
mas o menos operativas, congruentes con una visidn
instrumentalista del estado v con una logica tecnocratica del

proceso politico, que preserva la tendencia a la centralizacidn

del poder politico. .

Pafa terminar, 1los municipios, como se ha visto, son unidades
espaciales cortadas por el proceso =2condmico Yy SU consecusnte
diferenciacidédn de actores sociales. 31 a nivel del ssiado &n su
cormjunto la cusstion de la asignaclion de recursos pirima sobrae la
debilidad financiara. también ern 21 marco municipal & replantsa
i1a cuestion, porque de aguella se sigue la atencldon o no de
actores vy demandas soclales. Es por =stoc gue tampbien sera
necesario revisar la aslignacion de recursos Yy la representacion
socio-politica en el ambito municipal. Abordaremos este tema en
gl marco de la reflexiones sobre la participacldon popular.
Antes, oresentaremos algunos datos gengrales dqué parmitan

caracterizar al munlciplo de Zarate.

Zarate, algunos rasgos dgenerales y sys pumeros

Fundado en 1817, reconocido como partido en 1854 y ubicado al

norte de la Provincia;de Buenos Aires, este partido equ1dlstaide

Sobre una supe £icdi

&las c1udades de Buenos Aires y Rosarxo.;




entre una ‘serle de

Parana Yy ‘un sector COntineﬁta ‘ g en parteﬁ

b
dedlcadas>A wla explotac1on Tagropecuaria baJo ~formas ¥ de
aprovechamiento extensivo del suelo. ot

Esta localidad _cuenta con rutas de conexidn inmediata con la
Mesopotamia, Brasil y Uruguay, a su vez, su localizacion sobre
el gran cauce del Paranda 1le permite operar como puerto de
cabotéje y ultramar. Hacia el resto del pais se vincula por la
Ruta Nacional 3, v por cualquiera de 1las tres trochas
ferroviarias que cruzan el territorio nacional y pasan por
Zarate. De esta ventalJa en las rutas de comunicacidn y acceso
resultd un atractivo para la produccion fabril que' indujo a la
localizacldén de un enclave industrial, compuesto de plantas
quimicas, productoras de papel, papeles especiales, plagulcidas.
fertilizantes, frigorificos, elaboradoras de asnvases de nojalata
y carton y de una usina nuclear. Sin embarao., la tecnologla
oredominante en las plantas que comgonaen 21 enclave  as

anocrrativa de mano de obra. consecuanteEmant

{0

amplec resulta relativamente bajo. #Asi, el sector industrial
insume el 38% del total del empleo, pero la mayor parte de esta
porcidén estd ocupada por pequefas y medianas smpresas gue no

conforman el enclave del que hablamos.

Por otra parte, los efectos mas generales del proceso economico
dieron como resultado en esta localidad bonaerense una merma &n
las fuentes de trabajo y una caida en el empleo industrial. Solo
en los ultimos siete afios de la década pasada, 51
establecimientos fabriles cerraron definitivamente sus puertas vy
el empleo del sector secundario cayd un 18%. Esta caida fue
compensada, &n parte, por un crecimiento del empleo en el sector

ter01ar10 del 58%”
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‘254 ‘de la pob1a01on de la ciudad de Zarate se encuen

e

debajo de los nlveles minlmos de satisfaccidn de las necesldade

ba51ca312. En el ambito rural del partido esta propor01on crebe

al 48%. Estos’datos'hacen..reconocer: al*municipio la necesidad de
Zn. "‘:’”"i?"‘\

generar 12.000 nuevos puestos de trabajo antes que termine el

siglo para poder dar algin tipo de solucién al problema de la

pobreza.

En este contexto resulta interesante conocer el comportamiento
de tres variables que hacen a la presencia municipal: la
composicidén del empleo, la participacidn relativa de los
recursos y la distribucidn del gasto (Cuédro No.l. No.2 v No.3,
respectivamente). A& tal sfecto y a falta de meiores elementos.
s tomaron 1los datos computados en 1o0s presupusstos municipales

de los afios 1982-1987.

Ern cuanto al empleo, la planta de personal se&. na mantenido
relativamente establs arn los dltimos & afos. El leve crecimi=anto
e se nota a partir de 1934 se  sxplica por  la reéparicién el
Conce jo Dalibsrante. institucidn clausurada &en 1los afos
anteriores. Estos datos tienden a corrocborar 1o senalado

anteriormente respecto de la modalidad particular que adquiasre
el vinculo clientelistico en esta localidad. privilegiando a las
organizacionas barriales sin afectar el empleo publico. Por otra
parte, hasta &l presante, el municiplo no ha  operado como
subsidio encubisrto al desempleo, no sdlo se mantiens constante
la planta permanente, tampoco crece la cantidad de trabajadores
contratados. Por Ultimo, la participacidén del municipio en el

empleo total del partido de Zarate es relativamente baja: en

12 La situacidn de pobreza fue medida a partir de 1la

informacién censal recogida en 1980, utilizando - los siguientes

indicadores:+i hacinamiento,f ¢ tipo® e de vivienday’ COﬂdlCthes_
~saﬂ1tar1as a51stenc1a escolar»y capac1dad da sub51ste




198713, los empleados municipales representaban el 7% degla.

poblacién econémicamente activa (PEA) de la localidadi4.

CUADRO BQ 1: variacién porcentual de la planta de persomal em Iarate
afics 1982-1987 () ;

450 5
PERSOSAL 1982 1983 1684 13838 1366 .1%7 é
[
PERKANEINTE 160 160 118 127 129 130
TEXPORARIO 100 100 £5 €8 38 87
}
|
i
|
T0T4L: 100 100 114 122 122 121
la corposicitp de la

(¥) Se tomd cowo baze 100 al afio 1992, Br ese af

3
planta era @ perranentes 433 v temporarics 3L,

En cuanto a 1los fecursos, el Cuadro N.2 nos muestra que los
ingresos provenientes de otras Jurisdicciones tienen un
comportamiento erratico pero que, en ningin casc han significado
menos del 22,9% del total de 1los recursos. El promedio de
participacion de estos recursos para los seis afos conslderados
se ubica en el 30%. Entre los recursos de Jjurisdiccion

municipal, la tasa de Alumbrado, Limpieza y Conservacidén de la

13 Se considerd la informacion correspondiente a 1987 dado
que es el afo que registra la mayor cantidad de ocupados en la
Muncipalidad de Zarate.

1? La PEA considerada fue extraida del Censo Nacional de
Poblacién y Vivierda de 1980, Serie D. R
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Via Plblica nunca representé menos del 27% del total déT1657 
recursos de este rubro y, en promedio para los seis afios, el
31,7%. Nuevamente nos encontramos con cuestiones ya seﬁaladas,wf 
la significativa presencia de los recursos obtenidos como
consecuencia de los regimenes de coparticipacién vy, entre los
recursos de jurisdiccidn municipal, la marcada participacién de
la tasa de Alumbradb, Limpieza y Conservacidén de la Via Pablica.
Un dato adicional pero relevante, el endeudamiento del Municipio
respecto del gasto total pasa de representar meros del 1% en
1984 al 9,3% en 1987, este dato adiéional refuerza lo comentado
respecto de la notable participacién en el financiamiento del
gasto de los recursos que no son consecuencia de la recaudacién

directa del municipio.

)

i
/
i

OUADRG RO 2. gcrcentgj
tados en l&

[l

e prryiciveeién relative de loo recursos presgpnes-
g = afot fgﬁﬁ-?957

-

480
1982 1983 1964 1965 1966 1987
origen de los
TeCuTE0s

De jurisdiccion) 73.9 £9.0 44.3 16.0 73.3 15.9

punicipal

De otras :

juriedicciones 25.1 i0.8 51.6 240 5.9 228 ﬂ
}
|

Ingresoe de

capital 0.4 0.1 {2 .- 0.8 0.2

T0TAL: 100 160 160 100 180 160
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aclaraciones. La finalidad servicios® *espec;ales urbanos

incluye las mayores erogac1ones de cap1ta1 en este rubro se
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agrupan los gastoskgde%rfcreac1ontméy smantenimiento de 1la

" b B i A

infraengGCtura-g“ufﬁéha' T(gas,’” agua ‘corrlente cloacas,
iluminabién, seﬁalizaciéﬁ} etc.). El rubro "a c1a51flcar” agrupa
a un conjunto de recursos cuyo destino es incierto al momento de
aprobarse el presupuesto, dichos fondos quedan bajo el manejo
discrecional del Departamsnto Ejecutivo. Desde el punto de vista
presupuestario ésta es una practica cuestionable, vya gue
empobrece vy distorsiona la informacidén disponible sobre el
destino del gasto, felizmente a partir de 1986 tal préctica

parece haber comenzado a diluirse.

Con todo, as posible advertir la significativa participacion de
las finalidades de contenido social que se traducen en bienes de
consumo colectivo. En efecto, en conjunto, salud publica,
servicins especliales uJrbanos, infrasstructura wvial vy pisnestar
social, nunca representan mencs del 44.9% el gasto total. En

1oz Gliimos afos esta particigacidn ss ha

B

avado paulatinamants

«I

@<
hwl

ot
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atos revelan 13 marcada

m
O

3

hasta alcanzar &l 70.1% &n 1987
ingerencia gus, con las dificultades Y a safaiadas, 1oz
municipios tienan en “la produccidn de los componentes de la
ciudad gue no se obtienen a través del mercado’ (Herzer v Plrez,
1988 . Este conjunto de gastos na resultado particularmente

ralevante para los sectores populares, yva que en £1 se incluyen

i

las erogaciones destinadas al financiamiento de proyectos que

los afectan directamente (por ejemplc, los programas de vivienda

y de generacidn de empleo).




COADEO KO 3: distribucidn porcentual del gasio presupuvesisdo clasificado
por finalidad - ¥unicipalidad de Zarate afos 1992-1387

sintesis,

430
1982 1983 1984 1985 1888 1987
finalidzdes
Adeinictracion 16.8 9.4 13.5 13.5 26.8 23.0
general
Salud publica 1.4 1.9 1.3 1.6 1.6 2.2
Servicios ecp.
urbanos 52.3 0.7 43.5 9.4 5.8 59.7
Infraestroctura] 1.2 0.2 1.1 1.0 1.9 13
vial
Bienestar
social $.3 3.2 5.4 6.0 8.3 6.3
b clasificar 4.0 &7 35.2 38.5 55 6.9
TOTAL: 109 100 100 180 100 100

.

Zarate eyidencia los rasgos generales previsibles



pﬁopor016nﬁ”superlonaxa:V1a media nacional de es

aproximadamente).Sin embargo, el sector industria

combina  un segmento con alta
reducido nimero de operarios, con otro segmento

capacidad de acumulacidn pero intensivo en mano de obra,

- un sector terciario en expansion,
- un municipio que no absorbe el desempleo, pero si se plantea
la generaciéon de puestos de trabajo a partir del estimulo a
proyectos que redunden favorablemente en este saentido,

- en cuanto a la gestidn financiera a escala local puntualizamos
gue, por el lado de los recursos, sa& evidencla una creciente
participacidon de los recursos que no son recaudados en forma
directa por el municipio (coparticipacién y endsudamiento)., vy

- por el lado del gasto, la marcada garticipacion relativa de

las finalidades de contenido social.

Participaclion y supervivenclia, los sectores populares frente a

£1 quiebre del patrén de acumulacion centrado en el marcado

nterno  desnudd  1os  limites del pacto social implicito que
solventd al tipo de estado que acompald aguella etapa. Oicho
quiebre parece haber agotado una dinamica de atencidn de las
necesldades socliales a través del estado central. Tal dinémiga,
histéricamente consolidada por el accionar de los movimieﬁgbs

populares, fue sucedida por el sesgo regresivo que adoptd la

gestion financiera del estado. El mismo se materializé tanto ¥

como por el lado dsl

por el lado de los recursos ,;a

gastq,
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sectoreSﬁ}populares siniciaron un
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novedoso proceso - ~de construccmonﬁ,de sus demandas sociales que
entre otras cosas, tendid a modificar 1las formas tradicionales

de participacién popular.

En efecto, a lo largo de la historia del pais los partidos
politicos populares que alcanzaron el poder, si bien loéraron
ensanchar las bases de sustentacidn del estado, no apuntaron a
revertir el espiral de concentracidn del poder politico. Bajo
estas condiciones las érganizaciones tradicionales de
representacidn de los sectores populares, partidos v sindicatos.
se estructuraron bajo modalidades fuertemente concentradoras ds
las instancias decisorias, causa vy efecto a la vez del proceso

mas general de centralizacidn politica y escondmica.

antaclion d& un mismo S&ECtor

A 1la ver, astos dos niveles de repres
social. cuva madxima sxpresidn fue el p=ronismo. aglutinarcn tras
des 51 2n  forma casil axcluyante a cualaguler otra forma

organizacional vy . reivindicativa que asumieron los sectores
populares. El1 interlocutor privilegiado, en la confrontacion y
en la negociacion, en forma directa o como instancia mediadora.,
resultd ser &1 estado central. Sin dudas gque 21 peso rz2lativo

adquirido por la clase obrera industrial en aquella etapa tuvo

que ver con  esta posibilidad de aglutinacidn. De esta
peculiaridad resulté que 1la participacién. politica, mas que
asentarse en forma autdénoma, tendid a cristalizarse en formas
corporativas. Asi, las sucesivas conquistas democraticas

supusieron la intervencidén creciente del estado central v de las
organizaciones intermedias de la sociedad civil en su

implementacidn, pero conservando siempre 1la arena de seleccidn

de demandas a. atender restrlnglda a un “npamero »redu01do de

actores .
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_En sinte31s,ﬁaquelf@
el mercado interno gestd su propio *modelo de

atenciédn de las demandas sociales, el ‘mismo estructuro n1va1es

de participacién en la atencién de los sectores populareswaf
favor de organizaciones que, en su interior, reproducian la‘
dindmica centralizadora de las instancias resolutorias y a la

par garantizaban una alta repercusidon social del gasto.

No es el caso considerar la eficacia del modelo descrito. Lo
safialado, sumado a la fuerte exclusidn impussta a la presencia
politica, scondmica vy social de los sectores populares con cada
régimen militar, condicliond severamente la pésibilidad de

asaentar instancias de participaclion relativamente autdnomas con

una dinamica ascendente en la toma de decisiones. Ahora bien,
como  apuntamos, el quiebre de este modzlo de acumulacidn al
desplazar (0 amsnazar con ello) a buena parte de los sectores

oopulares de la relacidon salarial y. consecusntemsntes, Jde su

ralacion directa con las organizacionas tradicionales ds

=

representacion, dio lugar a la aparicidn de oitras formas
organizacionales y reivindicativas paira enfrentar las mismas

necesidades soclales.

La multipglicacidn de las organizacionss no gubsrmnamentales, la
toma directa de tlerras y la autoconstruccidn de viviendas, la
aparicion de modalidades autogestionadas de produccion
econdémica, las microempresas organizadas en base a ldégicas de
supervivencia Yy no de maximizacidn de beneficios son buenos
ejemplos de lo comentado. No es qgue estas modalidades sean,
estrictamente, originales, sucede gque si lo son las condiciones
en gue se gestan dado gque no parece factible, al menos enéel,

mediano plazo, que {el nuevo patrén de acumulac1on




este desaflo esta 1mp11cado el estado.

heterogeneidad de organizaciones,

tradicionales,g-mésq. que s garantlza

En efecto, el modelo de participaciodn politicé historicamente
vertebrado, tal como lo hemos descrito, se torna, en 1la
actualidad, crecientemente ineficaz para garantizar la
satisfaccidén de las necesidades de los sectores populares. Esto
no sdlo es asi porque, postergados en la puja distributiva,
estos sectores no encuentran en el mercado su espaclo de
atencidn, también incide, vy en el presente contexto con
particular relevancia, que buena parte de este sector ha sido
desplazado de su insercidn organica en dicha puja: De modo qus,
aun si el sector asalariado reacuperase sus niveles histdricos de
participacion en el producto, la tendencia actual del proéeso
econdmico & dispersar ntaereses Yy quebrar las i1dentidades

colectivas tradicionales, mantendria a una porcidn sianificativa

§1)

de la poblacion por fu del alcance da 1os  mSCcanlsmos

t{i

cradicionales de atencion ¥  representacion de  los sectorses
populares. £sta tendencia nos lleva a plantear la necesidad de
repensar €1 esquema de participacldn y representacion politica,
dado que son los limites de sste esquema  los gue definsn a los
actores habilitados a procesar v saleccionar las demandas
scciales a atender. Es &n &3t marco 9 en =ste sentido. que a
los municipios se lés redefine su rol adjudicandoles funciones
que apuntan a otorgarles una presencia mas activa en la atencion
de las demandas emergentes de la crisis, en particular, aquellas

que hacen a la promocidn del desarrollo econdmico y a 1la

generaciodn de empleo.

Por otra parte, cabe agregar a 1lo ya sefalado una serie de

limitaciones que, gestadas al calor de la dinamica concentradora

de la@z

}necesarlo tener en
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~%En primert#términe importa destdcar

estatales™ cuyos #¥responsables no son®

mecanismos electorales (o sélo lo  son¥‘indirectamente), el
intendente de 1la ciudad de Buenos Aires-“resulta el caso
paradigmatico, pero piénsese en 1los ministros, secretarios,

subsecretarios.etc.

- Estrechamente vinculado a lo anterior, la creciente
especializacion funcional de las agencias estatales;
espaecializacién que acompaifid al proceso de complejizacidn de las
relacionss soclales ahondando 1a brecha entre estado y socisdad
(Borja, 1987). Por esa brecha se ha colado la consolidacion ds
un vinoculo tecnocratico desde 21 estado hacia la sociedad civil
que tiende a fundar las politicas en su racionalidad técnica.
entendida ésta como la adecuacidn de las accion=2s a 1los recursos
disponiblaes. con prescindencia de las consideracionss aues tales
accionnes pudieran merscar an cuanto a la prioridad,

necesarisdad, oportunidad, =tc.

- La propla dinamica de 1os partidos politicos que. operando
como maquinas electorales, agregan Y condensan demandas
secundarizando intereses particulares o d& grupos con essasa

capacidad de presion.

Ante este cuadro de situacidén vy teniendo &n cuenta gug los
municipios aparecen en esta atapa como las esferasz
gubernamentales privilegiadas a 1los efectos de motorizar la
descentralizacion politica y la participacidn popular, resulta

conveniente observar qué estd pasando en los espacios locales.

Municipios y Participacion
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esferas estatales; otra es la

.
PN

participacién en 1los municipios. Respecto de la primera hemés

hablado bastante en elhcapltulo*anterlor.lbé31camente las cosas
no han cambiado mucho para los goblernos iocales, 'sobretodo si
la politica de descentralizacidn-de la gestidén financiera olvida
las cuestiones referidas a la asignacién de recursos. En cuanto
a la segunda, nos centraremos en la relacidén municipio-comunidad

a fin de reconocer los rasgos salientes de esta articulacién.

Desde. los sectores populares, un primer rasgo novedoso atribuido
a aquél conjunto de organizaciones no tradicionales al qgus
hicimos  referencia, es el importante grado de presencia direscta
de los interassados 2n 1la toma de decisiones. El otro rasgo
saliente, en buena medida corsecusncia de los limitados alcances
Yy recursos de estas organizacicones, &s 21 haber privilegiado

como interlocutores a las instancias gubermamentales ilocales.

Un caso tipico 2n la Provincia de Busnos Alres, gue evidencia 1a
presenclia de =3tos dos  rasgos salientes, ss &l de la toma da
tierras para materializar el darscho a ia vivienda., Numaronzocs

grupos organizados de pobladores iniciarcn este caming bajo La

itima dictadura militar vy adn contindan. La respussta  de 103

C

municipios ha sido erratica. combinan la repr2sidn ablerta con
21 reconocimiento legal vy, en algunos casos, brindan cierta

ayuda.

Ui

Con todo. esta renovada presencia organizacional de los sectors
populareas no alcanza los grados’ de politizacidn Y
cuestionamiento de otrora. En todo casoc, tal fendmeno parece ser
el resul tado de una estrategia defensiva gue apunta a
sobrellevar las consecuencias desvastadoras de 1la crisis a
partir de acciones directas orientadas a la satisfaccidn de
necesidades inmediatas. Si éesta es la légica de la nueva
populares frente a los goblernos

S hagtd s 4
la estrategla estatal con
NS

losﬁ sectores{
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En:la actualldad‘“

»estrechado en'uparte como resultado de las nuevas presenc1as de

los sectores més nece51tados Y, en parte, como reéultado de_la
dinamica de las intendencias que han procurado alentar el
acercamiento. Sin embargo, este "coqueteo” no se traduce en la
apertura de un proceso de desagregacidn politica a escala local
montado sobre la mayor participacidn popular y la amplitud del
esquema de representacidn. En efecto, por un lado los municipios
no han institucionalizado espacios de representacion de
intareses a escala local v, por otro, no han ablerto paso a un
oroceso de desconcentracién de las instancias decisorias. Mas
bilen, reproducen a escala local 21 fanomeno de centralizacidn
generall?. En este marco restringido tieren cabida Eres acciocnes
que caracterizan el nivel de participacidn abiesrto en 1os

municiplos.

En primer lugar son frecuesntes, =2n 21 ambito de la Provincia dz

Buanos Alres, 1as reuniones del Intendente con wvacinos vy
sntidades intermedias a los sfectos de discutir o 1ntaeriorizarss
sopra politicas o neceslidades gue los afectan. Pero, las

instancias decisorias permanecaen concentradas.

En segundo término, se habilitan una serie de 1nstancias ds
representacidn estatal a escala local sin efectiva capacidad de
decisidén. El caso tipico resultan los Conssjos Veclnales gue poi
escasez de recursos o por falta de atribuciones, o por la

combinacién de ambas, se encuentran vaciados de contenido.

Por dltimo, también es frecuente el dar cabida a los

involucrados en la instrumentacidén de politicas publicas de

15 Un fendmeno residual de esta tendencia, es el nulo
contacto{‘y _la ausencia de coordinacion de politicas entre
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Vivienda v Participacidén en Zérate

En esta localidad, como en tantas otras, la falta de v1v1end5 S

alcanza niveles alarmantes, el déficit total se estima en 9. 500'
unidades. En la actualidad, tiene lugar un programa destinado a
cubrir un "déficit critico” (6.000 viviendas). Los pobladores a
los que wva dirigido este programa son, fundamentalmente, 1los
radicados &n 1los barrios mas pobres de la periferia urbana. Dos
de ellos, 1los mas importantes, son el resultado de la caida y
cancelacidén definitiva de actividades de sendos mataderos

fundados en 1los busnos tiempos para 1os capitales ingleses.

El mencionado programa agruma a un  conjunto de  provectos
puntuales qu= tienen como caracteristica saliente la
participacion de las organizaciones intaermedias en la sjecucidn
y la diversidad de las acciones dssplegadas por &1 municipio en

favor de su concrecidénl®., Para un total de 14 organizacliones

16 Tal como se lee en los objetivos generales y en el
diagnéstico del "Programa de eguipamiento y asistencilia técnica a
los sectores carenciados tendisnte a revertir el déficit de
viviendas”, titulo 1largo, sino ingenioso al menos ilustrativo,
los objetivos generales sON : "Consolidar un grupo
interdisciplinario de trabajo...para poner en funcionamiento un
Programa de Desarrollo Comunitario basado en la participacidn
conjunta...del municipio...(y) de diferentes instituciones
(Cooperativas, Sindicatos, Sociedades de Fomento, etc.)”. En el
diagndéstico se puntualizan 1las dificultades que se pretende
abordar con el programa: ‘"La falta de apoyo técnico del
municipio a los  emprendimientos por esfuerzo propio y ayuda

mutua, autoconstruccidn, autogestidn y sistemas mixtos...el altos ..

costo de los componentes de v1v1enda,...la crlsls econémlca
actual.de los municipios, que . impide™ dar :
necesidades basicas de las dlstlntas Areas como la
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antefélas entmdades cred1t1c1as

infraestructura para‘  el

capacitacidén de equipos de trabajo.rEl flnanc1am1éﬁto de estos
provectos es muy variado, a saber:‘ circulos cerrados, FONAVI,
Banco Hipotecario Nacional, organismos internacionales, Banco
Provincia, Instituto de vivienda de la Provincia, Ministerio de
Obras Publicas, etc.. En algunos casos estos proyectos

...tienen otras metas ademds de la vivienda, aspilrando a una

transformacidédn integral de los miembros del grupo teniendo en

cuenta - el  equipamiento comunitario ({(guarderias., escuelas,
mercados comunitarios, jardines, stc.), la infraestructura. sl
deporte, etc.. En sintesis. Ltodo lo gue hace al =nbellecimisnto

de la vida y a la elevacidn’17.

Buena parte de estos proyechos son realizados por "ayuda mutua vy
esfuerzo propio . @s decir. 1a construcclidn gueda a cargo de 1los
sujetos intaresados Er Iarate, esta modalidad de
autoconstruccion ocoera como 3lguel 2l municipio, & traves de 103

equipos de la Direccion de vivianda, nuclea a un Jgrupd reducldo

de interesados o preadjudicatiarios (grupos de base) que, an

O

conjunto, levantan las viviendas de todos sumando el trabajo d

cada uno. Uma wvez que 1a totalidad de las viviendas estan a&n

ot

condicliones de  ser habitadas se proceds  al s0irLe

O
b

adjudicacidcn definitiva. Los detalles de terminacldn ie cads

s

unidad quedan a cargo del propletario final. Durante =21 tiempo
de ejecucion de las obras sS& mantienen reuniones periddicas
entre el grupo de base y €l =2quipo municipal, en ellas se

discuten temas diversns que van desde las especificaciones

describiendo. en cuanto a requerimlentos minimos de personal
1déneo y enseres’.

17 Extractado del
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1. E1 constante desgranamiento de los grupos de:constructores.

Sea por .conflictos internos (que en general estan referidos al
desigual cumplimiento laboral de ios miembros) o pbr abandono,
la experiencia ha wvisto renovarse constantemente al grubo de
base hasta que, en el presente, para el proyecto denominado
Matadero, sd6lo incluye a 18 personas para un médulo de 20

viviendasis

de 1

[t
o]
i

2. La reelaboracidon de las especificaciones técnica

G

viviendas: &stas son acordadas al momanto de firmarse el credito

O

entre los Tuncionarios municipales v la antidad gue Tinancia el

proyecto. En esa sventualidad, los futuros constructores v
beneficiarios a2stan ausantes, al antrar en =scena s2 plantean
cuastionamiantos v propuestas altermahbivas aue. a  veces,
modifican =21 provecto origlinal oon  consecuencias para 1a
asignacion ds los  fondos. por  e@jemplo  cuanpco se decids
reemplazar un material por DLro mas Costoso.

3. E1 punto de inflexidn que se plantea al promediar la obra.
Levantadas la mitad de las casas, &l grupo de base reclama al
munliciplo guea sortee v adjudigue 8333 vivisndas. L.a

municipallidad se niega, alagando aqus tal medida pusds amsnazZar

la continuidad de las obras al quitar el estimulo a cuisnes
P

resulten favorecidos por el sorteo. Esta situacidn abre un

conflicto entre el grupo de base v el municipilio que dilata la

culminacidn de las obras.

18 Las dificultades para mantener los grupos de base quedan
evidenciadas si se considera que el total de familias en
condiciones de incorporarse al proyecto Matadero asciende a 280,

yv7se trata de formar Y mantener en esta etapa, un grupo de sdlo
:20ﬁfam111as.ﬂ A Bt ,

B
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‘Conttodo, -

'organiZaCionalesfy’)financieras*dd%”llevo“é~

.de un organismo espe01allzado v autarqu1co *para hacerla a ica

deédevla ’perspectlva‘del‘mun1c1p10, desarrollar

politica supuso enfrentar;un ctimulo >de" hrestrlcc:1 nes leoales,

planteai 1a creac1on
Tal organismo, la Direccién de Vivienda, fue concebido como ente
descentralizado, con presupuesto propio Yy Ccon capacidad de

gestién sobre todo en lo que hace a la politica de vivienda,

Esta posibilidad, crear organismos descentralizados para fines
especificos, se prevé en el art. 204 de 1la Ley Organica de las
Municipalidades de 1la Provincia de Buenos Alres, sobre esta
facultad varios municipios han tratado de sortear la falta de

autonomia que los caracteriza. Sobre 1os alcances ¥y limites de

4]

esta posibilidad resulta revelador &1 oroplio - provecto

creacldn de  la Direcciédn de vivienda cuando, refiriéndose a lo

J)

recursos, dice: "o ..tendra...un calculo d& recursos Y ooun
presupussto Jde gastos... que administrara, siempre con  la
agui=scencia previa del UDepartamento Ejecutivo ~del cuzal

obviamenta dependera- vy del concslo Deliberants cuando deba

Lo cualitativamante poco

’.._.l

marcha cada olan’

41
s}

OCrETr 38
importants  entonces, Qque 82  clrcunscribe  aun mas  por la
incidencia de los articulos siguientes de la lsv: por ejemplo,
al disponer que la direccion de estos organismos estard a cargo
de quién disponga el intendente. Lo mismo con 1a designacion del

personal (arts. 2086 v 213).

Con estas limitaciones, el beneficio mas notorio que ha lodgdrado
la Direccidn de Vivienda de Zarate resulta 1la posibilidad de
controlar la imputacidn de las Ordenes de compra a los créditos
asignados a su favor. Cuando los créditos son aslignados por las
entidades que financian 1los programas o proyectos, pasan a
integrar la bolsa de rentas generales de la municipalidad,

contra ese fondo se cancelan las distintas erogaciones sin

discriminacidn. Solou el departamento ejecutivo‘) asta

en .




partlda*presupuestarla.§ Este cohtrdla contable, %elemental_

dud S, . permite = una umaggr admlnlstra01on de los recursos
destlnados a la v1v1enda, O, en todo caso, otorga una mayor
boug

capacidad de presion azzla Direccién” de Vivienda a la hora}de

discutir la disponibilidad de fondos.
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Esta politica de wviviendas, que con mads similitudes que
diferencias, se multiplica a 1lo 1largo de la provincia, nos
aporta buenas excusas para intentar algunas reflexiones en torpo

a la participacion popular en el marco local.

Otras notas al pile de una experiencia

Ern primer término 1importa destacar 1la activa v necesaria
presencia del municiplo en la organizaclidon vy asistencia de los

sectores popularas a fin de posibilitar una mayor aficacia de

las acciones dirigldas a mejorar la calidad da wvida. -3

,u
w
[#)

orientacion activa haclia la atencidn des laz demancdas populs

ot ios  recursos  financisros, tecnicos, 1a2galsass ¥y NUManos

(U

concentrados en el municilipic, abre la posipilidad de multiplicar
los resultados de los esfusrzos comunes. 5Sin embargo, asta
imprescindible flexibililizacidon en la administracion des  1os
recursos  encuentra, como ya wvimos en 21 caso de Zarate,

restricciones legales qgque atantan contra la =ficacia de las
politicas dispusstas. Este corset legal atenda la capacidad de
accidn aun en el caso en qgue se logre incrementar el nivel de
recursos disponibles en los municipios. Flexibilizar e innovar
en la administracién de 1los recursos municipales se torna,
necesario vya que la exclusidn del mercado que padecen los
sectores carenciados, sumada a la ausencia del viejo

paternalismo estatal, impone a este segmento de los sectores

populares la necesidad de asumir por si la construccidn de las

mlnlmas condiciones de superv1ven01a tornando adn mas precaria
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stos sectores.
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Por otro lado, es necésario hacéﬁ*notar.aue“la indorporacién de
los involucrados a la ejecucidn de politicas pihlicas no implica
participacidn politica alguna. Dada 1la ésignacién de recursos,
la presencia de los interesados resulta un prerreguisito para
garantizar la presencia de alguna politica que, de todos modos,
se resuelve centralizadamenteld. En otros términos, la actual
gestién participativa de las politicas pUblicas, entendida como
tal la descripecidn arriba realizada, més que transformar los
término§ de la relacidn estado-sociedad tiende a garantizar la

oresancia estatal en 2l centro de un conjunto de accionss que.

de todos modos, se despliegan desde los sectoreas populares para

satisfacer sus minimas condiciones de reproduccion. Esta
presencla se adapta a una determinada distribucion de recursos
v, &n todo caso. a la busqueda de obj2tivos mas gensrales de

integracion v control social2d., Tal distribucisan de 103 racuirsos
impone, por insuficisnte., la pressncla d2  1os 1nvolucrados como
insumo de costo caro 2n la implementacion de politicas ouolicas.
De este modo, la participacion politica s& alisna en las
‘politicas participativas’; la participacidn para =t-Ne
efactivamente politica supone algin grado de desagregacicn en la

toma de decisiones, de lo contraric. s& arriesga a la

19 Asi, la Direccidn de vivienda se rassrva un  conjunto de
atribuciones que van desde la administracidn d2 recursos a la
fijacidn de planes y programas, pasando por la clasificacion ds
los interesados, la seleccidn de tecnologias, la fiscalizacidn
del cumplimiento, etc.

20 No parece prudente reconocer 1la buUsqueda de objetivos
macroeconomicos, tales como el sostenimiento de la demanda de
ciertos bienes o el abaratamiento de la fuerza de trabajo. Si
reconocemos  la presencia de otros objetivos vinculados a la
seguridad v a la disminucidn de los factores de conflicto social
que, si bien no faltan en cualquier politica publica, adguieren
en el caso de la vivienda rasgos particulares, por ejemplo, en
cuanto,a la localizacidn,y adjudicacién de los predios.

¥
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gestidén, y no sdlo en la ejecucidn, tlepda a amplia

] de representacién politica y atenuar el sesgo tecndcqét;bo?del

vinculo estado-sociedad.

Para concluir, hay opiniones que tienden a ver en estas nuevass
modalidades organizacionales' un potencial transformador de la
Sociedad,/jaicho potencial se funda en que las relaciones
vertebradas se basan an  la cooperacidn vy no en la explotaciéq/7
jge este modo, 1a ra2novada presencia organizacional de 163
sectores popularss sienta las bases del cambio social. Sin
desprecliar este potencial transformador., es necesario tener en

claro al menos tres cusstionss

En primer lugar gue estas nuevas alternativas organizacionales
surgen comd consacusncia  d®  una  estratsglia dstensiva de 10s
sectores popularass 1N nasta el press

alternativa de podsr alauna.

Segundo. que, cCOomo nemos senalado. las politicas de
descentralizacién no han redundado en una radistribucidn de
recursos politcicos via la apertura de instancias efectivas de
participacion y desagregacion del proceso decisorio.

Por dltimo, es necesaric considerar la tendencia de 1las
politicas publicas en las gue estas nuevas modalidades
participativas y organizacionales se encuentran involucradas. En
efecto, el caracter asistencialista de estas politicas deja

serios interrogantes sobre la p051b111dad del camblo

wéin@dgdas%

. da gravedad de la crisis presente

,«"‘,
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democratlza016n v partic ipa01on que ”s&“ﬁéclama,?4reduciendolo’a_
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una»51tua01on,~que‘tanﬁ'blen*fue "sintetizada en“una Yeyenda por ¢
los estudiantes de Berkeley hace algunas décadas: "yo participo,
tu participas, €l participa, nosotros participamos, vosotros

participais, ellos deciden"




CurioSamente esa presenc1a tiende, muchas veces, a diluirse en
la revalorizacidén de los espacios locales; el otro blogue, como
es de uUso, reagrupa 'los conceptos vertidos a 1lo largo de las

paginas pasadas y alienta a las palabras finales.

Relevendo, repasando., precisando

I. Hasta aqui hemos vinculado dos conceptos: descentralizacion
politica vy  participacidn popular., comoc momentos de una misma
cuestidn. Esto responde a varias razones cuyos fundamentos se
dieron a 1lo largo del trabajo v entre las cualss merecen

destacarse:

1. 31 bisn la descentralilzacidon vy  1a particigacidn 300
posibles la una sin la otra, la concr=ecion de  un ordan
creclientements democratico supone la combinacidn positiva, v

también creciente, de ambos conceptos.

2. La participacidén, para ser efectivamente politica,
requiere un cierto grado de desagregacidn del proceso decisorio.
Tal desagregacidn puede admitir distintas basesf/éﬁn empargo, an
ningun caso, la base terﬁitorial es despréciable ni admite
sustitutos; en este sentido, la descentralizacidn del poder
politico a favor de las instancias locales e intermedlas resulta

un prerrequisito de la participacidn popular.

3. La posibilidad de democratizar la sociedad actual, tanto

: polltlca*como economlcamente,‘parece estar llgada al desarrollo
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aten01on ¢ de s demandas :soc1ales gestado: en

centralizacidn estatal, . .
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- la suma de elementos que conspiran contra la posibilidad de
articular, desde 1los sectores populares, alternativas de poder
portadoras de soluciones globales, vy

- la propia naturaleza - de los estados capitalistas
contemporaneos, que lejos de agotarse en un simple instrumento
de dominacidn, capaz de orientarse a voluntad, se afirma éobre
la reproduccion sistematica de parametros vy relaciones

preaxistentes a través de mecanismos cada vez mas complejos.

Con todo, lo antedicho no implilca relevar al estado central de
su  insustituible capacidad de movilizar recursos y fijar

politicas directrices y motorizadoras del progresc social: por

el contrario., la descentralizacidn del poder pollitico implica la
radefinicion del estado a todos 1ds niveles, peroc no  su
ausencila. ~Algo » hemos safalado cuando ANalizamos ia
descentralizacidn de la qgestidn Tinancisra del estado, pero la

situacidn se repite para el resto de las politicas publicas.
Cualguiera sea, por ejemplo, 2l modelo de planificacion
(descentralizada) aque se adopte, 1a intervencion del estado
central en la coordinacién, compatibilizacidn de objetivos vy
obtencion de recursos seguira siendo relevante. Por lo tanto. si
bien no hay descentralizaciodn efectiva sin instancias
gubernamentales inferiores con real capacidad de decisiodon vy
disponibilidad de recursos (y en este sentido decimos fuertes),

tampoco la hay sin estados centrales fuertes.

Otro tanto sucede con la participacién ciudadana /%;1 puede

7»agotarse esta cona la apertura vy}_expan51on anlsmos da
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ﬁmodo, a&ﬁlaﬁrevltallzac1on ;deglos munlclplos or el
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‘de nlnguh
contfario, implica el replanteo global de: la relac1on estado-
spéieaad. En otros términos, se recalca que, la construccién de
un orden democratico participativo, construccién para la cual,
como es sabido, no existe necgsariedad histdérica alguna, no
puede focalizarse exclusivamente en 1la reformulacidén de los
municiplios, es decir en la recuperacidn de estas instancias como
ambitos capaces de poner en accidn la descentralizacidn politica
y la participacidn ciudadana; ésta es una condicidn necesaria,

mas, si no se incluye la reforma del estado sn su conjunto, se
corre el riesgo de sobreestimar la capacidad de transformacilon
social an  1los espacios locales vy abortar esfusrzos en 1la

estratificacidn espacial de las desigualdades preexistentes.

II. Deliberadaments se nan jalcnado l1as paginas pracedentes de

ura serie mas o menos amplia, vero de nLingun modo  taxativa., Jde
condicionantes v rastricolonss para =21 dssarrollo de  una
estrategla d= descentralizacidon gel poder poiltico vy ailento a
la participacidn popular. Tales condicionantes y raestriccionss

pueden reagruparse &n tres grandes blogues de limites porosos:
politicas, econdmicas vy organizacionales. Entre las primeras se
tornan relevantes: la estrechez del esquema de representacion
politica, la ausencia de mecanlismos de participacion directa
(referéndum, plesbicito, consulta popular, gtc. ), la
secundarizacidon de demandas particulares rasultante del juego de
competencia partidaria, la centralizacidn de 1nstancias
decisorias a lo largo del entramado estatal, la preeminencia del
vinculo clientelistico a escala local, el sesgo tecnocratico en

la gestidn de politicas y la creciente especializacidn funcional

‘de las agencias estatales, la ausencia de instancias de

~~*~

';representa01on de o 1nteresesiha ) escala/ local con ef;gtlva

concegos barrlales,$




 etapa de 1mplementac16n de~1as acciones : estatales.
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En la .dimensién econémica es necesario *pOndefarE’>la
inéuficiencia del modelo gestado histéricamente para dar
satisfaccidén a las demandas sociales; en el ﬁresente, la
combinacidn del mercado mas las politicas pdblicas con
participacidén centralizada de organizaciones intermedias con
alto grado de representacidn social no alcanza a amplios
sectores de la poblacidon. A esta situacidn se agregan: el sesgo
regresivo de la gestion financiera del estado, la ausencia de
bases presupusstarias estables en las instancias gubernamantales
inferiorses & 1ntermedias, los limites, reales v legales, de los
espacios fiscales locales. las rigideces del gasto publico

sujeto a una logica que subordina 1los problemas de asigracidn a

la posibilidad de captacidn de recursos y, por UGlbtimo., la falta

Q.

2 1ncumbencia munilcipal en la falta produccisan v prastacion de

o
-2

Lanes y Servicions gue. an gensral. 2stan a cargo s 1a Nacion o

las Provincias.

En la dimensidn organizacional &s necesario reconocer distintos
niveles. Por un lado., el municipio en 3i. En este sentido se
destacan la ausencia de planteles técnlicamente dotados vy la
falta de circuitos de recopilacidn de datos vy produccion de
informacién., esta falencia sumada a 1la marcada preeminencia del
departamento ejecutivo por sobre cualguier otra 1nstancia de
representacidéon?l, refuerza la tendencia histérica que relega a
las esferas gubernamentales locales a meras instancilas

administrativas.

2} Con51derese que los Concejos Dellberantes,‘por_ejemplo,
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per51stenc1a de modalldades de gestlon que Q?cluyengla presencla
popular de:las cuestiones estayales (sea .en la brogramac1on

control coordinacidn, etc.) Y el relativamente escaso
desarrollo de las organizaciones participativas de alcance
local, marca el revées de trama de una relacidn signada por el

clientelismo politico.

Otro nivel abarca la relacién del municipio con el resto de las
instancias aubernamentales \qui la no presancia
institucionalizada de las municipalidades ante la Nacidonm y las
Provincias y ia carencia de esaquemas de planificacidn
descentralizada que compatibilicen obistivos praogramados,

aparecen como nudos gordianos de la descentralizacion efectiva.

Por Gltimo. importa destacar cuse la presminencla de los =sstados
centralaes favorecid un desairrolls  tedrico vy tecnico sobrae asta
esTera que implicd., consscusntemaEnts. =21 desculdo de las

sta adolescencila  dal "saber

2]

instancias estatales inferiores.
util” sobre 1os municipios restringe la posibilidad de nutrir un
nroceso de democratizaclidn participativa vy, por ende, limita su

capacidad de aceleracidn y concreciodn.

III. 31 bien el detalle precedente no es neutro, hemos huscado
abstenernos de sugerir medidas correctivas concretas, modelos
alternativos o solucidén alguna. Dos razones apoyan esta eleccldn

de estilo.

En primer lugar sucede que en la actualidad se despliegan un

conjunto de experiencias embrionarias de descentralizacion

politlcas e incrementc en los nlveles de partlclpac1on popular,




Por otro lado; el caracter vivo del fendmeno bajdvénélisis mal
puede encorsetarse ° conceptualmente; - justamente es“ﬁ“ésta
caracteristica de proceso en curso la que abre la posibilidad a
una sociedad méas justa v democrética. Su concrecidn esta hoyien
manos de los actores. En otros términos., el problema, como
sefala . Mc. Pherson, no es cémo funciona una democracia
participativa sino cdmo avanzar hacia ella, éb este sentido nos
ha' parecido valido relevar un conjunto de escollos para una
transformacion deseabls vy necesaria qgue, de todos modos,
dependera de 1la capacidad de los actores sociales.y politicos

para hacer de cada restriccilidn una oportunidad de cambio.

PRI
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