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I PROLOGO

El trabajo conjunto entre CIMA (Centro de Investigaciones Municipa-
les Aplicadas) y KAS (Konrad Adenauer Stiftung) comenz6 en 2003, a
través de una serie de cursos de capacitacién que se dictaron en diversos
municipios del pais. Para CIMA era el inicio del camino. Para la KAS
fue un nuevo proyecto que acompanaba en Argentina, adonde habia
arribado en 1964, apenas nueve afos luego de su creacién en Alemania.

Los puntos de encuentro entre CIMA y KAS son muchos, en especial
aquellos que se dan en el dmbito de la promocién del desarrollo y per-
feccionamiento de la gestién municipal en todo el pais. Podemos decir
que las dos organizaciones contribuyen al mejoramiento de las acciones
y practicas de la administracién publica local, fortaleciendo sus estruc-
turas y otorgdndoles habilidades y herramientas a sus funcionarios.

En estos 20 anos de trabajo conjunto han sido numerosos los cursos, las
capacitaciones, las investigaciones y las actividades de asistencia directa
que se han desarrollado. Hemos tenido la oportunidad y el privilegio de
organizar en diversas oportunidades las Jornadas de Desarrollo Local.
Las mismas nos permitieron acercarnos a distintas regiones del pais,
donde compartimos con funcionarios, concejales y dirigentes locales
las preocupaciones y expectativas sobre los problemas comunes a resol-
ver para promover el desarrollo local. Los didlogos y las conversaciones
se multiplicaron en cada Jornada, y cada encuentro generd la necesidad
de nuevas instancias de aprendizajes compartidos. Es esa retroalimen-
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tacién con las dirigencias locales, en cada territorio, lo que termina
ddndole un enfoque federal a todo nuestro trabajo.

Todas estas vivencias, experiencias recogidas y saberes que se fueron
desarrollando fueron generando en los equipos de CIMA y KAS la ne-
cesidad de sistematizar en un Manual de gestion municipal algunas ca-
racteristicas generales de los municipios argentinos, objetivo que alcan-
zamos en 2016. Al mismo tiempo, la continuidad que tuvo esta misién
de llegar a todos los municipios y localidades nos motivé a reeditar y
mejorar esta obra: en esta tercera edicién, hemos actualizado conteni-
dos e incorporado un capitulo vinculado al tema del presupuesto.

Sabemos que la utilidad de un manual de estas caracteristicas se relacio-
na con la diversidad de realidades municipales que posee nuestro pais, al
proponerse intentar aprehender y mostrar parte de esa heterogeneidad,
lo que es al mismo tiempo su riqueza. La cantidad de veces que ha sido
citado el manual en diversos trabajos académicos nos lleva a reafirmar
una vez mds nuestro compromiso con todos los municipios del pais y
de la regién, para asi contribuir al bien comtn. Estamos convencidos
de que los lectores de esta obra, como quienes nos acompafian en cada
capacitacion, estdn en el camino correcto para fortalecer los municipios
argentinos y, desde alli, ofrecer mds y mejores servicios e infraestructura
para mejorar la calidad de vida de los habitantes de nuestras ciudades.

ENZO S. PAOLETTA SUSANNE KASS
Presidente Representante
del Centro de Investigaciones de la Fundacién Konrad Adenauer

Municipales Aplicadas en Argentina



| INTRODUCCION

El Centro de Investigaciones Municipales Aplicadas y la Fundacién
Konrad Adenauer presentan el Manual de gestion municipal con el fin
de aportar una herramienta que permita mejorar la gestién de los go-
biernos locales a partir de la eficiencia y la basqueda del bien comun.

El objetivo de los contenidos del presente manual es dar a conocer
nociones tedricas y practicas para todas las personas involucradas en los
procesos de toma decisién e implementacién de politicas publicas del
municipio: autoridades, funcionarios, empleados, concejales, asesores,
consultores, estudiantes y ciudadanos.

El Manual se estructura en dos grandes secciones que incluyen diez ca-
pitulos en su totalidad. La primera seccién profundiza sobre el concep-
to del municipio a través de sus origenes, estructura institucional, su le-
gislacién y normativa, sus recursos, sus 6rganos de gobierno, la eleccién
de sus autoridades. La segunda se aproxima a nuevas herramientas de
los gobiernos locales dedicadas a gestionar el territorio y sus recursos,
mejorar los procesos de participacién de la ciudadania y la eficiencia a
partir de nuevas tecnologias, y evaluar el alcance de las politicas loca-
les. En el marco de la primera seccién, el primer capitulo expone los
origenes del concepto de municipio, el proceso de conformacién de los
gobiernos locales y su incorporacién en los marcos normativos.
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El segundo amplia las nociones sobre las formas de gobierno, la apli-
cacién del principio de divisién de poderes a nivel local, su estructura
institucional y la composicién de sus 6rganos de gobierno. El tercer
capitulo focaliza sobre la gestién de los recursos econémicos, materiales
y humanos a través de la administraciéon publica. En el cuarto capitulo
se aborda la cuestién del presupuesto municipal. En el quinto capitu-
lo se describen los principales marcos normativos que conformaron y
conforman los procesos de ordenamiento espacial y territorial en los
municipios. El sexto capitulo se dedica desarrollar la vida politica a
nivel local, en términos de partidos politicos, eleccién de autoridades
de los poderes Ejecutivo y Legislativo, y capacidades de transparencia,
ética y liderazgo. Dentro de la segunda seccién, el capitulo siete presen-
ta el concepto de desarrollo local y la tipologia de politicas requeridas
para promover el territorio y sus recursos. Los contenidos del séptimo
capitulo aportan herramientas y ejemplos de experiencias que preten-
den echar luz sobre la planificacién de la gestién municipal y en el
disefio y ejecucién de politicas gobierno teniendo en cuenta las diversas
dreas que componen el municipio. En el octavo capitulo se profundiza
en el fenémeno de apertura de datos publicos y tecnologizacién de la
gestion de gobierno a partir de la aparicién en escena de las nuevas
tecnologias. En el capitulo nueve se explica la relevancia de incorporar
procesos evaluativos en los programas o politicas locales y se describen
las herramientas necesarias para planificar una evaluacién. A su vez, en
el capitulo diez se habla de la politica cultural como una politica local
de los gobiernos municipales. Por dltimo, en el capitulo once se sehala
la importancia de que las normas que se dicten para la instrumentacién
de las politicas cumplan con determinados requisitos de calidad.



SECCION I:
EL MUNICIPIO
ARGENTINO






CAPITULO |

CARACTERIZACION
DEL MUNICIPIO

Por Eduardo Arraiza

1.1 GENESIS Y DEFINICION DEL MUNICIPIO.
+QUE ES UN MUNICIPIO?

Definir lo que es un municipio en Argentina conlleva ciertas dificulta-
des, ya que el término puede asumir diferente significacién especifica
seglin que se haga referencia a una provincia u otra (Rosatti, 2006). De
estos significados distintos del término, en general no explicitados ni
manifestados claramente, derivan consecuencias pricticas y cotidianas
para los gobiernos municipales, como por ejemplo aspectos vinculados
a su autonomia o a la asignacién y el manejo de recursos propios y
otras cuestiones no menos delicadas. A su vez, es comun que se utilicen
de forma indistinta términos como ciudad, municipio, municipalidad,
comuna, alcaldia, sin demasiada precisién, por lo que para comenzar
se realizardn varias consideraciones que nos permitan acercarnos a una
definicidn general, vélida para las distintas realidades locales en las dife-
rentes provincias argentinas.

Si se recurre a la etimologia de la voz “municipio”, todo parece in-
dicar que la misma deriva del latin municipium, formada por los
términos munusy capere, que significan “tomar cargas”. Las cargas a
las que se refiere el origen del vocablo eran los gravimenes romanos,
que por supuesto conllevaban la adquisicién de los derechos roma-
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nos. Este nombre surgié debido a que la rdpida expansién territo-
rial romana imposibilitaba el envio de colonos a todos los lugares
conquistados, razén por la que estas ciudades vencidas pasaban a
formar parte de la ciudadania romana asumiendo el pago de los gra-
vdmenes (las cargas) impuestos por Roma. Asimismo, asumian los
derechos romanos, pasando a ser ciudadanos del Imperio. Asi fue
como surgieron los municipium, y quienes habitaban esas ciudades
eran considerados “municipes” (Gran Enciclopedia Rialp, 1981, T.
XVI:461).

Si bien la etimologia nos da una idea respecto del surgimiento del nom-
bre, su aporte es exiguo para entender el concepto de municipio actual
al que se pretende arribar, ya que hoy en dia la situacién institucional
es completamente diferente a la existente al momento de forjarse el
término mencionado.

La legislacién nacional argentina es muy escasa a la hora de definir
el régimen municipal. Encontraremos muy pocas referencias al ré-
gimen municipal en la Constitucién Nacional, las que se encuen-
tran complementadas por lo que establece cada provincia en su nor-
mativa local. El régimen municipal de cada provincia se encuentra
plasmado en las constituciones provinciales y en las leyes orgdnicas
municipales, nombre genérico que habitualmente recibe una ley o
un conjunto de leyes que regulan dicho régimen. Las constituciones
provinciales habitualmente tienen un capitulo, seccién o un con-
junto de articulos referidos a la organizacién del régimen municipal
de la provincia, que encuentra un mayor grado de detalle en las
leyes orgdnicas municipales ya mencionadas. Mds adelante en este
capitulo se encuentra un detalle de dicha legislacién nacional, con
ejemplos concretos de algunas provincias.

A los efectos de lograr una mejor aproximacién a la realidad munici-
pal, es conveniente combinar dos tipos de definicién. Una de ellas es
una definicién que se puede denominar segin su esencia, es decir que
aporta una idea general y aplicable a todos los municipios argentinos,
de cualquier tamano, dimensién, categoria y/o caracteristicas. La otra,
mds que una definicién, puede ser considerada una enumeracién de los
elementos constitutivos de los municipios.



I. CARACTERIZACION DEL MUNICIPIO - 19

1.2 LOS MUNICIPIOS CONSIDERADOS EN SU
ESENCIA. LA POLIS DE ARISTOTELES. LA CIUDAD

En virtud de lo comentado respecto del régimen federal argentino, por
el que cada provincia establece su propio régimen municipal, una defi-
nicién segtin su esencia debe servir para aplicar a cualquier tipo de mu-
nicipio, por lo que una definicién bastante apropiada a este objetivo es
la citada por Rosatti (2006), de autoria de Adhemar Bricchi, que define
el municipio como “... una sociedad necesaria, orgdnica y total, estable-
cida en determinado territorio y que tiende con personalidad juridica
definida a la realizacién de aquellos fines publicos que, trascendiendo
de la esfera de la familia, no llega sin embargo a la que se desenvuelve
en otras entidades de cardcter politico (provincias, regiones, Estados,
unién de Estados)” (Rosatti, 2006:20). De esta definicién se derivan
algunos caracteres politicos, juridicos y sociolégicos que comentaremos
a continuacion.

Al afirmar que el municipio es una sociedad necesaria, se resalta su
cardcter natural, originado en la sociabilidad del hombre. Asumiendo
por un momento una identificacién entre el concepto de ciudad y el
concepto de municipio, podemos encontrar que ya Aristoteles, al re-
flexionar sobre el origen de las ciudades, sostenia:

La primera comunidad a su vez que resulta de muchas fami-
lias, y cuyo fin es servir a la satisfaccion de necesidades que no
son meramente las de cada dia, es el municipio [...] La asocia-
cion diltima de muchos municipios es la ciudad. Es la comuni-
dad que ha llegado al extremo de bastarse en rodo virtualmente
a si misma y que si ha nacido de la necesidad de vivir, subsiste
porque puede proveer a una vida cumplida. De aqui que toda
ciudad exista por naturaleza, no de otro modo que las primeras
comunidades, puesto que ella es el fin de las demds (Aristoteles,
1958:158).

De esta forma, Aristételes afirmaba la naturaleza de los municipios.
Muchas definiciones no reconocen el cardcter natural del municipio y
lo interpretan como una creacién legal, ya que si no media reconoci-
miento legal, el municipio carece de personeria juridica. Ese condicio-



20 - Eduardo Arraiza

nante de derecho positivo no puede desconocer que la ley sélo puede
reconocer la existencia de una comunidad, pero bajo ningtin concepto
se puede suponer que ese reconocimiento es creador de la entidad mu-
nicipal (Zuccherino, 1992:3). También Rosatti (2006) abunda en las
distintas “escuelas” o posiciones de diversos autores sobre esta cuestion.
Otra caracteristica del municipio es la de ser una sociedad orgdnica,
debido a que se considera la ciudad o municipio como un cuerpo con-
formado de érganos. Respecto de este punto, la reciente cita aristoté-
lica también aporta mucha luz. Los érganos de los municipios son las
comunidades originarias, es decir, las familias. Las familias se agrupan
buscando superar las dificultades que el medio les plantea, porque por
si solas no se bastan para su subsistencia. Luego de sorteadas las di-
ficultades iniciales, esos lazos permanecen y se acrecientan buscando
mejorar la vida de esas personas desde el punto de vista moral y cultu-
ral. En esa busqueda de mejores condiciones de vida, las comunidades
originarias se agrupan conformando érganos que cumplen una o varias
funciones (al igual que los érganos del cuerpo humano tienen funcio-
nes determinadas). La combinacién e interaccién de estos érganos es
lo que da funcionalidad o “vida” a una ciudad (o deberia darla) que
funciona como un organismo que trabaja con cierta armonfa.

El caricter de comunidad total es el que mds se podria poner en tela
de juicio hoy en dia, especialmente si se lo atribuimos a los municipios
tal como se encuentran organizados actualmente. La idea de totalidad
posee varios aspectos que vale la pena aclarar para discernir cudl de ellos
es atribuible a un municipio de hoy y cudl no. Podemos recurrir nue-
vamente a Aristételes para entender el concepto de totalidad: “Si pues
todas las comunidades humanas apuntan a algin bien, es manifiesto
que al bien mayor entre todos habrd de estar enderezada la comunidad
suprema entre todas y que comprende a todas las demds; ahora bien,
ésta es la comunidad politica a la que llamamos ciudad.” (Aristételes,

1958:157).

Un aspecto de esa totalidad responde a que el municipio es definido
como una comunidad, es decir, un grupo numeroso de familias que
al ser comunidad tienen una finalidad y un bien en comun. Al tener
cierta finalidad y un bien comun, estamos ante la presencia de un todo
social, con un bien comin propio, aunque ese bien comun propio se
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halle subordinado a un bien comdn de cardcter superior y que a su vez
lo contiene, esto es la esfera en la que se desenvuelven otras comunida-
des politicas de jerarquia superior. Desde este aspecto, el municipio si
es totalidad.

El otro aspecto de la totalidad es consecuencia directa de que una ciu-
dad pueda bastarse a si misma, capacidad que Aristételes (y otros fi-
16sofos de la época) atribuia a la ciudad-Estado griega, pero que sin
dudas no podriamos atribuir a un municipio de hoy. Este concepto de
bastarse a si mismos quizds podria ser atribuible a los Estados naciona-
les, aunque varias corrientes del pensamiento actual sostienen la crisis o
la desaparicién del concepto tradicional de Estado nacional. Ahondar
en este asunto es sin dudas interesante, pero excede el propésito de este
trabajo, por lo que se dard por vélida la atribucién a los municipios de
un criterio de totalidad limitado por la existencia de instancias superio-
res a las que el municipio se halla subordinado.

De esta forma, se entiende que el municipio es totalidad por poseer un
bien comdn propio, pero a su vez ese criterio de totalidad es limitado,
ya que ese bien comdn propio estd contenido y debe respetar y contri-
buir al bien comun de grado inmediato superior, que puede ser provin-
cial o nacional. Para concluir con esta cuestidn, es conveniente tener en
cuenta que, segin la edicién y traduccién de la obra Politica con la que
se trabaje, se utiliza el término “municipio” como equivalente a aldea,
o sea, una instancia intermedia, superior a las comunidades originarias
(familias), pero que no llegan a ser ciudades. Esto también debe tenerse
en cuenta, ya que en muchos casos hoy se podria equiparar la idea de
aldea mds a la de barrio o localidad que a la de municipio, siempre de-
pendiendo del municipio que se utilice como referencia.

Con estas consideraciones, se puede afirmar que la definicién dada es
util para aplicar a cualquiera de los municipios que se pueden encon-
trar en la realidad politico-institucional argentina. Por otra parte, esa
constatacién con la realidad impone la obligacién de realizar algunas
aclaraciones adicionales.

Como ya fue esbozado, otra idea subyacente a lo hasta aqui desarro-
llado es la identificacién de municipio con ciudad, o al menos con
urbanizacién. No se puede pensar en la existencia de un municipio sin
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un nucleo poblacional concentrado en un pequefio espacio geografico.
Cuando se consideren las partes constitutivas de los municipios (tema
que se desarrollard mds adelante en este manual), existen en nuestro
pais diferentes provincias que establecen distintas formas de asignacién
del territorio a sus municipios (cominmente conocidas como teorias
o sistemas territoriales). Ahora bien, cualquiera sea la teoria utiliza-
da para la asignacién territorial, siempre que se piensa en la existencia
de un municipio se lo hace desde el concepto de un pueblo o ciudad
(como cabecera de partido, como ciudad periférica, como prestador
de servicios en una zona determinada, o como polo de desarrollo de
su zona de influencia). No es pensable un municipio que no posea un
nicleo urbano con estructura de ciudad o pueblo, por mds pequena
que fuere. Por todo esto es que se propone utilizar el concepto de ‘Esta-
do municipal’, mediante el cual se podrian abarcar todas las realidades
locales de las distintas provincias argentinas, sin importar cudl sea su
denominacién, clasificacién y/o jerarquia establecida en la legislacién
provincial aplicable. No obstante ello muchas veces por una simplifica-
cién o economia de palabras, se recurre genéricamente al término mu-
nicipio para referirse indistintamente a todos los estados municipales
de todas las provincias.

1.3 EL ESTADO MUNICIPALY SUS ELEMENTOS
COMPONENTES

Al referirse al sistema politico institucional argentino, el Dr. Alfonso
Santiago afirmaba: “El sistema politico tiene los siguientes elementos
componentes: el Estado, el gobierno, la administracién, la sociedad y
el espacio” (Madaria, 2011). Y proseguia: “El Estado da la unidad: es
poder (energia), soberania (supremacia) y es titular de las potestades.
El gobierno es timén y guia, ejerce las potestades estatales, toma de-
cisiones, cumple funciones ejecutivas, legislativas judiciales; la admi-
nistracion ejecuta las decisiones del gobierno, es gestién a través de sus
funciones; la sociedad es vida, es el espacio vivo y concreto donde nacen
y se fundamentan todas las actividades del Estado; y el espacio es ha-
bitat y recursos” (Madaria, 2011). Los Estados Municipales se pueden
describir utilizando esta diferenciacién de sus elementos componentes.



I. CARACTERIZACION DEL MUNICIPIO - 23

1.3.1 El gobierno municipal

Gobierno estd definido por la Real Academia Espanola como la accién
y efecto de gobernar y, a su vez, las principales acepciones de ‘gobernar’
son: “(i) mandar con autoridad o regir algo; (ii) dirigir un pais o una co-
lectividad politica; (iii) guiar y dirigir. Gobernar la nave, la procesion,
la danza; (iv) manejar a alguien, ejercer una fuerte influencia sobre ¢él;
(v) regirse seglin una norma, regla o idea”. De esta forma, entonces,
el gobierno municipal estard conformado por aquellas instituciones o
poderes que estén en condiciones de cumplir con lo mencionado res-
pecto del gobierno, esto es, que puedan dirigir, mandar, guiar a una
comunidad o colectividad hacia el logro de sus objetivos tltimos que,
de acuerdo con lo comentado anteriormente, en el caso de un munici-
pio, serd hacia el cumplimiento del bien comun local. La descripcién
del gobierno municipal es materia de detalle del Capitulo II, por lo que
alli se desarrollard el tema en profundidad.

1.3.2 La administracion municipal

Administracién posce varios significados segtin la Real Academia Es-
panola: (i) accién y efecto de administrar; (ii) cargo o actividad del
administrador; (iii) oficina o despacho del administrador; (iv) conjunto
de los organismos de gobierno de una nacién o de una entidad politica
inferior; (v) conjunto de los organismos destinados a la gestién y el fun-
cionamiento de una parcela determinada de la vida social, y otros sig-
nificados menores, pero donde se hace foco es en la accién de adminis-
trar, que a su vez significa: (i) gobernar, ejercer la autoridad o el mando
sobre un territorio y sobre las personas que lo habitan; (ii) dirigir una
institucién; (iii) ordenar, disponer, organizar, en especial la hacienda y
los bienes; (iv) desempenar o ejercer un cargo, oficio o dignidad; (v)
suministrar, proporcionar o distribuir algo; (vi) conferir o dar un sacra-
mento; (vii) aplicar, dar o hacer tomar un medicamento; (viii) graduar
o dosificar el uso de algo, para obtener mayor rendimiento o para que
ello produzca mejor efecto (RAE, 2015). De esta forma, el foco de la
administracién municipal se orienta a la ejecucién o implantacién de
las decisiones del gobierno, a través de la utilizacién, dosificacién de los
recursos disponibles. La descripcién de la administracién municipal es
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materia de detalle del Capitulo III, por lo que alli se desarrollard el tema

en profundidad.

1.3.3 La sociedad

Sociedad estd definido por la Real Academia Espanola como: (i) con-
junto de personas, pueblos o naciones que conviven bajo normas co-
munes; (ii) agrupacién natural o pactada de personas, organizada para
cooperar en la consecucién de determinados fines; (iii) agrupacién
natural de algunos animales; (iv) agrupacién comercial de cardcter le-
gal que cuenta con capital inicial formado con las aportaciones de sus
miembros (RAE, 2015). La sociedad es en definitiva la vida, las per-
sonas grupalmente consideradas, en todas las formas posibles de aso-
ciacién, término que ya hemos utilizado para abordar la definicién de
lo que son los Estados Municipales segtin su esencia. La mayoria de la
normativa que establece los lineamientos generales para organizar a la so-
ciedad depende de instancias de gobierno superiores a los municipios.
Sin embargo, quienes con sus regulaciones locales inciden en la vida
cotidiana de las personas son los municipios, y algo de esto se desarro-
llard con mayor detalle en el Capitulo V.

1.3.4 El espacio o territorio

Para el término espacio, el diccionario de la Real Academia Espanola
ofrece una gran cantidad de acepciones, de las que se aplica a la cuestién
planteada la primera de ellas, que indica que el espacio es la extensién
que contiene toda la materia existente, o la que define el espacio como
la capacidad de un terreno o lugar. Cuando se habla del espacio de un
municipio, se hace referencia a lo que el diccionario describe como es-
pacio vital, es decir, el dmbito territorial que necesitan las colectividades
para desarrollarse (RAE, 2015). La utilizacién del término espacio para
referirse a los Estados es convenientemente mds amplia que la de terri-
torio, porque hace referencia a otros lugares sobre los que los Estados
municipales también tienen potestades, como pueden ser los espacios
aéreos, el subsuelo, asi como espacios lacustres o maritimos. La descrip-
cién més detallada del espacio municipal se realizard en el Capitulo V.
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1.4 EL REGIMEN MUNICIPAL ARGENTINO
Y LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Al conocimiento de la realidad municipal desde una definicién que

explique sus caracteristicas esenciales y desde la reflexién sobre sus
elementos componentes se puede sumar una aproximacién desde el
conocimiento del régimen legal de los estados municipales argentinos
considerando la existencia de una triple jerarquia normativa (federal,
provincial y municipal). De esta forma se puede comenzar por la Cons-
titucién Nacional (en adelante referida como CN), continuar con la
identificacién de menciones a los municipios en la legislacion de orden
nacional (desde los cédigos hasta la legislacién sobre diversas mate-
rias), seguir con las constituciones provinciales (en adelante referidas
como CP) y las leyes orgdnicas municipales (en adelante referidas como
LOM), y llegar finalmente hasta las cartas orgdnicas municipales (en
adelante referidas como CO), en aquellas provincias donde los munici-
pios estén facultados a dictarlas. A continuacién se presenta un andlisis
de ese entramado normativo para conocer un poco mds en detalle el
encuadramiento legal de los municipios en Argentina, o lo que podria-
mos denominar el Régimen Municipal Argentino.

1.4.1 Los municipios en la Constitucién Nacional,
en la legislacién nacional y la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién

El encuadramiento legal de los municipios comienza con la CN, que
menciona los municipios en su articulo 5°: “Cada provincia dictard
para si una Constitucién bajo el sistema representativo republicano,
de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitu-
cién Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su régimen
municipal, y la educacién primaria. Bajo de estas condiciones el Go-
bierno federal, garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus ins-
tituciones”. Claramente son las provincias las que deben establecer las
caracteristicas de su propio régimen municipal, cada una de ellas aten-
diendo a sus particularidades y condicionamientos, segin su historia
politico-institucional y la voluntad de sus legisladores y constituyentes
en cada uno de los casos. Por esta razén, cuando se piensa en el régimen
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municipal argentino, en realidad es mejor pensarlo como un conjunto
de 23 regimenes diferentes, que guardan similitudes entre si pero que
también pueden tener importantes diferencias.

Mediante este articulo 5° redactado ya en la CN de 1853 se reconocié
la atribucién provincial de asegurar “... su régimen municipal...”, pero
no se determiné nada respecto de las caracteristicas que debian tener
los municipios en cada provincia. También durante los primeros afios
de vida institucional de nuestro pais, posteriores a la sancién de la CN,
la otra definicidn respecto de los municipios estuvo dada por el articulo
33 del Cédigo Civil, que establecia que los municipios eran personas
juridicas de cardcter publico, caracteristica que ain se mantiene en la
nueva versién del mencionado Cédigo, pero en el articulo 146.

Quizds por esta razén la evolucién de la institucién municipal fue
diferente en cada provincia, y de forma bastante prematura requirié
la intervencién de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (en ade-
lante referida como CSJN) para interpretar adecuadamente el alcance
y las derivaciones del articulo 5°. Ya en el afio 1911, en el fallo “Ferro-
carriles del Sud ¢/Municipalidad de La Plata”, la CSJN se pronuncié
con un criterio dirigido a entender el municipio como una delegacién
del poder provincial, cuyas acciones se encontraban circunscriptas a
fines y limites administrativos. Este criterio se mantuvo durante casi
80 afios, hasta que en 1989 la CSJN, en su fallo “Rivademar, Angela
¢/Municipalidad de Rosario”, interpreta que el criterio de autarquia
sostenido hasta ese momento no era consistente con los caracteres de
los municipios que se explican en el fallo, y son los siguientes: (1) ori-
gen constitucional; (2) base sociolégica constituida por su poblacién;
(3) imposibilidad de su desaparicién o supresién; (4) cardcter de le-
gislacion local de las ordenanzas municipales; (5) cardcter de persona
juridica de derecho publico; (6) cardcter necesario; (7) alcance de sus
resoluciones a todos los habitantes de su territorio; (8) potestad de
crear entidades autdrquicas; y (9) eleccién popular de sus autoridades.
En el texto de Rosatti (2006) ya mencionado puede verse un andlisis
mucho mds detallado de la jurisprudencia de la CSJN respecto de
los municipios argentinos, que incluye una mencién de diferentes
etapas y sesgos distintos en la valoracién respecto de la autonomia
municipal.
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Es importante tener en cuenta que entre 1911 y 1989 se dio en Ar-
gentina, especialmente en las décadas de 1950 y 1960, un importante
proceso de provincializacién de territorios nacionales, lo que incorpord
varias constituciones provinciales mds modernas que ya comenzaban a
entender los municipios como entidades auténomas y no como dele-
gaciones administrativas provinciales. En ese contexto comenzaron a
coexistir bajo el mismo entramado normativo federal municipios ple-
namente auténomos y municipios que no lo eran. En la reforma de
la CN de 1994 fue incorporado el articulo 123, que tuvo por objeto
incluir en el texto constitucional la jurisprudencia sentada por los fallos
recientemente mencionados y la evolucién del proceso histérico-po-
litico-institucional de las provincias. Este articulo 123 dice: “Cada
provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el
Articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance
y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econé-
mico y financiero”.

Este nuevo articulo constitucional, ademds de asegurar la autonomia
municipal, que era un viejo reclamo y anhelo de todos municipios ar-
gentinos, incorpord en su redaccion cuatro dimensiones que son parte
del concepto de municipio auténomo, y que en algunos casos ya ha-
bian empezado a darse en la practica. La mds distintiva e innovadora de
dichas dimensiones fue el “... orden institucional...”, que en la prc-
tica significa la potestad de los municipios de dictarse su propia carta
orgdnica municipal. La CO hace las veces de constitucién municipal,
ya que en ella el municipio en cuestién podria optar hasta por una
forma de gobierno propia, distinta de la establecida en la legislacién
provincial. Por dar sélo un ejemplo, el municipio de San Carlos de
Bariloche en la provincia de Rio Negro dict6 su primera CO en el afio
1986, cuando la CN no indicaba nada respecto de la autonomia de los
municipios y ain no se habia dictado el fallo de la CSJN “Rivademar
¢/Municipalidad de Rosario”; pero la Constitucién provincial si preveia
que los municipios que hubieran alcanzado una determinada cantidad
de habitantes se encontraran facultados para dictar su propia CO.

Existe también una cierta cantidad de autores que diferencian entre
municipios que poseen carta orgdnica y aquellos que no la poseen, de-
nominando “municipios por convencién” a los primeros, y “municipios
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por delegacién” a los segundos (Bernard, 1976:17ss.). En la realidad
municipal argentina son proporcionalmente pocos los municipios que
dictaron su carta orgdnica. Algunos no lo hicieron porque aun cuan-
do estdn facultados para ello, su desarrollo politico-institucional no ha
sido tal que su pueblo haya tomado la decisién de sancionar la CO.
Otros no lo hicieron porque todavia no han cumplido los requisitos
establecidos por su CP para alcanzar la facultad de dictarse su propia
CO. Y otros no lo hicieron simplemente porque su CP respectiva atin
no reconoce lo establecido en el art. 123 de la CN y no ha reglado el
“... alcance y contenido en el orden institucional, politico, administra-

tivo, econdémico y financiero”.!

Como ya fue mencionado anteriormente, puede concluirse que al pen-
sar en el régimen municipal argentino seria mds conveniente referirse
a 23 regimenes municipales diferenciados (24 si se suma el régimen de
comunas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires) que hablar de un
régimen municipal Gnico, ya que a partir de las definiciones de la CN
cada provincia ha definido las particularidades de su propio régimen
municipal, planteando diferencias en cuestiones administrativas, finan-
cieras, econdémicas, poh’ticas e institucionales.

1.4.2 Los municipios en las constituciones provinciales y
en las cartas organicas municipales

En virtud de lo establecido en la CN, cada CP dedica un capitulo,
seccién, parte o conjunto de articulos a reglamentar su régimen muni-
cipal. En esa reglamentacién, las provincias establecen los lineamientos
generales, organizativos y estructurales de los municipios, vélidos por
igual para todos los municipios de la provincia. Junto con los linea-
mientos generales que se encuentran en las CP, todas las provincias
dictan una o varias leyes para reglamentar con mayor detalle esos linea-
mientos generales. De forma genérica, a esta ley o conjunto de leyes se
las denomina “Ley Orgdnica Municipal” (en adelante LOM).

1 A pesar de que ya han pasado 25 afios desde la reforma constitucional de 1994, las pro-
vincias de Buenos Aires, La Pampa, Mendoza, Santa Fe y Tucumén atn no han adaptado sus
constituciones provinciales a lo determinado en el articulo 123 de la CN, de forma de permitir
que sus municipios alcancen la autonomfa.
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Con respecto a la cuestién de la definicién de los municipios comen-
tada en los primeros apartados de este capitulo, se advierte una gran
disparidad entre las CP a la hora de definir lo que es un municipio. Por
ejemplo, la CP de la provincia de Buenos Aires define: “... La adminis-
tracién de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los
partidos que formen la Provincia, estard a cargo de una municipalidad,
compuesta de un departamento ejecutivo unipersonal y un departa-
mento deliberativo...” (Constitucién de la Provincia de Buenos Aires,
art. 190). Como puede verse en este caso, la provincia elude cualquier
consideracién respecto de la naturaleza de los municipios o una defini-
cién de los mismos, fijdndoles como funcién prioritaria la de ocuparse
de los intereses y servicios locales.

Por su parte, la CP de la provincia de Cérdoba establece: “Esta Cons-
titucién reconoce la existencia del Municipio como una comunidad
natural fundada en la convivencia y asegura el régimen municipal ba-
sado en su autonomia politica, administrativa, econdmica, financiera e
institucional. Los municipios son independientes de todo otro poder
en el ejercicio de sus atribuciones, conforme a esta Constitucién y las
leyes que en su consecuencia se dicten” (Constitucién de la Provincia
de Cérdoba, art. 180). Claramente aqui se opta por fijar el cardcter
natural de los municipios, tal como fue comentado anteriormente.

A su vez la CP de la provincia de Chubut establece: “Esta Constitucion
reconoce la existencia del Municipio como una comunidad sociopo-
litica fundada en relaciones estables de vecindad y como una entidad
’ » ’ <« . . .
auténoma’. Y agrega luego en el articulo 225: “Los municipios son
independientes de todo otro poder en el ejercicio de sus funciones y
gozan de autonomia politica, administrativa y financiera con arreglo a
las prescripciones de esta Constitucién”.

s s

1.5 LAS DIFERENTES CATEGORIAS Y JERARQU

ESTADOS MUNICIPALES

Muchas provincias argentinas definen criterios para establecer dife-

AS DE

rentes categorias de estados municipales en sus CP y LOM. Segtin la
categoria a la que pertenezca cada municipio, tendrd mayor o menor
cantidad de atribuciones o potestades. La potestad mds distintiva que
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los gobiernos provinciales pueden otorgar a los municipios es la de dic-
tarse su propia Carta Orgdnica, aunque esta potestad habitualmente se
encuentra reservada sélo a los municipios de mayor categoria. A esta
potestad hace referencia la CN en su articulo 123 cuando indica que las
provincias deberdn reglar el alcance y contenidos de dicha autonomia
en el orden institucional.

Las provincias establecen una categorizacién o jerarquizacién de mu-
nicipios sobre la base de criterios que estdn definidos en sus respectivas
CP y LOM. La aplicacién de esos criterios habitualmente es referida
en la legislacién provincial utilizando una denominacién ordinal, es
decir, llamdndolos municipios de primera, segunda o tercera categoria.
Adicionalmente son muchas las provincias que tienen una categoria de
estado municipal reservada para los de menor tamafo, que habitual-
mente recibe el nombre de comunas rurales, juntas vecinales, o sim-
plemente comunas, como desarrollaremos mds adelante. También hay
provincias cuyos municipios son de categoria tinica, es decir, no hay ca-
tegorizacion ni jerarquizacién municipal, aunque se utiliza la cantidad
de habitantes de los municipios, por ejemplo para fijar la cantidad de
concejales que deben constituir el poder legislativo municipal.?

Los criterios utilizados en los regimenes municipales provinciales son
diferentes. A continuacién se sintetizan los distintos criterios utilizados
para categorizar a los estados municipales y las provincias que los utilizan:

- Criterio poblacional: es el criterio para establecer la categoriza-
cién municipal mds utilizada por las provincias. En general se fi-
jan pardmetros poblacionales para determinar a partir de cudntos
habitantes un nicleo urbano puede ser considerado municipio.
Este es el caso de las provincias de Catamarca, Chaco, Cérdoba,
Corrientes, Formosa, Jujuy, La Pampa, Misiones, Rio Negro, San
Juan, Santa Cruz, Santa Fe y Santiago del Estero.

- Criterio electoral: es un criterio similar al poblacional, pero en-
focado en lo politico-electoral, se fija sobre la base de los electores

2 Actualmente las provincias de Buenos Aires, La Rioja y Mendoza son las que no
distinguen entre diferentes categorfas o jerarquias de municipios. Una vez que la legislatura
provincial reconoce la existencia del municipio, el mismo tiene la misma categoria que los
demds de la provincia, sin importar su tamano.
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inscriptos en el padrén municipal. Es utilizado por la provincia
de Chubut y, de forma combinada, por la provincia de San Luis.

- Criterio mixto o combinado: varias provincias combinan un
criterio poblacional con un minimo de superficie, o con una
distancia minima desde otro municipio. Este es el caso de las
provincias de Entre Rios, Neuquén, Salta, San Luis, Tierra del
Fuego y Tucuman.

Si puntualizamos en algunos casos concretos se puede recurrir nueva-
mente a ejemplos de distintas provincias para advertir cémo categori-
zan a sus municipios. La provincia de Cérdoba (que utiliza el criterio
poblacional) establece en el art. 181 de la CP: “Toda poblacién con
asentamiento estable de mas de dos mil habitantes, se considera Muni-
cipio. Aquellas a las que la ley reconozca el cardcter de ciudades, pueden
dictar sus Cartas Orgdnicas”. La LOM agrega que los municipios con
mids de diez mil habitantes serdn ciudades. En el art. 194 de la CP se
determina: “En las poblaciones estables de menos de dos mil habitan-
tes, se establecen Comunas. La ley determina las condiciones para su
existencia, competencia material y territorial, asignacién de recursos y
forma de gobierno que asegure un sistema representativo con eleccién
directa de sus autoridades”. De esta forma, la provincia de Cérdoba
diferencia entre ciudades que pueden dictarse su CO (mds de 10.000
habitantes), municipios que se rigen sélo por la LOM (entre 2.000 y
10.000 habitantes) y comunas (menos de 2.000 habitantes).

La provincia de Chubut (que utiliza un criterio electoral) establece en el art.
225 de su CP que: “... la categoria y delimitacién territorial de las munici-
palidades, comisiones de fomento y comunas rurales son determinadas por
ley, la que requiere para su aprobacién el voto de los dos tercios del total de
los miembros de la Legislatura y tiene en cuenta especialmente la zona en
que se presten total o parcialmente los servicios municipales y el inmediato
crecimiento poblacional”. Por otra parte, en el art. 226 de la CP agrega la
diferenciacién entre municipalidades: “Cuando una municipalidad tiene
en su ejido urbano mds de mil inscriptos en el padrén municipal de elec-
tores, puede dictar su propia carta orgdnica, para cuya redaccién goza de
plena autonomia’. Aunque este criterio de distincién luego es ampliado
en la LOM a cuatro mil electores inscriptos en el padrén electoral muni-
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cipal. De esta forma, la provincia de Chubut posee municipios que estin
en condiciones de dictarse su CO (los que poseen mds de 4.000 electores),
municipios que no estdn en condiciones de dictarse su CO (que tienen mds
de 500 electores pero menos de 4.000), comisiones de fomento (cuando
tienen mds de 200 electores pero menos de 500) y comunas rurales o villas
(en los casos en que el nimero de electores no llegue a las categorias ante-
riores, es decir, menos de 200 electores).

La provincia de Entre Rios (que utiliza un criterio mixto o combinado)
establece en el art. 230 de su CP: “Todo centro de poblacién estable de
mds de mil quinientos habitantes dentro del ejido constituye un muni-
cipio, que serd gobernado con arreglo a las disposiciones de esta Cons-
titucién”. Esta definicién de municipio se completa con lo establecido
en el art. 2 de la LOM: “Todo centro de poblacién estable que, en una
superficie de setenta y cinco (75) kilémetros cuadrados, contenga mds de
mil quinientos (1.500) habitantes dentro de su ejido constituye un Mu-
nicipio”. Para luego, en otros articulos de la LOM, establecer un criterio
poblacional diferenciado para aquellos que estin en condiciones de dictar
su propia CO, que en este caso es tener mds de 10.000 habitantes.

La provincia de Buenos Aires tiene municipios de categoria tnica, sus
135 municipios son de la misma categoria sin importar su cantidad
de poblacién o su superficie o su capacidad econémica. Como ya fue
dicho también, ninguno es plenamente auténomo, ya que no estin
facultados para dictar su propia Carta Orgdnica. Los municipios de la
provincia se organizan de acuerdo con lo establecido en la LOM, las
demds leyes provinciales y las ordenanzas municipales que ellos san-
cionen y tienen todos las mismas potestades y atribuciones. Es algo
complejo de comprender cuando segtin los datos censales de 2010, po-
seen un municipio de mds de un millén setecientos mil habitantes (La
Matanza) y otro municipio de poco mds de mil setecientos habitantes
(Tordillo), y ambos son institucionalmente iguales.

De esta forma, aunque muy brevemente, se ha realizado una descrip-
cién del marco normativo o régimen municipal argentino, que comien-
za con la Constitucién Nacional y los c6digos, pasando por las consti-
tuciones provinciales, las leyes orgdnicas municipales y, en los casos que
corresponde, las cartas orgdnicas municipales.
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CAPITULO I
GOBIERNO MUNICIPAL

Por Eduardo Arraiza

2.1 ;QUE ES EL GOBIERNO?

Etimolégicamente, la palabra gobierno proviene de “timdn”, se rela-
2 &
ciona con gobernar la nave. De acuerdo con el Dr. Alfonso Santiago
(2011), la misién del gobierno es ser gufa, marcar el rumbo, el linea-
miento, la direccidn, a través de la comunicacién y la persuasién. La
conduccién es “conducta del otro”, es impositiva y coactiva. “El go-
ierno, en cambio, la induccién del consentimiento. [... obierno
b bio, la ind del t t El gob
tiene las siguientes exigencias: capacidad para gobernar, proyecto para
realizar, capacidad de inteligencia, saber comunicar y tener decisién
con alternativas” (Madaria 2011:133).

El gobierno es uno de los elementos componentes del Estado muni-
cipal o local, pero es también el elemento que debe guiar, marcar el
rumbo, lineamiento, direccién del municipio, a través de su accionar.
En este sentido, el Estado municipal, a través de su gobierno, fija las
reglas de convivencia y de comportamiento dentro de la jurisdiccién te-
rritorial municipal. Para ello se establece en la legislacién fundamental,
esto es, CP, LOM, y CO, un conjunto de atribuciones, competencias
y funciones de los municipios en general y de cada uno de los poderes
que conforman el gobierno municipal en particular.
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2.2 LAS COMPETENCIAS DEL GOBIERNO MUNICIPAL

Las competencias municipales han evolucionado a lo largo del tiempo,
y en mayor o menor medida se encuentran reflejadas en la legislacién
fundamental. Segun Iturburu (2000), hay consenso entre diversos au-
tores para distinguir entre competencias tradicionales y nuevas compe-
tencias en la agenda municipal. Entre las competencias tradicionales se
encuentran la gestién administrativa, el desarrollo urbano, la prestacién
de servicios publicos y la regulacién de la vida comunitaria. Entre las
nuevas se encuentran la promocién econdmica, el desarrollo social, el
medioambiente, el ¢jercicio del poder regulatorio a nivel local, la segu-
ridad y la salud. Todas estas nuevas competencias son ampliaciones de
funciones que de una u otra manera se han ido incorporando al accionar
cotidiano de los municipios. Por dar solo un ejemplo, durante la década
del 90 se produjeron importantes transferencias de funciones desde el
gobierno federal hacia las provincias, y desde ellas hacia los municipios.
Estas funciones dieron lugar al surgimiento de las mencionadas “nuevas
competencias’ municipales. Ya en aquel entonces la cuestién de la segu-
ridad ciudadana comenzaba a ser un tema de agenda municipal al que
habia que darle algtin tratamiento, aun cuando las herramientas y com-
petencias de los municipios en la temdtica no eran claros; actualmente
todos los municipios de un tamafio razonable han incorporado el tema
entre sus politicas locales con acciones de gobierno concretas.

Las CP, LOM y las CO describen de distintas formas y con diferente
nivel de detalles las funciones que los municipios poseen en cada pro-
vincia, y los instrumentos a través de los cuales pueden cumplir con
dichas funciones, como por ejemplo definiciones acerca de la hacien-
da municipal, y las potestades tributarias con las que los municipios
cuentan para poder obtener los recursos para desarrollar sus acciones.
Este aspecto también es propio de cada provincia, verificindose una
gran diferencia entre ellas respecto de las potestades tributarias conce-
didas a sus municipios. Por ejemplo, mayoritariamente la legislacién les
atribuye a los municipios ciertas potestades impositivas, son pocas las
provincias que permiten a sus municipios a cobrar impuestos, siendo
su principal fuente de recursos propios las tasas que cobran por los
servicios que prestan.
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2.2.1 Tipos y modelos de gobiernos municipales.
El modelo republicano municipal

A lo largo del tiempo, los municipios argentinos se han organizado de
distinta forma. De acuerdo con José Marfa Rosa (1981), al momento
de producirse la colonizacién espanola las ciudades se organizaron a
través de la institucién de los cabildos. Los cabildos posefan amplias
potestades para la organizacién de la vida local en las diversas materias
que debian ser reguladas, desde la determinacién del loteo y los usos del
suelo hasta la regulacién de ferias, mercados y precios para diferentes
productos, asi como la administracién de justicia en determinadas ma-
terias reservadas para los cabildos. Esta organizacién fue denominada
“Republicas Indianas™ por el autor y, de acuerdo con su teorfa, dado
el entorno en el que se instalaron los municipios en América (entorno
inicialmente hostil), se asemejaron mds a los municipios espafioles de
los siglos anteriores a la colonizacién, en plena lucha contra los moros,
que a sus contempordneos espafioles del siglo XVI. Estas caracteris-
ticas también dieron lugar a que muchos historiadores mencionaran
esta época de la colonizacién espafola como de una involucién hacia
el feudalismo.

Como ya fue mencionado brevemente, los gobiernos municipales en
Argentina estdn conformados por un Departamento Deliberativo o
Poder Legislativo y un Departamento Ejecutivo o Poder Ejecutivo. Su
organizacién se ha realizado en la mayoria de los casos por reflejo de
la organizacién institucional nacional y provincial. Es decir que habi-
tualmente el gobierno municipal se conforma por un Poder Ejecutivo
unipersonal (intendente) y un Poder Legislativo colegiado (concejo de-
liberante o municipal), dando lugar a una forma presidencialista de
gobierno municipal, que es la mds ampliamente difundida. En varias
provincias se consagra también la figura del vice-intendente municipal
como reemplazante del intendente en casos de acefalia y como pre-
sidente del concejo deliberante municipal. En los casos en los que la
legislacién provincial no establece la figura de vice-intendente, algunos
municipios han optado por ella en sus cartas orgdnicas municipales.
Por ejemplo, en la provincia de Neuquén la LOM no hace ninguna re-
ferencia a la figura del vice-intendente, no obstante el municipio de Ju-
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nin de los Andes en el articulo 33 de su CO determina la existencia del
vice-intendente municipal y le asigna funciones y responsabilidades.

Por su cardcter republicano, se sobreentiende que los municipios tam-
bién consagran varias de las notas caracteristicas propias de cualquier
republica, que Alberdi mencionaba en su obra Bases y puntos de partida
para la organizacion politica de la Repiiblica Argentina (1852), como por
ejemplo la soberania del pueblo, la divisién del poder, periodicidad del
gobierno, la publicidad de los actos de gobierno, la responsabilidad de
los gobernantes y la igualdad ante la ley.

2.3 DIVISION DEL PODER EN LOS MUNICIPIOS.
PODER LEGISLATIVO. PODER EJECUTIVO. PODER
JUDICIAL

Como ya fue comentado, los gobiernos municipales en Argentina estin
conformados por un Departamento Deliberativo o Poder Legislativo y
un Departamento Ejecutivo o Poder Ejecutivo. En el caso particular de la
provincia de Rio Negro se suma un tercer “poder” al gobierno municipal,
que es el Poder de Contralor, conformado por un Tribunal de Cuen-
tas municipal, compuesto por tres miembros titulares y tres suplentes,
electos por el pueblo, segtin lo establece la CP. Algunas otras provincias
indican en su LOM que el Tribunal de Faltas municipal es parte del go-
bierno municipal (como es el caso de la provincia de Formosa o de la
provincia de Corrientes), o sea que también se puede interpretar que es-
tarfan dando lugar a una conformacién de tres poderes municipales. Sin
embargo, la mayoria de las provincias argentinas consagran en su legis-
lacién gobiernos municipales que poseen dos “poderes” solamente, que
son el Legislativo o Deliberativo y el Ejecutivo. La mayor parte de ellas
también mencionan dichos poderes como “departamentos”, a excepcién
nuevamente de la LOM de Rio Negro, que claramente se refiere a ellos
como poderes municipales y nombra los tres ya mencionados.

Salvo la excepcién mencionada de los municipios de la provincia de Rio
Negro, y de aquellas pocas que mencionan al Tribunal de Faltas Mu-
nicipal como un tercer poder (Formosa y Corrientes), los municipios
no poseen un Poder Judicial, ya que los Tribunales de Faltas o Juzgados
de Faltas municipales son los encargados de aplicar sanciones de tipo
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administrativo en los casos de contravenciones municipales. Todas esas
sanciones pueden ser recurridas ante el Poder Judicial provincial o federal
segtn corresponda, por lo que esos tribunales de faltas no pueden ser
considerados un Poder Judicial propiamente dicho. El caso del Poder de
Contralor que establece la provincia de Rio Negro para sus municipios
se podria interpretar como una institucién andloga a los Tribunales de
Cuentas de las provincias, que tienen a su cargo el control y la fiscaliza-
cién de las cuentas publicas, mds no la funcién de impartir justicia.

2.4 REGIMEN PRESIDENCIALISTA, PARLAMENTARISTA
Y DE COMISION MUNICIPAL

Con las aclaraciones realizadas en el apartado anterior, se puede afirmar
también que una gran mayoria de los municipios argentinos establecen
un régimen de gobierno presidencialista, que posee un Poder Legislativo
colegiado (con un niimero variable de miembros) y un Poder Ejecutivo
unipersonal. Entre estos poderes se fija una clara divisién y se asignan
competencias y atribuciones para cada uno de ellos. El hecho de que se
trate de un régimen presidencialista supone que hay una clara incompa-
tibilidad de funciones entre el Legislativo y el Ejecutivo, con excepcién
de los casos de reemplazo previstos en la ley, y que la interdependencia
de los poderes se hace por coordinacién entre ellos. De esta forma, exis-
ten varios aspectos regulados en las LOM y en las CO que manifiestan
esta obligacién de coordinacién de competencias, donde una de las mds
visibles es el envio del proyecto de presupuesto por parte del Ejecutivo
al Legislativo para su tratamiento, modificacién, aprobacién o rechazo.

Ahora bien, la forma presidencialista no es la tnica que se encuentra
en los municipios. En algunos casos, las LOM determinan que para los
estados locales de menor jerarquia se establezcan sistemas de comisién.
Habitualmente las provincias que estructuran su régimen municipal
estableciendo diferentes categorias de municipios reservan la forma de
gobierno de “comisién” para aquellas localidades mds pequefias o de
cardcter rural. El gobierno de comisién no reconoce una divisién de
poderes entre Legislativo y Ejecutivo, sino que la ciudadania elige una
comision que se encarga de todas las funciones de gobierno municipal,
que por lo general se compone de entre tres y cinco miembros (co-
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munmente llamados “comisionados”), de los cuales uno es designado
presidente. Existen dos alternativas de este gobierno de comision: que
dicha comisién asuma las funciones legislativas y ejecutivas en cardcter
de cuerpo colegiado que toma decisiones, o que se elija un presidente
que acttie como si fuera un intendente municipal. De todas formas, los
casos de gobierno en comision se utilizan para las categorias inferiores
de municipios, que tienen competencias y atribuciones mds limitadas.

Existen también otros casos (muy pocos) en los que se establecen regime-
nes parlamentarios municipales, es decir que la ciudadania mediante su
voto sélo elige a los miembros del Concejo Deliberante (Poder Legisla-
tivo). De entre los miembros del Concejo se designa un presidente que,
sin perder su calidad de concejal, ejerce el Poder Ejecutivo municipal. Al
contrario de los sistemas presidencialistas, en este caso no hay incompa-
tibilidad de funciones y la interdependencia entre los poderes munici-
pales es por integracion, es decir que un poder estd integrado en el otro.
Este es el caso, por ejemplo, del municipio de Lamarque, en la provincia
de Rio Negro, que en el articulo 8° de su CO consagra una forma de
gobierno parlamentaria de la siguiente forma: “El gobierno es ejercido
por un Concejo Municipal y un Tribunal de Cuentas compuesto por
representantes del pueblo en la forma que establece esta Carta Orgdnica”.
Adicionalmente, el articulo 33 de la CO establece: “El candidato que en-
cabece la lista del partido mds votado, electo a simple pluralidad de votos,
ejerce el cargo de Intendente Municipal y es el Presidente del Concejo”.
La misma forma utilizaba el municipio de Choele Choel, también en Rio
Negro, pero reformé su CO hace algunos anos y alli los convencionales
municipales decidieron cambiar a una forma presidencialista. La forma
de gobierno que adopte cada municipio depende de lo que establezca la
Constitucién provincial, la Ley Orgdnica Municipal o la Carta Orgdnica
municipal, segin corresponda.

2.5 CONCEJOS DELIBERANTES, ORDENANZAS' Y
DECRETOS

El Poder Legislativo municipal lo ejerce en general un Concejo Delibe-
rante o Concejo Municipal, que posee un conjunto de caracteristicas,
atribuciones, competencias y deberes que se encuentran establecidos en
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parte en las CP, con mds detalle en las LOM vy, en los casos de munici-
pios con autonomia institucional, en las CO.

La legislacién fundamental establece la composicion del Concejo como
cuerpo colegiado y en muchos casos fija la cantidad de concejales, de
acuerdo con el tipo de municipio del que se trate. Por lo general esta es
una definicién que estd asociada a las categorias de municipios que fijan
las provincias, o a la cantidad de habitantes con que cuenta el municipio
en cuestion. Por ejemplo, la provincia de Buenos Aires, que no distingue
categorias de municipio, establece cudntos concejales tendrdn los distin-
tos municipios de acuerdo con la poblacién que poseen (detalles sobre
categorfas de municipios, ver capitulo I, 1.5). También en esta legisla-
cién fundamental se fija de forma genérica quién ejercerd la autoridad
del Concejo (por ejemplo, el vice-intendente o el presidente del cuerpo)
y cudnto tiempo durardn los concejales en su cargo, periodo que en la
mayoria de las provincias dura cuatro afios, con posibilidad de reeleccién
indefinida. En algunos casos se fija también si el Concejo debe o no re-
novarse por mitades cada dos anos (por ejemplo, las provincias de Buenos
Aires, Catamarca o Corrientes) o si debe renovarse en su totalidad cada
cuatro afnos (por ejemplo, las provincias de Cérdoba, Chaco o Chubut).
Es bastante particular el caso de la ciudad de Salta, que por lo establecido
en su CO renueva la totalidad de los miembros del Concejo Deliberante.

Las LOM y CO también establecen los requisitos necesarios para poder
ser electo concejal, que habitualmente estdn ligados a la edad minima,
el ejercicio de la ciudadania y un minimo de residencia inmediata en el
distrito que puede ser variable. Por lo general los extranjeros naturali-
zados pueden ser electos concejales, en caso de que sepan leer y escribir
en idioma nacional y tengan una residencia inmediata anterior en el
municipio de un plazo prolongado. El requisito de la alfabetizacién ha
generado varias polémicas a nivel municipal, inclusive varios munici-
pios han tenido que modificar sus CO luego de verificar que algunos
concejales habian sido electos y asumido sus cargos sin saber leer y
escribir en idioma nacional.

Otra de las potestades que poseen todos los concejos municipales es la de
dictarse su propio reglamento interno. En este reglamento, como en el de
cualquier cuerpo colegiado, se establecen las autoridades del cuerpo y su for-
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ma de seleccion, los sistemas de reemplazo de las mismas en casos de acefalia
y la organizacién del Concejo, asi como el periodo de sesiones ordinarias, los
tipos de sesiones que se desarrollardn y la forma en la que deben conducirse
los concejales en el recinto para el orden de las sesiones. Es también en el
reglamento donde el Concejo determinard la cantidad de comisiones en las
que se organizard el trabajo legislativo, con sus respectivas temdticas a tratar y
la cantidad de miembros que deber4 tener cada comision.

Los concejos municipales pueden dictar ordenanzas para todas aquellas
decisiones que tienen validez obligatoria y general, es decir, aplicables a
todas las personas que se encuentren en ese municipio. Las ordenanzas
versan sobre todas las competencias, deberes y atribuciones que tienen
los municipios, por lo que son el equivalente de las leyes provinciales
o nacionales. De la misma forma que las leyes, las ordenanzas son co-
municadas y remitidas al Poder Ejecutivo, que puede promulgarlas o
vetarlas y, en caso de veto, el Legislativo puede insistir con la ordenanza
vetada utilizando una mayoria agravada para su sancién.

La materia de las ordenanzas es vasta, porque pueden hacer referencia a
todas las competencias, deberes y atribuciones que tienen los municipios
en general y los concejos municipales en particular. Se pueden identificar
algunas ordenanzas que son centrales para el desenvolvimiento de las ac-
ciones cotidianas de los municipios y que son sancionadas por todos los
municipios (por lo general). Una de ellas es, por ejemplo, la ordenanza
del presupuesto municipal, que salvo por circunstancias extraordinarias,
todos los municipios sancionan para contar con un presupuesto por cada
ejercicio fiscal. Otra ordenanza que habitualmente se encuentra en la ma-
yorfa de los municipios es la que se denomina de zonificacién o usos del
suelo, y es la que establece las caracteristicas edilicias y los usos que se
pueden hacer de los diferentes inmuebles situados en distintas zonas para
el desarrollo de actividades econédmicas (esto se verd con mds detalle en el
Capitulo V — Sociedad y espacio municipal). Las ordenanzas sancionadas
por el Concejo deben ser promulgadas, reglamentadas y ejecutadas por el
Poder Ejecutivo, aunque, como ya fue comentado, el Ejecutivo munici-
pal puede vetarlas de forma total o parcial.

Los concejos municipales también pueden dictar decretos, cuando se
trata de medidas que tienen que ver con la organizacién interna del
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cuerpo y que no requieren del concurso del Poder Ejecutivo municipal.
Estos no son equiparables a las leyes, sino meros actos administrativos
de las mdximas autoridades del Concejo Municipal que tienen validez
interna. También y con distinta finalidad pueden dictar resoluciones
y/o comunicaciones, y por lo general en los reglamentos internos de los
concejos (si eso no estd determinado en la LOM) se establece para qué
se utiliza cada uno de ellos.

2.6 EL PODER EJECUTIVO MUNICIPAL

Las CP, LOM y CO fijan los requisitos para el Poder Ejecutivo munici-
pal, el que habitualmente es unipersonal y es ejercido por una persona
con el titulo de Intendente. El periodo de ejercicio de las intendencias
mids habitual es el de 4 anos, con posibilidad de reeleccién en mu-
chos casos indefinida. La cuestién de la reeleccién de los intendentes
municipales es un tema de amplio debate y posiciones encontradas, y
aunque en la mayoria de los casos muchos académicos, e incluso poli-
ticos, coinciden en afirmar que debe limitarse la reeleccién indefinida,
en la prdctica poco se hace para cumplir con ese postulado teérico. Es
asi que en varias provincias, mientras la reeleccién del gobernador se
encuentra limitada a un solo mandato consecutivo (o directamente a
un solo mandato, como en Mendoza o en Santa Fe), la reeleccién de
los intendentes no tiene limite (por ejemplo, en Mendoza, La Pampa y
otras), lo que da lugar a constantes planteos y cuestionamientos sobre la
incoherencia de criterios entre el nivel provincial y el nivel municipal.

El caso de la provincia de Buenos Aires muestra claramente las difi-
cultades pricticas que el sistema politico tiene para autolimitarse, es-
tableciendo restricciones a la reeleccién de funcionarios municipales.
Desde su redaccién original, la LOM de Buenos Aires establecié que
el intendente y los concejales son elegidos directamente por el pueblo,
duran cuatro anos en el cargo y pueden ser reelectos. Esa cldusula de
la LOM (decreto ley del ano 1958) se mantuvo inalterada hasta agosto
de 2016, ano en el que se modific, estableciendo que los intendentes
y concejales, si han sido reelectos, no podrin ser elegidos en el mismo
cargo sino con intervalo de un periodo. No obstante ello, esta limita-
cién establecida a partir de 2016 fue “ajustada” en diciembre de 2021,
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indicando que se iba a computar como primer periodo de los intenden-
tes y concejales (y demds autoridades) el que resultaba de las elecciones
de 2017 y 2019, lo que les permitié a muchos funcionarios con varias
gestiones sucesivas volver a presentarse una vez mds por la reeleccion.

La legislacién fundamental establece también los requisitos necesarios
para ser electo intendente, que en algunos casos son los mismos que
para ser concejal y en otros casos se establece algtn requisito diferente.
Lo que si se establece en todos los casos en los que se utiliza la forma
de gobierno presidencialista es una clara incompatibilidad de funciones
entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo.

La principal responsabilidad del Poder Ejecutivo municipal es la de ejer-
cer la administracién general del municipio y ejecutar las ordenanzas.
Por ello, la Administracién Municipal depende funcionalmente del Po-
der Ejecutivo, es decir, la mayor estructura administrativa de secretarfas,
subsecretarias, direcciones generales y direcciones tiene dependencia fun-
cional directa del intendente municipal. El Poder Legislativo (sobre todo
si se trata de un municipio grande) también tiene algunas estructuras
administrativas de apoyo, pero proporcionalmente son muy pequefias
en comparacion con las que dependen del Ejecutivo. Por lo general, la
legislacién fundamental realiza también algunas precisiones acerca de los
auxiliares del intendente, denominados secretarios, estableciendo en al-
gunos casos que el nimero, competencias y funciones de las secretarias
deben ser aprobados por una ordenanza especial del Legislativo, sobre
la base de una propuesta enviada por el Poder Ejecutivo (por ejemplo,
la LOM de La Pampa). En otros casos no se requiere de una ordenan-
za especial que apruebe la cantidad, ramo y funciones de las secretarfas,
pero dicho control se puede fijar desde la ordenanza de presupuesto. Sin
dudas, la forma mds ordenada de realizarlo es la elaboracién de una or-
denanza municipal o, eventualmente, un decreto del Poder Ejecutivo, a
modo de Ley Orgédnica de Ministerios, que fije la cantidad de secretarfas
asi como las misiones y funciones de cada una de ellas.

El intendente municipal (denominacién que mayormente recibe el Po-
der Ejecutivo municipal) es la autoridad mdxima del municipio, al que
representa legalmente. No obstante ello, muchas de las acciones de go-
bierno cotidiano municipal deben ser coordinadas entre el intendente y
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el Concejo Municipal. Por ejemplo, la LOM de la provincia de Buenos
Aires establece como auxiliares del Ejecutivo, ademds de los secretarios,
un contador municipal, un tesorero municipal y un jefe de compras.
Ninguno de los tres puede ser removido por el intendente sin acuerdo
previo del Concejo Deliberante. Una particularidad adicional de este
caso es que la misma LOM establece obligatoriamente la existencia de
un cargo o funcién, y las responsabilidades inherentes a dicho cargo. En
el caso de la LOM de la provincia de Entre Rios, el acuerdo del Concejo
Deliberante se requiere para la designacién del contador municipal y no
para su remocién, ya que ese cargo es considerado estable y de carrera.
Otro aspecto importante de la coordinacién entre poderes se ve reflejado
en el hecho de que en algunas provincias los intendentes tienen la potes-
tad de prorrogar el periodo de sesiones ordinarias del concejo o convocar-
lo a sesiones extraordinarias con un temario determinado.

El Poder Ejecutivo Municipal se manifiesta a través de decretos y de reso-
luciones. Ambos son actos administrativos de distinta jerarquia, que tie-
nen finalidades diferentes. Mayormente, las ordenanzas son promulgadas
y reglamentadas por decreto del Ejecutivo municipal. Las resoluciones,
en cambio, son para temdticas no tan generales, e incluso puede darse
el caso de que los secretarios tengan delegada la capacidad para firmar
resoluciones que pertenezcan a las materias de su propia competencia.

2.7 EL "TERCER PODER" MUNICIPAL

Los municipios argentinos no poseen Poder Judicial. Lo que si se en-
cuentra referido en algunos casos, como ya fue mencionado, es un ter-
cer poder, que en el caso de la legislacién fundamental de Rio Negro se
denomina Poder de Contralor. Este Poder de Contralor es un Tribunal
de Cuentas municipal, elegido en el mismo proceso electoral en el que
se eligen intendente y concejales, de tres miembros titulares y tres su-
plentes que duran cuatro anos en sus funciones. La principal funcién
de este poder de contralor es dictaminar de forma periédica sobre la
correcta administracién de los caudales publicos municipales.

Este Tribunal de Cuentas municipal que determina la legislacién fun-
damental de la provincia de Rio Negro no debe confundirse con los
Tribunales de faltas que ya fueron mencionados. Todos los munici-
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pios estdn en condiciones de crear sus propios tribunales de faltas para
fijar sanciones de tipo administrativo, ellos tampoco representan un
tercer poder municipal. Tampoco deben confundirse con el Tribunal
de Cuentas de las provincias, que dependen para su organizacién y
designacién de sus titulares de los gobiernos provinciales y no de los
municipios.
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CAPITULO Il
ADMINISTRACION MUNICIPAL

Por Nayla Gasseuy

3.1 ;QUE ENTENDEMOS POR ADMINISTRACION
PUBLICA?

El concepto de administracién remite al funcionamiento, la estructura
y el rendimiento de las organizaciones, entendidas las mismas como un
grupo social formado por personas y tareas que interactdan en el marco
de una estructura sistémica orientadas al cumplimiento de sus objetivos.
Se la caracteriza como la disciplina capaz de gestionar los recursos (ya
sean materiales, humanos) sobre la base de un objetivo predeterminado.

En el caso de la administracién publica de un Estado, la definimos como
el conjunto de los organismos que se encargan de aplicar las directivas
para el cumplimiento de las leyes. Los edificios publicos y los funcio-
narios componen la administracién publica, que posee un rol de nexo
entre el poder politico y la ciudadania. Por lo tanto, la Administracién
Municipal es una administraciéon cuyo elemento fundamental es la terri-
torialidad (dmbito) aplicada al menor nivel de gobierno: el municipio (se
aplica a un territorio determinado, en el que se despliegan sus competen-
cias, es de menor tamafo y alcanzando mayor cercania con la sociedad
civil). Bdsicamente, el éxito de la Administracién Publica depende de tres
factores: su dmbito/territorio, su estructura y su aplicacién.
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Cuadro N° 1. Administracién Publica

Ambito Estructura Aplicacién
- Internacional - Ejecutiva - Personal
.. ., - Federal _ islati - Presupuesto
Administracién Legislativa i P )
Pablica - Central - Judicial - Financiera
- Estatal _ Frc. - Bienes
- Municipal - Exc.
- Etc.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de la legislacién vigente.

Asimismo, en materia de administracién municipal, es de aplicacion el
modelo de proceso administrativo de Henri Fayol (1841-1925), que com-
prende cinco etapas: planificar, organizar, dirigir, coordinar y controlar.

3.2 ORGANIZACION Y PLANIFICACION MUNICIPAL

En primer lugar, cabe sefalar que organizar es la accién de distribuir
los materiales, recursos y personal para ejecutar de manera éptima las
funciones que se desea. En este proceso se debe plantear de forma clara
cudles van a ser las tareas que cada miembro va a ejecutar, y que las mis-
mas sean efectuadas eficientemente. La organizacién a nivel municipal
estd intimamente relacionada con la definicién juridica de municipio,
ya que es precisamente el marco normativo el que traza las directrices
de cémo estardn organizados.

En el capitulo I se han desarrollado diversas definiciones de municipio,
entendido este como “... una sociedad necesaria, orgdnica y total, esta-
blecida en determinado territorio...” y que tiene, entre otros objetivos,
ejercer la administracién de su espacio. El marco normativo general de
los estados locales ya ha sido descripto también en el capitulo I, y puede
precisarse en el capitulo II — Gobierno municipal y en el capitulo V —
Sociedad y espacio municipal.

La Ley Orgdnica de Municipalidades de la provincia de Buenos Aires
establece en su art. 1° que “[IJa Administracién local de los Partidos que
forman la Provincia estard a cargo de una Municipalidad compuesta de
un Departamento Ejecutivo, desempefado por un ciudadano con el ti-
tulo de Intendente, y un Departamento Deliberativo, desempenado por
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ciudadanos con el titulo de Concejal”. Por lo tanto, el concepto de “ad-
ministracién municipal” remite a un tipo de administracién local, com-
puesta por una estructura operativa y de gestion estratégica perteneciente
al gobierno municipal, y dependiente del “jefe comunal” o intendente.
Es importante mencionar que la gestién de una municipalidad es desa-
rrollada tanto por los funcionarios, designados por la o el intendente en
el momento de asumir su cargo, como asi también por el personal que
desempena tareas técnico-administrativas y de gestién de modo perma-
nente, indistintamente de los cambios de la gestion politica. Para el desa-
rrollo de la administracién municipal, la méxima autoridad (intendente)
cuenta con una estructura de gabinete compuesta principalmente por
secretarfas, subsecretarias y entes de los que depende la gestién local.

En segundo lugar, la planificacién municipal es una manera de enfren-
tar el mejoramiento de las condiciones generales del municipio a tra-
vés de distintos instrumentos, importa la programacién del desarrollo
local. Puede considerarse como un instrumento destinado a permitir
el andlisis de la mayoria de los problemas que enfrenta la sociedad y
ofrecer métodos de organizacién capaces de lograr la mejor utilizacién
de los recursos para el mdximo beneficio con el minimo costo social.

Todo el proceso de planificacién municipal se produce dentro de un
marco legal en el que interviene un conjunto de disposiciones norma-
tivas que dotan de restricciones y potencialidades a la accién municipal
y en especial repercuten en la funcién de planificacién de los espacios
locales. La planificacién adquiere mayor importancia porque parte del
éxito o fracaso de la descentralizacién del Estado se encuentra relacio-
nada con la capacidad de administrar eficientemente recursos y atribu-
ciones en el nivel local.

Consecuentemente, una adecuada planificacién tendrd un impacto en
el desarrollo municipal. Cabe destacar que el proceso involucra cierta
capacidad de predecir y anticiparse a los acontecimientos que ocurrirdn
en un horizonte de tiempo previsto, anteponiendo acciones organiza-
das que brinden una direccién y sentido positivamente valorado. A su
vez, es necesario tener presente que las decisiones fundamentales sobre
las cuales opera el planificador son esencialmente politicas. No puede
determinar por si solo los objetivos sociales y, en consecuencia, debe
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generar los mecanismos de participacién necesarios para captar el sentir
de la comunidad a la cual van dirigidos los esfuerzos.

En definitiva, la planificacién se propone intervenir en una realidad en
particular y alterar sus caracteristicas actuales y orientar su trayectoria
futura, de conformidad con algin modelo ideal definido por los actores
politicos, basado en las aspiraciones de la comunidad.

Gréfico N°1. Requisitos de la planificacion eficaz

Perseguir fines
realistas
alCanZableS

Utilizacién Compatibilidad
de medios entre fines y
eficaces medios

Fuente: elaboracién propia.

Lo contrario a la planificacién es la improvisacién, la accién aislada,
sin un sentido claramente definido o sin una secuencia ordenada que
asegure, dentro de un rango aceptable de incertidumbre, llegar a cierto
resultado que se pretende lograr.

Dentro de los atributos que debe tener la planificacién municipal se
destacan:

A. Informada: que recoja el andlisis de las tendencias histéricas y de
las proyecciones futuras de la comuna y su entorno significativo.

B. Participativa: debe considerar opiniones e intereses de los inte-
grantes de la comuna con el fin de priorizar acciones y problemas
y construir en forma conjunta la imagen de la comuna que se
pretende alcanzar.
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c. Estratégica: que las orientaciones de largo, mediano y corto plazo
deben revisarse permanentemente, en funcién de factores inter-
nos del municipio y de la dindmica externa.

p. Concertada: que potencie los distintos recursos y capacidades
disponibles en los espacios comunales, en pro de proyectos de de-
sarrollo y de bien comin. Que sea capaz de articular eficazmente
las potencialidades de la comunidad para hacerlas coherentes con
los objetivos deseados.

3.3 COMPETENCIAS MUNICIPALES TRADICIONALES
VS. COMPETENCIAS MUNICIPALES MODERNAS

En derecho publico, la competencia puede definirse como “la aptitud
de obrar de las personas piiblicas o de sus érganos™;, debe originarse en una
norma expresa, pertenecer a la institucién, ser improrrogable y surgir
de una norma estatal y no de la voluntad de los administrados o de la
voluntad de la institucién (Herndndez, 1984).

Por lo tanto, definir las competencias requiere la resolucién de dos inte-
rrogantes: qué hacer y cémo hacerlo. La respuesta al primero nos indica
en qué dreas debe articular el gobierno municipal. El segundo nos orienta
respecto de las modalidades mds adecuadas para llevar a cabo las tareas.

Un hecho determinante en la Argentina contempordnea ha sido el pro-
ceso de Reforma del Estado iniciado en 1989. Si hasta entonces en
el pais habia predominado un modelo estatal centralista, a la vez que
productor de bienes y servicios ptblicos, en pocos afios se evolucion
hacia uno basado en la prestacién de servicios minimos y en el papel re-
gulador. Una de las caracteristicas sobresalientes del proceso se sustenta
en el traspaso de funciones de la Nacidn a las provincias (plasmado en
la reforma constitucional de 1994), quedando los municipios sujetos a
estas tltimas. Se originé un nuevo esquema de distribucién de compe-
tencias entre los distintos niveles de gobierno, a saber:

A. Un conjunto de competencias exclusivas del Estado nacional,
como la defensa nacional, el manejo de los asuntos exteriores,
la regulacién de los asuntos interprovinciales y la regulacién del
transporte aéreo, maritimo, ferroviario y automotor interprovin-
cial, asi como del correo postal, de la provisién de gas y de las
telecomunicaciones.
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B. Un grupo de competencias concurrentes entre el gobierno na-
cional y los provinciales, como la educacién superior, la justicia,
la seguridad social, la seguridad publica, etc.

c. Competencias concurrentes entre el gobierno nacional, los
provinciales y los municipales, como la construccién de obras
de infraestructura, la atencién de colectivos sociales, la defensa del
consumidor, la promocién del desarrollo econémico, el fomento
del deporte, la atencién de la salud preventiva, la regulacién del
transporte automotor, la promocidn turistica y la gestién del pa-
trimonio cultural y natural.

D. Competencias exclusivas de las provincias, como el servicio
educativo, el financiamiento de la vivienda social y la regulacién
de la distribucién domiciliaria de la energia eléctrica.

E. Un conjunto de competencias compartidas entre el gobierno
provincial y los municipios, como la provisién de servicios pu-
blicos (agua y saneamiento), la proteccién contra incendios y la
atenci6n de la salud.

E. Por dltimo, existe un conjunto de competencias exclusivas de
los municipios.

En relacién con las competencias exclusivas de los municipios, existe
un proceso de redefinicién de roles y del cambio en las estrategias de
intervencién de los municipios argentinos. Es importante realizar una
distincién entre las tradicionales y las nuevas incumbencias, desta-
cando la necesidad de ejecutar las tradicionales con mayor eficacia y
eficiencia y asumir la realizacién de las emergentes.

Dentro de las competencias tradicionales del gobierno local se en-
cuentra la gestién administrativa y organizacional, que implica plani-
ficar el futuro, organizar el sistema, gestionar el personal, gobernar las
actividades y controlar sus resultados; el desarrollo urbano, incluyendo
el planeamiento urbano, la obra publica (construccién de redes de gas
natural, agua potable, desagiies cloacales y pluviales, pavimento, ilumi-
nacién vial, puentes, etc.), el catastro y el ejercicio del poder regulatorio
sobre las obras civiles; la prestacién de servicios publicos (suministro
de agua potable y servicios cloacales, higiene urbana, recoleccién de
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residuos, mantenimiento de calles y caminos rurales); y la regulacién de
la vida comunitaria (abastecimiento urbano, control de la salubridad y
seguridad de comercios e industrias, trdnsito urbano, etc.).

A diferencia de las competencias modernas, en las que sobresale el pa-
pel del municipio como agente de promocién econémica. Ello implica
el desarrollo local, es decir, el diseno e implantacién de estrategias, la
puesta en valor de sus sociedades y territorios; y la gestion de la ima-
gen tendiente a generar entornos territoriales innovadores capaces de
atraer, retener y alentar la inversién y el empleo. Asimismo, le compete
vincular el sistema educativo con el sistema productivo para evitar la
emigracion de los jévenes, apoyar la formacién de recursos humanos y
fortalecer las empresas locales.

Cabe mencionar también el papel del Estado municipal como facili-
tador de oportunidades, a través de la coordinacién e innovacién em-
presarial; el agrupamiento de sectores productivos; la incorporacién de
criterios de calidad en el sector privado; la articulacién de relaciones
intracomunitarias y con actores extracomunitarios; la provision de te-
rrenos para actividades productivas, promocién y especializacién pro-
ductiva. Otra de las nuevas competencias es procurar el bienestar de la
poblacién asumiendo un papel activo en la politica del desarrollo so-
cial. Ello requiere detectar los requerimientos sociales, inscribirlos en la
agenda politica, siempre en el marco de la politica de redistribucién del
ingreso definida por el gobierno central, por ser esto mds conveniente
a la equidad. El desarrollo social también comprende hacerse cargo de
la integracién social y comunitaria mediante la atencién de grupos so-
ciales y etarios (nifez, adolescencia, juventud, etc.) y la organizacién de
actividades deportivas y de recreacién, asegurando en todos los casos la
competencia entre proveedores alternativos (establecimientos publicos,
comunitarios, cooperativos, empresariales, etc.).

El cuidado del ambiente y el mejoramiento de la calidad ambiental
se asumen como nuevas incumbencias municipales, intimamente re-
lacionadas con el interés de posicionar o reposicionar el territorio. El
tradicional ejercicio de la autoridad o poder regulatorio en el dmbito
local (trdnsito, obras civiles, etc.) incorpora nuevas dreas que incluyen
la defensa de la competencia y del consumidor, la calidad en los bienes
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y servicios prestados (particularmente los pagados con recursos publi-
cos). En la actualidad se exterioriza la incumbencia municipal sobre
aspectos hasta hace poco prestados con exclusividad por el dmbito pro-
vincial: la seguridad y la salud. Respecto de esta tltima, se impone la
consideracién de la salud como comprehensiva de los aspectos sociales
y ecoldgicos y no sélo como atencién de la enfermedad. Por ello, toma
relevancia la fijacién de politicas de salud en el dmbito local conside-
rando todas las dimensiones de la problemadtica; el reconocimiento y
evaluacién de las necesidades y demandas de los conjuntos sociales mds
afectados; la organizacion, supervisién y evaluacién de la ejecucién de
todas las acciones de salud en su dmbito territorial.

A modo de resumen, se presenta a continuacién un cuadro en el cual se
describen las principales caracteristicas de las competencias tradiciones
y modernas:

Cuadro N° 2. Competencias tradicionales
y modernas a nivel municipal

COMPETENCIAS TRADICIONALES | COMPETENCIAS MODERNAS

Gestién administrativa. Agente de promocién econémica: disefo

e implantacién de estrategias de desarrollo
local. Facilitador de oportunidades a través
de la coordinacién e innovacién empresarial.

Desarrollo urbano: planeamiento Vinculacién del sistema educativo con el

urbano, obra publica, catastro y sistema productivo para fortalecer empresas

¢jercicio del poder regulatorio sobre | y fomentar la formacién de recursos huma-

las obras civiles. nos. Educacién, actualizacién educativa y
capacitacion.

Salud: fijacién de politicas en 4mbito local;

Prestacion de servicios pdblicos. organizacion, supervisién y evaluacién.

Politica de desarrollo social que implica
detectar requerimientos sociales ¢ inscribir-
los en la agenda politica. Integracién social

Regulacién de la vida comunitaria: o
y comunitaria.

abastecimiento urbano, control de la
salubridad y seguridad de comercios | Medioambiente: mejoramiento de la cali-
e industrias, transito urbano, etc. dad ambiental.

Ejercicio de la autoridad o poder regulato-
rio a nivel local.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de la legislacién vigente.
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En primer término, es esencial reconocer la creciente complejidad
de la administracién publica, que en la actualidad implica coordinar
y dirigir las relaciones entre los sistemas econémico, politico, social,
organizacional, administrativo, legal, cientifico y tecnolégico, en sus
niveles macro y micro. Por ello, comprender y concretar estas acciones
requiere de la construccién de una nueva cultura administrativa, en
la que prevalezca la responsabilidad del personal, la proteccién de los
derechos constitucionales, la representacién politica, la participacion y
la informacién. Es prioritario establecer un Estado eficaz y atento a las
necesidades de la poblacién como condicién indispensable para la sa-
lud y prosperidad a largo plazo de la sociedad, y esto es comin a todos
los niveles de gobierno (The World Bank, 1997; Rosenbloom, 1993;
Lépez Murphy, 1996).

La respuesta eficaz y eficiente a las competencias tradicionales y emer-
gentes de los municipios responde a la ampliacién sustancial de su
agenda, producto de las crecientes demandas ciudadanas por la des-
concentracién que han hecho las provincias y, en menor medida, la
Nacidn, y por las crecientes demandas internas (capacitacién y de in-
cremento de la legitimidad de la propia administracién local).

3.4 GENERALIDADES SOBRE ADMINISTRACION.
CONCEPTUALIZACION DE PATRIMONIO MUNICIPAL
Y COMPOSICION

Para abordar la definicién de patrimonio a nivel municipal se analiza-
rd el Decreto Ley 6.769/58, Ley Organica de las Municipalidades, ya
que en su art. 225 establece: “El patrimonio municipal estd constituido
por los bienes inmuebles, muebles, semovientes, créditos, titulos y acciones,
adquiridos o financiados con fondos municipales, las donaciones y legados
aceptados y todas las parcelas comprendidas en el drea urbana que perte-
nezcan al Estado por dominio eminente o cuyo propietario se ignore. El
dominio de los sobrantes declarados fiscales se regird por lo dispuesto en la
ley de la materia”.

En términos generales, el patrimonio municipal data del conjunto de
relaciones juridicas que poseen una utilidad econémica, constituidas
por derechos y obligaciones, cuyo dmbito de aplicacién es el municipio.
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Estd compuesto por tres elementos:

A. Su composicién como conjunto unitario de derechos y de obli-
gaciones.

B. Su significacién econdémica y pecuniaria.

c. Su atribucién a un titular como centro de sus relaciones juridi-
cas. En linea con ello, de acuerdo con el art. 2.339 del Cédigo
Civil Argentino, determina: “Las cosas son bienes piblicos del Es-
tado general que forma la Nacidn, o de los Estados particulares de
que ella se compone, segiin la distribucion de los poderes hecha por
la Constitucion Nacional; o son bienes privados del Estado gene-
ral o de los Estados particulares”. Asimismo, el art. 2.340 agrega:
“Quedan comprendidos entre los bienes piiblicos: 1° Los mares te-
rritoriales hasta la distancia que determine la legislacion especial,
independientemente del poder jurisdiccional sobre la zona contigua;
2° Los mares interiores, bahias, ensenadas, puertos y ancladeros; 3°
Los rios, sus cauces, las demds aguas que corren por cauces natura-
les y toda otra agua que tenga o adquiera la aptitud de satisfacer
usos de interés general, comprendiéndose las aguas subterrdneas, sin
perjuicio del ejercicio regular del derecho del propietario del fundo
de extraer las aguas subterrdneas en la medida de su interés y con
sujecion a la reglamentacion; 4° Las playas del mar y las riberas
internas de los rios, entendiéndose por tales la extension de tierra
que las aguas banian o desocupan durante las altas mareas normales
0 las crecidas medias ordinarias; 5° Los lagos navegables y sus lechos;
6° Las islas formadas o que se formen en el mar territorial o en toda
clase de rio, o en los lagos navegables, cuando ellas no pertenezcan
a particulares; 7° Las calles, plazas, caminos, canales, puentes y
cualquier otra obra piiblica construida para utilidad o comodidad
comiin; 8° Los documentos oficiales de los poderes del Estado; 9°
Las ruinas y yacimientos arqueoldgicos y paleontoldgicos de interés
cientifico”. El Cédigo Civil determina taxativamente respecto
de los bienes municipales: “Son bienes municipales los que el
Estado o los Estados han puesto bajo el dominio de las Municipali-
dades. Son enajenables en el modo y forma que las leyes especiales lo
prescriban” (art. 2.344, Cédigo Civil Argentino).
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Las municipalidades son entidades publicas subordinadas, rigiéndose el
régimen de sus bienes por normas similares a las que regulan los bienes
del Estado Nacional, segtin sea su naturaleza de derecho publico o de

derecho privado.

Cuadro N° 3. Bienes de dominio publico vs. bienes
de dominio privado

Egggg;’ TITULARIDAD | DESTINO REGIMEN JURIDICO
Uso y goce de | Caracteres cldsicos: inaliena-
toda la comu- | bilidad, imprescriptibilidad e
nidad, ya sea en | inembargabilidad.
) el uso directo
PUBLICO como indirecto,
que incluye los
bienes destina-
dos al servicio
No existe publico.
diferencia en
relacién con Denominados | La venta estd regida por not-
la titularidad bienes fiscales, mas de derecho administrativo,
del derecho de | bienes instru- se requiere la autorizacién de
propiedad, por rpentales que los drganos competentes dela
cuanto este sirven para administracién publica para
existe en los proveer recursos | proceder a la venta (normas de
dos tipos de al fisco a través contra_taciones administrativas)
PRIVADO | bienes. delaventade |y la misma Constitucién Na-
tales bienes. cional en el art. 75 inc. 5 im-
pone la necesaria intervencién
del Congreso de la Nacién para
autorizar la venta de bienes.
Este régimen de enajenacién
condiciona también la posibili-
dad de prescripcion adquisitiva
sobre los bienes privados.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de la legislacién vigente.

El patrimonio municipal estd compuesto por bienes de dominio pu-
blico y bienes de dominio privado. Los primeros pertenecen al muni-
cipio y estdn destinados al uso comun o a la prestacién de un servicio
publico. A su vez, dentro de estos se destacan los bienes de uso comun,
como ser: canales, acueductos construidos por el municipio para uso
publico, las plazas, parques, demds construcciones levantadas en sitios
publicos; etc.
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En relacién con los de dominio privado, se los define como todos aque-
llos que pertenecen al municipio y que no se encuentran afectados al
dominio publico o bien han sido desincorporados de este. En este al-
timo grupo cabe mencionar: las tierras y aguas existentes en toda la
extensién del municipio susceptibles de ser enajenadas y que no cons-
tituyan propiedad del Estado o de los particulares; demds bienes desin-
corporados del dominio publico, el patrimonio de organismos piblicos
municipales descentralizados que se extingan o liquiden y los bienes
muebles propiedad del municipio. A continuacién se describen las di-
ferencias de bienes de dominio publico y bienes de dominio privado.

3.5 PATRIMONIO MUNICIPAL, COMPRA Y
DISPOSICION

En relacién con la naturaleza juridica, los bienes asignados en uso, cual-
quiera sea la forma de asignacién o naturaleza del organismo usuario,
se dividen en:

A. Bienes inmuebles: cuando cesa la razén de su afectacién, deben
reintegrarse para la asignacién de un nuevo destino. La excepcién
estd dada por leyes especiales, como en el caso de bancos oficiales
o respecto de las universidades nacionales.

B. Bienes muebles o semovientes: cuando cesa la posibilidad de su
uso entran en condicién de desuso o rezago, deben ser vendidos
con los recaudos del Reglamento de Contrataciones. Salvo que se
disponga su transferencia a otras dependencias o jurisdicciones, la
que puede efectuarse sin cargo o cederse sin cargo a organismos
publicos o entidades de beneficencia, fomento, culturales, depor-
tivas que lo soliciten para desarrollar actividades de interés general
y hasta el limite dinerario establecido.

Una vez definida la naturaleza juridica de los bienes, es relevante
conceptualizar los términos de compra y disposicion municipal. Las
compras estdn intimamente ligadas al gasto publico, es decir, las ero-
gaciones en que incurre el municipio en un periodo determinado. Por
su parte, el acto de disposicién en cabeza del municipio hace alusién
a una enajenacién, transmisién de derecho real, situacién que se des-
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prende de la similitud existente entre los conceptos de disposicién y
alienacién.

En linea con lo antedicho, el art. 54 del Decreto Ley N° 6.769/58
establece: “Corresponde al Concejo autorizar la venta y la compra de bie-
nes de la Municipalidad, asi como su disposicion para la constitucion de
fideicomisos. Estos contratos sélo deberdn tener el tratamiento previsto en los
articulos 46 a 50 de la presente ley...”. En consecuencia, el Concejo au-
torizard las transmisiones, arrendamientos o gravimenes de los bienes
publicos y privados municipales por mayoria absoluta.

Respecto de las adquisiciones, el mencionado decreto ley establece
topes, los que traerdn aparejada la metodologia a implementar en el
proceso de compra.

En el supuesto caso de que realizada una licitacién publica no hubiesen
existido proponentes o propuestas ventajosas, se da lugar al proceso
de adquisicién por licitacién privada, previa autorizacién del Departa-
mento Deliberativo.

Cabe destacar que respecto del proceso de compra, para aquellas que
requieran de concursos de precios se solicitard cotizacién como minimo
a tres (3) oferentes. En las licitaciones privadas se solicitard cotizacién
como minimo a cuatro (4), designdndose dia y hora para la apertura de
propuestas. En las licitaciones publicas se notificard directamente a los
comerciantes especializados de la localidad y se insertardn avisos en el
Boletin Oficial y en un diario o periddico de distribucién local por lo
menos y en otros centros de interés a juicio del Departamento Ejecu-
tivo, los que deberdn iniciarse con quince (15) dias de anticipacién a
la apertura de las propuestas; tratindose de segundo llamado, el plazo
minimo ser4 de cinco (5) dias.

El intendente determinard el diario o periddico de distribucién local y
decidird el nimero de publicaciones, que no serdn menos de dos (2).
Igual minimo regird para el Boletin Oficial.

Es loable destacar que la legislacién, respecto de los procesos de licita-
ciones y concursos, establece en su art. 151 una serie de excepciones
en virtud de las cuales se admitirdn compras y contrataciones directas,
a saber: cuando se trate de articulos de venta exclusiva, se compre a
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reparticiones oficiales nacionales, provinciales o municipales y a enti-
dades en las que el Estado tenga participacién mayoritaria, en los casos
de contratacién de artistas o cientificos y/o sus obras, cuando se trate
de publicidad oficial, por reparacién de motores, midquinas, automo-
tores y aparatos en general, ante la locacién de inmuebles, trabajos de
impresion, etc.

Las enajenaciones de bienes municipales se realizardn por remate o li-
citacién publica, pudiéndose llevar adelante un proceso de venta por
licitacién privada y/o venta directa, dependiendo de su valor en los
casos en los que la licitacién publica o privada, el concurso de precios
o el remate resultaren desiertos o no se presentaren ofertas vdlidas ad-
misibles o convenientes, o bien por razones de urgencia o emergencia
imprevisible, entre otros.

Las ventas deben realizarse previa tasacion oficial de los bienes. Las cau-
sales de excepcidn deberdn ser fundadas por el intendente y el jefe de
compras, quienes serdn responsables solidariamente en caso de que no
existieren los supuestos que se invocaren. Cuando se trate de enajenar
o gravar edificios municipales, se requerird, ademds, autorizacién legis-
lativa. En el supuesto de transferencias a titulo gratuito, o permutas de
bienes de la municipalidad, se necesitard el voto de los dos tercios del
total de los miembros del Concejo.

En estas mismas condiciones se podra conferir derecho de uso y ocu-
pacién gratuita de bienes municipales a entidades de bien publico con
personeria juridica y a érganos del Estado Nacional, Provincial o Mu-
nicipal. El Concejo aceptard o rechazard las donaciones o legados ofre-
cidos a la Municipalidad.

Respecto de las concesiones, se las define como el permiso que se en-
trega para hacer uso de un derecho de explotacién de servicios o bienes
durante un cierto tiempo. Puntualmente, se trata de una potestad de
uso de una pertenencia de dominio publico o la explotacién de un ser-
vicio que el gobierno municipal cede a una firma privada.

Al respecto, la normativa vigente faculta a los municipios el otorga-
miento a empresas privadas de la concesion para la prestacién de servi-
cios ptblicos por un plazo no mayor a treinta (30) afios. En el caso de
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que el contrato original fuese de 30 anos, al vencimiento del mismo y
con acuerdo de las partes podrdn ser prorrogadas por sucesivos periodos
de diez (10) anos. En aquellos casos en los que el contrato celebrado
fuere por un plazo menor, la prérroga serd de hasta un tercio del plazo
originalmente convenido.

En ambos casos, el consentimiento a la prérroga requerird de la mayo-
ria absoluta del Concejo y la norma establece como requisito adicional
que nunca deberd darse antes del ano de la fecha de vencimiento de
la concesién. Si al vencimiento del contrato no mediara acuerdo para
la prérroga, la municipalidad podrd optar entre la fijacién de nuevas
bases para otras concesiones o la expropiacién de las empresas, para
cuyo efecto queda facultada. En este dltimo caso, que deberd ser re-
suelto con voto aprobatorio de la mayoria absoluta del total de miem-
bros del Concejo, la municipalidad pagard indemnizacién ajustada a
las condiciones de la Ley General de Expropiaciones. Las ordenanzas
de otorgamiento y los contratos deberdn prever soluciones para evitar
la interrupcién de los servicios publicos indispensables en los casos en
que los concesionarios no acepten la prérroga y el Concejo no autorice
la expropiacién.

Considerando las caracteristicas de la contraparte, en caso de cele-
brar un contrato de concesién de servicios publicos con particula-
res, se realizard por licitacién publica; en el caso de las cooperativas
cuyas tarifas sean abonadas por los socios, quedardn exceptuadas
de dicha modalidad. En todos los casos, si bien las adjudicaciones
responden a una ordenanza, no se podrd acordar con particulares
en forma directa, ni a titulo de permisos experimentales, bajo si-
tuaciones de emergencia. Asimismo, tampoco pueden suscitar con-
diciones de exclusividad o monopolio. Las empresas concesionarias
someterdn sus tarifas a la consideracién del municipio, las cuales
entrardn en vigencia una vez que el Concejo las apruebe con el voto
de la mayoria absoluta de sus miembros y el Departamento Ejecu-
tivo las promulgue.

En todos los casos, el municipio tiene la potestad de fiscalizar las acti-
vidades desempenadas por las empresas concesionadas, en todo lo re-
lativo a la prestacion del servicio, como asi también fiscalizard el cum-
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plimiento de las ordenanzas de tarifas y precios. En caso de que las
empresas incumplieran las estipulaciones contractuales, estd facultado
para incautarse en las entidades y tomar a su cargo la correcta presta-
cién del servicio con el fin de asegurar su continuidad.

Los permisos municipales son definidos como todo acto administra-
tivo de autorizacién de realizacién de hechos fisicos proyectados, mo-
dificacién o reconocimiento de los existentes, en suelo de propiedad
privada o publica, en la circunscripcién del municipio.

En relacién con ello, una de las fuentes de financiamiento con las que
cuenta el municipio data de las retribuciones originadas en los permisos
de uso de playas y riberas en jurisdiccién municipal.

3.6 BUROCRACIA MUNICIPAL. PLANTELES
PERMANENTES. CAPACITACION Y
PROFESIONALIZACION DEL PERSONAL MUNICIPAL

Asimismo, otro de los recursos del gobierno municipal son los recursos
humanos. Los municipios optan por la incorporacién de personal a la
planta administrativa municipal para proveerse de los recursos huma-
nos necesarios para llevar adelante su gestién.

Al no existir mecanismos de convocatoria y seleccién para el ingreso, el
empleado que conoce las vacantes que se producen solicita a sus superio-
res el ingreso de los “suyos”. Asi, en un marco de informacidn restringida
sobre el tema, se genera un alto grado de parentesco entre los integrantes
de los planteles estables de las estructuras. Este fenémeno sustenta la “pa-
radoja fundacional” de la burocracia municipal: los empleados de plan-
ta se arrogan la defensa de la “neutralidad politica” de la organizacién.

Actualmente no existen sistemas de convocatoria, seleccién, ingreso,
induccién, capacitacién y evaluacién de desempefio, lo que se vincula
al fenémeno de la burocracia municipal ya comentado. El régimen de
escalafones agrupa el personal seglin categorias que no responden a las
nuevas misiones institucionales.

Normativamente, en lo referido al Régimen de Personal Municipal, la
Ley N° 11.757 conforma el “Estatuto para el personal de las municipa-
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lidades”, el cual instaura el Régimen para el Personal de las Municipali-
dades de la Provincia de Buenos Aires. Consagra derechos y obligacio-
nes de los empleados municipales clasificindolos, segtin su estabilidad,
en personal de planta permanente y personal de planta temporaria; asi
también reglamenta retribuciones, compensaciones, subsidios, etc. Es-
tablece un procedimiento disciplinario con la consecuente tipificacién
de sanciones y deja a cargo del Departamento Ejecutivo la regulacién
de los concursos para el ingreso a la funcién publica, entre otras cues-
tiones. Cabe destacar que la Ley N° 11.757 prevé la aplicacién de la Ley
10.430 (T.O. Dec. 1869/96), Régimen de Empleo Publico Provincial,
en cardcter de norma supletoria para todas aquellas cuestiones no pre-
vistas en dicho Estatuto.

En cuanto a la planta de personal a nivel municipal, la Ley N° 11.757
establece las categorias bajo las cuales se dard acceso a la némina muni-
cipal. Al respecto, el personal alcanzado por el régimen se clasifica en:
planta permanente y planta transitoria.

- Planta permanente: la caracteristica data de la estabilidad en el em-
pleo, de acuerdo con las previsiones escalafonarias que el Departa-
mento Ejecutivo Municipal disponga. A su vez, dichos recursos hu-
manos gozardn de una jornada laboral superior a las 6 horas diarias,
no pudiendo superar las 9 horas diarias, excepto que las actividades
o tareas a desempefiar requieran instaurar otro régimen horario,
previa adhesién por parte del Departamento Ejecutivo Municipal.
Asimismo, todo trabajador bajo esta modalidad gozard de los si-
guientes derechos: estabilidad, retribuciones, compensaciones, sub-
sidios, indemnizaciones, carrera y capacitacidn, licencia y permisos,
asistencia sanitaria y social, entre otros (art. 14, Ley N° 11.757).

En cuanto a la estabilidad en el empleo, de acuerdo con lo esta-
blecido en el art. 3 de la Ley N° 11.757, “[tlodo nombramiento es
provisional hasta tanto el agente adquiera estabilidad. Este derecho se
adquiere a los doce (12) meses de no mediar, previamente, oposicion
fundada y debidamente notificada por autoridad competente, con ex-
cepcion de lo previsto para los extranjeros. Durante el periodo de prueba
al agente podri exigirsele la realizacion de acciones de capacitacion ylo
Jformacion cuyo resultado podrd condicionar su situacion definitiva...”.
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Sobre la base de lo antedicho, la estabilidad en el empleo implica

que el agente no podrd ser privado de su empleo, ni objeto de san-

ciones disciplinarias, excepto que incurra en determinadas transgre-

siones, las cuales dardn lugar a una serie de sanciones disciplinarias.

Las sanciones correctivas y expulsivas son:

Cuadro N° 4. Definicién de sanciones correctivas y expulsivas

SANCIONES CORRECTIVAS

SANCIONES EXPULSIVAS

Comprenden llamado de aten-
cidn, apercibimiento y suspension
de hasta treinta (30) dias corridos
en los casos en que el agente:
incumpla reiteradamente con el
horario fijado, falte el respeto a los
superiores, iguales o al publico,

o realice sus tareas o funciones
negligentemente.

El agente perderd la estabilidad en el empleo
en aquellos casos en los que el empleado
publico municipal: abandone el servicio sin
causa justificada, falte reiteradamente al cum-
plimiento de sus tareas o cometa una falta
grave con respecto al superior en la oficina o
en el acto de servicio, se desempefie con una
inconducta notoria, incumpla intencional-
mente con las érdenes impartidas, incurra en
inasistencias injustificadas reiteradas, hubiere
llevado a cabo un delito de caricter doloso,
ya sea como autor, cémplice o encubridor
mediando sentencia condenatoria. Y por
ultimo, gozard de la pérdida de estabilidad
en el empleo ante la falta grave que perju-
dique materialmente a la administracién
municipal o que afecte el prestigio de la

misma.

Fuente: elaboracién propia.

En relacién con la carrera del agente de planta permanente, la norma

contempla la obligatoriedad en cabeza de este del cumplimiento de los

cursos de capacitacion, perfeccionamiento y exdmenes de competencia

que se dispongan con la finalidad de mejorar el servicio. El personal serd

evaluado en la forma en que determine la reglamentacién de cada muni-

cipio, sobre la base de las disposiciones del escalafén pertinente (estable-

cido mediante ordenanza) y el Convenio Colectivo de Trabajo. Bdsica-

mente, el agente serd evaluado por una junta de calificaciones, ascensos y

disciplina respecto de sus aptitudes, antecedentes, capacitacién, concurso

y demds requisitos que en el mismo y en la reglamentacién local se deter-
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minen. Asimismo, tienen derecho de participar de diversas capacitacio-
nes con el objetivo de mejorar su desempeno y alcanzar un mayor perfec-
cionamiento, contemplando el acceso al cargo sobre la base del derecho
de igualdad de oportunidades previsto en los respectivos escalafones.

- Planta transitoria/temporaria: se encuentran en ella aquellos
agentes mensualizados o jornalizados cuyas tareas (ejecucién de ser-
vicios, explotaciones, obras o tareas de cardcter temporario, eventual
o estacional) no pueden ser llevadas a cabo por personal permanen-
te. La diferencia respecto de la planta permanente se origina en la
forma de retribucién. Un claro ejemplo de miembros dentro de esta
condicién son los asesores. Cabe destacar que el personal de plan-
ta permanente que fuere designado como asesor retendrd, mientras
desempene dichas funciones, el cargo del cual es titular.

De acuerdo con lo antedicho, serdn miembros de la planta transitoria
aquellos que se desempenen bajo las siguientes condiciones:

- Personal reemplazante: definidos en el art. 93 de la citada norma,
“son aquellos agentes necesarios para cubrir vacantes circunstanciales,
producidas por ausencia del titular del cargo, en uso de licencia sin
goce parcial o total de haberes. Para la procedencia de la designacion
de personal reemplazante deberd certificarse la imposibilidad de cubrir
el cargo o funcion con otro agente de planta. Sélo cuando ello no fuere
posible, mediante resolucion fundada y especial, podri accederse a la
designacion. De la certificacion a que alude el presente articulo serdn
directamente responsables los directores de personal o quienes hagan sus
veces asi como la contaduria municipal cuya intervencion previa es ne-
cesaria a los fines de esta norma’.

- Personal destajista: “.. es aquel que se caracteriza por percibir retri-
bucidn establecida en funcion de la ejecucion de una determinada can-
tidad de trabajo, unidad elaborada o un tanto por ciento sin relacién
con tiempo empleado” (art. 94 Ley N° 11.757).

- Personal contratado por locacién de servicios: “... son aque-
llos agentes cuya relacion con la administracion municipal se rige
exclusivamente por las cldusulas del contraro de locacion de ser-
vicios que formaliza con la misma. Podrd contratarse personal en
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estas condiciones para realizar trabajos o servicios en el campo de
la ciencia, las artes, la técnica o para desempenar otras tareas o
funciones de acuerdo a las necesidades de la administracion muni-

cipal” (art. 94 Ley N° 11.757).

El personal comprendido dentro de la planta transitoria, excepto
aquellos que se configuren bajo la modalidad de locacién de servi-
cios, gozard de los siguientes derechos: sueldo o jornal, retribucién
anual complementaria, bonificaciones de cardcter permanente o
transitorio que instituya el Departamento Ejecutivo, compensacio-
nes (vidticos, gastos de movilidad y de representacién), subsidios
por cargas de familia, indemnizacién por enfermedad del trabajo
ylo accidente sufrido por el hecho o en ocasién del servicio, li-
cencias (anual ordinaria, por enfermedad, para atencién de familiar
enfermo, por duelo familiar, por matrimonio), agremiacién y aso-
ciacién. Asimismo, el agente tiene derecho a la provisién de ropas
y ttiles de trabajo y a menciones por actos o iniciativas que a juicio
del titular de la jurisdiccién representen un aporte importante para
la Administracién Puablica.

Es indudable la importancia que adquirié el tratamiento de los recursos
humanos en los tltimos afos en las organizaciones ptblicas. Conside-
rando que el desarrollo local se desenvuelve en un sistema donde exis-
ten actores que despliegan estrategias y generan determinadas practicas,
las personas que forman parte de una organizacién municipal no son
mds que otro conjunto de actores o agentes que actdan dentro del es-
cenario local. Por lo cual las personas que se desempefan en el dmbito
municipal son o pueden ser facilitadoras del cambio.

No existe una verdadera “funcién publica profesionalizada”, es decir,
un servicio definido como un conjunto de reglas, juridicas e instru-
mentales, relativas al modo y condiciones en que el Estado asegura la
disponibilidad de personal con las aptitudes y actitudes requeridas para
el desempeno eficiente de actividades encuadradas en el cumplimiento
de su rol. Por el contrario, el ingreso y la carrera administrativa del em-
pleado municipal se basan mayoritariamente en esquemas burocrdticos
y en estilos de gestién patrimonialistas. La gestién de recursos humanos
en el dmbito municipal se encuentra a diario con debilidades politicas,
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administrativas y técnicas. Sin embargo, posee algunas fortalezas que la
diferencian de las administraciones provinciales y nacionales: son orga-
nizaciones mds pequefias, menos impersonales, mds democrdticas, ya
que tienen contacto directo con los ciudadanos.

Las principales politicas de reforma, en cuanto a los recursos huma-
nos en el nivel municipal, se refieren a la reduccién de planteles de
personal, al congelamiento de las carreras administrativas, al sistema
de remuneraciones. Las acciones de capacitacién no se han vinculado
con las necesidades de las organizaciones ni han generado competencias
diferenciales asociadas a los nuevos roles que demanda un agente de
desarrollo local, como deberia ser el municipio.
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CAPITULO IV
PRESUPUESTO MUNICIPAL

Por Emilio P. Camporini

4.1 INTRODUCCION

4.1.1 Contexto fiscal de los gobiernos locales®

Nuestro pais arrastra un problema inflacionario de enormes magnitu-
des,* sumado a una economia que no logra superar el PBI per cépita de
hace, al menos, 10 afos. El desempefio econémico explica los niveles
de pobreza e indigencia que sacuden nuestra sociedad hasta los cimien-
tos, donde en 10 afos se ha pasado del 31,8% de pobreza (2010) al
44,7% (2020).°

Asimismo, las cuentas del Sector Publico Argentino se encuentran su-
midas en un déficit de larga data® (al menos 12 anos). Si bien el déficit

3 El autor agradece la revisién y aportes al presente capitulo del Lic. Diego Corallini,
titular de la cdtedra de Economia Piblica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Univer-
sidad Cat6lica Argentina (UCA) y de la Mg. Karina Meneghetti, titular de la cdtedra de
Formulacién y Evaluacién de Proyectos en la Maestria de Gestién del Sector Publico de la
Universidad Catélica Argentina (UCA).

4 En los dltimos 10 anos (2012-2022), la inflacién promedio fue del 43,8%. Elabora-
cién propia sobre la base de estadisticas del INDEC y fuentes alternativas.

5  Deacuerdo con el informe del efecto de la pandemia de COVID-19 en la pobre-
za del Bardmetro de la Deuda Social Argentina de la Universidad Catdlica Argentina. Se
hace notar que el incremento de la pobreza fue del 50% en sélo 10 afios.

6 Desde el ano 2009 hasta el 2022, el déficit financiero fue del 3,18% del PBI
promedio y el déficit primario del 1,21% del PBI promedio. Elaboracién propia sobre
la base de estadisticas de la Oficina Nacional de Presupuesto.
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no es en si mismo algo negativo (y es la respuesta fiscal adecuada frente
a etapas contractivas del ciclo econémico), no es viable ni justo” para
una sociedad sostener presupuestos expansivos durante tanto tiempo.
El financiamiento de dicho déficit termina siendo, necesariamente, es-
purio, mediante emisién monetaria y, en el mediano plazo, perjudicial
para la economia, en tanto socava el valor de la moneda local y, por lo
tanto, arrastra tras de si la eficacia de la politica monetaria.

En ese contexto macro de crisis econémica, los gobiernos locales se
han convertido en la tltima linea de contencién de la crisis social sub-
secuente. Se han visto multiplicados los gastos en ayudas y asistencias
a la poblacién, pero por sobre todo se ha convertido al municipio en
un “empleador de dltima instancia™ que actia como un suceddneo
del seguro de desempleo que, en los hechos,” Argentina no tiene. Por
tanto, la caracteristica comdn en los gobiernos locales es que el gasto en
personal insume en algunos casos hasta el 100% del total de recursos
de libre disponibilidad, recursos que a la vez se resienten por la crisis de
las economias regionales.

Asimismo, en este contexto de crisis, la recaudacién propia no sélo se
resiente, sino que, al mismo tiempo, pierde calidad al inclinar el peso
de la carga impositiva hacia impuestos indirectos, lo que afecta tanto la
eficiencia econémica como la equidad distributiva.

7 Se hace notar que el sostenido déficit publico (sin un periodo prolongado de
ahorro publico previo) no es otra cosa que financiar bienestar actual con recursos futu-
ros. En otras palabras, la sociedad argentina estd disfrutando un nivel de bienestar que
deberd ser pagado por las generaciones venideras.

8 Entre los afios 2003 y 2016, el empleo publico municipal se incrementé un 81%,
de acuerdo con estimaciones de Capello, Giuliodori e Iglesias en “Los determinantes del
empleo publico en las provincias argentinas”, trabajo expuesto durante las 52° JIFP. Una
de las dificultades de evaluar en profundidad esta problemdtica es la falta de estadisticas
fiables, con cobertura global y actualizadas del empleo publico municipal, ya que no
todas las provincias consolidan su informacién en el sistema de registro previsional.

9 Legalmente instituido por la Ley N° 24.013 de Empleo (Titulo IV), la Ley N°
25.371 del Sistema Integrado de Prestaciones por Desempleo para los Trabajadores
Comprendidos en el Régimen de la Construccidn, y la Ley N° 25.191 de Trabajadores
Rurales. En la prictica no cumple las funciones de estabilizador automdtico, ya que
la prestacion y cobertura (producto del escaso nivel de empleo privado formal en la
Argentina) es muy baja.
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4.1.2 Desafios de la administracion financiera municipal

Todo este escenario penaliza el impacto del presupuesto como un ins-
trumento de desarrollo local. La administracién financiera del muni-
cipio, al mismo tiempo de ser una politica en si misma, es también la
condicién de posibilidad de todas las demds politicas publicas locales.
El presupuesto, en ese sentido, es el plan de gobierno, con la asignacién
de recursos para un afo fiscal y la identificacién de los responsables de
llevar a cabo cada una de las lineas de accién propuestas por el depar-

tamento ejecutivo.

:Cémo planificar y ejecutar el presupuesto municipal en este contexto?
La politica fiscal deberfa tener un sentido més alld del simplemente “re-
activo”: recuperar la optimalidad impositiva, transparentar y, por tanto,
legitimar el gasto para atender mds y mejor las necesidades presentes y
futuras de nuestra comunidad. En definitiva, disefiar una politica fiscal
para convertir al Estado nuevamente en un motor del desarrollo local

ejerciendo la conduccién politica de la comunidad.

4.1.3 Contenidos

Por tanto, en el siguiente capitulo se tratard la cuestién presupuestaria
partiendo desde los principios fundamentales de la economia publica
hasta el presupuesto como articulador entre los objetivos del gobier-
no local y la actividad fiscal. Seguidamente, se incorporard un modelo
descriptivo (la cadena de valor publico) que permitird enlazar sistémi-
camente el presupuesto con la planificacién, la ejecucién y la rendicién
de cuentas. El ntcleo central de este capitulo se dedicard al estudio del
presupuesto por programas, técnica de formulacidn y gestién financiera

local que puede cumplir esta funcién articuladora.
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4.2. LA ADMINISTRACION FINANCIERA
DEL SECTOR PUBLICO

4.2.1 Fundamentos del presupuesto: paradigmas y
principios de la actividad fiscal

Un gran jurista argentino postulé de manera magistral el fundamento
constitucional del presupuesto publico: “El fin natural de la comunidad,
y de la Constitucion que la estructura, es conseguir que todos y cada uno
de los miembros de la comunidad, a través de los cambios de cosas y servi-
cios, obtengan cuanto necesiten para estar en condiciones de desarrollarse
integralmente acorde con su dignidad humana. Ahora bien: la justicia es la
virtud que ordena los cambios sociales a tal fin. Por tanto, el fin natural de
la Constitucion es efectuar la justicia”° (Sampay, 1973).

Siel fin de la comunidad es efectuar la justicia, se entiende la razén
ultima por la que tanto la Constitucién Nacional como las provin-
ciales y las cartas orgdnicas municipales le otorgan un papel pre-
ponderante a la cuestién presupuestaria. Esto es asi toda vez que
el presupuesto es el plan de gobierno con la asignacién de recursos
publicos que, asimismo, deben ser apropiados a través de mecanis-
mos en general coercitivos. Dicho presupuesto constituye una auto-
rizacién para recaudar y gastar recursos publicos y, por tanto, afecta
en un afo calendario el patrimonio y bienestar de los ciudadanos
y las posibilidades de realizacién de una idea de comunidad. Final-
mente, es el instrumento de administracién y gestién putblica —en
conjunto con el resto de los sistemas de administracién del Estado—,

10 El autor sigue desarrollando la idea en aspectos que para el objeto de este capitulo
son fundamentales: “La justicia, pues, coordina los cambios con el fin de que los miembros de la
comunidad tengan la suficiencia de bienes exteriores, ya que todo cuanto el ser humano necesita
para estar en condiciones de desarrollarse libre y plenamente, es ‘lo debido a cada uno), segiin ya
lo enseriaba Scrates. Y la mds alta expresion de esta virtud, sélo alcanzable en una convivencia
humana socializada al extremo como la nuestra y cuyo trabajo es de inmenso rendimiento, regla el
cambio entre la actividad social productora de bienes realizada por cada individuo y el conjunto
de los bienes exteriores que cada individuo recibe de los demds, preceptuando, a este efecto, que
cada uno debe dar a la comunidad cuanto le permite su capacidad productora y debe recibir
segiin la cantidad y la calidad de lo que aporta a la sociedad y segiin sus necesidades cuanto la
comunidad le puede dar acorde con la fuerza productiva global de la misma. Evidentemente, asi
considerada, la justicia llega a tener naturaleza de amistad, virtud interpersonal que consiste en
hacerse los sujetos reciprocamente el bien por pura benevolencia” (Sampay, 1973).
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y su ejecucién se somete al escrutinio social con la presentacién de
la cuenta de inversién.

Sampay hace referencia a dos conceptos que son fundamentales para
comprender el rol del sistema presupuestario: la eficiencia econémica
y la equidad. Desde la consolidacién en el siglo XIX de los Estados
nacionales modernos, el paradigma de intervencién del Estado en la
economia'' —o sea, su actividad fiscal- ha ido mutando en relacién
con el surgimiento de crisis econémicas y cambios en las concepcio-
nes politicas. En principio, el presupuesto sélo era considerado como
una herramienta de administracién de la cosa publica, vinculado a
una exigencia legal-constitucional (no hay impuesto sin representa-
cién, no puede haber apropiacién de la riqueza privada sin ley) y
la provisién de bienes publicos puros (seguridad, defensa y justicia).
Aun asi, ya en el siglo XIX muchos Estados-nacién proveian bienes
preferentes o sociales,'” como salud y educacién, como asi también
los vinculados a la infraestructura para promover el desarrollo socioe-

condmico.

A partir de la primera mitad del siglo XX, fundamentalmente como
consecuencia de la crisis financiera mundial de los anos 30, el Estado
incorpora como funcién la estabilizacién macroeconémica y la redis-
tribucién de la renta. Estos cambios, que se vefan como pasajeros hasta
capear la crisis, se consolidaron durante la Segunda Guerra Mundial y
ya a mediados del siglo XX se configura un nuevo tipo de organizacion
estadual llamado “Estado de Bienestar”.

Esta nueva concepcién del Estado encuentra su justificacién en las teo-
rias de la economia del bienestar, que postula que es posible, a través de
la apropiacién de la renta privada y el gasto publico, mejorar el bienes-
tar de una comunidad en su totalidad. El bienestar es entendido tanto
como la capacidad de generar riqueza (eficiencia econémica) y con ello
satisfacer las necesidades materiales, como la de lograr que todos los

11 Una descripcién interesante para ahondar en la historia de las intervenciones
publicas se puede encontrar en Iglesias (20006).

12 Un bien preferente o social es aquel que puede ser provisto por el mercado (o
sea, un bien de naturaleza privada), pero que por alguna causa se decide socialmente su
provisién por parte del sector publico. Para una profundizacién de estos conceptos, ver

Musgrave, R. y Musgrave, P. (1992).
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miembros de una comunidad disfruten de alguna medida minima —so-
cialmente determinada— de esa riqueza (equidad).

Se postula que si la apropiacién se realiza sobre la renta de los que mds tie-
nen, la afectacién negativa en el bienestar de estas personas se minimiza."
Alavez, si el gasto se realiza de forma tal que los que menos tienen en una
sociedad reciban esta renta (a través de la provisién de bienes publicos,
preferentes, privados y transferencias), su bienestar se maximiza. Obvia-
mente, la apropiacion estd limitada por el efecto negativo en la creacién
de riqueza. De esta forma, se debe apropiar hasta el punto en el que los
agentes cambian su comportamiento y se provoca una disminucién no
deseada de las actividades productivas, de consumo, intercambio, etc.

En consecuencia, tanto desde el punto de vista de la recaudacién como
del gasto publico, la actividad fiscal debe tender a un criterio de justi-
cia distributiva. La estructura impositiva no sélo debe ser eficaz en la
satisfacciéon de las necesidades fiscales, sino que, ademds, debe ser lo
mds equitativa posible y, al mismo tiempo, afectar lo menos posible la
eficiencia econdmica (o sea, la creacidn de riqueza).

En conclusién, el presupuesto ya no cumple sélo la funcién adminis-
trativa y “gendarme”, sino que el énfasis se fue trasladando a lo largo del
siglo XX hacia la afectacién de bienestar que genera la actividad fiscal
y cémo impulsa el desarrollo de las comunidades a lo largo del tiempo.

4.2.2 Rol del presupuesto en la gestién publica local

En esta tarea de promover el bienestar y el desarrollo, el gobierno local
toma un papel preponderante: cada ciudad, cada pueblo, a partir de su
idiosincrasia, condiciones naturales y antrdpicas, ubicacién geografica,
etc., tiene un vector de desarrollo que debe ser satisfecho tanto por la
actividad privada como por la piblica. Lo que esa comunidad “es” debe
ser “realizado”. Mds adn si consideramos la incorporacién del concepto
de desarrollo humano integral, que no sélo incluye la satisfaccién ma-
terial como condicién de bienestar, sino también el acceso y disfrute de

13 Ver concepto de utilidad marginal decreciente y su efecto distributivo en Pigou (2013).
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otros bienes no estrictamente econémicos' y la activa participacién® en
la definicién de los destinos de la comunidad.

De esta forma, encontramos procesos donde el componente mds im-
portante de un plan de desarrollo local es el ejercicio del derecho a
decidir el destino de la comunidad en forma directa por parte de los
individuos, familias y asociaciones. Por tanto, el plan de desarrollo local
puede y debe ser reflejado en el presupuesto.

Esta funcion del presupuesto, basada a la vez en el planeamiento estra-
tégico-operativo institucional del gobierno local, debe ser complemen-
tada'® con la capacidad de gestién de los planes, programas y actividades
publicas de forma tal que las previsiones del presupuesto se trasladen
efectivamente al nivel de bienestar de la poblacién y al desarrollo local.

En el siguiente grifico podemos apreciar la relacion entre el plan de
desarrollo local, el ciclo de planeamiento vinculado a dicho plan (largo
- mediano - corto plazo) y el presupuesto anual.

14 En linea con los aportes de Amartya Sen (2000), donde se introduce la dimensién
de la ética y la libertad como relevantes a la hora de definir el estado de desarrollo de una
comunidad. Ver una aproximacién interesante a la relacién existente entre las instituciones
(Estado, mercado y tercer sector), el crecimiento econémico y el desarrollo local en Evans
(2007). Asimismo, se recomienda un acercamiento a la cuestién del desarrollo humano
integral en las ciudades en un contexto de degradacién del ambiente en la enciclica Laudato
Si del papa Francisco (2015).

15 En esa direccidn, el presupuesto participativo es una via posible pero imperfecta, ya
que sélo habilita una decisién muy focalizada e instrumental. Para una mejor comprension
de esta cuestidn, se recomienda consultar Linari (2023).

16 De acuerdo con Matus (1987), todo proceso decisional debe considerar un andlisis
situacional que se sostiene en una “trfada” de gobierno: el “proyecto de Gobierno” (la calidad
de las politicas, objetivos y planes ptiblicos que se formulen), la capacidad de la clase dirigen-
te asociada a dicho proyecto (como el stock de idoneidad para llevar los planes a la practica)
y la gobernabilidad del sistema (recursos de poder y otros).
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Gréfico N° 1. Plan de desarrollo local y presupuesto
Modelo de integracion del plan de desarrollo local

al presupuesto publico
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Es indiscutible el protagonismo del presupuesto en la implementacién
exitosa de las funciones administrativas y de provisién de bienes publi-
cos, preferentes o sociales. Las funciones de estabilizacién macroeconé-
mica y de redistribucién de la renta son mds propias de politicas macro,
que exceden el marco de la gestién presupuestaria y, especialmente, de
la gestién de gobiernos locales.

La importancia del presupuesto publico en el gobierno local es atin
mayor que en otros niveles de gobierno, porque dentro del mismo
se realiza gran parte del proceso de produccién de servicios publicos,
de infraestructura social y de desarrollo urbano. En estos procesos es
central identificar claramente la relacidn existente entre la asignacién
presupuestaria y los objetivos de politicas, de forma tal que la decisién
social se enfoque en los resultados en términos de bienestar tanto en el
corto como en el largo plazo.

4.2.3 La cadena de valor publico (CVP)"

Si la intencién, entonces, es explorar las relaciones fines-medios, surge
un modelo, denominado cadena de valor ptblico (CVP), que describe
las relaciones causales que van de los beneficios finales e impactos deri-
vados de un programa publico hasta el gasto incurrido para lograrlos.

Este modelo parte del postulado de que las acciones publicas tienen
como destino final la creacién de un determinado valor, en tanto se
satisfacen necesidades sociales. De acuerdo con ello, la “produccién de
valor no se encuentra en el interior de las organizaciones publicas sino
fuera de ellas” (Messone, 2005). Las principales relaciones causales de
la cadena de valor son las siguientes: producto-resultado/objetivo; insu-
mo-producto; y gasto-insumo.

La direccién con que se mueve depende de si responde a la instancia del
planeamiento o si se hace desde un proceso de adecuacién de lo planea-
do a la restriccién presupuestaria. En la instancia del planeamiento, la
secuencia l6gica de la decisién de estas relaciones se adecua al siguiente
esquema:

17 Seguimos en este apartado las ideas expuestas por Sotelo Maciel (2012)
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Gréfico N° 2. Cadena de valor publico
Instancia del planeamiento: de los objetivos a los gastos

RESULTADOS PRODUCTO INSUMOS GASTOS

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Sotelo (2012) y de la Disposicién 664/2007 del Sub-

secretario de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda.

La explicacién resumida del esquema es la siguiente:'

1. Objetivos/resultados. En la instancia del planeamiento, lo prime-
ro que se determina son los objetivos estratégicos y los objetivos
intermedios distribuidos en un eje de tiempo.

2. Productos. Segtin la modalidad de intervencién publica resuelta
(intervencién directa, indirecta o subsidiaria, asociada), los pro-
ductos son los bienes o servicios que una institucién provee por
medio de sus programas para dar cumplimiento a los objetivos/
resultados.

3. Insumos. Sobre la base de una tecnologia de produccién de bienes
y servicios, los insumos son los bienes y/o servicios y el uso de las
dotaciones de personal y del stock fisico disponibles necesarios
para la generacién de la matriz de productos estimada en el pe-
riodo planeado.

4. Gastos. Una vez calculada la matriz de insumos y sus especifica-
ciones, el gasto es la valoracién monetaria de la misma, sobre la
base de pautas de precio predeterminadas.

El célculo de los gastos, como eslabén final de la cadena en la instancia
del planeamiento, determina la “demanda” de recursos financieros de
la institucién a lo largo del periodo que abarca el planeamiento, el cual
debe ser fragmentado por afio calendario y es un insumo fundamental
para establecer la politica tributaria.

La demanda de gastos debe ser confrontada en una instancia posterior
18  Esta categorizacién sigue el mismo modelo tedrico expuesto en la Disposicién N°

664/2007 del Subsecretario de Presupuesto de la Secretarfa de Hacienda (Pautas bésicas para
el perfeccionamiento del presupuesto preliminar y el presupuesto plurianual).
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con la restriccidn presupuestaria. En la confrontacién entre la demanda
de gastos y el financiamiento disponible, normalmente se presenta la
necesidad de ajustar los gastos. Para ello, utilizando el modelo de la
cadena de valor publico, se debe transitar en forma inversa el camino
recorrido en la instancia del planeamiento. Por consiguiente, el esque-
ma en esta instancia serfa el siguiente:

Gréfico N° 3. Cadena de valor publico
Instancia de ajuste: de los gastos a los objetivos

GASTOS INSUMOS PRODUCTO RESULTADOS

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Sotelo (2012) y de la Disposicién 664/2007 del Sub-

secretario de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda.

Como se puede observar, el volumen de gasto se reduce por la falta
de disponibilidad de financiamiento, lo cual permite adquirir menos
insumos y se traslada al resto de los eslabones de la cadena, lo que en
el mediano y largo plazo afecta negativamente los resultados previstos.

La reformulacién de los resultados por el sistema de planeamiento se
hace necesaria, pero s6lo es posible si el ejercicio de construir la CVP es
realizado con cierta pericia, ya que lo deseable es que los ajustes se reali-
cen segun las prioridades de politicas definidas en el plan de desarrollo
y mediatizadas por el mdximo responsable politico de la comunidad,
de esta forma se evita que las decisiones se tomen exclusivamente con
una ldgica financiera.

En el siguiente gréfico se puede apreciar una identificacién conceptual
de la CVP de un programa de jardines maternales.
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Gréfico N° 4. Jardines maternales
CVP de un Programa de Jardines Maternales

IMPACTO
Mejora en el bienestar
de la poblacién vulnerable

EFECTO EFECTO
Escolarizacion temprana Incorporacién de las madres
de nifios al mercado laboral

PRODUCTO: nifio escolarizado

PROCESO OCESO PROCESO
Construcciény F pR E g Alistamiento y dotacién
mantenimiento edilicio unqongmento de jardines
jardines
INSUMOS INSUMOS INSUMOS
PRESUPUESTO PRESUPUESTO PRESUPUESTO

Fuente: elaboracién propia.

Se puede observar cémo una vinculacién entre presupuesto y planea-
miento jerarquiza y pone en valor la funcién de conduccién politica,
haciendo relevante la fortaleza del modelo en asistir al conductor para
evaluar y readecuar la implementacién del plan como consecuencia de la
falta de recursos (sea en una crisis o una situacién de relativa normalidad).

Por otro lado, permite la transparencia de las decisiones, comunicando
adecuadamente las afectaciones en eficiencia, equidad e impactos en el
desarrollo. Este modelo permite establecer los cambios necesarios en
términos de produccién publica que afectan las politicas, y no sélo la
falta de financiamiento para comprar tal o cual insumo.

Como se verd en el apartado siguiente, la técnica de formulacién pre-
supuestaria que es adecuada para planificar, gestionar y evaluar con efi-
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ciencia y eficacia estos desafios del gobierno local es el presupuesto por
programas.

4.3 PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

A partir de la sancién de la Ley 24.156 de Administracién Financiera
y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional comenzé un
proceso de consolidacién del paradigma presupuestario por programas,
vigente actualmente e internalizado normativamente por las provincias.
Esto implicé la adopcién de los principios, estructura y procedimientos
coherentes con dicho enfoque programidtico y, en la mayoria de los
casos, obliga a los municipios de cada provincia a adaptar su adminis-
tracién financiera a dicho modelo. Por tanto, el presupuesto por pro-
gramas es el modelo actualmente vigente para todo el Sector Publico
Argentino.

Carlos Matus postula con acierto que ‘cualquier ciudadano de un pais
puede preguntarse con razén qué papel juega en la conformacion del futuro.
sEstamos caminando hacia donde queremos? ;Sabemos lo que queremos?
sHacemos lo suficiente para alcanzarlo? El problema reside en si somos
arrastrados por la fuerza de la corriente del rio de los acontecimientos hacia
un terminal desconocido o sabemos dénde llegar y estamos conduciendo
o contribuyendo a conducir el movimiento de las cosas en esa direccion”
(Matus, 1987:5).

El presupuesto por programas es la herramienta de conduccién indis-
pensable, necesaria (pero no suficiente) para no dejarse arrastrar por las
rigideces propias de la gestién municipal.

En su esencia, este paradigma implica asociar dos elementos de la CVP
que usualmente se encuentran aislados: el insumo y el producto. En
la prictica habitual de las administraciones publicas municipales s6lo
se encuentran vinculados el insumo con el gasto, lo que configura lo
que se llama un “presupuesto tradicional” o también “incrementalista”
asignado a cada drea del gobierno municipal para la adquisicién de
determinados insumos.

En cambio, el esfuerzo de un presupuesto por programas se encuentra
concentrado en establecer las relaciones insumo-producto. Dicho asi
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pareceria ser una cuestién sencilla que puede ser resuelta desde la téc-
nica. Sin embargo, la principal dificultad reside en cambiar el criterio
asignativo desde las dreas (secretarias u organismos municipales) a los
productos que la administracién municipal ofrece a los ciudadanos.

En el siguiente gréfico se puede observar esquemdticamente la légica
asignativa del presupuesto por programas.

Gréfico N° 5. Presupuesto por programas
Relacién insumo - producto

BIENES
NO DURABLES

PERSONAL SERVICIOS

TRANSFERENCIAS BIENES
DURABLES

AW PROCESO e

(APERTURA
PROGRA-

MATICA)

PRODUCTO
(META FisICA)

Fuente: elaboracién propia.

En el presente capitulo se estudiard el presupuesto por programas bajo
su aspecto estructural, relativamente estatico, pero en cuya matriz se
identifican los principales elementos necesarios para luego realizar 6p-
timamente la planificacién y gestidén presupuestaria (aspecto dindmico
de la administracién financiera).

4.3.1 Estructura presupuestaria por programas

La estructura presupuestaria por programas refleja tres aspectos de la orga-
nizacién que deben estar coordinados para una conduccién por objetivos.
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En primer lugar, encontramos la estructura de procesos vinculando el nivel
de produccién publica con la utilizacién de determinados insumos. Luego,
la estructura de asignacién de responsabilidades en dicho proceso: la orgd-
nica municipal. Por dltimo, la estructura presupuestaria, que amalgama
ambas con la asignacién financiera consistente con el nivel de produccién
y con un responsable de dicho gasto. De esta forma, una tipica estructura
presupuestaria por programas deberia responder al siguiente esquema:

Gréfico N° 6. Presupuesto por programas
Estructura presupuestaria

Actividad
(Subproducto- GASTO
Programa A Procesa)
(producto) Actividad
(Subproducto- GASTO
Proceso)
Actividad
(Subproducto- GASTO
P B Proceso)
SECRETARIA rograma
(producto 2) Actividad
(Subproducto- GASTO
Proceso)
Obra GASTO
Proyecto
Obra GASTO

Fuente: elaboracién propia.

El presupuesto por programas intenta cerrar una brecha respecto al pre-
supuesto tradicional identificando qué productos o servicios provee"
—clasificando los gastos “por programas”, de modo que en el ciclo pre-
supuestario resulta posible informar, dentro de un mismo sistema, los
fines previstos y su relacién con los medios.

19 Asimismo, con el uso adecuado de clasificadores presupuestarios podemos determinar
para qué se gasta (clasificador por finalidad-funcién), quién gasta (clasificador institucional),
dénde se gasta (clasificador geogrifico), de dénde provienen los recursos que financian el
gasto (clasificador de fuente de financiamiento), en qué se gasta (clasificador por objeto del
gasto-incisos), los efectos econémicos del gasto (clasificador econémico), entre otros.
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Mediante la estructura del presupuesto por programas, se identifican
y exponen los elementos esenciales que permitan evaluar la actividad
productiva del gobierno, tales como:

1. Las politicas, planes, objetivos y resultados esperados del gobierno
que tengan una correlacién con los productos terminales de los
programas.

2. Las conexiones entre los medios y los productos a través de las
relaciones de insumo-producto.

3. Las relaciones de condicionamiento entre los productos interme-
dios y los productos terminales.

4. Los responsables de gestionar los procesos generadores de los pro-
ductos intermedios y de los productos terminales. El presupuesto
por programas identifica a los responsables de cada categoria pro-
gramdtica, por lo que queda asi definida la cadena de responsabi-
lidades internas en cada organismo o dependencia.

Todos estos elementos permiten establecer metas, realizar el seguimien-
to y garantizar la rendicién de cuentas, no sélo desde el aspecto finan-
ciero (asegurado en un presupuesto tradicional) sino también desde el
aspecto fisico (cumplimiento de metas de produccién publica).

4.3.2 S3P: Planificacion de la accién de gobierno y
formulacién presupuestaria

La planificacién presupuestaria por programas potencia el buen uso de
recursos, los consensos para la accién y la transparencia y legitimidad
del gasto. Las categorias programdticas,” como el programa, el sub-

20 De acuerdo con el manual de formulacién presupuestaria del Ministerio de Econo-
mia de la Nacién, una de las diferencias entre las categorfas programdticas es con relacién
a si los productos (bienes o servicios) son intermedios o finales a la institucién que tiene la
responsabilidad general de todos los programas a su cargo: En el caso de ser intermedios, las
categorfas son las actividades, que pueden ser centrales, comunes o especificas, y las obras
componentes de los proyectos de inversién. Generan productos terminales, en cambio, los
programas, los subprogramas y los proyectos de inversién. Estos productos terminales son
los que contribuyen al cumplimiento de los objetivos y resultados planeados, sean de largo,
mediano o corto plazo.
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programa, la actividad o el proyecto, reflejan presupuestariamente la
ejecucion de un proceso productivo de bienes o servicios, una unidad
organizativa publica a cargo (y responsable) de dicho proceso y los gas-
tos necesarios para su financiamiento.

Para la ejecucién de dicha planificacién se requiere de un sistema que
vincule el planeamiento estratégico con el operativo® y el presupuesta-
rio, al que se le da el nombre de S3P (plan — programa — presupuesto).

En el grafico a continuacién se puede apreciar la vinculacién plan —
presupuesto a través de los eslabones de la CVP y su asociacién con las
aperturas programadticas del presupuesto:

Gréfico N° 7. Cadena de valor y presupuesto
Vinculacién de la cadena de valor (a la izquierda) con la estructura de
programas (derecha)

PLAN PLAN
POLITICAS
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— DEL OBJETIVO . IDEAL:1A1
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Fuente: elaboracién propia.

21 Sin perjuicio de que el objeto de este capitulo es presupuestario, se hace notar que el

presupuesto por programas requiere para su implementacién de algiin tipo de proceso de
planeamiento que alimente la formulacién con los objetivos estratégicos, organizacionales y
operativos. De esta forma, se asegura ex ante el nivel de produccién publica (metas fisicas),
que es el ndcleo del proceso de formulacién porque definen el producto (que luego debe ser
asociado a los insumos) que satisfaga 6ptimamente los requerimientos del plan de gobierno.
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En el proceso de planificacién presupuestaria se desarrollan dos grandes
etapas: una macro y otra micro. En la etapa macro, el departamento
ejecutivo determina, con el escenario econdmico y las posibilidades de
financiamiento, cudles son las politicas presupuestarias a sostener du-
rante el afo fiscal, en congruencia con el marco legal. En la etapa mi-
cro, las secretarias establecen las metas fisicas (produccién publica) que
permiten al Estado satisfacer las necesidades de la sociedad en términos
de bienes publicos (perfectos y preferentes), bienes privados y transfe-
rencias (subsidios sociales y econémicos).

Todo esto se realiza a través de “formularios” que, en un orden preesta-
blecido, permiten a las dreas del municipio identificar los objetivos, el
producto (metas), los insumos y el gasto. Un esquema simplificado de
dicho proceso se puede apreciar en el siguiente grafico:

Gréfico N° 8. Presupuesto por programas
Proceso de formulacién

POLITICAS PRESUPUESTARIAS RECURSOS FINANCIEROS
F1 F2
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[ ESTRUCTURA PROGRAMATICA ] -—
F3

I
v v

PROGRAMAS METAS PROYECTOS <
F5-F7 F8 F12 - F13

-

INSUMOS
F6 - F10

[ RECURSOS HUMANOS ] [ BIENES DE ] [ SERVICIOS BIENES DE CAPITAL |>

F4-F9 CONSUMO

Fuente: Manual de Presupuesto Publico, Ministerio de Economia de la Nacién.

En el grafico se puede apreciar el proceso de formulacién micro en dos
sentidos: descendente y ascendente. En el proceso descendente se parte
de lo general (politica presupuestaria del organismo) hacia lo particular
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(asignacién de recursos reales a cada actividad u obra). En el proceso
ascendente se recorre el camino inverso: de lo particular (asignacién de
recursos financieros a cada actividad u obra) a lo general (asignacién
presupuestaria consolidada del organismo).

Una vez consolidado el requerimiento financiero del 4rea, la secretaria
de hacienda establece los limites de gasto de cada secretaria, lo que
normalmente redunda en una reduccién de dicho requerimiento. Este
proceso se denomina “ajuste a techos” y requiere de las dreas la ade-
cuacién de su nivel de produccién a la restriccién presupuestaria. En
un presupuesto tradicional, esto se hace con un criterio financiero,*
en el presupuesto por programas se deben considerar los efectos de los
recortes en el nivel de produccién publica y cémo estos afectan a los
objetivos del plan de gobierno.

Como se puede apreciar, la formulacién establece una interaccién vir-
tuosa entre las dreas del municipio que tienen la responsabilidad de
brindar bienes y servicios a la poblacién y la conduccién del departa-
mento ejecutivo, asistidos por la secretarfa de hacienda, normalmente a
través de su direccién de presupuesto.

En el nivel municipal de gobierno, este modelo de formulacién conlle-
va una serie de desafios relevantes en el proceso de célculo de recursos
y planificacién del gasto.

En principio, a nivel local, la 16gica de aprobacién de la politica fiscal
sigue un orden donde primero se aprueba la ordenanza tarifaria. Dicha
ordenanza determina el tipo, cantidad y temporalidad de los recursos
de jurisdiccion propia, que normalmente son de libre disponibilidad.
Esta préctica penaliza la formulacién porque hasta no tener la ordenan-
za aprobada no suele haber mucho énfasis en la planificacién del gasto.
Esta dificultad, sin embargo, es salvable porque los decisores (intenden-
te y concejales) son locales.

22 Cuando no con un criterio politico en el sentido agonal del término. O sea que los
recortes se hacen indiscriminadamente, privilegiando alianzas o compromisos politicos aje-
nos al criterio de bienestar.
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Gréfico N° 9. Presupuesto por programas
Proceso de formulacién
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Fuente: Manual de presupuesto publico, Ministerio de Economia de la Nacién.

En cambio, una gran parte del financiamiento municipal depende del
célculo de recursos y la planificacion del gasto de los niveles provincial
y nacional. El nivel de coparticipacién de impuestos provinciales, de
regalias y de fondos afectados es determinado por actores extra locales,
normalmente atendiendo exclusivamente sus propios tiempos y nece-
sidades de formulacién y que, por lo tanto, someten la decision local a
un nivel de incertidumbre muy superior al de otros niveles.

Sin embargo, si se desea que el presupuesto cumpla acabadamente las
funciones para las que fue concebido, debemos encontrar herramientas
para superar estas limitaciones.
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En lo que hace a la esfera de decisién local, se pueden incorporar mo-
dificaciones en la forma y tiempos en los que la ordenanza tarifaria es
disenada y presentada; en casi todos los casos, esto requiere una modi-
ficacién de la carta orgdnica. Una opcién es hacerla plurianual, con lo
cual se cumple con un requerimiento fundamental en el disefio impo-
sitivo como es la previsibilidad de las cargas tributarias.

Por otro lado, para abordar la cuestién de la incertidumbre extra local
se puede incorporar la técnica de planeamiento por escenarios.

4.3.3 Planeamiento presupuestario por escenarios
alternativos de recursos y gastos

La planificacién por escenarios es un recurso valioso, que tiene el pro-
p6sito de adecuar el presupuesto preliminar de cada drea de gobierno a
las restricciones financieras inherentes a todo proceso de formulacin.
Adicionalmente, en el contexto de la gestién o ejecucion presupuesta-
ria, es util para ajustar el gasto como producto de restricciones adicio-
nales no previstas en la etapa de planificacién.

Para ello es necesario que la autoridad financiera central (secretaria de ha-
cienda) indique los escenarios alternativos de recursos y gastos que pueden
desarrollarse en el afio fiscal para el cual se estd formulando, coherentes con
las proyecciones macroeconémicas locales y, por tanto, con el proyecto de
ordenanza tributaria. Asimismo, estos escenarios deberfan incluir lo que se
espera razonablemente del presupuesto provincial y nacional, de acuerdo
con las estadisticas y bases de datos municipales y los acuerdos programéti-
cos con los diferentes actores politicos extra jurisdiccionales.

Con este insumo, cada secretaria debe planificar sus presupuestos con
los niveles de riesgo en relacién con el cumplimiento de sus objetivos
estratégicos. Por ejemplo, se pueden planificar cuatro escenarios:

1. Deseable: los recursos disponibles van a ser superiores a los del ano en
curso y permitirdn cumplir los objetivos de politica en forma éptima.

2. Mdximo: los recursos disponibles van a ser superiores a los del afio
en curso pero requerirdn ajustes en los objetivos de politica sin
afectar el desempeno de los programas estratégicos.
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3. Actual: los recursos disponibles van a ser iguales a los del afio en
curso y requerirdn ajustes en los objetivos de politica que afecta-
rdn el desempefo de los programas estratégicos.

4. Minimo: los recursos disponibles van a ser menores a los del afo
en curso y requerirdn ajustes importantes/cancelaciones en los ob-
jetivos de politica donde el desempeno de los programas estratégi-
cos va a ser muy afectado.

Los ajustes se realizan en aquellas categorias programdticas de menor
prioridad estratégica. Si bien la confeccién de los escenarios exige un
esfuerzo administrativo, no es necesario que la elaboracién de cada es-
cenario tenga que hacerse en forma muy desagregada, tanto en lo que se
refiere a los conceptos de gastos como en los niveles institucionales que
participan en la confeccién del presupuesto. Los niveles institucionales
de base participarian en la confeccién de un tnico escenario, segtin in-
dicaciones impartidas en la propia directiva de la secretaria de hacienda,
y los dos restantes los elaborarian las instancias centrales de planea-
miento y programacién presupuestaria de cada secretarfa. Asimismo,
la programacién se centrarfa en los insumos criticos (segun relevancia
econémica) y el resto se formularia en forma global.

4.3.4 Presupuesto por programas orientado a resultados

Si bien el presupuesto por programas es un salto cualitativo importante
respecto al presupuesto tradicional, hay un aspecto que —de acuerdo
con la introduccién de este capitulo— no alcanza a satisfacer: ;cémo se
puede realizar la evaluacion de los efectos (outcomes) de la produccién
publica (outputs)? Desarrollar indicadores de resultado™ —contenidos
en el plan de desarrollo y planes sectoriales e institucionales— y aso-
ciarlos a la formulacién del presupuesto convierte el presupuesto en un
“presupuesto por programas orientado a resultados”.

No es una transicién fécil. Puede ser asequible, en términos relativos,
identificar objetivos en el momento de formulacién presupuestaria,

23 Los resultados expresan cuantitativamente los objetivos (estratégicos u operativos,
finales o intermedios). En la seccién destinada a describir la cadena de valor publico se
comprende con mayor amplitud la importancia de la relacién producto-resultado.
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pero no resulta tan accesible conectar los recursos con los bienes y ser-
vicios producidos, y estos con los resultados o impactos alcanzados. Se
pueden cuantificar los productos finales de un programa, pero la rela-
cién entre ese nivel de provisién publica y el cumplimiento de objetivos
a mediano y largo plazo no es una tarea sencilla desde el punto de vista
técnico, de gestidn y politico. En otras palabras, se puede verificar una
brecha entre lo que se hace (productos) y el impacto (resultados) en
términos de politica puablica.

Deviene de esto que el proceso requiere un esfuerzo significativo en
su implementacién. Aquellas instituciones que se han embarcado en
este tipo de reformas lo hicieron de manera incremental y paulatina,
desarrollando los sistemas paralelamente al incremento de capacidades
del personal de las dreas de apoyo y de la induccién al cambio de los
responsables de las dreas de politica sustantiva.

Si bien es exigente desde el punto de vista técnico y seguramente genera
costos en términos de viabilidad politica (costos que se deben asumir
en el corto plazo cosechando los beneficios a largo plazo), el esfuerzo de
relacionar los objetivos y resultados estratégicos-operativos (definidos
en el sistema de planeamiento) con los productos de la estructura pro-
gramdtica presupuestaria facilita la integracién entre el planeamiento y
el presupuesto, lo que jerarquiza y fortalece estos sistemas.

El presupuesto® se potencia porque se amplia y se completa su visién, que
debido a la anualidad se encuentra excesivamente condicionada por el cor-
to plazo y la restriccién de recursos. A la vez, potencia el planeamiento
porque fuerza a una actividad naturalmente creativa a tomar contacto con
las restricciones propias de la gestién y la escasez de recursos. Asimismo, al
ser el sistema presupuestario la herramienta de rendicién de cuentas ins-
titucionalmente constituida, el planeamiento tiene un valioso insumo de
retroalimentacion respecto a la ejecucion concreta en el corto plazo de los
planes, programas y proyectos que afectan al mediano y largo plazo.

En el siguiente grafico se expone el caso de jardines maternales, vincu-
lando la cadena de valor con el presupuesto e indicadores de resultado.

24 Sise desea profundizar en el modelo de integracién del plan estratégico al presupues-
to, ver Martirene (2007) Asimismo, se recomienda leer el articulo de Ossorio (2007).
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Griéfico N° 10. Jardines maternales

Estructura presupuestaria de un programa de jardines maternales
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Fuente: elaboracién propia.
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En sintesis, la presentacién tradicional del presupuesto contesta las pre-
guntas:

sQuién gasta? (clasificacion orgdnica del gasto)
sEn qué se gasta? (clasificacién por objeto y econdmica del gasto)
En adicién, en el presupuesto por programas se anade la informacién:

¢Para qué se gasta? (clasificacién funcional y por programas del
gasto)

Y si planificamos el presupuesto por resultados:
:Qué resultados se quiere alcanzar? (indicadores de resultados)

De esta forma, el debate presupuestario se empieza a centrar en los
efectos de la actividad publica, lo cual corre los recursos del centro de
atencién (inputs).

4.4 LA GESTION PRESUPUESTARIA

La aceleracién del deterioro de la situacién econémica argentina gene-
ra tensiones fiscales, aun en el marco de las dificultades crénicas que
afronta el sector publico para satisfacer tanto las necesidades de pro-
visién de bienes publicos y preferentes y de sostenimiento social en el
corto plazo como de crecimiento econémico y de estabilizacién mone-
taria en el mediano y largo plazo.

A esto se le suma un contexto de gradual pero sostenido empobreci-
miento de los sistemas de gestién, sometidos durante tanto tiempo a
la discrecionalidad, producto de las urgencias y de la alta nominalidad,
lo cual agrava atin mds el fuerte sesgo cortoplacista del presupuesto.

Si naturalmente la gestién presupuestaria en términos cualitativos se
resiente, la gravedad, urgencia e imprevisibilidad a futuro de las crisis
imponen necesariamente cierta ineficiencia en la asignacién de recursos
y, por lo tanto, un desborde cuantitativo en su ejecucién, al mismo
tiempo que la recaudacién tributaria se resiente. Las tensiones inhe-
rentes a la gestién presupuestaria se pueden caracterizar fundamental-
mente porque el compromiso entre corto y largo plazo se vuelve mds
intenso, lo que inclina la balanza hacia el corto plazo.
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La administracién de liquidez se convierte entonces en una tarea ci-
clépea, donde las fortalezas y debilidades en la coordinacién del pre-
supuesto con los sistemas de planificacidn, tesoreria y contaduria serd
fundamental.

En ese contexto, el presupuesto por programas es la herramienta que
le permite al ejecutivo municipal gestionar esas tensiones intentando
afectar lo menos posible el plan de gobierno. Por eso este enfoque pre-
supuestario, una vez adoptado, se convierte en la columna vertebral
de la gestion publica, porque permite adoptar decisiones en contextos
inestables y de alta incertidumbre.

Una respuesta organizacional adecuada es la conformacién de un comité
de politica presupuestaria. Esta es una innovacién en términos de estruc-
tura que permite la interaccién horizontal entre las unidades de politica
sustantiva y de apoyo en la gestién del presupuesto, con el objetivo de cons-
tituir una instancia integradora técnica de apoyo para el andlisis conjunto
del diseno, implementacién y evaluacién de todas aquellas acciones que se
orienten a ese objetivo y, especialmente, para el seguimiento y control de la
ejecucion, evaluacién y optimizacién del presupuesto municipal.

Este ultimo punto nos lleva al rol del presupuesto por programas en la
implementacién de un proceso de reingenieria organizacional orienta-
do a la conduccién por objetivos.

4.4.1 Presupuesto por programas y optimizacion de la
gestién publica local

Uno de los vicios mds difundidos en el sector publico es el hecho de
que la mayorfa de las estructuras orgdnicas-funcionales se encuentran
definidas exclusivamente en la esfera politica, renunciando a cualquier
intento de someterlas a un andlisis normativo-institucional. Esto se
hace aun a pesar del lastre que esa decisién impone a la conduccién, no
s6lo del Estado sino de la comunidad toda.

Para conducir eficazmente el gobierno, las estructuras orgdnicas deben
relacionarse con la planificacién y con el presupuesto por programas.
El principal criterio es una adecuada combinacién entre los aspectos
internos y externos de la organizacién.
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Internamente, la estructura de asignacién de responsabilidades debe
estar vinculada con el proceso de produccién. Externamente, la pro-
duccién publica debe generar bienestar en la sociedad, para ello las
unidades organizativas deben tener capacidad de realizar eficazmente
aquello para lo cual han sido creadas en el marco de lo que esa comuni-
dad ha establecido como sus objetivos en el plan de desarrollo y el plan
institucional de largo plazo. De esta manera, la estructura orgdnica se
transforma en un instrumento que viabiliza las decisiones estratégicas

de la organizacién.

Asimismo, el presupuesto es la expresién del plan de gobierno, con la
asignacién de recursos y los responsables de lograr los objetivos estra-
tégicos, operativos y organizacionales. Por tanto, cuando ha sido bien
disefiada, la estructura programdtica refleja adecuadamente los aspectos
mis relevantes de la gestion.

Para mostrar la consistencia entre las tres estructuras (orgdnica, de pro-
cesos y programdtica), se muestra el siguiente esquema:

Gréfico N° 11. Presupuesto por programas y reingenieria organizacional
Del plan a la organizacién, de la organizacién al presupuesto por programas

PLAN:
OBJETIVOS ORGANICA: ESTRUCTURA
INSTITUCIONALES, ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA
ORGANIZACIONALES Y ORGANICA - (RESULTADOS +
OPERATIVOS FUNCIONAL ESTRUCTURA ESPONSABLES)
o o o o ORGANICA

FUNCIONAL
PROGRAMA: RECURSOS
ESTRUCTURA DE ASIGNADOS A UN ESTRUCTURA
PROCESOS PROGRAMA CON DE PROCESOS

UN RESPONSABLE: (RESULTADOS)

ESTRUCTURA
PRESUPUESTARIA

Fuente: elaboracién propia sobre la base de las presentaciones de los cursos de programacién
presupuestaria de la Asociacién Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Publica

(ASAP).

En un disefio base cero, lo primero que hay que resolver es la estructura
de procesos, para pasar luego a la estructura de mandos y, por tltimo,
a la estructura programdtica, que en cierto sentido integra la primera
y la segunda. En la realidad de las instituciones publicas, estas estruc-
turas no responden a un disefio base cero, sino que son el producto de
decisiones tomadas por diferentes gestiones y que en los hechos pueden
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ser inconsistentes e incluso algunas o todas pueden adolecer de fallas
de fondo. Es necesario, entonces, rectificarlas hasta que las mismas sean
funcionales a las politicas y objetivos gubernamentales.

Uno de los aspectos fundamentales en el proceso de ordenamiento de
la gestién publica es el rol que les cabe a las unidades organizativas de
apoyo y sustantivas. Para el logro de los resultados comprometidos en
el presupuesto, no sélo es necesario que los responsables de politicas
sustantivas (salud, educacidn, espacio publico, deporte, infraestructu-
ra urbana, etc.) planifiquen resultados y sean capaces de alinear sus
propias organizaciones a tal fin, sino que los organismos de apoyo a la
gestion funcionen adecuadamente.

Estos organismos son, tipicamente, el sistema de administracién finan-
ciera (presupuesto, contaduria, tesoreria), el sistema de planificacién
estratégica-operativa, el sistema de administracién del personal, el sis-
tema de compras y contrataciones, el sistema de gestién documental y
el sistema de informacién de gestién.

El rol de dichos sistemas es alinearse adecuadamente a los objetivos de im-
pacto institucional, para evitar la autorreferencia tan tipicamente aceptada
en la gestién publica local. Esta autorreferencia se debe, en parte, a la pre-
eminencia que tiene el aspecto financiero sobre el fisico (cumplimiento
de metas de bien publico) en el presupuesto tradicional. Una vez mds, el
presupuesto por programas es la respuesta adecuada a esta problemadtica.

4.4.2 Un camino hacia el presupuesto por programas
orientado a resultados

Un proyecto politico que se proponga consolidarse en el poder no pue-
de dejar de lado el desafio de la reingenieria de la administracién sobre
bases firmes, cuya arista mds compleja es redireccionar la organizacién
estatal hacia la conduccién por objetivos. Se expone a continuacién
una gufa de una posible estrategia de implementacién del presupuesto
por programas orientado a resultados en la gestién publica local.

1) Importancia de la estrategia.

A nivel politico, tal vez la decision estratégica mds relevante tomada
por los responsables de conducir una comunidad sea el esquema de
subsidiariedad adoptado y legitimado socialmente. Implica definir,
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en relacién con los objetivos de desarrollo local, cudl es la responsabi-
lidad del Estado, del sector privado, del tercer sector (o asociaciones
intermedias) y las familias en el logro de dichas metas. Este esquema
es relativamente estable en el tiempo. La caracteristica de la crisis es
que desarticula esta decisién e impone una distribucion alternativa de
roles. Esto puede ser pasajero o permanente e impacta en la organi-
zacién y la gestién publica de una manera determinante. La principal
definicidn estratégica, por tanto, es dilucidar qué tan permanentes
van a ser esos cambios y cémo conducir no sélo la organizacién estatal
hacia el nuevo paradigma, sino también a la comunidad.

2) Planificar por objetivos y escenarios alternativos de recursos y gastos.

Una vez dilucidado el esquema de subsidiariedad, quedaria mds o
menos claro (al menos desde un proyecto politico particular) cudl
es el rol del sector publico en esa comunidad. Del rol devienen las
funciones; y de estas, la demanda de bienes y servicios que debe ser
satisfecha con algin nivel de produccién publica. De ahi la pla-
nificacién de resultados en relacién con escenarios alternativos de
recursos y gastos.

3) Definir técnicamente la CVP para los bienes y servicios provistos por
el sector publico local.

Como los fines son alternos y los recursos escasos, es necesario defi-
nir prioridades en términos de produccién publica. El primer paso
es entender cudles son las caracteristicas de la cadena de valor publi-
co de cada uno de esos bienes y servicios, de forma tal de poder asig-
nar a aquellos que generen mds impacto una mayor prioridad en el
gasto. A la vez, la definicién de la CVP permite la identificacién de
los indicadores de proceso, insumo-producto y resultado necesarios
para vincular el presupuesto con el planeamiento y la reingeniera.

4) Incorporar la planificacién a la formulacién presupuestaria por pro-
gramas y resultados.

La planificacién sin presupuesto es un sinsentido. No hay nada que
genere mds pérdida de legitimidad que promover un proceso de
planificacién estratégica (a nivel local, necesariamente participativa)
que no tenga efecto sobre el presupuesto publico. Como se expuso
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en el presente capitulo, justamente el presupuesto es el plan. En la
medida en que hay planeamiento estratégico, el presupuesto puede
ser “por resultados”, ya que se incorporan al mismo los impactos de
la institucién publica en el bienestar general de la comunidad.

5) Adoptar como criterio organizacional la planificacién y el presupuesto.

La organizacién del sector publico debe estar orientada a satisfacer
las necesidades de bien publico definidas por la sociedad en el pla-
neamiento estratégico. Las dreas de politica sustantiva van a ser mds
o menos jerarquizadas o relevantes de acuerdo con su importancia
relativa en la consecucién de impactos a mediano y largo plazo.
Asimismo, las unidades organizativas de apoyo deben alinearse a
los objetivos institucionales, promoviendo mejoras organizacionales
para incrementar la eficiencia, la eficacia y la economia.

6) Gestionar con el presupuesto.

Si el presupuesto se alimenta de la estrategia y del plan (o pla-
nes) de gobierno, se convierte en un instrumento util de ges-
tién. Nos permite tener flexibilidad, ya que, al contrario de lo
que se acepta comunmente, el presupuesto “bolsero” (tradicio-
nal: asignado a dreas, no a programas) genera la permanente
sospecha de que el intendente hace lo que quiere, como quiere,
para los fines que quiere. Esta falta de legitimidad genera una
alta rigidez, producto de la necesidad permanente de justifi-
car con artilugios muy poco convincentes cada modificacién
del presupuesto. La metodologia mds adecuada para adaptar
el presupuesto es reflejar con claridad (a través de indicado-
res previamente establecidos) cudl es la afectacién de bienestar
(presente y futuro) como producto de atender las necesidades
que una crisis impone. De esta forma, la administracién de
liquidez deja de ser una cuestién puramente financiera, para
empezar a rotar hacia la discusién del impacto en el desarrollo
local de las modificaciones presupuestarias.

7) Rendir cuentas y transparentar las decisiones.

La transparencia de las decisiones (tanto hacia adentro de la orga-
nizacién como hacia afuera de la misma) se encuentra intimamente
vinculada al desarrollo de un presupuesto por programas. Asociado
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al punto anterior, este tipo de organizacion del sistema de adminis-
tracién financiera permite seleccionar adecuadamente el eslabén de
la cadena de valor en relacién con la problemdtica comunicacional
que se le impone al decisor. Desde el nivel de ejecucién del gasto,
hasta la descripcion de los procesos productivos y la cantidad de
bienes y servicios provistos, llegando al efecto concreto logrado con
esta oferta y el impacto a largo plazo, se potencia el abanico de po-
sibilidades de comunicacién al maximo.

Como se expresd uz supra, este proceso no es gratuito; insume tiempo,
recursos y poder. Sin embargo, desde el punto de vista de la gestién
presupuestaria publica, el impacto en la capacidad de gestion es deter-
minante en tres dimensiones.

Desde la dimensién politica, la conduccién del conflicto encuentra un
marco de legitimidad, donde se puede encauzar la participacién ciuda-
dana y alcanzar consensos entre las fuerzas politicas en relacion con el
nuevo proyecto de desarrollo local.

En la dimensién de la gestion publica —conduccién del aparato esta-
tal-, la planificacién presupuestaria de la accién del gobierno permite
la orientacién estratégica de las distintas dreas del gobierno para la eje-
cucién eficiente y eficaz de los planes, programas y proyectos piblicos
a través de su reordenamiento estructural, la responsabilizacién y la
orientacion a objetivos y metas.

Desde el punto de vista administrativo, incorpora nuevas capacidades
para la administracién de liquidez —flexibilidad y adaptabilidad a las
circunstancias—, que permitan a la vez la busqueda de financiamiento
de corto, mediano y largo plazo.

4.5 CONCLUSIONES

(...) Tranquilo, bajo un mediodia que lo arponeaba de sol,
Tseyii se dirigi6 a la casa de [su maestro] Chuang, y tras
una reverencia le dijo:

—DMaestro, he reflexionado.
—En qué has reflexionado? —le pregunté Chuang.

—En aquella sentencia de mi ex patrén. Estaba yo en el
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centro del circulo y me pregunté: “;desde su comienzo has-
ta su fin no es la vida humana un accionar constante?”. Y
me respondi: “En efecto, la vida es un accionar constante”.
Me pregunté de nuevo: “;Todo accionar del Hombre no
debe responder a un Fin inteligente, necesario y bueno?”. Y
me respondi a mi mismo: “Tseytii, dices muy bien”. Y volvi
a preguntarme: “;Cudndo se ha de meditar ese Fin, antes
o después de la accién?” Y mi respuesta fue “ANTES de
la accién, porque toda accién libre de toda ley inteligente
que la preceda va sin gobierno y sélo cuaja en estupidez o
locura”. Maestro, en este punto de mi teorema me dije yo:
“Entonces, primero filosofar y luego vivir”.

Tseyli no aventuré ningun otro sonido. Antes bien, con
los ojos en el suelo, aguardé la respuesta de Chuang, ig-
norando atin si tomaria la forma de un puntapié o de una
bofetada. Pero Chuang, cuyo rostro de yeso nada traducia,
se dirigi6 a su duraznero, arrancé el durazno mds hermoso
y lo deposité en la mano temblante de su discipulo.

Tal es el apSlogo que le referi al Ministro X.

—No lo conocfa —me dijo—. ;En qué seleccién china
figura esa historia?

—En ninguna —le respondi—: acabo de inventarla.

El Ministro X me hizo llegar sus felicitaciones; y ordend,
bajo cuerda, mi primer “descenso” en el escalafén adminis-
trativo.

Leopoldo Marechal, Cuaderno de navegacién, “Primer ap6-
logo chino”

Actualmente, los ajustes presupuestarios siguen un criterio casi exclusi-
vamente fiscalista y, en el peor de los casos, electoralista, sin una consi-
deracién relevante hacia la afectacién del bienestar y desarrollo regional
y local. Esto es asi toda vez que el financiamiento federal directo de
programas, proyectos y obras en el nivel local refuerza el centralismo
en detrimento de las provincias, lo que da como resultado un gobierno
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central todopoderoso interactuando con cientos de municipios sin nin-
guna capacidad de fijar su propia agenda de desarrollo local y simple-
mente aceptando los programas “enlatados” que se implementan desde
Buenos Aires.”

En este contexto, las provincias (sobre todo aquellas de menor desa-
rrollo relativo) pierden capacidades reales de planificacién y gestién de
politicas publicas y, por lo tanto, incidencia en la definicién de los prin-
cipales vectores de desarrollo regional, como la salud, la educacién, la
justicia y la seguridad, como asi también los programas y proyectos que
permitan fortalecer el capital fisico y humano de sus economias.

Es por ello por lo que, en el dmbito presupuestario local, el desafio es
recuperar espacios decisionales auténomos, de forma tal que el riesgo
de una mayor concentracién de poder por parte del nivel central de
gobierno sea conjurado con una estrategia de coordinacién con el nivel
provincial.

Uno de los puntos clave de esta problemdtica es la falta de criterios ob-
jetivos y justos para distribuir la coparticipacién y el financiamiento de
obras publicas locales en cada jurisdiccién provincial, cuyo resultado es
que el intendente de una pequefia ciudad pase gran cantidad de tiempo
viajando por tierra y aire para “negociar” recursos afectados, y eso, com-
prensiblemente, va en detrimento de la esfera de decisién local.

Obviamente, esto conlleva la necesidad de incrementar los recursos
de libre disponibilidad, por un lado, pero también de lograr un equi-
librio adecuado en el gasto que permita orientarlos a la satisfaccién de
las necesidades que esa comunidad decidié socialmente (idealmente
en forma participativa directa). En consecuencia, la consolidacién de
un nuevo paradigma presupuestario local debe transitar dos lineas de
accion.

25  No es realista suponer que las inversiones en obras de infraestructura para el
desarrollo urbano sean financiadas localmente (aunque se pueden explorar nuevos mo-
delos de colaboraciones publico-privadas en su financiamiento), pero si que el mu-
nicipio sea capaz de dotar adecuadamente de equipamiento, formacién e insumos a
las reparticiones, de forma tal que los salarios abonados se traduzcan en capacidades
organizacionales para proveer mds y mejores servicios.
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En primer término, nuevos ingresos fiscales’® que puedan ser impulsa-
dos detectando las fuentes de plusvalia de una comunidad, ya que, aun
en las crisis, hay quienes ganan (recordar la utilidad marginal decre-
ciente como pardmetro fiscal), y al mismo tiempo eliminar o morigerar
los gravimenes que tengan efectos distorsivos, regresivos o anticompe-
titivos.

Los criterios rectores de toda reforma fiscal deberian ser asegurar in-
gresos equilibrados, volumen propio y un disefio impositivo que pro-
mueva tanto la equidad como la eficiencia econémica. Para lograr estos
objetivos, se debe actualizar la valuacién de los activos justificada por
variables comprobables, fundamentalmente en el impuesto inmobilia-
rio urbano.”’

Asimismo, determinar cada tributo desde un criterio tanto econémico
como social, otorgando racionalidad a la estructura tributaria, modifi-
cando derechos y tasas irrisorias o innecesarias y suprimiendo impues-
tos que desincentivan actividades prioritarias.”® Se deben referenciar los
impuestos a la realidad circundante (de acuerdo con si recaen sobre
activos fijos 0 méviles) y discriminar contribuyentes segtin conducta y

capacidad fiscal.

En segundo lugar, desarrollar un ejercicio de andlisis de todas las accio-
nes publicas para evaluar la totalidad de los programas presupuestarios,
y replantear los objetivos estratégicos y operativos y las estructuras ad-
ministrativas existentes. Este ejercicio permitird orientar tanto el gasto

26 Principales conclusiones de una asistencia de la Universidad Catélica Argentina a
la Municipalidad de Sarmiento, Chubut, en el marco de la reforma fiscal impulsada por
el intendente Ricardo Britapaja en el afio 2008. El equipo estuvo liderado por Gerardo
Sanchis Munoz y el autor de este articulo.

27  Sibien es cierto que en el aspecto tributario hay una gran heterogeneidad entre
los municipios argentinos (de acuerdo con las atribuciones reconocidas a ese nivel de
gobierno por parte de las constituciones provinciales), no hay dudas respecto a que el
impuesto inmobiliario urbano debe ser una herramienta del gobierno local no sélo para
generar ingresos propios, sino también para ordenar el desarrollo urbano.

28  La tasa de seguridad e higiene estd entre los 11 impuestos que mds recauda y
tiene efecto cascada; por tanto, es distorsiva y anticompetitiva. En general, el servicio
de inspeccién de seguridad e higiene no se realiza; y si se realiza, no se puede justificar
la imposicién sobre la facturacién de una empresa.
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corriente” como la definicién del gasto de capital para generar bien-
estar en el corto y mediano plazo, y evaluar cudnto, cémo y con qué
recursos logramos los objetivos de desarrollo local a largo plazo.

Concluimos este capitulo con la esperanza de que haya contribuido a
la comprensién del presupuesto como herramienta para la conduccién
politica de la comunidad y el logro de ganancias importantes en térmi-
nos de eficiencia y eficacia en la gestién y administracién publica.
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CAPITULO V

SOCIEDAD Y ESPACIO
MUNICIPAL

Por Eduardo Arraiza

5.1 LA SOCIEDAD

La importancia de la sociedad como uno de los elementos componen-
tes del estado municipal es que esa sociedad es la razon de ser del mu-
nicipio. Sin ella, carecen de sentido un gobierno y una administracién.
En su obra La ciencia politica, Marcel Prelot (1972) se refiere a lo que
aqui denominamos sociedad como la “vida politica’. Al comentar so-
bre la lista tipo de la Unesco para sistematizar el estudio de las ciencias
politicas, Prelot se refiere a esta expresién como:

La palabra vida indica, en cambio, que en el estudio de la
ciencia politica, el tercer tema es la parte dindmica, opuesta
a lo organizado y estabilizado por el derecho, aspecto del que
se ocupa la parte titulada instituciones. De igual modo, vida
contrasta con ideas por abarcar numerosos elementos no inte-
lectuales. [...] Finalmente, vida implica, a través de la mul-
tiplicidad de aspectos, una cierta unidad del devenir politico
que puede reducirse a una dialéctica del poder y la fuerza,
efecto ella misma del juego de fuerzas, de las influencias y de
los comportamientos (Prelot, 1972).
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En conclusién, la sociedad, por sus caracteristicas y por su dindmica,
es el elemento mds heterogéneo a la hora de analizar los Estados mu-
nicipales, ya que tiene multiples dimensiones, una de las cuales es la
poblacién.

Existen diferentes formas de gobierno, aunque hay similitudes y di-
ferencias entre ellas. Existen también formas de administrar, entre las
que se pueden establecer distingos y parecidos; lo mismo sucede con el
aspecto espacial de los municipios, que veremos mds adelante. Pero sin
lugar a dudas, el elemento que mayor disparidad aporta a los munici-
pios es la sociedad.

Como ya fue mencionado en el Capitulo I, el principal aspecto vin-
culado a la sociedad y utilizado de forma generalizada en la legislacién
fundamental es el que tiene que ver con la poblacidn, criterio que es
utilizado para determinar las categorias de municipios. Es importante
realizar un andlisis sobre la heterogeneidad que el elemento sociedad
aporta a los municipios argentinos, incluso si dicho elemento es consi-
derado dnicamente en su dimensién poblacional.

Se impone aclarar que para analizar la dimensién local en Argen-
tina se verifica una complicacién importante: la falta de disponibi-
lidad de estadisticas por municipio y por localidad. Los datos por
localidad del censo 2010 fueron publicados recién hacia fines de
2014. Por otro lado, en las provincias que utilizan la distribucién
territorial de municipio-partido (lo que se aclarard mds adelante
en este capitulo) tienen més facilidad para trabajar con estadisticas
nacionales, pero el resto de las provincias muchas veces cuenta con
la informacién censal presentada por los departamentos provincia-
les, y en dichos departamentos se ubican una cantidad importante
de ‘estados municipales’, de los que no se tiene precisién sobre su
situacion concreta. Por ejemplo, la provincia de Chubut posee 15
departamentos provinciales, dentro de los cuales se encuentra un
ndmero variable de municipios y comunas. La informacién censal
del departamento de Futaleuft agrupa la informacién de los mu-
nicipios de Esquel y Trevelin (ambos de primera categoria) y la de
otros municipios de menor categoria que estdn dentro del mismo
departamento provincial. Por esta razdn, es poco identificable cudl
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es la situacién concreta de vivienda o de cobertura de servicios en
un municipio en particular. Esta cuestién se ha comenzado a suplir
con el desarrollo de las dreas administrativas de estadisticas provin-
ciales, aunque con diversos resultados en lo que hace a disponibili-
dad de informacién por provincia.

Gréfico N°1. Cantidad de localidades por tamafio
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En el Grifico N°1 puede apreciarse la distribucién porcentual de las
localidades argentinas de acuerdo con su cantidad de poblacién. Es
notorio el alto porcentaje de localidades pequenas. Las dos categorias
inferiores, es decir, las de aquellas localidades que poseen menos de
10.000 habitantes segtin los datos del censo 2010, suman el 80% de
las localidades argentinas, esto es, unas 1.765 localidades. Las de entre
10.000 y 50.000 habitantes son 333 localidades, lo que representa el
15% del total. Las localidades entre 50.000 y 100.000 habitantes son
56, o el 2% del total. Y las localidades de mas de 100.000 habitantes
son 69, o sea, el 3% del total. En total son 2.223 Estados locales de
distinto tamafio, y lo més notorio es la alta concentracién de poblacién
ya indicada.
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Gréfico N° 2. Cantidad de habitantes por localidad

2%

8%

Localidades mayores a
100.000 habitantes

Localidades entre 50.000 y
100.000 habitantes

18%

. Localidades entre 10.000 y
50.000 habitantes

Localidades de 2.000 a

10% 10.000 habitantes

Localidades de 0 a 2.000
habitantes

Fuente: elaboracién propia sobre la base de INDEC, Censo 2010.

Esta misma informacién también sirve para realizar el andlisis desde
la perspectiva de la concentracién de habitantes. En el Grafico N°2 se
advierte que el 62% de la poblacién habita en el 3% de las localidades,
que son aquellas mayores a 100.000 habitantes; o sea, mds de 24 millo-
nes de personas viven en 69 localidades, mientras que sélo el 10% de la
poblacién habita en el 80% de las localidades (suma de las 2 categorias
mds bajas de ambos gréficos), esto es, poco menos de 4 millones de ha-
bitantes viviendo en 1.765 localidades. Por tltimo, si consideramos un
subgrupo dentro del segmento de localidades mds grandes, aquellas que
poseen mds de 250.000 habitantes son 36 localidades, pero agrupan a
mds de 19 millones de habitantes. Es importante tener en cuenta estos
nameros agregados, porque siempre que uno piense el régimen muni-
cipal argentino y la gestién municipal, o las politicas publicas disehadas
para atender sus problemas, debe concebirlo de forma tal de llegar con
politicas diferenciadas a realidades complejas y distintas.

5.2 LA SOCIEDAD EN LA LEGISLACION MUNICIPAL
FUNDAMENTAL

El concepto sociedad comprende ademds un conjunto de realidades
y dindmicas que exceden lo meramente poblacional. En la legislacién
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fundamental de las provincias, los aspectos vinculados a la sociedad
también estdn presentes en diversos articulos y capitulos. La mayoria
de las LOM hacen referencia a las concesiones de servicios publicos a
prestadores del 4mbito no estatal, que pueden ser empresas comercia-
les o cooperativas (el fenémeno de las cooperativas de servicios pabli-
cos es muy comun en los municipios del interior) que se encuentren
habilitadas para operar en el municipio. Ademds, en muchos casos,
tanto las LOM como las CO hacen referencia a la creacién de con-
sorcios de vecinos, con participacién municipal o no, por ejemplo
para supervisar la ejecucién de una obra de interés general (pavimen-
tacién, iluminacién, saneamiento, el arreglo de un parque o paseo
publico, etc.). En algunos casos la legislacion prevé la creacién de este
tipo de figuras y la contribucién directa por parte de los vecinos para
financiar la obra. En otros casos, el financiamiento de la ejecucion de
la obra puede ser municipal, provincial o nacional, y se determina la
constitucién de una comisién de vecinos para darle mds transparencia
a dicha ejecucidn.

También es cada vez mds comtn que en las CO, o en los reglamentos
propios de los concejos deliberantes, se instituya la banca del vecino. Esta
institucién es la creacién de una banca “adicional” en el Concejo Deli-
berante (es decir que no es parte de la cantidad de miembros del cuerpo
legislativo), que se dispone para que cualquier vecino pueda solicitarla y
participar de las sesiones ordinarias del Concejo. Por lo general lo hace
con voz pero sin voto, y en esa oportunidad presenta algin proyecto de
su autorfa en el seno del Concejo. Esta institucién sirve para mostrar
apertura a la ciudadania y generar un mecanismo de participacién e in-
volucramiento de la sociedad en el proceso politico local.

Otras instituciones municipales consagradas en la legislacién funda-
mental de muchas provincias tienen que ver con los derechos de ini-
ciativa popular para proyectos de ordenanzas, la consulta popular para
determinados temas de interés general y la revocatoria de mandato de
las autoridades municipales en casos de mal desempefio. En todas estas
figuras que se encuentran plasmadas en la legislacién fundamental se
requiere de la participacién activa de la sociedad para decidir sobre
cuestiones relevantes para la comunidad.
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Existe también un aspecto de participacion de la sociedad que tiene que
ver con la creacién y funcionamiento de las juntas vecinales. Algunas ve-
ces este concepto suele confundirse con las comisiones municipales o de
fomento, nombre que en algunas provincias se utiliza para denominar la
categorfa més pequena de estado municipal. En este caso se hace referencia
a las juntas de vecinos que se organizan territorialmente para defender o
promover sus derechos e intereses comunitarios (pueden organizarse para
la obtencién o prestacién de un servicio publico, etc.). Existen casos de
municipios en los que las juntas vecinales se asocian al desarrollo concreto
de una ciudad, y han sido actores fundamentales en la mejora del entorno
y las condiciones urbanas, especialmente en sus vecindarios, lo que muestra
nuevamente lo esencial que el elemento sociedad es a los municipios.

El caso de las juntas vecinales se encuentra muy desarrollado en la pro-
vincia de Rio Negro, donde incluso a nivel de la CP se reconoce la exis-
tencia de las mismas y sus principales derechos. En la LOM se obliga a
los poderes ejecutivos municipales a proponer a los concejos deliberan-
tes una division del territorio en secciones y una reglamentacion para
el registro, la organizacién y funcionamiento de las juntas vecinales.
Cada junta vecinal tiene jurisdiccién sobre un determinado espacio, de
acuerdo con el reglamento de cada municipio.

En el afio 2005, el CIMA realizé en conjunto con la Fundacién Konrad
Adenauer una investigacién exploratoria sobre la sociedad civil de San
Carlos de Bariloche, provincia de Rio Negro. En dicha investigacién se
configurd un universo de instituciones que en su mayoria se encontraban
listadas en el Protocolo Municipal, que era una lista de autoridades que
se manejaba en la secretarfa privada de la Intendencia. En aquel entonces,
la ciudad contaba con aproximadamente 89.000 habitantes (los tltimos
datos del censo 2010 indican que Bariloche cuenta con 106.000 habi-
tantes) y posefa 89 juntas vecinales registradas en el protocolo. En total,
ese listado daba cuenta de la existencia de 726 instituciones registradas,
entre autoridades municipales, asociaciones empresariales, bancos, cen-
tros profesionales, clubes de servicios, clubes deportivos, colectividades
residentes, asociaciones de diverso tipo, delegaciones de organismos
provinciales y nacionales, instituciones eclesidsticas y de culto, entidades
educativas, ONGs y fundaciones, representaciones extranjeras, gremios,
empresas de medios de comunicacién, partidos politicos. Esto es una
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simple muestra de la riqueza de la sociedad, de su heterogeneidad y de las
diferencias que el componente “sociedad” puede aportar a la diferencia-
cién entre un municipio y otro (CIMA, 2005).

5.2.1 El ordenamiento de la sociedad

Como ya fue mencionado en el Capitulo II — Gobierno municipal,
entre las funciones tradicionales de los municipios se encuentra la
regulacion de la vida comunitaria, entendiendo por ello los aspectos
vinculados al abastecimiento urbano, al establecimiento de normas de
transito urbano y a la regulacién y control de la salubridad y seguridad
de comercios e industrias radicados en el municipio. Ademds de ello,
otra de las funciones tradicionales tiene que ver con la potestad muni-
cipal de desarrollo urbano, que estd vinculada al planeamiento urbano
y la obra publica vinculada a dicho planeamiento, y especialmente al
ejercicio del poder regulatorio vinculado a las obras civiles.

Estas cuestiones someten a los municipios a una interaccién perma-
nente con la sociedad, a través de sus estructuras administrativas de
control, para hacer valer las normas de convivencia entre los vecinos del
distrito. No obstante ello, si bien la regulacién sobre las obras civiles es
de 6rbita netamente municipal, en caso de que se suscitara un proble-
ma de medianeria entre dos vecinos, el mismo serfa de resolucién por
via judicial, y de neto resorte provincial, sobre la base de legislacién de
fondo federal. En este simple caso, que se presenta de forma cotidiana
en los municipios, se advierte cémo las competencias de los municipios
se encuentran limitadas y subordinadas a los aspectos juridicos genera-
les. Ha sido practica de algunos municipios grandes del conurbano bo-
naerense intentar ofrecer esquemas de solucidn a estos conflictos por la
via pre-judicial, ofreciendo a sus vecinos el asesoramiento y un espacio
de didlogo para que puedan resolver esos conflictos de forma voluntaria
y como acuerdos de partes, y no por via de juicios que demoran mucho
tiempo y generan mucho desgaste en una relacién vecinal.

Todas las competencias mencionadas, tanto las tradicionales como las
nuevas, son consecuencia de la legislacién municipal que sanciona el
Concejo Deliberante y reglamenta y ejecuta el intendente municipal.
Las principales ordenanzas sobre ordenamientos de la sociedad son, por
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ejemplo, las ordenanzas vinculadas a trdnsito y transporte, asi como a
habilitacién de medios de transporte publico y concesién de rutas para
los mismos (en el caso de las lineas de colectivos). La mayoria de los
municipios también sancionan ordenanzas de habilitacién de comercios
e industrias, siempre fijando la distribucién de competencias entre ellos y
el nivel provincial. Por ejemplo, la provincia de Buenos Aires fija distintos
niveles de habilitacién o radicaciéon industrial. Mientras que los niveles
mds bajos son habilitados por los municipios, para los niveles més altos se
requiere el concurso del drea administrativa provincial que corresponde,
previo a que el municipio pueda aprobar la radicacién de esa industria.

Existe otro conjunto de cuestiones que los municipios han asumido como
funciones nuevas, como por ejemplo ser agentes de desarrollo econémico
y de desarrollo social, o velar por el cuidado del ambiente, aspecto que estd
directamente vinculado al elemento espacio. Con estas nuevas funciones se
han sancionado ordenanzas que han buscado, por el lado de la promocién
econdmica, facilitar la insercién de las industrias del municipio en mercados
internacionales (esto por lo general se hizo fijando en las ordenanzas fiscales
el reconocimiento en el pago de tributos locales de gastos asociados a la par-
ticipacion de los industriales en ferias de comercio exterior). En otros casos se
ha creado a través de ordenanzas una red de centros de cuidado infantil para
permitirles a las madres que trabajan dejar alli a sus nifios desde los 45 dias
de nacidos. Otro aspecto de estas nuevas funciones es el del cuidado del am-
biente, por lo que muchos municipios poseen una ordenanza de proteccién
ambiental, o de requisitos necesarios para la instalacién y desarrollo de deter-
minadas actividades econémicas. Esta regulacién determina, por ejemplo,
que se exijan estudios de impacto ambiental de forma previa a la construc-
cién o instalacion de determinadas obras publicas o industrias.

5.3 EL ESPACIO

El espacio es el lugar en el que toda la vida politica se desarrolla, donde el go-
bierno y la administracién ejercen sus potestades y organizan sus servicios.
En Madaria (2011) puede leerse lo que destacaba el Dr. Alfonso Santiago
respecto del espacio como uno de los componentes del Estado: “E/ espacio
debe ser estudiado desde los enfoques de las distintas geografias, el urbanismo
y la ecologia. La ciudad es obra de la civilizacion y de la cultura. La ciudad
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es la mdxima expresion de la politicidad del hombre. Ciudadano es el que es
libre. La ciudad es el principio de vida politica, de convivencia ordenada”. La
interaccién entre espacio y ciudad es muy importante, ya que da cuenta de
la relacién de influencia reciproca que se establece entre ambos, la ciudad
arraiga en un determinado territorio y establece un vinculo permanente con
él. Patricio Randle (2000) afirma que la ciudad es el contenido y el conti-
nente; el contenido humano-social y el continente fisico y edilicio. Ademds
de ello, refiere a la creacién de las ciudades a través de una analogfa con el
disefio y cuidado de un jardin, que no se puede hacer caprichosamente sino
buscando conciliar las aptitudes naturales del sitio y la posicién relativa en
el espacio con las costumbres de sus habitantes, sus tradiciones, su historia,
su vocacion, sus expectativas futuras.

Siguiendo el razonamiento de Randle, el hombre establece una doble rela-
cién con el territorio: en primer lugar lo habita y en segundo lugar lo cul-
tiva. Desde tiempos antiguos, el territorio y el ambiente natural que lo en-
vuelve es un oikos (una casa, una morada) que acoge al hombre y, por ende,
a las ciudades o municipios, pero que debe ser cultivado para que rinda y
conservado para que perdure. Estos conceptos obligan a pensar el territorio
organizando las actividades humanas, sin dejarlas al azar, superponiéndose
y molestandose unas a otras. Y este es un aspecto central para la organiza-
cién del espacio municipal, que comienza con la definicién territorial que
se encuentra en la legislacién municipal fundamental de cada provincia.

5.3.1 Las teorias territoriales en la legislacién municipal
fundamental

Segtin la asignacién de jurisdiccién territorial que las provincias ha-
cen a sus municipios, podemos mencionar la existencia de tres teorias
territoriales diferentes en los regimenes municipales argentinos.® La

30 La mencién a las diferentes asignaciones territoriales puede consultarse en Rosatti,
Horacio D. (20006), Tratado de Derecho Municipal, Rubinzal Culzoni Editores, Tomo I, pdgs.
12 y 13. Un desarrollo mds extenso del tema puede consultarse en Zuccherino, Ricardo
Miguel (1992), Tratado de Derecho Federal, Estadual y Municipal, Depalma, Buenos Aires,
tomo III, pdgs. 13 y sig. De todas formas, a lo largo de este capitulo se hardn referencias a
casos particulares de organizacién territorial municipal, sobre la base de la experiencia propia
en el trabajo con municipios en diversas provincias.
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principal dificultad que se presenta para conocer cudl de las teorias te-
rritoriales aplica cada provincia es que esto no puede saberse tomando
conocimiento de la CP o de la LOM de cada provincia, sino que hay
que conocer el territorio y el régimen provincial para poder identificar
qué tipo de distribucién territorial municipal posee cada una.

Los tedricos destacan diversas ventajas y desventajas para cada una de
estas teorfas, las que se mencionardn brevemente cuando se expliquen
sus principales caracteristicas, a continuacion.

5.3.2 La teoria del municipio-partido

Esta forma de distribuir el territorio provincial da como resultado una
base territorial principalmente rural conjugada con espacios suburba-
nos y urbanos, aunque existen provincias que utilizan esta forma de
asignacién territorial que han “agotado” sus espacios vacios en algunas
regiones, conformando en la mayoria de los casos municipios comple-
tamente urbanizados (como por ejemplo el conurbano bonaerense).
Toda la superficie provincial es distribuida entre los municipios y se
asigna a la jurisdiccién municipal, por ello también a veces se hace refe-
rencia a esta misma teorfa como de ejidos®' colindantes. La suma de la
superficie de los municipios es equivalente a la superficie provincial. Ya
sea que se trate de los municipios completamente urbanizados, o que se
trate de los que poseen amplios espacios rurales libres, la teorfa del mu-
nicipio-partido obliga a establecer una ciudad o localidad como cabe-
cera del partido, que es donde se asientan las autoridades municipales.
El resto son ciudades o agrupamientos poblacionales que se encuentran
dentro de su jurisdiccién territorial pero no albergan autoridades mu-
nicipales, salvo en el caso de que se establezcan delegaciones municipa-
les. Sucede en muchos casos que la ciudad cabecera no tiene el mismo
nombre que el municipio-partido, por lo que suelen confundirse sus
respectivos nombres. Por ejemplo, muchas personas podrian afirmar
que no conocen General Pueyrredén (municipio), pero posiblemente
conocen la ciudad de Mar del Plata, cabecera de ese municipio.

31  El término ejido, segtin el diccionario de la Real Academia Espanola deriva del latin
exitus, salida, y significa el campo comiin de un pueblo lindante con él, que no se labra, y
donde suelen reunirse los ganados o establecerse las eras.
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Esa definicién de una ciudad cabecera genera problemas de diversa in-
dole, sobre todo cuando por razones demogréficas, econdémicas o por
su funcionalidad las ciudades no-cabecera cobran igual o mayor rele-
vancia o desarrollo que las ciudades cabecera y, l6gicamente, comienzan
a pugnar por un mejor reconocimiento a sus intereses locales, que no
estdn adecuadamente representados por las autoridades asentadas en
la ciudad cabecera (en la provincia de Buenos Aires existe desde hace
muchos afos una gran cantidad de movimientos de vecinos que piden
la divisién de los distritos bonaerenses, tanto en el interior provincial
como en el Gran Buenos Aires).??

Desde el punto de vista administrativo, la ventaja de esta teoria es que
todo el territorio provincial se distribuye entre los municipios, por lo
que no quedan espacios que no tengan asignada una jurisdiccién mu-
nicipal. Esto es visto como una ventaja a la hora de ejercer un mayor
y mejor control sobre las habilitaciones industriales y comerciales, ya
que no caben dudas de que las mismas deben contar con habilitacién
municipal. En provincias donde no se utiliza esta distribucién se han
presentado casos en donde los establecimientos comerciales en zonas
rurales funcionaban sin ningtin tipo de control y habilitacién, ni mu-
nicipal ni provincial. Por otra parte, la desventaja de esta teoria es que
se le asignan al Estado municipal espacios rurales, que no serian propios
de un gobierno local, ya que segin varios especialistas lo municipal
se identifica mds propiamente con lo urbano y con las relaciones de
vecindad. La creacién del municipio-partido es como forzar la gene-
racién de municipios-feudos. Esta desventaja es, segtin el criterio de
otros especialistas, una ventaja y una forma de que los municipios pue-
dan tener una base imponible de recursos fiscales mds amplia, aunque
la contraparte de esa base imponible mds amplia es tener que prestar
servicios diferenciados en un territorio més extenso, lo que a su vez
puede generarles complicaciones (solo por citar un ejemplo se puede

32 Alos efectos de contrastar lo afirmado puede consultarse diario La Nacidn (10 de sep-
tiembre 2004), “Los vecinos independentistas ya tienen su propio movimiento”. Ademds de
la nota citada, es de publico conocimiento cémo la persistente protesta de los vecinos de la
localidad de Lezama, provincia de Buenos Aires, logré imponer la sancién de la ley provin-
cial N° 14.087 (el 22/12/09), que consagra la creacién del municipio del Lezama, es decir,
su independencia respecto del partido de Chascomus, al que pertenecia anteriormente.
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mencionar el del mantenimiento de caminos rurales en los municipios
que poseen un territorio rural).

Con sus ventajas y desventajas, actualmente cuatro provincias argenti-
nas utilizan esta distribucién territorial: Buenos Aires, La Rioja, Men-
doza y San Juan. En el caso de Mendoza y Buenos Aires existen expe-
riencias en las que se ha avanzado en los convenios intermunicipales
para la prestaciéon de determinados servicios en localidades que por su
ubicacién son mds eficientemente servidas desde otro municipio. Esto
serfa, por ejemplo, que una localidad del municipio A recibe el servicio
de agua potable y saneamiento desde el municipio B. Como contra-
prestacién, en alguna localidad del municipio B el servicio de recolec-
cién y disposicién final de residuos es prestado por el municipio A. Esta
es una muy buena prictica, que optimiza los costos de los servicios por
proximidad y escala, aunque por otro lado exige una administracién
transparente y eficiente de dichos servicios, de forma que se puedan
medir o calcular los costos de cada uno y establecer sobre la base de
esos costos esquemas de compensacién. A continuacién se muestran
mapas de la provincia de Buenos Aires y de Mendoza, que utilizan la
distribucién territorial explicada.

Imagen N° 1. Mapas de las provincias de Buenos Aires y Mendoza
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5.3.3 La teoria del municipio-ciudad

En este caso, el territorio municipal se define como resultado de las re-
laciones de vecindad, extendiéndose sélo hasta el ejido urbano o, como
médximo, hasta donde el municipio presta servicios. Aplicar en extremo
esta teorfa podria significar la realizacion de divisiones forzadas y artificiales
de zonas suburbanas que por su funcionalidad podrian estar incorporadas
a un municipio. Con la aplicacién de esta teoria, la base territorial que se
obtendrifa serfa principalmente urbana y en algunos casos suburbana, pero
no rural. Segtin Zuccherino (1992), esta teorfa del municipio-ciudad es la
opuesta a la del municipio-partido; pero, por otra parte, es impracticable
en nuestro medio, ya que implicaria someter a gran cantidad de habitantes
a la jurisdiccién del gobierno provincial, generalmente a mucha distan-
cia de los ciudadanos, en vez de que ellos sean regidos por un gobierno
municipal més cercano. Por otra parte, Zuccherino también esgrime un
argumento econémico para desestimar la tesis del municipio-ciudad. Esta
teorfa impide a los municipios percibir la tasa por conservacién de cami-
nos y por marcas y sefiales, que es una fuente de ingresos importante para
los gobiernos municipales. Sin embargo, otros especialistas consideran que
esta es la forma mds propia de asignacion territorial a los municipios, ya
que el espacio municipal se asocia a lo urbano y, de esta manera, se
evita que el gobierno municipal deba prestar sus servicios en un espacio
tan heterogéneo, lo que supone una ventaja de esta asignacién territorial.

La mayoria de las provincias argentinas utilizan esta forma de distribu-
cidn territorial, que serfa la forma opuesta a la del municipio-partido
explicada anteriormente. En este caso, la suma de la superficie de los
municipios no totaliza la superficie provincial y los municipios quedan
como “islas”, rodeados por territorio provincial, salvo que el crecimien-
to poblacional y su consiguiente expansién territorial los transforme
en municipios con ejidos colindantes. La principal ventaja, como ya
fue comentado, es la de contar con un espacio mds homogéneo para el
desarrollo de politicas locales. Existe también la pretensién por parte de
muchos municipios de provincias que utilizan esta distribucién territo-
rial de avanzar hacia un esquema de ejidos colindantes. Por ejemplo, la
CP de Rio Negro establece en su articulo 227: ... tendiendo a establecer
el sistema de ejidos colindantes sobre la base de la proximidad geogrdfica y
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posibilidad efectiva de brindar servicios municipales...”, supeditando de
esta forma la existencia de ejidos colindantes a que los municipios estén
en condiciones ficticas de prestar los servicios en los territorios que
reclamen bajo su jurisdiccién. En la Imagen N°2 se muestran mapas de
la provincia de Rio Negro y de la provincia de Cérdoba que utilizan la
distribucién territorial de municipio-ciudad recién comentada.

Imagen N° 2. Mapas de las provincias de Rio Negro y Cérdoba
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5.3.4 La teoria del municipio-distrito

Esta teorfa representa una posicién intermedia entre las dos menciona-
das anteriormente. La base territorial asi obtenida conjugaria espacios
suburbanos y urbanos, dejando a un lado los grandes espacios rurales.
En algunas provincias en las que se consagra este régimen territorial se
busca de todas formas consolidar la tendencia hacia los ejidos munici-
pales colindantes, es decir que, en la medida en que la evolucién del
poblamiento o la cercania de algunos municipios lo ameriten, se distri-
buya todo el territorio provincial entre municipios, sin dejar entre ellos
espacios sometidos a la jurisdiccién provincial.

Otra caracteristica de los regimenes municipales provinciales que uti-
lizan esta distribucién es la existencia de diferentes categorias munici-
pales. Por esta razén se habla de un distrito, conformado por un muni-
cipio de primera categoria, que se halla vinculado funcionalmente con
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Estados municipales de menor categoria, entre los cuales se establecen
mecanismos de coordinacién de funciones. En el caso de la provincia
de Chubut, por ejemplo, donde existen cuatro categorias distintas de
estados municipales, se da esta coordinacién funcional entre munici-
pios de mayor categoria y municipios de menor categoria. Solo en el
caso de que la escala del servicio u obra a proveer exceda la capacidad
del municipio cercano se recurre a la instancia provincial.

Esta distribucién territorial en distritos es mds extrana y dificil de co-
nocer desde el andlisis de la legislacion. Existe también en otros paises
federales, como por ejemplo Alemania, segiin Kanitz (2006):

Las funciones piiblicas que superan la capacidad administrati-
va y financiera de un municipio solo, o resultan mds efectivas
cuando se las ejecuta a nivel supramunicipal, son asumidas por
las llamadas uniones de municipios. Las mds importantes son
los distritos. [...] Los distritos son entes jurisdiccionales y estdn
a cargo de la administracion piiblica en un nivel entre el esta-
do federado y los municipios. En consecuencia, sus funciones
tienen doble cardcter. Por un lado representan la autoridad
administrativa mds baja, por el otro, segiin art. 28 inc. 2 de
la Constitucion poseen el derecho —aunque debilitado— de au-
toadministracion en asuntos supramunicipales correspondien-
tes a su territorio (Kanitz, 2000).

Imagen N° 3. Mapa de la provincia de Chubut
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En la Imagen N°3 puede observarse el tamafio de los ejidos municipa-
les de los municipios de mayor categoria, ademds de una distribucién
territorial que la provincia realiza en comarcas.

La primera observacidn clara es que la superficie provincial es extensa y
se intercala entre las jurisdicciones territoriales, aunque no en todos los
casos, ya que hay varios municipios que poseen ejidos colindantes (en
el noroeste de la provincia, o en el Valle Inferior del Rio Chubut). En
esos ejidos de los municipios de mayor categoria se encuentran varias
comisiones de fomento, que si bien eligen sus propias autoridades, de-
penden funcionalmente de municipios de mayor categoria.

5.4 EL ORDENAMIENTO DEL ESPACIO

La utilizacién de las teorias territoriales descriptas en los apartados an-
teriores es una potestad de cada provincia, en tanto decide la forma
en la que distribuird la jurisdiccién territorial entre sus municipios,
ordenando los espacios provinciales de acuerdo con sus deseos y nece-
sidades de politica publica provincial. Pero la provincia no es la tinica
con potestades de ordenamiento del espacio hacia adentro de su propio
territorio. Tal como ya fue mencionado en el Capitulo II — Gobierno
municipal, entre las funciones tradicionales de los municipios se en-
cuentra la potestad municipal de desarrollo urbano, que estd vinculada
al planeamiento urbano y la obra publica relacionada con dicho planea-
miento. La cuestidn del planeamiento urbano y control de las obras pu-
blicas y civiles se realiza desde las ordenanzas municipales, en especial
en la ordenanza que habitualmente recibe el nombre de Ordenanza de
Zonificacién o de Usos del Suelo.

La ordenanza de zonificacién o usos del suelo establece los lugares en los
que se permite desarrollar diferentes tipos de actividades, fijando para
cada zona del distrito un uso predominante o exclusivo. Randle (2000)
identifica diferentes usos: residencial (vivienda), comercial (locales de
venta), terciario (servicios), institucional (oficinas publicas), industrial
(fébricas), plantas de servicios ptblicos y espacios verdes (recreacién y es-
parcimiento) o libres (zonas de reserva o futuro crecimiento). La cuestién
del ordenamiento del territorio es, desde el surgimiento de las ciudades,
una cuestion atendida por todas las administraciones. En el caso de los
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gobiernos municipales argentinos, desde la creacién de sus antecesores
histéricos (los cabildos), que definian zonas de vivienda y de produccién
primaria (la zona reservada para chacras) y las mismas eran asignadas por
ordenanzas reales o normativa emanada del Cabildo local.

En el ano 1933 se llevé a cabo el Congreso Internacional de Arquitec-
tura Moderna, que ademds de declarar el interés mundial por la conser-
vacion del patrimonio arquitecténico mundial establecid ciertas pautas
o criterios generales que luego fueron publicados por Le Corbusier y
Josep Lluis Sert (1933-1942)% bajo el nombre “Carta de Atenas”, que
se transformé en un cldsico de consulta para el urbanismo moderno.
Alli se especifican cuatro grandes aspectos o funciones de las ciudades,
para las que se describe la situacién, se realizan observaciones y se esta-
blecen exigencias. Estos cuatro usos son:

1. La habitacién, es decir, el aspecto y caracteristicas que deben te-
ner los espacios urbanos destinados a la vivienda de las personas.
En este sentido, se lista una serie de recomendaciones, entre las
que se incluyen algunas vinculadas a los espacios minimos y la
orientacion de las viviendas para garantizar aire y luz solar en can-
tidad y calidad, de forma de evitar los tugurios o zonas donde
nunca llegue la luz solar.

2. El esparcimiento, esto es la cantidad de superficies libres y dispo-
nibles para el ocio y descanso de las personas. Cumplen también
con la funcién de ser pulmones de las ciudades y siempre existe
una tensién y una tendencia hacia su disminucién, por lo que
deben ser protegidos y preservados, especialmente en las ciudades
mis grandes.

3. El trabajo, es decir, el espacio urbano destinado al emplazamien-
to de las industrias y los lugares de trabajo de las personas. En
este sentido, la Carta de Atenas da cuenta de las modificaciones
que genera el maquinismo y la necesidad de disponer de espacios
grandes para las industrias y alejados de las ciudades, que impo-

33  La Carta de Atenas fue redactada con motivo del IV Congreso de Arquitectura Mo-
derna [CIAM] celebrado a bordo del Patris IT en 1933 en la ruta Marsella-Atenas-Marsella.
Fue publicada en 1942 por Le Corbusier y Josep Lluis Sert.
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nen a las personas trayectos desmesurados. Recomienda reducir
al minimo posible la distancia entre los lugares de trabajo y las
viviendas, y disponer de una red de infraestructura de transporte
y de medios de transporte publico que permita trasladar los insu-
mos, los productos y las personas.

4. Circulacidn, es decir, los espacios destinados a la circulacién de
las personas. En este sentido, enfocdndose principalmente en Eu-
ropa, la Carta de Atenas critica la estructura edilicia de las ciuda-
des, por haber sido ciudades amuralladas, que concentraban la
mayor cantidad de viviendas dentro de sus murallas, y esto las
obligd a tener calles angostas. Por otra parte, también explica
cémo en varios casos las redes ferroviarias son verdaderas barreras
para la circulacién y el desarrollo de algunas zonas o barrios. En
este aspecto, exige o reclama calles diferenciadas por usos, para
transportes, para vivienda, para paseos, y definir arterias princi-
pales y secundarias.

5. El patrimonio histérico de las ciudades es otro aspecto que
aborda este documento, promoviendo salvaguardar los valores
arquitectdnicos de las ciudades, siempre que signifiquen expre-
siones de una cultura anterior y respondan a un interés general; y
cuando su conservacién no implique el sacrificio de poblaciones
mantenidas en condiciones malsanas.

De alguna forma, los puntos listados en la Carta de Atenas son coin-
cidentes con las funciones tradicionales y nuevas, comentadas en el
Capitulo II, y se reflejan en el conjunto de ordenanzas de los muni-
cipios que regulan diferentes aspectos de la vida local. Las principa-
les ordenanzas vinculadas al espacio, ademds de la de zonificacién o
usos del suelo, son las que regulan aspectos vinculados a la proteccién
del ambiente o, eventualmente, a la determinacién de algin espacio
del municipio como drea protegida. Especialmente en los munici-
pios-partido, de gran extensién territorial, es posible que los mismos
definan alguna zona protegida, en la que estdn atin mds limitadas las
actividades antrépicas.

Existen también casos de municipios que han realizado importantes es-
fuerzos en planificacién estratégica, que se han reflejado en planes urba-
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nos integrales, que se aprueban por decreto o por ordenanza. Lo que debe
darse luego, como complemento de dichos planes, es una regularidad
para su revisién y una constancia para el control del cumplimiento de sus
diferentes metas a lo largo del tiempo. Herramientas para la planificacién
del espacio existen y se conocen, sin dudas; siempre la principal falencia
al respecto tiene que ver con la capacidad de control para hacer cumplir
las normas, y no siempre con la inexistencia de normas.

5.5 A MODO DE CONCLUSION

El andlisis del régimen municipal argentino desde los elementos com-
ponentes de los estados municipales nos permite conocer un poco mds
en detalle las similitudes y diferencias entre los regimenes municipales
de cada provincia. A su vez, a poco de comenzar el andlisis y como ya
fue adelantado en el capitulo 1, la primera conclusién que podemos
obtener es que el régimen municipal argentino es un conjunto 23 regi-
menes municipales diferentes con algunas similitudes entre si, sobre la
base de lo establecido en los arts. 5y 123 de la CN.

Las diferencias de asignacién territorial, combinadas con los criterios
para la jerarquizacidén en categorias de estados municipales (explica-
das en el capitulo 1), hacen que cada provincia posea una cantidad
distinta de municipios, cantidad que obedece a la historia y devenir
politico-institucional de cada provincia y no es directamente propor-
cional a la cantidad de habitantes de la provincia. Sélo para citar algu-
nos ejemplos, la provincia de Buenos Aires, que segtn datos del censo
2010 tenia mds de 15 millones de habitantes, posee 135 municipios,
mientras que las provincias de Cérdoba o de Santa Fe, con mds de tres
millones de habitantes poseen 427 y 353 municipios respectivamente.

Respecto de la cantidad total de municipios del pais, vuelve a presen-
tarse la misma dificultad que para conseguir datos estadisticos a nivel
pais ordenados por municipio; algunas informaciones dan cuenta de
un total de 2169, mientras que otros indican que son 2200 los mu-
nicipios argentinos. Es dificil zanjar la discusién por la consideracién
que se haga de las categorias mds pequenas de estados locales, ya que
algunos los consideran en el conteo total y otros no, por la diferencia
de nombres que los mismos tienen.
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CAPITULO VI
POLITICA MUNICIPAL

Por Enzo Paoletta

En este capitulo se abordard la dimensién politica del municipio, centra-
lizando el andlisis en el gobierno local y los gobernantes, en su acceso al
rol gubernamental y en el ejercicio de sus funciones, tanto en el dmbito
del departamento ejecutivo como en los departamentos legislativos.

En ese contexto, la existencia o no de autonomia municipal, con sus rea-
lidades diversas segun las normativas provinciales, marcardn los distintos
tipos de procesos electivos establecidos para acceder a las funciones muni-
cipales. Las responsabilidades de los funcionarios también serdn analiza-
das teniendo en cuenta las diferentes realidades normativas provinciales.

Con respecto a la clase dirigente, en especial aquella que es elegida
democrdticamente para encarar la gestién del gobierno local desde los
cargos y funciones municipales —en sus dimensiones gubernamental,
administrativa o legislativa—, se abordardn los aspectos vinculados al
liderazgo, su naturaleza, fundamentos y legitimidad. Vinculada a esta
realidad, se analizar la relacién de la politica con la ética, para derivar
en el estudio del perfil ético del gobernante y los valores que predomi-
nan en la clase politica actual.

El capitulo finalizard con el abordaje de los partidos politicos, su impli-
cancia para la politica municipal, su incidencia en las gestiones de los
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gobiernos locales y su poder decisorio en la elaboracién de las politicas
publicas municipales.

6.1 ELECCION DE INTENDENTES Y CONCEJALES

En Argentina, la mayor parte de las constituciones provinciales es-
tablece que los municipios cuenten con un Poder (o departamento)
Ejecutivo encabezado por un intendente y por un Poder Legislativo
compuesto por un Concejo Deliberante. Constituyen una excepcidn,
como se observard mds adelante, muchas de las denominadas comunas
o comisiones de fomento, es decir, centros menores de poblacién que
cuentan en general con un tnico poder.

Los ciudadanos argentinos electores, segin lo que establece la Ley Na-
cional N°© 19.945, son quienes tienen la responsabilidad de elegir a los
intendentes, concejales o representantes que asumirdn funciones en los
distintos cuerpos de gobierno locales que hay en nuestro pais. Aun-
que en general las elecciones de nivel local coinciden con las provincia-
les, estas dltimas pueden quedar desdobladas de las nacionales, como
ocurrié con frecuencia en los tltimos afos. Puede ocurrir ademds —si
las normativas electorales de los distintos distritos lo permiten— que la
eleccién municipal se desdoble a su vez de las provinciales. Puede men-
cionarse aqui el antecedente de la ciudad de Mendoza en los dltimos
turnos electorales, cuyo gobierno local fundamenté el desdoblamiento
en la necesidad de la poblacién de concentrarse en las problemdticas
locales a la hora de elegir a sus representantes.

Las caracteristicas propias de los gobiernos locales y los cuerpos legisla-
tivos estdn dadas por las constituciones provinciales y las leyes orgdnicas
con las que debe regirse cada municipio, seglin su ubicacién territorial.
En caso de que la provincia otorgue la autonomia municipal, garanti-
zada en la Constitucién Nacional, existird la posibilidad de que sea el
propio municipio el que a través de una carta orgdnica establezca las
caracteristicas particulares en lo referente a la eleccién de sus autorida-
des. No es este el caso de todas las provincias, ya que ain son cuatro las
que no han incorporado a sus constituciones la autonomia municipal
(Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe y La Pampa).
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La mayor parte de las constituciones establece la existencia de un depar-
tamento ejecutivo y uno deliberativo para todas las categorfas de mu-
nicipios. Las excepciones estdn constituidas por provincias que —para la
categoria menor— indican sélo érganos colegiados (Entre Rios, Misio-
nes y Neuquén). Como casos aislados se observan Tierra del Fuego y
Cérdoba, que conceden al municipio con carta orgdnica la potestad de
elegir su propia forma de gobierno, y Cérdoba, que también extiende
la posibilidad de establecer distintos tipos de gobierno a las restantes
categorias. Ferndndez (2001) destaca como llamativo el caso de Cér-
doba, cuya ley orgdnica municipal permite a los municipios optar por
un sistema de gobierno con concejo deliberante e intendente, o por un
sistema de comisién. En todos los casos mencionados, sin embargo, se
imponen algunas condiciones minimas, tales como la eleccién de sus
representantes (Iturburu, 2000).

Para las comunas, comisiones de fomento y otros gobiernos locales sin
jerarquia municipal, la mayoria de las constituciones optan en general
por delegar la determinacién de la forma de gobierno a la legislatura
provincial. Se constituyen en excepciones las provincias que definen
para estos gobiernos una separacién entre Ejecutivo y Legislativo (San-
tiago del Estero y San Luis, esta tltima para la comisién municipal) o
solamente un cuerpo colegiado (Santa Fe, Jujuy) o solo un ejecutivo
(Tucumdn y San Luis, esta Gltima para los centros menores) o que con-
sideran que la determinacién de la forma de gobierno es una atribucién

del municipio del cual dependen (Salta).

6.1.1 El caso de la provincia de Buenos Aires

Segtin establece la Ley Orgédnica de Municipalidades de la Provincia de
Buenos Aires (Decreto-Ley N© 6.769/58), “la Administracién local de
los Partidos que forman la Provincia estard a cargo de una Municipali-
dad compuesta de un Departamento Ejecutivo, desempefiado por un
ciudadano con el titulo de Intendente, y un Departamento Delibera-
tivo, desempenado por ciudadanos con el titulo de Concejal” (Decre-
to-Ley N° 6.769/58, art. 1). La cantidad de concejales dependerd de la
poblacién del partido, no pudiendo ser inferior a 6 ni superior a 24. El
intendente y los concejales “serdn elegidos directamente por el pueblo,
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durardn cuatro anos en sus funciones y podrdn ser reelectos”, y el Con-
cejo Deliberante “se renovard por mitades cada dos anos” (Decreto-Ley
N° 6.769/58, art. 3). Los intendentes y concejales sélo podrén ser ree-
lectos una vez, segln lo establecido en la reforma de la LOM realizada
en 2016. Las elecciones se realizan en el mismo acto en que se elijan
los senadores y diputados de conformidad con lo establecido en la Ley
Electoral Provincial.

6.2 RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS

6.2.1 Transparencia y responsabilidad del intendente y
sus colaboradores

La cuestién de la transparencia y responsabilidad de los funcionarios es
mencionada en quince constituciones. A partir del exhaustivo anilisis
realizado por Ménica Iturburu (2000), puede hacerse una clasificacién
de esas menciones segtin la accién imperativa de las normas en cuestién:

- Obliga a los concejales, intendentes y otros funcionarios muni-
cipales a manifestar sus bienes antes de acceder a sus cargos (San
Juan) y al cesar en ellos (Jujuy, San Luis, Tierra del Fuego).

- Prohibe que el intendente, los concejales (a veces, todos los fun-
cionarios) representen, gestionen, patrocinen o mantengan in-
tereses privados contrarios a los del municipio, bajo sancién de
destitucién o exoneracién (Chubut, Formosa, Salta).

- Prohibe acumular dos o mds empleos publicos (Formosa, Salta).

- Declara la incompatibilidad del cargo de intendente con todo
otro cargo publico (Chubut).

- Establece la responsabilidad de los funcionarios y empleados mu-
nicipales por los actos definidos y penados por la ley y por los
danos y perjuicios provenientes de la falta de cumplimiento de sus
deberes (Buenos Aires, Chubut, Entre Rios, Mendoza, Neuquén,
Rio Negro, Tierra del Fuego).
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- Somete a juicio de residencia a los funcionarios electivos y de ma-
yor rango, por lo cual no podrin abandonar la provincia hasta
después de cuatro anos de terminadas las actuaciones (Tierra del
Fuego).

- Indica el derecho de los vecinos (Entre Rios) o el de los afectados
de demandar ante los tribunales por la falta de cumplimiento de
un deber expresamente determinado (Formosa, Santa Cruz).

- Los intendentes pueden ser removidos de sus cargos por mala
conducta (Mendoza).

- Los municipios estdn obligados a acusar y hacer citar a juicio a los
funcionarios demandados por mal desempefio de sus funciones

(Chubut, Tucumén y Rio Negro).

- Establece el juzgamiento en instancia oral y publica de los proce-
sados por delitos contra el patrimonio, la administracién y la fe
publica municipal (Tierra Fuego).

- Prescribe la inmunidad de opinién y arresto de las autoridades
municipales electas, sin perjuicio de las acciones que se inicien
concluidos los mandatos o producido el desafuero (Tierra del
Fuego) (Iturburu, 2000:101).

Respecto de la transparencia, Iturburu (2000) deduce de la clasificacién
detallada que sélo cuatro provincias obligan a los funcionarios munici-
pales a manifestar sus bienes: una al asumir y tres al cesar en sus cargos.
La mds destacable es la carta de Tierra del Fuego, que incluye a todos
los funcionarios con responsabilidad en el manejo y administracién
de fondos publicos, a sus cédnyuges y personas a cargo, y sanciona la
omisién de cumplimiento con suspensién del pago de emolumentos
o privacién del beneficio previsional. Asimismo, pocas constituciones
prohiben que los funcionarios representen, litiguen o mantengan inte-
reses privados contrarios a los del municipio o que tengan mds de un
empleo publico, una de las cuales circunscribe esta prohibicién exclusi-
vamente al intendente municipal.

Sobre la responsabilidad de los funcionarios, algunas constituciones es-
tablecen la solidaridad con el municipio por los actos cometidos que
estuvieren penados por la ley y los dafios y perjuicios derivados, y otras
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avanzan también sobre la omisién de cumplimiento de un deber ex-
presamente determinado (9 en total). También en este aspecto Tierra
del Fuego es la mds avanzada, al implantar la revisién de la gestién
publica a través de una institucién de la época colonial: el juicio de
residencia. Otras constituciones hacen referencia al derecho a deman-
dar de los vecinos o de los afectados por la falta de cumplimiento de
los funcionarios. Por tltimo, un grupo reducido establece precisiones
sobre la destitucién y el proceso judicial de los funcionarios acusados:
el requisito de aprobacién de la remocién por dos tercios del Concejo
Deliberante, la obligacién de los municipios de acusarlos judicialmen-
te, el juzgamiento en instancia tnica, oral y publica y la inmunidad de
las autoridades electas.

En resumen, las prescripciones de las constituciones provinciales no
estimulan el cambio de estilo de gerenciamiento. Si bien “son preocu-
pantes las paupérrimas referencias a nuevas herramientas de gestién o
la laxitud para el endeudamiento”, resalta Iturburu que “especialmente
graves aparecen las omisiones sobre la responsabilidad de los funciona-
rios, mds aun teniendo en cuenta que buena parte de las constituciones
se sancionaron cuando ya era muy extendida la demanda social por
mayor transparencia’ (Iturburu, 2000:102).

6.2.2 El rol de contrapeso de los concejos deliberantes

Como se explicé al inicio de este capitulo, la mayor parte de las cons-
tituciones provinciales establecen para los municipios un sistema de
gobierno con separacién de poderes entre un érgano ejecutivo uniper-
sonal y un érgano deliberativo colectivo y representativo de distintas
fuerzas politicas. Al primero le corresponde primordialmente la fun-
cién de administrar; al segundo, las funciones de legislar y controlar.

El objeto de esta divisién de poderes es permitir el juego de pesos y
contrapesos, para lograr una gestién local mds eficiente, transparente
y plural (Iturburu, 2006:57). Sin embargo, “la relacién entre el De-
partamento Ejecutivo y el Concejo Deliberante aparece muchas veces
dominada por una concepcidn politica estrechamente ligada al uso he-
gemonico del poder, muy distante ideolégicamente del esquema
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ganar-ganar que ha tomado fuerza en los enfoques de negociacién”
(Iturburu, 2006:57). Esta concepcidn tiene particular relevancia al mo-
mento de analizar el sistema electoral que permite elegir al intendente
y a los concejales, la forma de renovacién de los cargos legislativos y el
comportamiento diferencial de los electores segin se trate de eleccio-
nes conjuntas o exclusivamente legislativas, circunstancias que pueden
derivar en combinaciones Ejecutivo-Deliberante peligrosas para la go-

bernabilidad.

6.2.3 El tribunal de cuentas

El control externo de las cuentas publicas municipales estd pre-
visto ya sea por un organismo provincial o por uno municipal, cuyos
integrantes en muchas ocasiones deben ser democrdticamente elegi-
dos. Los tribunales de cuentas son mencionados por 20 constituciones
provinciales, adoptando este 6rgano de control dos formas principales
(Iturburu, 2000): la mds numerosa (12 casos) deposita la exclusividad
del control externo en el tribunal de cuentas provincial; la otra (6 ca-
sos) permite que los municipios con autonomia institucional tengan
un érgano municipal de fiscalizacién de cuentas, en tanto el tribunal
provincial conserva el control sobre los municipios que no lo hubieren
constituido.

El detalle de las acciones puede clasificarse de la siguiente manera:

- Someterse a los controles del tribunal de cuentas u organismo
similar de la provincia (Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Entre
Rios, Formosa, Jujuy, Mendoza, Misiones, Neuquén, San Juan,
San Luis, Santa Cruz).

- Establecer el tribunal de cuentas municipal, en el caso de mu-
nicipios con carta orgdnica, y someterse a la competencia del
organismo provincial, para los municipios que no lo hubieren
creado (Cérdoba, Chubut, La Rioja, Salta, Santiago del Estero,
Tierra del Fuego).

- Establecer el tribunal de cuentas municipal, en caso de munici-
pios con carta orgdnica, y solicitar al organismo provincial el con-
trol de legitimidad (Rio Negro).
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- Control a cargo del concejo deliberante, salvo en caso de in-
tervencion, situacién en la que el tribunal de cuentas provincial
tendrd a su cargo el contralor (La Pampa).

- Establecer tribunales de cuentas regionales, asegurando en es-
tos la representacién de todos los departamentos (La Rioja).

6.3 GESTION, LIDERAZGO Y ETICA: LAS POLITICAS
MUNICIPALES

6.3.1 La capacidad de gestién y su relaciéon con los
procesos de liderazgo

El éxito de las gestiones en los gobiernos locales tiene una fuerte vincula-
cién con las condiciones de liderazgo de los intendentes. La creatividad
en la formulacién de las politicas publicas y el consenso en su planifica-
cién reflejan una administracién municipal con la direccién adecuada.
Para esto, claro, hay que encontrar un lider con capacidad de gestién.

La palabra lider deriva de la voz anglosajona leader, que hace referencia
a la persona que muestra a otros el camino apropiado a lo largo de un
recorrido y a alguien cuya opinién influye en las decisiones politicas.
Una vez castellanizada, la palabra lider sustituy6 el concepto de caudillo
(Llerena Amadeo y Ventura, 1997:578) y es explicada en el Diccionario
de la Lengua Espanola como quien es jefe o conductor de un partido
politico o una organizacién social. El lider debe poseer la cualidad del
carisma, algo que lo destaca de los demds y le permite “influir sobre
ellos, atraerlos, conducirlos, orientarlos, y ello, a veces, tan sélo con una
opinién, con un gesto, con una palabra, o con una actitud” (Llerena

Amadeo y Ventura, 1997:578).

Ahora bien, hay quienes son lideres por su prudencia, justicia y autori-
dad. En este caso, Llerena Amadeo y Ventura analizan las condiciones
de un liderazgo auténtico, que es aquel que “buscard constituir una elite
que lo ayude en su tarea de gobernar y dé continuidad a sus ideas, a
sus esfuerzos y a su accién de gobierno” y, ademds, “pretenderd, buscar
rodearse de los mejores, su accidn serd dindmica y tratard de originar
un movimiento que ha de fructificar en la obtencién de los mds
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altos valores por parte de la comunidad” (Llerena Amadeo y Ventura,

1997:581).

Ambos autores insisten también en que la presencia de un lider en nada
debe disminuir la capacidad que tienen todos los ciudadanos de consti-
tuir una verdadera comunidad.

6.3.2 El vinculo entre politica y ética en la dirigenciay la
gestién de los gobiernos locales

Cuando el hombre actda, lo hace movido por un fin. Cuando el lider
politico actta, lo hace también movido por un fin u objetivo al que
desea llegar, convencido de su necesidad. Destacan Llerena Amadeo y
Ventura que “toda préctica politica es causada por una teorfa politica;
esta se nutre de una ética y toda ética descansa en una antropologia”’
(Llerena Amadeo y Ventura, 1997:39). Se advierte ademds, segtin estos
autores, que toda concepcién del hombre y, por ende, de la moral, tie-
nen una raiz teoldgica. Incluso las mds alejadas del reconocimiento de
Dios, “pues ellas se apoyan en la deificacién de la materia, de la raza, de
la nacién, de la clase o del progreso, con lo que, también, tendrdn un
concepto de divinidad, aunque utilicen un sustituto de Dios” (Llerena
Amadeo y Ventura, 1997:39).

Puede interpretarse ademds que la politica y la moral no son ajenas en-
tre si, porque “estando la politica al servicio del hombre, busca un bien
para este y al ser ésta su finalidad se inscribe dentro de los presupuestos
y principios de la moral” (Llerena Amadeo y Ventura, 1997:41). La
relacion se produce, entonces, en el plano cientifico, y en el prictico:
“En el primero, la politica recibe de la moral los lineamientos funda-
mentales, en el segundo, la actividad del gobernante se ajusta a normas
que permiten que la actividad del hombre se cifia a lo bueno y justo, y
se aparte de lo malo” (Llerena Amadeo y Ventura, 1997:41).

6.3.3 Valores y virtudes: la prudencia. La prudencia
politica

En su andlisis sobre los valores para el liderazgo, Roberto Estévez asegura
que todo liderazgo se basa en valores socialmente apreciables, encon-
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trindonos actualmente en un contexto de “sensibilidad postmoderna”
caracterizado por un desencanto de “la razén, desconfianza de la verdad
y de los bienes”. Lo propio del lider es “su capacidad para defender con
competencias unos valores objetivos, apreciados en su adecuacién a un
ahora y un aqui concretos” (Estévez, 2008:507).

A modo de conclusién de su trabajo sobre comportamiento humano
y valores, expresa Estévez que “las virtudes requieren un camino cons-
tante para alcanzarlas; la constancia es importante en la educacién del
liderazgo porque nos hace mds libres”. La virtud, por lo tanto, “no se
alcanza por asalto, toda costumbre perfectiva requiere ejercicio y conti-
nuidad, se irdn armando cadenas de operaciones que vayan trabajando
la costumbre para la realizacién de actos que me perfeccionen” (Esté-
vez, 2008:513). La virtud serd la fuerza de la libertad del individuo; su
ausencia, la limitacion de su libertad.

Con respecto a la prudencia, puede decirse que es muy propio de esta
virtud elegir el bien y obrarlo. “La tnica garantia de la bondad de la
accién humana singular la da la virtud de la prudencia; a nadie sino a
ella le compete el oficio de emitir un juicio recto sobre la materia con-
creta agible, donde se diga cémo hay que obrar ahora”, destacaba Julio
Irazusta (Diaz Araujo, 1995). El acto prudente, por lo tanto, consiste
en la correcta eleccién “del bien”. La prudencia puede ser individual
(busca el bien humano del individuo) o social (busca el bien humano
de una asociacién). La prudencia social, a su vez, puede ser familiar
(doméstica) o politica (cuando se refiere al bien comun del Estado).
Para Llerena Amadeo y Ventura, “el objeto de la prudencia politica
consiste en concluir rectamente cudles son los medios acertados para
que la accién del hombre, como miembro de la comunidad, no se des-
vie del bien comn, que es también su bien propio” (Llerena Amadeo
y Ventura, 1997:42).

Una distincién mds nos acerca definitivamente a la accién del gober-
nante: la prudencia politica puede ser obediencial (de los gobernados)
o arquitectonica (de los gobernantes). La prudencia politica del gober-
nante es arquitecténica “porque debe obrar atendiendo al bien de toda
la comunidad, y dirigirla integramente hacia la prosecucién de ese bien”

(Sampay, 1951:478).
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Para adquirir la virtud de la prudencia es necesario aprehender la reali-
dad a través de la ciencia politica, que tiene por objeto “el estudio de
los principios universales y abstractos del comportamiento del hombre
como miembro del Estado” (Sampay, 1951:482). La prudencia politica
“es la virtud mediante la cual se aplican esos principios universales y
abstractos a determinadas circunstancias, dirigiendo el concreto obrar
politico; dentro de ella, la prudencia politica arquitecténica es la que
permite dirigir el total de la comunidad politica” (Sampay, 1951:482).

En coincidencia con lo anterior, destacaba Octavio Derisi que los que
se consideran con vocacién politica, con vocacién de conductores de la
sociedad, deben “comenzar por estudiar la ciencia rectora de la misma,
la Filosofia o Ciencia Politica, para conocer los caminos rectos por don-
de se debe conducir a los miembros de la sociedad para lograr su fin”
(Derisi, 1972:23). Deben ademis esforzarse “por enriquecer su voluntad
con la virtud de la justicia, o sea, deben saber conducir con justicia y
estar habitualmente inclinados a ajustarse a normas” (Derisi, 1972:23).
De esta manera, las cualidades innatas de gobierno de los lideres, su
vocacion politica, “enriquecida ademds con la virtud de la prudencia,
conducirdn no sélo con precisién y eficacia a los miembros de la socie-
dad asu fin, sino también y sobre todo, lo hardn con sabiduria y justicia”
(Derisi, 1972:23).

6.3.4 Valores, virtudes y politicas publicas

Las politicas publicas, destaca Emilio Graglia, “deben orientarse a al-
canzar una calidad de vida deseada como bien comun, si no lo hacen,
los planes (programas y proyectos) y las actividades estatales (del go-
bierno y la administracién puablica) no merecen llamarse politicas pu-

blicas” (Graglia, 2014:17).

En esa linea, disenar y gestionar politicas a los fines del bien comin
supone “la formulacién e implementacién de planes (programas o pro-
yectos) y actividades estatales que busquen el desarrollo integral del
hombre en la sociedad” (Graglia, 2014:17). ;Cudles son esos valores
y esas condiciones que posibilitan el desarrollo integral del hombre en
la sociedad? Para Graglia, la respuesta depende del marco tedrico que
se siga, y en su caso, “los valores del bien comun y, consecuentemente,
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del desarrollo integral, son cuatro: la verdad, la libertad, la justicia y la

solidaridad” (Graglia, 2014:17).
6.4 PARTIDOS POLITICOS EN LA COMUNIDAD LOCAL

6.4.1 origen y naturaleza de los partidos politicos

Uno de los elementos mds importantes e indispensables de la vida poli-
tica actual son los partidos politicos. En politica, destaca Marcel Prelot,
los agrupamientos organizados tipicos son los partidos, que “al reunir
un nimero elevado de miembros, que se someten a una disciplina,
crean una fuerza que en la democracia llega al poder mediante el meca-

nismo de voto” (Prelot, 1994:95).
Para Llerena Amadeo y Ventura (1997), el partido politico se define

como “un grupo social organizado de cardcter politico que, en mérito
a una intensa unidad de conciencia y destino, procura que sus miem-
bros participen mediante la accién, la concertacién o la oposicién en
el ejercicio del poder para asegurar el cumplimiento de la finalidad del
Estado”.

Es a partir del siglo XIX que aparece en escena el concepto moderno
de partido politico. El proceso comienza con la “generalizacién del su-
fragio y toma como base los clubs que se constituyeron, en mérito a
razones de clase, de lugar de origen y por dltimo, de ideas compartidas,
con motivo de la presencia en Paris de los diputados convocados para
integrar la asamblea constituyente del afio 1789” (Llerena Amadeo,
1997:571). También en los Estados Unidos funcionaban desde el siglo
XVIII grupos de hombres vinculados por lazos profesionales o de amis-
tad que se convirtieron en centros de discusiones politicas. Fueron los
que prepararon el movimiento de independencia de los Estados Unidos
de Norteamérica.

6.4.2 Funciones de los partidos politicos

Los partidos politicos tienen diversas funciones (Llerena Amadeo,
1997), internas y externas, entre las que pueden mencionarse:
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A. la formacién de los dirigentes y candidatos;

B. la formulacién y actualizacién de bases, programas y plataformas
partidarias;

c. la seleccién de quienes representardn al partido como candidatos
en las elecciones;

D. la obtencién de recursos para financiar la actividad;
E. el mantenimiento del orden, la unidad y la disciplina partidaria;
F. intermediar entre la estructura social y la organizacién politica;

G. movilizar y ordenar a la opinién piblica en apoyo de la ideologia
partidaria y sus candidatos;

H. difundir la doctrina partidaria, instruyendo sobre la misma a la
opinién publica;
1. participar en el proceso electoral;

J. apoyar y coordinar la conduccién de gobierno que ejercen sus
miembros y analizar con sentido critico la que realizan sus ad-
versarios para decidir una politica de concertacién u oposicion

(Llerena Amadeo, 1997:571).

Para Eduardo Kinen, entre las principales funciones que se les han atri-
buido a los partidos politicos “se pueden mencionar las de canalizar la
voluntad popular, constituirse como nexos entre el gobierno y la opinién
publica, seleccionar la elite dirigente que accederd a los principales cargos
gubernamentales, disefiar politicas de gobierno y realizar el control de su
implementacién, como asi también formar a la ciudadania para el ejerci-
cio y cumplimiento de sus derechos politicos” (Kinen, 2011:15).

6.4.3 Los partidos politicos en Argentina: Ley N°23.298
“Orgénica de los Partidos Politicos”

Los partidos politicos son, segtn indica la Ley N° 23.298, “instrumen-
tos necesarios para la formulacién y realizacién de la politica nacional”, a
los que les “incumbe, en forma exclusiva, la nominacién de candidatos
para cargos publicos electivos” (art. 2).



138 - Enzo Paoletta

La misma normativa estipula que la existencia de los partidos requiere
de las siguientes condiciones:

- Grupo de ciudadanos, unidos por un vinculo politico perma-
nente.

- Organizacién estable y funcionamiento reglado por la carta
orginica de conformidad con el método democrdtico interno,
mediante elecciones periddicas de autoridades, organismos parti-
darios y candidatos, en la forma que establezca cada partido.

- Reconocimiento judicial de su personeria juridico-politica como
partido, la que comporta su inscripcién en el registro pablico co-
rrespondiente.

Segiin el articulo 7 de dicha normativa, para que a una agrupacién po-
litica se le pueda reconocer su personalidad juridico-politica como par-
tido de distrito deberd solicitarla ante el juez competente, presentando,
entre otros requisitos, ‘acta de fundacion y constitucion, que acredite la
adhesion de un niimero de electores no inferior al cuatro por mil (4%a)
del total de los inscriptos en el registro electoral del distrito correspondiente,
hasta el mdximo de un millén (1.000.000)”.

Con respecto a la cantidad minima de afiliados requeridos para el
mantenimiento de la personalidad de los partidos politicos, en marzo
de 2023 informaba la Secretarfa de Actuacién Judicial de la Cdmara
Nacional Electoral que, segtin los distritos, la cantidad de afiliados ne-
cesarios se ajusta al siguiente detalle:

Buenos Aires, 4.000 afiliados; Capital Federal, 4.000; Catamarca,
1.343; Chaco, 3.955; Chubut, 1.871; Cérdoba, 4.000; Corrientes,
3.679; Entre Rios, 4.000; Formosa, 1.906; Jujuy, 2.331; La Pampa,
1.188; La Rioja, 1.199; Mendoza, 4.000; Misiones, 3.889; Neuquén,
2.174; Rio Negro, 2.349; Salta, 4.000; San Juan, 2.394; San Luis,
1.666; Santa Cruz, 1.044; Santa Fe, 4.000; Santiago del Estero, 3.214;
Tierra del Fuego, 581; Tucumdn, 4.000.

Como se observa, y como se destacé mds arriba, en los distritos con mds
de 1.000.000 de electores se requiere un minimo de 4.000 afiliados,
valor definitivo que no puede incrementarse.



VI. POLITICA MUNICIPAL - 139

6.4.4 El universo de partidos politicos en la actualidad

Si se desea marcar el escenario del universo partidario en Argentina, es
imposible no comenzar mencionando la matriz bipartidista PJ-UCR,
“a pesar de existir incentivos sistémicos favorables al pluripartidismo”
(Malamud, 2004:39). Ese histdrico predominio de radicales y peronis-
tas —por lo menos desde el inicio de la segunda mitad del siglo XX—
se sostiene en el escenario politico nacional sobre “la hegemonia que
mantienen ambos partidos en las arenas politicas provinciales, tanto
en los distritos grandes como en los medianos y pequenos” (Malamud,

2004:35).

Esto tltimo, asegura Malamud, permite descartar “la suposicién de que
el predominio nacional es causado por el sesgo mayoritario del sistema
electoral, que podria beneficiar a los partidos grandes al sobre repre-
sentar a los distritos periféricos, en los que la UCR y el P] obtienen un
apoyo superior al de sus rivales” (Malamud, 2004:35).

Hecha esta aclaracion, y partiendo de esa base, debe destacarse que en
los Gltimos afos se ha consolidado una nueva opcién electoral que lo-
gré sobrevivir varias elecciones, consolidarse, y lograr que sus candida-
tos ocupasen los cargos ejecutivos en la CABA, la provincia de Buenos
Aires y el gobierno nacional: el PRO.

Ahorabien, siampliamos la mirada a todo el sistema, a pesar de la menor
representacion del resto de los partidos, encontramos una realidad que
abruma por su multiplicidad. Argentina tenia al 28 de septiembre de
2023 unos 45 partidos reconocidos y vigentes en el orden nacional
(aquellos que son reconocidos en al menos 5 distritos provinciales),
segtin el siguiente detalle, que incluye las fechas de reconocimiento:

Movimiento de Integracién y Desarrollo, 07/04/1983; Partido Justicia-
lista, 25/04/1983; Unién Civica Radical, 31/05/1983; Partido Demé-
crata Cristiano, 13/06/1983; Partido Intransigente, 24/06/1983; Parti-
do Federal, 22/07/1983; Partido Demdcrata Progresista, 29/07/1983;
Partido Comunista, 31/05/1983; Movimiento al Socialismo,
22/12/2014; Partido Conservador Popular, 14/09/1983; Partido Hu-
manista, 14/08/1985; Unién Popular, 17/04/1986; Partido Naciona-
lista Constitucional UNIR, 09/11/1989; Movimiento Libres del Sur,
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06/03/1995; Partido Frente Grande, 19/04/1995; Coalicién Civica -
Afirmacién para una Republica Igualitaria (ARI), 23/09/2002; Partido
Socialista, 20/02/2003; Partido de la Victoria, 05/03/2003; Movimiento
de Accién Vecinal, 31/07/2007; Izquierda por una Opcién Socialis-
ta, 30/10/2007; PRO - Propuesta Republicana, 03/06/2010; Partido
Unién Celeste y Blanco, 24/11/2010; Partido Solidario, 07/12/2010;
Kolina, 13/06/2011; GEN, 15/06/2011; Partido de Trabajadores por
el Socialismo, 11/07/2012; Partido Obrero, 31/05/2013; Instrumento
Electoral por la Unidad Popular, 15/10/2013; Encuentro por la De-
mocracia y la Equidad, 21/08/2014; Partido del Trabajo y del Pueblo,
23/09/2014; Partido de la Concertacién Forja, 14/10/2014; Parti-
do de la Cultura, la Educacién y el Trabajo, 23/12/2014; Partido Fe,
06/02/2015; Partido Tercera Posicién, P3P 08/06/2015; Partido Reno-
vador Federal, 09/06/2015; Compromiso Federal, 13/05/2016; Movi-
miento Politico, Social y Cultural Proyecto Sur, 30/09/2016; Partido
del Trabajo y la Equidad, 17/05/2017; Movimiento Socialista de los
Trabajadores, 15/6/18; Nueva Izquierda 21/3/19; Partido Demécra-
ta, 22/5/19; Frente Renovador, 12/6/19; Unite por la Libertad y la
Dignidad, 12/6/19; Partido Autonomista 12/6/19; Dignidad Popular,
12/6/19; Movimiento Izquierda Juventud Dignidad, 1/7/21.

Si se observa la realidad de cada provincia, y se suman los partidos
politicos de distrito, el nimero crece. El total de partidos reconocidos
a nivel distrital en Argentina (Cdmara Nacional Electoral 2023) es de
724, segtin el siguiente detalle de distribucion por provincia:

Buenos Aires, 83; Ciudad de Buenos Aires, 55; Catamarca, 34; Chaco,
34; Chubut, 12; Cérdoba, 49; Corrientes, 43; Entre Rios, 18; Formo-
sa, 24; Jujuy, 30; La Pampa, 16; La Rioja, 17; Mendoza, 27; Misiones,
24; Neuquén, 24; Rio Negro, 17; Salta, 39; San Juan, 27; San Luis, 24;
Santa Cruz, 15; Santa Fe, 36; Santiago del Estero, 23; Tierra del Fuego,
26; Tucumadn, 27.

Con respecto a los partidos vecinalistas, el nimero es més dificil de
calcular, pero se estima que en Argentina hay mds de 520, concentrados
la mayoria en la provincia de Buenos Aires, donde con sus 135 muni-
cipios superaria actualmente los 160 partidos vecinalistas, es decir, en
promedio, mds de uno por municipio.
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En sintesis, la cifra total de partidos en todo el territorio nacional se
acerca a los 1.300, lo que lleva a analizar la cuestién de la representati-
vidad de los partidos politicos en la actualidad.

6.4.5 Larepresentatividad de los partidos politicos en la
actualidad

Al observar la realidad argentina “se advierten numerosas dificultades
de los partidos para canalizar las demandas de los ciudadanos, lo que
permite hablar de una crisis de representatividad en nuestro sistema
politico” (Kinen, 2011:13). En ese marco, “la actuacién de estas insti-
tuciones parecerfa limitarse a la contienda electoral, como meras ma-
quinarias de atraccién de votos que dificilmente encarnan un sistema
de creencias y valores”, motivando asi que su “rol arquitecténico, im-
pulsor de politicas publicas y generador de consensos, quede relegado”
(Kinen, 2011:13).

La crisis politica, econémica y social de 2001 provocé como conse-
cuencia un recrudecimiento de las criticas al funcionamiento del siste-
ma politico desde amplios sectores, y para el ano 2005 asegura Eduardo
Kinen que “la Argentina habia pasado por un proceso en el que se
podia notar la consolidacién de una democracia competitiva, pero que
la misma no fue acompanada por una consolidacién de su sistema de
partidos” (Kinen, 2011:27). Destaca Kinen que “aun cuando la demo-
cracia se ha constituido como el tnico régimen de gobierno legitimo
ante la ciudadania, los politicos han sido afectados por una creciente

pérdida de legitimidad” (Kinen, 2011:27).

Como salida superadora de ese esquema de resultado negativo para el
sistema politico nacional, Kinen explica que “redisefiar instituciones,
legislar, gestionar 4mbitos de la cosa publica y adaptarse al avance de las
nuevas tecnologfas de informacién y comunicacién, como asi también
a una sociedad cada vez mds compleja, requieren de politicos sdlida-
mente preparados, capaces de moverse con mis eficacia y eficiencia en
contextos de incertidumbre y alta conflictividad” (Kinen, 2011:148).
El rol de lideres y dirigentes con preparacién y virtudes sélidas es fun-
damental en este proceso: “... mantener y fortalecer el rol protagénico
que atin poseen los partidos politicos en los actuales esquemas demo-
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crdticos exigird esa preparacion tanto para trabajar en el interior de los
dmbitos partidarios como para enfrentar los desafios que presentan los

diferentes niveles de ejercicio del gobierno o el desempeno del rol de
oposicién” (Kinen, 2011:148).
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PARTE I: PLANIFICACION Y GESTION
ESTRATEGICA DEL DESARROLLO

7.1 ACERCA DEL CONCEPTO DE
DESARROLLO LOCAL. EVOLUCION DEL
CONCEPTO DE DESARROLLO

Los primeros intentos por definir la nocién de desarrollo se remontan
a mediados del siglo pasado, mds precisamente al periodo posterior a la
Segunda Guerra Mundial. La guerra habia hecho estragos y aun aque-
llos que resultaron “ganadores” del conflicto quedaron devastados, por
lo que tuvieron que emprender el sacrificado camino de la reconstruc-
cion.

Precisamente en este contexto comienza a pensarse por primera vez
en las implicancias del concepto de desarrollo. Como bien describe
José Arocena (2002), las naciones beligerantes, que se dividieron en
socialistas y capitalistas, iniciaron un proceso de reconstruccién que
confluyé en un periodo de treinta afos de crecimiento. No obstante
ello, una parte importante de la poblacién mundial quedaba exclui-
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da de este proceso, por lo que debian, también, hacer frente a un
arduo desafio de revertir esa situacién marginal. Sin embargo, para
estas naciones el término utilizado no fue el de reconstruccién sino
el de desarrollo.

Pero ;cémo acceder al desarrollo? La receta parecia sencilla: dejarse lle-
var naturalmente por las leyes planteadas racional y universalmente,
con la firme creencia en que el progreso constante redundaria en la
convergencia. Al respecto, Arocena sefiala: “(...) Es un proceso natural
sometido a determinadas leyes metasociales que estdn referidas a pro-
cesos construidos por otros. Los paises en desarrollo deben seguir una
linea evolutiva cuyo punto de llegada estd prefijado: la sociedad indus-
trializada” (Arocena, 2002:16).

Dentro de este marco, surge entre las décadas del 50 y 60 la llamada
Teoria de la Modernizacién, impulsada con énfasis desde la Comisién
Econémica para América Latina. Su principal preocupacién recay6 en
cémo modificar la condicién de los paises en vias de desarrollo. Esta
teorfa sostiene la existencia de dos tipos de sociedades: la sociedad tra-
dicional, cuya economia se basa en la explotacién de materias primas, y
la sociedad moderna desarrollada, sustentada en la actividad industrial.
La clave para el desarrollo, es decir, el paso del primer tipo de sociedad
al segundo, estaba signada por la industrializacién de las materias pri-
mas, promoviéndose la sustitucién de las importaciones.

El propio Ratl Prebisch —referente de la CEPAL-, como destaca Devés
Valdés, afirmaba que “la politica de desarrollo que propuse se orientaba
hacia el establecimiento de un nuevo patrén de desarrollo que permi-
tiera superar las limitaciones del patrén anterior: esta nueva forma de
desarrollo tendria como objeto principal la industrializacién” (Valdés,
2003:33). Sin observar la particularidad histérica o idiosincrasia de
cada pueblo, la solucién para abandonar la condicién de subdesarrollo
estaba fundamentalmente vinculada al crecimiento econémico que po-
dria alcanzarse adoptando el modelo industrialista.

A pesar de que esta teoria supo tener grandes seguidores, también ge-
nerd la reaccién por parte de otros referentes latinoamericanos de la
época, que fueron los fundadores de la denominada Teorfa de la De-
pendencia.
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Asi, durante décadas se dieron al concepto de desarrollo numerosas defini-
ciones que posefan un comdn denominador: la interpretacion del desarro-
llo como crecimiento econémico. Estas interpretaciones entendian que el
desarrollo de cada pais se media a partir del PBI per cdpita. Un aumento en
este indice implicaba directamente un aumento en el nivel de desarrollo, lo
que resultaba ser un claro reduccionismo econémico porque, si bien el de-
sarrollo requiere el crecimiento como condicién necesaria, es insuficiente.

La incorporacién del Indice del Desarrollo Humano buscé subsanar de
alguna manera este reduccionismo a través de la introduccién de otras
dos variables mds en la medicién: la asistencia escolar y la esperanza de
vida al nacer. A pesar de que la implementacién de este indice no logra
medir todas las variables tangibles ¢ intangibles que hacen al concepto
de desarrollo, el IDH significé un avance en cuanto a la busqueda de
superacién del reduccionismo econémico de las teorias tradicionales.

Sin embargo, aunque implicé una evolucién en la interpretacién del
concepto de desarrollo, no fue capaz de captar la complejidad del mis-
mo. Justamente en la advertencia de esa complejidad surge el conside-
rado paradigma del desarrollo local, que considera el desarrollo desde
los agentes, desde abajo. Lo entiende como una nocién completamente
multidimensional, subjetiva, cargada de valores y basada, en gran me-
dida, en recursos intangibles.

7.2 LA VALORIZACION DEL TERRITORIO

Es muy interesante para el esclarecimiento del concepto el aporte rea-
lizado por Sergio Boisier (2003), quien destaca cuatro planos que ha-
cen a la endogeneidad del desarrollo, a saber: el plano politico, que se
vincula con la capacidad regional para tomar decisiones relevantes con
respecto a las diferentes opciones de desarrollo, a la capacidad de dise-
fiar politicas de desarrollo y ejecutarlas y a la de negociacién; el plano
econdmico, relacionado con la apropiacién y reinversién regional de
parte del excedente con el fin de diversificar la economia regional y
ddndole sustento a largo plazo; lo cientifico y tecnolégico, en cuanto se
vislumbra la capacidad interna del sistema para generar sus propios im-
pulsos tecnoldgicos de cambio; y, por dltimo, el cultural, como matriz
generadora de identidad socio-territorial.
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El desarrollo debe ser comprendido, entonces, como un proceso a lar-
go plazo con multiples objetivos. Para este paradigma, el crecimiento
econdmico importa al desarrollo local, pero no de manera exclusiva ni
excluyente. El lugar protagénico estard ocupado por los recursos in-
tangibles, por lo dificilmente medibles, como la confianza entre los
actores, el conocimiento, etc. Enfatizard la importancia del territorio y
sus recursos y el protagonismo de los actores locales.

Da lugar asi a una dimensién territorial que implica la integracién pu-
blico-privada. De esta forma, el desarrollo es entendido como generado
de abajo hacia arriba a partir de las capacidades del territorio.

Boisier define el territorio seglin tres caracteristicas:

1. Territorio natural: lo da la geografia fisica y es el lugar donde se
asienta la vida.

2. Territorio equiparado o intervenido: en el cual el hombre ya ha
instalado obras de infraestructura y servicios y actividades pro-
ductivas.

3. Territorio organizado: habla de la existencia de una comunidad
que se reconoce como tal y que tiene como auto-referencia pri-
maria el propio territorio y que estd regulada por un dispositivo
politico-administrativo (Boisier, 2000:7).

Precisamente, esta visién del desarrollo impulsa la confluencia de las
tres. Territorio es espacio, pero también es un lugar vivido, interve-
nido y organizado por el hombre. La comunidad se identifica con el
territorio y actia sobre él, organizdndolo, déndose asi una profunda
interrelacién (Boisier, 2000).

De esta manera, si bien es cierto que existe un contexto comin y que,
por lo tanto, hay un condicionamiento comun, el mismo impacta de
manera distinta en cada espacio subnacional, resaltdndose asi la rele-
vancia de que los gobiernos municipales asuman el rol de agentes del
proceso de desarrollo, lo que les permitird adaptarse de una mejor ma-
nera a las exigencias del mundo globalizado. Asi, Vallejos sefiala que
“(...) debe contemplarse, como premisa fundamental, la importancia
que adquieren las comunas, en un mundo donde se desdibujan, cada
vez mds, las fronteras fisicas y socioeconémicas” (Vallejos, 2004:4).
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7.3 CONSIDERACIONES SOBRE LA ESTRATEGIA DE
DESARROLLO LOCAL

Como ya se senal6, para que el desarrollo territorial sea integral y se pro-
longue en el tiempo deberd superar la nocién de crecimiento econémico.
En este sentido, debe implicar un claro equilibrio entre tres aspectos: la
eficiencia econémica, la equidad y el entorno. Es decir que, como bien
resalta Cotorruelo Menta, debe guiarse por multiples objetivos, a saber:
“la eficiencia en la asignacién de recursos para la competitividad territo-
rial; la equidad en la distribucién de la riqueza y el empleo para la cohe-
sién social y el equilibrio del entorno medioambiental para la conserva-
cién del sistema productivo territorial” (Cotorruelo Menta, 2001:102).

Claro estd, estos objetivos parecen dificilmente alcanzables de manera
espontdnea y necesitan de un proyecto. El desarrollo debe tener una
visién, un objetivo, una estrategia. Para ello se requiere, en aras de su
concrecién, de dos importantes herramientas: la planificacion y la ges-
tion estratégica.

Cotorruelo Menta y Vizquez Barquero describen la planificacién estra-
tégica como:

El proceso y el cauce en el que aunar la participacion de los
principales agentes y actores politicos, econdmicos y sociales de
la comunidad local, para elaborar un diagndstico comparti-
do sobre las claves de su desarrollo sistemdtico y autosostenido,
construir una vision viable de su futuro comin a largo plazo
y seleccionar los objetivos y cursos estratégicos de la consecuente
actuacion prioritaria piiblica y privada. Implica elegir un ca-
mino a seguir y tomar decisiones estratégicas sobre el futuro del
territorio y debe ser producto del consenso de los actores invo-
lucrados (Cotorruelo Menta y Vizquez Barquero, 1995:10).

Para este proceso resulta imperiosa la elaboracién del diagnéstico, lo
cual no implica sélo recolectar datos y sistematizarlos. Es decir, no
constituye la formulacién de una mera base de datos, sino que requiere
una profundizacién mucho mayor. Deben identificarse cudles son los
actores locales; comprenderse cudl es el nivel de adhesion de los mismos



152 - Marfa Marta Orfali Fabre y Enzo Paoletta

a un proyecto de desarrollo local y cudles son sus demandas; conocerse
la historia y la cultura local; e identificarse tanto las potencialidades
susceptibles de ser aprovechadas como las mayores dificultades que po-
drian presentarse para la concrecién del proyecto.

Francisco Alburquerque senala en su articulo “Metodologia para el
desarrollo econémico local”: “La existencia de recursos en una deter-
minada drea no es condicién suficiente para originar un proceso de
desarrollo, ya que dichos recursos deben utilizarse de manera adecua-
da, y dentro de una estrategia coherente y sustentable” (Alburquerque,
1997:12). Se trata, entonces, de saber detectar los recursos existentes y
los potenciales dentro de un determinado dmbito territorial para po-
der formular y ejecutar una adecuada propuesta de desarrollo local.
Al respecto resulta sumamente esclarecedora la tipificacién de recursos
realizada por el mencionado autor, quien describe de manera pormeno-
rizada los siguientes recursos, a saber (Alburquerque, 1997):

- Recursos fisicos: a) rasgos fisicos del territorio (ubicacién geogra-
fica y recursos naturales disponibles) y b) infraestructuras bésicas
(econémicas-técnicas, sociales y medioambientales). Alburquerque
realiza, asimismo, una detallada descripcién de las infraestructuras.

- Recursos humanos: base demografica, mercado de trabajo, ras-
gos culturales y valores sociales.

- Recursos econémicos y financieros: tejido empresarial local y
sistema financiero local.

- Recursos tecnolégicos: la generacién y difusién de nuevas tec-
nologfas constituyen pilares del desarrollo, asi como también la
flexibilizacién de las nuevas formas de produccién y gestion.

- Recursos socioculturales: entre los que se destacan el nivel de arti-
culacién y organizacién social; los hdbitos de convivencia social; el
liderazgo y elites culturales, econdémicas o politicas; la actitud ante
las innovaciones o apego a la tradicién; la valoracién moral y ética
ante el trabajo, la propiedad, el pago de impuestos; la solidaridad; y
la asuncién del riesgo emprendedor (iniciativa y creatividad).

El andlisis y la deteccién de dichos recursos en el territorio por parte
de los actores/agentes intervinientes en el proceso de planificacién se
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transforma en puntapié inicial muy importante. De alli la relevancia
de que se involucre en el mismo a actores, tanto del sector publico y
privado como asi también de instituciones del tercer sector, con el fin
de garantizar la contemplacién de distintos puntos de vista, lo que en-
riquece el diagndstico y el plan.

Sin embargo, si bien el plan estratégico es de suma importancia, no
basta por si solo para alcanzar un verdadero desarrollo integral del te-
rritorio. El plan requiere estar acompanado de un proceso de gestiéon
estratégica, entendiéndose por esta, como explican Cotorruelo Menta y
Viézquez Barquero, el “conjunto de acciones destinadas a la impulsién y
la coordinacién sinérgica de los esfuerzos publicos y privados necesarios
para desarrollar las estrategias seleccionadas y alcanzar los objetivos pro-
puestos en la planificacién estratégica” (Cotorruelo Menta y Vizquez

Barquero, 1995:12).

7.4 ARTICULACION DE ACTORES PARA EL
DESARROLLO LOCAL. LA CREACION DE AGENCIAS
MIXTAS Y EL ASOCIATIVISMO MUNICIPAL

Las agencias de desarrollo se han convertido en un instrumento impor-
tante en el proceso de promocién del desarrollo local. Costamagna y
Sartarelli las definen como “organizaciones con la misién de disefar e
implementar una estrategia territorial especifica, construir una agenda
problemdtica territorial regional y buscar soluciones en un marco de
complementariedad y compromiso publico-privado” (Costamagna y

Sartarelli, 2004:2).

Diferentes son las modalidades que las mismas han adoptado a lo lar-
go de estos anos, y ha quedado demostrado que las mds exitosas han
resultado aquellas en las que se ha dado una verdadera integracién pu-
blico-privada, garantia de su continuidad en el tiempo.

7.4.1 El asociativismo municipal como iniciativa
facilitadora del desarrollo local

Las primeras experiencias de asociaciones intermunicipales en Argenti-
na se remontan a casi veinticinco afos atrds, cuando frente al proceso
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de descentralizacién del Estado, que concedié nuevas funciones a los
gobiernos locales sin un paralelo correlato en recursos, aparecen las mi-
crorregiones como una herramienta facilitadora para la ejecucién de
politicas publicas que permite al municipio cumplir con su nuevo rol.

Asi, alo largo de estas dos tltimas décadas, dichas pricticas de coopera-
cién municipal fueron extendiéndose en todo pais, con diversas moda-
lidades y metas. Algunas de ellas, mds alld de los cambios politicos, han
logrado sostenerse en el tiempo; otras, en cambio, se han ido diluyendo
y permanecen sélo en discursos.

Cabe preguntar, en primer lugar, qué es el asociativismo municipal,
ya que hablar de desarrollo local no implica referirse necesariamente
al desarrollo municipal. Abonando esta idea, Alejandro Villar (2007)
destaca que, en algunos casos, resulta insostenible asimilar lo local con
lo municipal, como ocurre con los municipios pequefios que poseen
una sociedad civil débil y escasa capacidad de gestién y que carecen de
un sistema productivo propio o, asimismo, en las dreas metropolitanas.

Asi, en busca de garantizar el desarrollo integral de la comunidad, se
difunde la prictica de asociacién intermunicipal, al facilitar tanto el
aprovechamiento de las potencialidades del territorio como asi tam-
bién la superacién de las debilidades. Se da lugar, de esta manera, a la
conformacién de regiones, las cuales pueden ser definidas como una
formacién politica, econdmica y social entre unidades auténomas (mu-
nicipios y comunas), territorialmente contiguas, con interdependencias
funcionales y constituidas con el fin de promover beneficios para sus
unidades miembros y sobre la base de la reciprocidad de relaciones en-
tre ellas, obligaciones y compromisos estatuidos por consenso (Diaz de
Landa, 2006). Son, por lo tanto, resalta Sergio Boisier, “un territorio
organizado que contiene, en términos reales o en términos potenciales,
los factores de su propio desarrollo con total independencia de su esca-
la” (Boisier, 2000:7).

Debe destacarse que la conformacién de microrregiones no anula en
absoluto el rol del municipio, sino que, por el contrario, en cierto sen-
tido lo fortalece al permitir una mejor respuesta a las demandas de
la comunidad. Al respecto, Campari y Guerrero afirman que “(...) el
municipio aparece como facilitador de oportunidades y un promotor
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comprometido del desarrollo urbano regional y al mismo tiempo sus-
tentable, ya que el andlisis del impacto en lo territorial y urbano se
ha convertido en una necesidad impostergable” (Campari y Guerrero,
2000:1).

Diversas son las formas y modalidades que ha adoptado el asociativis-
mo municipal —tales como asociaciones de municipios, microrregiones,
entes intermunicipales, etc.—. Cada una de estas modalidades presenta
sus caracteristicas propias y surge producto del proceso de impulso de
lo local al que se hiciera referencia, algunas promovidas de abajo hacia
arriba a través del acuerdo de municipios, otras creadas desde los go-
biernos provinciales o el gobierno nacional.

En Argentina, las primeras experiencias de desarrollo local se remontan
a la década del 90, las cuales surgieron como respuesta a las politicas
neoliberales que impulsaron la descentralizacién con el fin de enfrentar
la urgencia fiscal. Como ya se senalara, fue una politica que transfirié
responsabilidades a los municipios y, sin embargo, no les otorgé los
recursos necesarios. No obstante ello, muchos municipios asumieron
el desafio de responder a las crecientes demandas de la comunidad con
respuestas creativas.

Precisamente, una de esas respuestas fue la experiencia de asociacién de
municipios en aras de facilitar la promocién del desarrollo regional a
partir de la cooperacién entre ellos, experiencia que se vio muy exten-
dida a fines de esa década. Numerosas asociaciones de municipios —la
mayoria de ellas conformadas entre municipios chicos— fueron conso-
liddndose alimentadas por diversos motivos, tales como la bisqueda de
escalas para el desarrollo econémico en un contexto competitivo global,
la desconcentracién provincial que se orienta a mejorar la eficacia de las
politicas publicas en el territorio, una necesidad de los gobiernos locales
de negociar desde posiciones de mayor firmeza frente a otros actores,
un incremento de las nuevas funciones municipales, que generan com-
plejidades adicionales para los gobiernos locales (Cravacuore, 2000).

Asimismo, diversas son las metas perseguidas por estas asociaciones, en-
tre las que se cuentan la promocién del desarrollo productivo, la pres-
tacién de servicios, el tratamiento de residuos, la realizacién de obras
publicas o el impulso del turismo.
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De igual manera, es posible divisar una gran heterogeneidad en la con-
formacién de las mismas, ya sea por la cantidad de actores involucrados
como as{ también por la manera en las que se originan. En este sentido,
respecto de este ultimo rasgo, cabe destacar que en Argentina acudimos
a dos casos: regiones conformadas por acuerdos de cooperacién inter-
municipales (de abajo hacia arriba) y aquellas producto de politicas
provinciales o nacionales que impulsaron experiencias de asociacién
entre municipios (de arriba hacia abajo).

Ordenando esta diversidad, Cravacuore (2006) elabora una tipografia
que destaca la existencia de dos modelos bdsicos de entes en el asociati-
vismo intermunicipal en Argentina: 1) los consorcios de servicios y 2)
los entes microrregionales.

En lo que respecta al marco legal referido al asociativismo intermuni-
cipal, es de destacar que si bien se han hecho algunos avances a este
respecto, aun resulta limitado para facilitar y promover la cooperacién
entre municipios.

La incorporacién en la Constitucién Nacional (a partir de la reforma de
1994) de los articulos 123 —referido a la autonomia municipal en materia
politica, administrativa y econémica—y 124 —que habilita a las provincias
a crear regiones para el desarrollo econémico y social- sin duda ha brin-
dado un marco adecuado, aunque puede estimarse no suficiente.

Yendo, entonces, al andlisis de las constituciones provinciales, puede
observarse que solamente algunas provincias contemplan el asociativis-
mo municipal y, asimismo, entre ellas se observa una gran heterogenei-
dad en la forma en que regulan esta experiencia, a saber: 1) Jujuy, Salta,
San Juan, Santiago del Estero y Tierra del Fuego autorizan la firma de
convenios con otros municipios para la promocién de intereses comu-
nes; 2) Chubut, Catamarca y Chaco autorizan la firma de convenios
para promover la cooperacién técnica o financiera en el primer caso y
la realizacién de obras u prestacién de servicios en los dos dltimos; 3)
Buenos Aires prevé la conformacién de consorcios para construccién
de usinas eléctricas; 4) La Rioja autoriza 6rganos interdepartamentales
(seis) para la promocién del desarrollo microrregional; 5) Rio Negro,
Corrientes, Neuquén y Cérdoba prevén la constitucién de organismos
intermunicipales para fines diversos, como la construccién de obras
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publicas, la prestacién de servicios, la cooperacién técnica y financiera

(Cravacuore, 2006; Completa, 2009).

Por otra parte, se observa que no son muchas las provincias que con-
templan en sus legislaciones reglamentacién especifica referida al aso-
ciativismo municipal. Aunque dicho marco legal parezca ser insuficien-
te para promover la cooperacién intermunicipal, lo cierto es que, a
pesar de ello, resulta una prictica que fue extendiéndose en todo el pais
con el paso del tiempo.

Frente a esta realidad, al reconocerse el importante papel desempefiado
por las mismas, es de interés el poder reconocer los factores que favore-
cen a la consolidacién de microrregiones, a saber:

- Modalidad de conformacién: como ya se senal$ anteriormente,
pueden distinguirse fundamentalmente dos modalidades de confor-
macién de asociaciones municipales: la modalidad horizontal y la
modalidad vertical. La primera de ellas es la que surge por iniciativa
de los gobiernos o comunidades locales, compartiéndose competen-
cias; mientras que la segunda es la que es promovida por las provin-
cias, o incluso la Nacién, delegindosele competencias a la regién.

Cabe aclarar que el primero de los casos es el que mds se adapta a la
nocién de microrregiones, entendiendo por ellas, como describe Villar:

(...) nuevo dmbito de planificacion regional (...) su principal
caracteristica no hay que buscarla en la extension del territorio
que abarca sino en la constitucion desde abajo que las origind.
De esta manera, la conformacion de microrregiones obedece a
una logica regional o microrregional que proviene de los actores
locales que establecen los contornos de la region en base a sus
propias definiciones territoriales tratando de escapar a los man-
datos de las jurisdicciones establecidas (Villar, 2013:6).

De manera general, podria afirmarse que esta modalidad, al surgir
como iniciativa de los propios actores locales, suele gozar de mayor sos-
tenibilidad, al ser capaz de generar identidad por parte de la poblacién
de la regién. Al respecto, es pertinente hacer referencia a la descripcion
que hace Augusto Franco sobre el término sostenibilidad:
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En general, se confunde sostenibilidad con durabilidad de un
ente y proceso. Dicese que un ente o proceso econdmico, social,
cultural, politico, ambiental o fisico-territorial es sostenible
cuando se mantiene de forma continua a lo largo del tiempo,
es decir, cuando este ente o proceso es durable. Sin embargo,
la durabilidad es una consecuencia de la sostenibilidad. Si un
sistema es sostenible serd también durable, ya que es capaz de
auto-organizarse, de reproducirse y de autogenerar las condi-
ciones para su continuidad (Franco, 2000:3).

Podria decirse, entonces, que cuando el proceso de integraciéon nace de
la voluntad de los involucrados, se garantiza un mejor conocimiento de
las necesidades y demandas locales y un mayor reconocimiento tanto
de los lazos histéricos/geograficos de la region como asi también de sus
potencialidades, lo que da lugar a un mds hondo sentimiento de per-
tenencia de la comunidad a la microrregién, condicién necesaria para
otorgarle sostenibilidad.

Claro estd que es imposible hacer una generalizacién sobre este tema
sin riesgos de cometer el error de desestimar algunos casos de asociacién
de municipios impulsados desde gobiernos centrales que son muy res-
petuosos de las particularidades regionales, siendo capaces de promover
s6lidas vinculaciones. No obstante esta aclaracién, la observacién de
las experiencias demuestra que cuando la microrregién se inicia por el
acuerdo de actores territoriales son mayores las posibilidades de perdu-
rabilidad en el tiempo.

- Actores involucrados y forma de articulacién: como se mencio-
nara, existen diversos tipos de asociaciones municipales: los con-
sorcios de servicios o entes microrregionales; las microrregiones
en zonas metropolitanas, las microrregiones entre pequefios mu-
nicipios que buscan evitar el riesgo del inframunicipalismo,* etc.

34 “Se trata de aquellos en los que tamano del municipio es relativamente pequerio y que,
por lo tanto, poseen una sociedad civil reducida y débil, una pobre capacidad de gestion y una
escasa presencia de instituciones del sistema de educacion superior y del cientifico-tecnoldgico, a la

vez que carecen de un sistema productivo propio, en tanto el que poseen es parte de uno mayor’
(Villar, 2007:162).
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En la mayoria de las experiencias los municipios se constituyen en el
actor protagénico de dichos procesos asociativos. A pesar de ello, en
muchas de estas asociaciones se suman otros actores, lo que es bueno y
necesario que asf sea.

Con el fin de alcanzar el desarrollo de una sociedad local se requiere
del actor vinculado a la nocién de desarrollo. Este actor, llamado en el
lenguaje del paradigma del desarrollo endégeno agente, es quien se en-
cuentra verdaderamente comprometido con el desarrollo de la sociedad
local. Asi, destaca Arocena, “[e]l actor-agente del desarrollo local cuida-
rd el equilibrio del medio natural, someterd las iniciativas del desarrollo
al interés local, tratard de adaptar las tecnologias a las caracteristicas de
los sistemas locales de producciéon” (Arocena, 2002:45). Esta definicién
posee un cardcter dindmico, pues pone el énfasis en las acciones y pro-
puestas del actor en pos del mejor aprovechamiento de las potenciali-
dades y recursos locales, impulsando el desarrollo de la sociedad de la
cual es parte y participe (Arocena, 2002).

Precisamente, la asociacién de municipios otorga mayores posibilidades
de contar con mds actores involucrados con el proceso de desarrollo. Es
necesario, entonces, identificar dichos actores y hacerlos parte del pro-
yecto, teniendo en cuenta no sélo a los actores del sector publico, sino
también del sector privado y de las instituciones intermedias, en pos de
garantizar una adecuada representatividad de la comunidad regional.

Realizado ello, la complejidad radicard, luego, en la légica de articula-
cién entre dichos actores/agentes. Javier Marsiglia lo describe as:

La articulacion de actores para el desarrollo local podria de-
finirse como un proceso por el cual se establecen relaciones
permanentes entre los actores-agentes de desarrollo de un re-
rritorio, en funcion de la bisqueda de objetivos comunes que
trascienden los intereses particulares o sectoriales, sin anularlos,
aunque puestos en situacion de cooperar. Implica la identifica-
cion del interés o del bien comiin, lo que se puede lograr en base
a instancias de negociacion, donde se establecen reglas de juego,
en un marco de relaciones de poder que admiten cierta flexibi-
lidad y que pueden cambiar en el tiempo (Marsiglia, 2010:5).
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Partiendo de dicha premisa, los principales obstdculos que pueden ob-
servarse en la articulacidn de actores/agentes en un proceso de desarrollo
microrregional estdn ligados, en primer lugar, a la falta de experiencia
de los gobiernos locales en trabajar en forma mancomunada con otros
municipios, lo que origina localismos que conspiran contra el proyecto.
En segundo lugar, con las cuestiones de politicas partidarias, que pro-
vocan diferencias entre los lideres de los gobiernos locales, interfiriendo
en la agenda y funcionamiento del ente microrregional. En tercer lugar,
en algunas ocasiones, al escaso involucramiento del sector privado, que
no se apropia del proyecto por considerarlo exclusivo del dmbito esta-
tal. Por dltimo, como afirma Cravacuore, “... resulta habitual que en
los entes microrregionales, un municipio ejerza una influencia mayor
sobre los de menor tamafo” (Cravacuore, 2006:7).

Por todo lo mencionado anteriormente, se presenta verdaderamente
importante, en aras de garantizar el éxito en el proceso de asociativismo
municipal, que se produzca sobre la base de la articulacién publico/
privada, con la participacién de actores politicos, econédmicos, sociales
y culturales. Sélo asi serd posible superar el riesgo de la politizacién de
las iniciativas y de la irrupcién de localismos.

Evidentemente, la falta de una adecuada articulacién entre los actores
involucrados va en desmedro de una apropiada planificacion estratégica
y, consecuentemente, de la sustentabilidad en el tiempo. Una adecuada
representacién de todos los actores relevantes para la comunidad mi-
crorregional, como asi también la sélida articulacién entre los mismos,
resulta ser una premisa indispensable con el fin de garantizar el éxito y
sostenibilidad de todo proyecto de desarrollo local.

Dicha tarea de articulacién no resulta nada sencilla. Cravacuore, Ilari
y Villar destacan:

La articulacion serd mds compleja en la medida que incorpore
mds actores y éstos sean mds heterogéneos; la articulacion exclu-
sivamente intermunicipal seria menos compleja que una que
incluya a otras instituciones piiblicas y esta viltima lo serd de
aquella que incorpore actores privados o del tercer sector (Cra-
vacuore, llari y Villar, 2004:26).
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La articulacién entre actores de un mismo municipio resulta més senci-
lla que entre actores de mds de una localidad, complejizindose atin mds
el cometido en tanto que no sélo supone la integracién de los gobiernos
municipales, sino también la incorporacién de actores del sector priva-
do e instituciones intermedias.

Sobre la complejidad de articulacidn, resaltan Cravacuore et al.:

La complejidad de la articulacion genera limitaciones admi-
nistrativas que conspiran contra el desarrollo de politicas. La
capacidad de persuadir a las partes de la relevancia del proyecto
global demandard tiempo, paciencia y flexibilidad en las nego-
ciaciones, lo que no resulta ficil de conseguir en los municipios
argentinos, por su manifiesta debilidad administrativa. Otra
limitacion es cuando las formas administrativas, que suponen
articulacion, limitan su desarrollo a meros escenarios politicos
(Cravacuore et al., 2004:27).

- Finalidades propuestas: existen distintas modalidades de asocia-
tivismo municipal. En este sentido, si se pone la mirada en las
finalidades perseguidas, es posible divisar entes intermunicipales
que se constituyen para la prestacién de algin servicio o servicios
en comun (consorcio de servicios) y entes microrregionales alen-
tados por diversas finalidades.

Daniel Cravacuore (2006) caracteriza ambos modelos de la siguiente
manera: los consorcios de servicios, que define como entes intermunici-
pales constituidos para la prestacién de un servicio —como por ejem-
plo la construccién de obras publicas, la recoleccién y tratamiento de
residuos o el control bromatolégico—, buscan un mds eficaz y eficiente
cumplimiento de las demandas ciudadanas o de las tareas propias de la
administracién, que resultan particularmente adecuados para brindar
servicios en localidades pequenas en las que, debido a su escala, no
podrian darse de manera econémicamente viable. Por su parte, los entes
microrregionales buscan el desarrollo regional.

Evidentemente, ambas modalidades requieren de grandes esfuerzos de
colaboracién y acuerdos territoriales. Suponen la articulacién de objeti-
vos, la coordinacién de recursos y la distribucién de responsabilidades.
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Resulta claro que de las dos modalidades, los entes microrregionales
son los que implican un nivel de mayor coordinacién de los gobiernos
locales, dado que los mismos deciden crear una agenda intermunicipal
en todos los érdenes de la administracién (Cravacuore, 20006).

Aunque no es posible aseverar que una de las dos formas garantice ma-
yores posibilidades de perdurabilidad del proceso de asociativismo, lo
cierto es que la segunda de ellas, por la l6gica de la diversidad de objeti-
vos que se plantea, es mds proclive a generar una integracién microrre-
gional mds profunda, que trascienda los meros limites de los gobiernos
municipales, implicando el involucramiento de las comunidades loca-
les en su conjunto.

En conclusién, y volviendo a las dos modalidades de asociativismo
municipal mencionadas, es posible afirmar que, desde la lupa del
paradigma del desarrollo endégeno, la de los entes microrregionales
serd la mds propensa a ser capaz de originar un proyecto de desarro-
llo regional, dependiendo de un adecuado proceso de planificacién y
gestion estratégica.

7.4.2 Aspectos positivos de la sostenibilidad
de agencias de desarrollo y experiencias de
asociativismo municipal

A modo de conclusion, puede observarse que uno de los factores més
importantes, si no el mds relevante, en aras de beneficiar el sosteni-
miento en el tiempo de las agencias de desarrollo y de las experiencias
de asociativismo municipal, estd vinculado a la identificacién de los
principales actores de un territorio y al involucramiento de los mismos
en el proceso de desarrollo regional.

Puede inferirse, entonces, el rol protagénico desempefado por los ac-
tores locales. Sus decisiones y acciones son muy importantes, ya que
van definiendo la realidad local. Pero la nocién de actores locales posee
cierta complejidad por la amplitud de su acepcién. “Llamamos actores
sociales a los sujetos (individuales o colectivos) cuyo comportamiento
se determina en funcién de una légica local y/o su comportamiento
determina los procesos locales”, senala Pedro Pirez (Pirez, 1995:2).
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De alli que la tarea de identificacién no resulte nada fécil, teniendo en
cuenta que existe una amplia heterogeneidad y diversidad de actores
y procesos que constituyen una sociedad local. Ademds, es necesario
conocer el sistema de actores de un territorio, lo que implica descubrir
quiénes son los protagonistas, cémo actia cada uno de acuerdo con
su légica correspondiente, cémo interaccionan entre ellos y cémo se
vinculan con el entorno.

Con relacién a ello, Arocena afirma: “La expresién sistema de actores
en una localidad determinada se refiere a las caracteristicas de las in-
teracciones existentes entre los diferentes protagonistas del quehacer
local. También se refiere al andlisis de la mayor o menor complejidad
de la red de actores, a los niveles de articulacién interna del sistema y a
la relacién local-global” (Arocena, 2002:214).

Partir de una adecuada y completa identificacién de los actores com-
prometidos con el desarrollo regional y de sus interrelaciones es sin
duda una premisa indispensable para garantizar el éxito de la “empre-
sa’. Por otra parte, no sélo es relevante el involucramiento de dichos ac-
tores en el proyecto, sino también el alcanzar una sélida articulacién de
los mismos; articulaciéon superadora de la dicotomia publico y privado.

Al respecto resulta también muy esclarecedora la tipificacién de actores
locales, a tener en cuenta en todo proceso de desarrollo, que efectda
Francisco Alburquerque (1997), quien enumera los siguientes actores:

- Administraciones publicas: municipal, provincial, regional, cen-
tral y supranacional.

- Actores privados: asociaciones y cdmaras empresarias; grandes
empresas; pymes; entidades financieras; sindicatos y asociaciones
de trabajadores; asociaciones ciudadanas; culturales, de jévenes,
etc.; movimientos sociales, ecologistas, etc.; organizaciones no gu-
bernamentales.

- Otros actores locales: universidades, centros de formacién, cen-
tros de investigacién, institutos tecnoldgicos, consultoras de em-
presas, centros de empresas e innovacion y parques tecnolégicos.

Por supuesto, cada territorio tendrd una realidad diferente; probable-
mente no cuente con alguno de los actores sefalados o contard con
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otros no descriptos. Pero valga la clasificacién realizada por el mencio-
nado autor a modo de ejemplo.

En segundo lugar, resulta verdaderamente fortalecedor para todo pro-
yecto de desarrollo local/regional el hecho de que el mismo surja por
voluntad e interés de los propios actores del territorio. De esta forma se
dan mayores garantias de respeto a la identidad colectiva, lo que consti-
tuye una s6lida base para el proceso. De esta forma, Arocena afirma que,
para que exista sociedad local, “es necesario que el conjunto humano
que habita un territorio comparta rasgos identitarios comunes” (Aro-
cena, 2002:24). Este aspecto vinculado al sentimiento de pertenencia,
la historia compartida, los valores incorporados y el arraigo, adquiere
mayor relevancia cuando se concreta en un proyecto comdn. Pasado,
presente y futuro se integran en esta identidad colectiva, que se expresa
en normas, valores, costumbres, etc. (Arocena, 2002). En el caso del
asociativismo municipal, es justamente a partir de dichos rasgos identi-
tarios que una microrregién adquiere una unidad y una individualidad
que la distingue, y ellos influyen notablemente en las posibilidades de
desarrollo de la misma. Cada sociedad poseerd una identidad propia y
distintiva que influird sobre su proyecto de desarrollo (Arocena, 2002).

Por dltimo, se requiere que los actores/agentes involucrados en el proce-
so de desarrollo sean capaces de articularse y llegar a acuerdos territoria-
les que se traduzcan en un plan estratégico de accidn y en una adecuada
gestién del mismo. El diagndstico de los recursos reales y potenciales, la
deteccién de las dificultades y amenazas que enfrenta la regién, la posi-
bilidad de vislumbrar las oportunidades que se le ofrecen, son aspectos
que deberdn ser contemplados a la hora de que la microrregién defina
los objetivos y lineas de accién a largo plazo de su proyecto, partiendo
de la base de su identidad colectiva. Proyecto que deberd buscar brindar
soluciones creativas a las dificultades que se interponen, como la falta
de sostenimiento presupuestario —a veces dependiendo extremadamen-
te de los aportes nacionales o provinciales— o la debilidad institucional
(Cravacuore, 2000).

En este sentido, son notables las fortalezas que ofrecen las précticas de aso-
ciativismo municipal en aras de la formulacién y ejecucién de politicas de
desarrollo local. El conformar una microrregién facilita el contar con ma-
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yor cantidad de recursos, no sélo materiales sino, principalmente, recursos
humanos idéneos, para hacer frente a las demandas; otorga mayor poder
de negociacién y promueve la consideracién de la estructura productiva en
su totalidad, dado que la misma no necesariamente se encuentra ligada a
un determinado municipio, pudiendo detectar las falencias y necesidades
que se presentan en cada eslabén de la cadena productiva.

Como puede verse, el camino no resulta ficil, dependiendo en gran
medida de recursos intangibles como la confianza entre actores, la
asuncion del riesgo emprendedor y de la creatividad, el liderazgo o la
solidaridad. Sin embargo, y sobre la base de la experiencia ya transcu-
rrida, es posible reafirmar el valor de las agencias y de las estrategias de
integracién intermunicipal como herramientas de desarrollo.

PARTE Il: RECURSOS E INFRAESTRUCTURAS
PARA EL DESARROLLO LOCAL

En esta parte se analizard el conjunto de acciones emprendidas desde el
municipio, y las herramientas utilizadas, para promover un desarrollo
local equilibrado y continuo de las comunidades en las que ejerce su
funcién gubernamental. El enfoque utilizado dard un lugar de rele-
vancia a la planificacién estratégica y al urbanismo como disciplinas
fundamentales de las gestiones municipales. Se abordard, ademis, el
vinculo de los gobiernos locales con los niveles provincial y nacional en
lo referente a los proyectos de inversién.

El capitulo tratard también cuatro 4mbitos en los cuales los municipios
han ganado terreno y se muestran como protagonistas cada vez mds
trascendentes. En primer lugar, el referido a las politicas medioambien-
tales, donde Estado municipal, empresas, organizaciones y ciudadanos
comparten responsabilidades para la promocién de un ambiente mds
saludable y equilibrado. En segundo lugar, lo concerniente a la comu-
nicacién social, accién donde el municipio, nivel estatal mds cercano al
ciudadano, no puede fallar en su estrategia de informacién y difusién.
También referido al conjunto de acciones surgidas con fuerza en los
ultimos anos, se analizard el impacto de la vinculacién internacional de
los gobiernos locales, esencial para el crecimiento y la proyeccién eco-
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némica de las ciudades con perfil global o con intenciones de trascen-
der sus fronteras. En cuarto lugar, se buscard determinar las potencia-
lidades y limitaciones que tienen los municipios en la aplicacién de las
politicas sociales, con vistas a la competencia de intereses y obligaciones
con Provincia y Nacién.

7.5 PLANIFICACION ESTRATEGICA

Es cada vez mds imprescindible para un gobierno local vincular su ges-
tién a una planificacién especifica. Establece el Manual de planificacion
estratégica municipal, elaborado por la Fundacién Konrad Adenauer y
la Fundacién Libertador, que la planificacién fija “lo que debe hacerse,
el curso de accién, la secuencia de operaciones, los tiempos y el pre-
supuesto para su realizacién” (Bohm et al., 2007:47). Para estos auto-
res: “La planificacién estd relacionada con la eficiencia, la eficacia, la
coordinacién, la precisién y el control”. En esa linea, “el concepto de
estrategia le incorpora los contenidos, lo conceptual, lo metodolégico,
y la necesaria flexibilidad” (Bohm et al., 2007).

El resultado del proceso de planificacién es el plan estratégico, que
puede definirse, segin destaca la obra mencionada, como el “proceso
creativo de toma de decisiones que se realiza con una visién a largo
plazo, en donde se identifican cursos de accién especificos, se formulan
indicadores de seguimiento de resultados e involucra a los agentes so-
ciales y econémicos a lo largo del proceso”.

En este campo, debe mencionarse la importancia de la conduccién de
todo el proceso de planificacién: “no hay estrategia sin conduccion; y
en esto, la mdxima responsabilidad estd en el Intendente y en su equipo
de colaboradores mis cercanos” (Bohm et al., 2007:48).

Otro de los puntos a tener en cuenta en este &mbito de la politica pu-
blica es que la planificacién, al ser “un proceso continuo, no permite
finalizar con la consecucidn de la visién de éxito, puesto que ésta repre-
senta la utopia permanente hacia la cual tiende la organizacién” (Bhm
et al., 2007). Por lo tanto, el objetivo establecido y deseado sufre un
continuo proceso de redefinicién. Para Bohm, “en situaciones relativa-
mente estables se planifica en un horizonte de més de diez anos, pero
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requiere revisiones y redefiniciones al menos cada dos afios” (Bohm et

al., 2007:55).

7.5.1 Planificacién estratégica y desarrollo integral

La inestabilidad econémica recurrente en el dmbito nacional, la gene-
ralizada falta de planificacién del desarrollo territorial y la tendencia
al cortoplacismo en el horizonte dirigencial de los gobiernos locales
argentinos son factores que histéricamente se han presentado como
obstdculos para un “desarrollo integral” y arménico de las ciudades y
sus comunidades.

Buscar el desarrollo de una comunidad es asegurar que todos sus ciu-
dadanos tengan a largo plazo oportunidades de acceso a una mejora en
la calidad de vida. Es aqui evidente que la planificacién del crecimiento
econémico, y la bisqueda de la diversificacién productiva, son esen-
ciales, como asi también la participacién de las distintas esferas de una
comunidad en el proceso de toma de decisiones.

El concepto o enfoque central que tomamos en este manual para anali-
zar el dmbito social es el de “desarrollo humano”. Este nos proporciona
una visién integral de la problemadtica de la desigualdad, que también es
superadora cuando se aplica a la ciudad como unidad de andlisis.

Porque la pobreza, siguiendo lo establecido por el Bardmetro de la Deu-
da Social Argentina de la UCA, no consiste tan sélo “en una situacién
en la que el nivel de ingresos sea bajo, sino en una privacion de capaci-
dades” (UCA, 2004:30). Claro que “la privacién relativa en términos
de ingreso puede llevar a una privacién absoluta en el espacio de las
capacidades” (UCA, 2004:30). En este caso, y vinculando este punto
con el enfoque integral de este manual, debe insistirse en que el bienes-
tar econémico no agota el contenido del bienestar de una persona y en
que “en la sociedad en su conjunto, un nivel mds alto de bienestar eco-
némico no implica necesariamente una mejoria en el bienestar social”.

Destaca también el Bardmetro de la Deuda Social en Argentina que, en linea
con la perspectiva de desarrollo humano, “el bienestar comprende una serie
de aspectos objetivos, tales como la salud, la vida familiar, la ocupacién, la
recreacion, etc., que son determinantes en el bienestar subjetivo”, y a esta
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“variedad de aspectos corresponde un conjunto de necesidades, de cuyo

grado de satisfaccién depende el bienestar” (UCA, 2004:30).

Ahora bien, entre los ¢jes que debe contemplar la planificacién de un mu-
nicipio deben destacarse cinco aspectos que serdn claves para lograr un de-
sarrollo integral, especialmente en el caso de las ciudades intermedias.

- Economia dindmica: una “economia dindmica’ en la que la
diversificacién productiva sea real y consolidada en el tiempo a
través de planificaciones estratégicas de cada sector econémico,
con un mercado laboral en movimiento y recursos humanos en
capacitacién constante.

- Desarrollo sin desigualdad: el “desarrollo sin desigualdad” pue-
de constatarse si no existen diferencias sustanciales en el acceso a
los servicios y en las caracteristicas de bienestar bdsico entre las
poblaciones del centro urbano y de la periferia. Es decir, la inexis-
tencia de ciudadanos de “segunda categoria”.

- Hébitat sustentable: un “hdbitat sustentable” que se resguarde
no sélo por la produccién y crecimiento econémico con respon-
sabilidad medioambiental. También con politicas a largo plazo y
un fuerte control de las autoridades de regulacién y aplicacién.

- Elite capacitada: la existencia de una “elite capacitada” en admi-
nistracién municipal y con vocacién de gobierno, acompanada y
complementada por una “ciudadania implicada’, que participe a
través del sector privado, las entidades del tercer sector (ONG)
y a través de las instancias proporcionadas por el gobierno mu-
nicipal, como los presupuestos participativos. El interés por lo
publico debe ser un sentimiento consciente en una ciudadania
que busque ser protagonista de su propio desarrollo y bienestar.

- Planificacién del crecimiento urbano: la planificacién del
crecimiento como una herramienta consensuada por el gobier-
no y los mds importantes actores de la comunidad. La elabora-
cién de planes de desarrollo territorial no sélo debe ser flexible
al cambio, debe reflejar ademads la voluntad de los representan-
tes de las instituciones publicas, privadas y del tercer sector de
la sociedad.
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7.5.2 Planificacidn del crecimiento urbano. Urbanismo

Es de especial interés para este capitulo ese tltimo aspecto mencio-
nado en el punto anterior. La planificacién es una técnica y una he-
rramienta. Pero es algo mds: el urbanismo, que usa esa planificacién
como brazo prictico, puede y debe dotarse de una profundidad que
se sustente en valores humanos. Explica Gastén Bardet que “el ur-
banismo es, ante todo, una ciencia que se atiene al conocimiento
de las cosas, estudia metédicamente los hechos, investiga las causas
primarias y luego, después de un trabajo riguroso de anilisis, trata en
sintesis sucesivas de determinar, si no leyes, al menos principios rec-
tores” (Bardet, 1959:15). Partiendo de esa base, es posible configurar
un arte aplicado que pasa a la accién y, segin Bardet, “a la creacién
de sintesis nuevas, materializando por un juego de llenos y vacios
los volimenes donde se albergan los grupos sociales; pero la aplica-
cidn de este arte después del andlisis cientifico implica una disyunti-
va: eleccién de componentes urbanos que debe cuidarse, modificarse,
crearse, o eleccién de las aplicaciones posibles” (Bardet, 1959:15). Esa
disyuntiva implica para este autor que la determinacién de los valores
humanos “es, por esencia, una filosofia”.

Puede afirmarse, entonces, que cuando se hace un plan con eje en el
territorio y su proyeccion a futuro, se ponen en juego intereses, y las
decisiones tendrdn de fondo los valores que ostentan, o carecen, cada
uno de los grupos y actores que son parte y protagonistas de las accio-
nes sobre el territorio.

7.5.3 El urbanismo como politica clave.
Planes de ordenamiento

Es indiscutible en el contexto mundial y nacional actual que el urbanis-
mo es indispensable para el desarrollo equilibrado de las politicas pu-
blicas locales. La mayor parte de la poblacién de la tierra desarrolla su
vida en espacios urbanos: “La forma de los asentamientos humanos en
el espacio terrestre para este siglo XXI es predominantemente urbana,
lo que replantea los desafios de una gestién exigente de los servicios pu-
blicos de calidad, preservacién ambiental, vivienda, salud, educacidn,
y convivencia social” (Beltrdn, 2006:99). Municipios eficientes son,
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entonces, municipios tienen planificacién urbana. Es improbable que
se logre una gestién exitosa del desarrollo local si se deja a un lado el
urbanismo y no se elaboran planes de ordenamiento territorial.

Un plan de ordenamiento es mucho més que la regulacién del uso del
suelo: concentra muchas de las expectativas de crecimiento urbano con
bienestar; es, sin exagerar, una de las garantias de una calidad de vida
aceptable para todos los habitantes de una ciudad.

En el 4mbito del urbanismo, una de las caracteristicas fundamentales
de los planes es, o deberia ser, su flexibilidad y cardcter experimental.
De esta manera, asegura Bardet, el plan “tenderd esencialmente a asimi-
lar las realidades, a estructurar las sociedades densas, o diseminadas en
agrupamientos, grados a la medida del hombre, dimensién del hombre
en el orden espiritual, tanto como en orden material, en el espacio tan-
to como en el tiempo” (Bardet, 1959:67). Desde esta perspectiva, serd
el intendente o jefe del gobierno local quien deberd consagrarse al papel
de urbanista (Bardet, 1959) para relevar “la estimacién comin entre
los grupos constitutivos de la ciudad y de la regién, de las necesidades
privadas de cada uno y de las necesidades comunes del conjunto, pues
cada uno de estos grupos es perfectamente apto para conocer los pro-
blemas que le incumben” (Bardet, 1959:67).

Esta puesta a prueba no tiene que ver con someter el plan, una vez
terminado, a los cuestionamientos de los distintos grupos de interés,
sino con efectuar esa encuesta por anticipado, para que el plan no sea
mids que la expresién de las necesidades y deseos de los grupos, barrios
y vecindarios de una comunidad local.

Es imprescindible, por tanto, que en determinadas etapas de la elabo-
racién de un plan de ordenamiento territorial intervengan las institu-
ciones de la comunidad.

7.5.4 La humanizacién del espacio publico

Insistiendo en esta idea desarrollada sobre una urbanizacién con valo-
res, a la manera de una filosoffa, se llega inevitablemente al 4mbito de
la humanizacién del espacio publico. Destaca el arquitecto Marcelo
Chain que “el espacio publico es el lugar donde se dan los intercam-
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bios entre las personas... comerciales, laborales, de transporte, de ocio
y recreacion, de salud y educacién, amistosos” (Chain, 2010:3). Es,
en sintesis, el lugar al cual la gente sale en busca de la satisfaccion de
sus necesidades y expectativas, “un lugar dado que puede tener distin-
tas caracteristicas y ofrecer mayores o menores facilidades para obtener
aquello que se necesita, pero, en todos los casos, un espacio de enorme

complejidad” (Chain, 2010:3).

Se hace evidente, entonces, que el gobierno de una ciudad tiene la obli-
gacién y la funcién prioritaria de intervenir el espacio publico. Para
Chain no son pocos los problemas y obstdculos que debe resolver el
gobierno al intervenir el espacio, y no va a resolverlos, o a intentar
resolverlos, sino apelando a una “serie de valores” en los que cree. Ese
serd el punto de partida y el c6digo rector de su accionar, haciéndose
necesario el andlisis y la indagacién de esos valores, ya que van a deter-
minar la calidad de vida que tengamos. El valor fundamental que se
debe adoptar aqui estd simbolizado por una palabra: “humanizacién”.
Las intervenciones, por lo tanto, tienen por objeto al hombre. Para
Néstor Zakim, en la ciudad actual, “que no es otra que la ciudad de
la democracia, es posible concertar opiniones sobre el tipo de espacio
publico que debemos conformar” (Zakim, 2000:156).

El espacio publico, explica Zakim, debe ser objeto de uso para el en-
cuentro de los habitantes, y ahi debe estar el hombre, “con toda liber-
tad, donde el yo y el ti quedan postergados por la preposicién ‘entre’,
es decir, todo lo que los hombres sean capaces de generar en comdn, en
cooperacion, como protagonistas en dmbitos propicios para el desarro-
llo de una verdadera democracia”. La ciudad, entonces, debe ser lugar
comun de sociabilizacién de hombres y mujeres que puedan encontrar-
se en el esparcimiento y la creatividad, “sin limitaciones autoritarias, sin
contornos amurallados, sin exclusiones sociales programadas, disfru-
tando de los grandes eventos sociales y culturales, recreando sus raices
con el conocimiento y la defensa de su historia en busca de la necesaria
identificacién” (Zakim, 2000:156).

Como contrapartida, la individualidad puede deshumanizar el espacio. La
movilidad del hombre, y el entramado vial que lo sustenta, es todo un
ejemplo de cdmo se transforma el paisaje a partir de una necesidad —la de
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trasladarse cada vez con mayor velocidad— que crece a ritmos vertiginosos.
En esa linea, explica el Dr. Manuel Herce Vallejo, el territorio de la ciudad,
aquel mds profundamente artificializado, “es ya el soporte evidente de la
ciudad estallada y de limites difusos; una ciudad de tejidos dispersos y de
ntcleos conectados por cordones umbilicales que son las infraestructuras
de comunicacién y los canales de distribucién de servicios, asi como los
débiles corredores donde sustentan su continuidad los sistemas también
falsamente llamados naturales” (Herce Vallejo, 2002:58).

Herce Vallejo (2002) pone el centro de anilisis en la aceleracién de la
movilidad. Para este urbanista, la tecnologfa del automévil, no sélo por
el incremento de la velocidad y su consecuente reduccién del espacio,
sino también por la “individualidad creciente” en la apropiacién de ese
espacio, ha llevado a un punto critico de “transformacién cualitativa”,
lo que obliga a reflexionar sobre “nuevos métodos de percepcidén-pro-
duccibn del espacio”. Desde esa perspectiva, “es la combinacién veloci-
dad-individualidad lo que ha llevado a ese punto critico”.

De una ruta, es fundamentalmente importante para Herce Vallejo “la
suma de proyectos de los lugares encadenados por ella”, y de su organiza-
cién se induce “un orden espacial y un paisaje urbano del que dependen
su funcionalidad social y su interés econémico” (Herce Vallejo, 2002:66).

7.6 PROYECTOS DE INVERSION CON EL GOBIERNO
PROVINCIAL'Y NACIONAL

Los municipios en Argentina dependen de recursos externos a su presu-
puesto para la concrecién de muchas obras publicas de vital importan-
cia para su desarrollo. Esta dependencia pone en el centro de escena la
necesidad de un vinculo sélido, por lo menos en lo administrativo, de
los gobiernos locales con las provincias y la nacion.

Revisar y adecuarse a la legislacién y los esquemas de inversiones en
obras existentes en el sector ptblico nacional es un paso obligado para
cualquier gobierno local que planifica su crecimiento.

Con el fin de clarificar la utilizacién y diferenciacién de conceptos, se
adoptardn en este apartado las siguientes definiciones bésicas establecidas
por el Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires (2014):
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- Inversién publica: aplicacién de recursos en todo tipo de bie-
nes y servicios que incrementen el patrimonio de las respectivas
entidades de cardcter publico (nacional, provincial y/o munici-
pal) con el fin de iniciar, ampliar, mejorar, modernizar, reponer
o reconstruir su capacidad productora de bienes o prestadora de
servicios.

- Proyecto de inversién piblica: conjunto de acciones que res-
Y J q
ponden a una unidad indivisible de anilisis y decisién del sector
publico, que implique la realizacién de una inversién publica.

CICLO DE VIDA: ¢l desarrollo de un proyecto atraviesa por cuatro fases:

- Pre-inversién: corresponde a las actividades de formulacién, eva-
luacién y programacion, previas a la decisién de concretar o no
el proyecto.

- Inversién o ejecucién: comprende las actividades de implanta-
cién de capacidad referidas al proyecto.

- Operacién: se refiere a la fase en la cual el proyecto produce los
beneficios previstos.

- Evaluacién ex post: comprende las actividades de anilisis a pos-
teriori de la ejecucidn, a efectos de constatar el grado de cumpli-
miento de los valores previstos de costos y beneficios.

Los proyectos pueden ser clasificados, también segtin el Ministerio de
Economia de la Provincia de Buenos Aires (2014), de acuerdo con su
proposito general, en los agrupamientos siguientes:

- Proyectos de reposicién: se trata de aquellos proyectos que
consisten en reconstituir capacidad productiva vencida sobre
unidades productivas existentes, sin ampliar sustancialmente el
volumen de las prestaciones ni introducir cambios tecnoldgicos
de gran impacto. Por ejemplo: repavimentacién de la red vial, re-
construccién de edificios, etc. Un subconjunto de estos proyectos
lo constituyen los gastos habituales que se realizan todos los anos
en equipamiento bédsico para mantener la capacidad de funciona-
miento de un organismo. Por ejemplo: incorporacién de compu-
tadoras, equipos electrénicos, muebles, etc.
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- Proyectos de ampliacién: incluyen los proyectos que implantan
unidades productivas nuevas o que mejoran sustancialmente uni-
dades existentes, en términos tanto de volumen como de calidad
técnica (Ministerio de Economia, 2014:6).

7.6.1 Inversiones del gobierno nacional

El Plan Nacional de Inversiones Publicas (PNIP) es elaborado anual-
mente por la Direccién Nacional de Inversién Pablica (DNIP) en el
dmbito de la Subsecretaria de Coordinacién Econémica y Mejora de la
Competitividad de la Secretaria de Politica Econémica y Planificacién
del Desarrollo del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2014),
“siendo su formulacién y gestién uno de los objetivos del Sistema Na-
cional de Inversiones Publicas (SNIP) creado por la Ley Ne 24.354”
(SNIP: 3).

Con el fin de alinear el PNIP con los objetivos de politica econémica
y planificacién del desarrollo, el gobierno nacional (Ministerio de Eco-
nomia, 2014) realiza una tarea de priorizacién de las iniciativas, “en
funcién de la identificacion de necesidades sectoriales contextualizadas
en objetivos estratégicos, los impactos que esas inversiones producirdn en la
poblacién y en la estructura productiva, asi como sus efectos en cuanto
actividad demandante de bienes y servicios y creadora de empleo, tanto
en forma directa como a través de su efecto multiplicador sobre la acti-
vidad econémica” (Ministerio de Economia, 2014:3).

El PNIP comprende los siguientes items:
- Inversién real directa de la administracién nacional.
- Transferencias de capital de la Nacién a provincias y municipios.

- Inversién de empresas publicas, otros entes y servicios concesio-
nados.

7.6.2 El Sistema Nacional de Inversiones Publicas

De acuerdo con lo establecido en la Ley N° 24.354 sobre el “Sistema
Nacional de Inversiones Publicas” (SNIP), la Direccién Nacional de
Inversiones Publicas convoca a las provincias y al Gobierno de la Ciu-
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dad de Buenos Aires a adherirse al Sistema Nacional de Inversiones
Piblicas, para que implementen en sus dmbitos de gobierno “sistemas
similares y compatibles al de la Nacién”. Para ello, el Area Provincias
“realiza, promueve y auspicia todo tipo de acciones para el apoyo in-
formdtico, técnico y de capacitacion, difunde las ventajas del Sistema,
y establece canales de comunicacién y acuerdos entre el sector publico
nacional, las provincias y el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires”.
La Direccién Nacional de Inversiones busca que la Nacién, las provin-
cias y la ciudad de Buenos Aires estén integradas en un sistema y que el
Plan Nacional de Inversiones Publicas sea el resultado de la participa-
cién de todo el pais.

7.6.3 Implementacion en provincias, el BAPIN
y la evaluacién de proyectos

La Secretarfa de Politica Econdmica decidié impulsar desde fines de
2002 la implementacién del sistema denominado BAPIN II, que apor-
ta informaci6n integrada sobre proyectos de inversién, abarcando la to-
talidad del ciclo de vida de los proyectos. La Secretaria de Politica Eco-
némica y Planificacién del Desarrollo, como autoridad de aplicacién
del Sistema Nacional de Inversiones Publicas, es quien dictamina sobre
los proyectos presentados por los organismos para su incorporacion al
Plan Nacional de Inversiones Puablicas, de acuerdo con el articulo 11 de
la Ley N° 24.354. Los proyectos que deben presentarse para la emisién
del dictamen de calificacién son aquellos que tienen un monto total
superior a los 50 millones de pesos, segtin lo establecido por la Resolu-
cién SPEyPD 28/12.

Los bancos de proyectos (BAPIN) son sistemas de informacién desti-
nados a perfeccionar el manejo de las inversiones ptblicas mediante la
provisién de informacién oportuna sobre proyectos propuestos y en
curso. Dentro del marco descrito, el Banco de Proyectos facilita el se-
guimiento de los proyectos y el control presupuestario, la distribucién
del presupuesto de capital, la planificacidn de las inversiones y, en cierta
medida, la distribucién del gasto social. Es también una herramienta
para la toma de decisién a nivel politico, ya que brinda informacién
detallada de los proyectos disponibles para ejecutar.
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En los dltimos anos se continué la consolidacién de las oficinas ad-
ministradoras del sistema provincial en algunas provincias, tanto en la
capacitacion de sus integrantes como en la relacién con los organismos
provinciales que cargan los proyectos.

En este sentido, y como referencia, las provincias tienen cargados en sus
bancos algo mds de 12.500 proyectos (Ministerio de Economia, 2014).
También ha evolucionado su capacidad para cargar en forma remota
proyectos al banco nacional: 17 provincias tienen cargados 2.500 pro-
yectos; 5 provincias han firmado convenios de adhesién con 230 mu-
nicipios segin el siguiente detalle: Cérdoba con 180, Entre Rios con
24, Corrientes con 12, Santa Fe con 13, y Formosa con 1 municipio
(ciudad de Formosa).

Con respecto a la provincia de Buenos Aires, desde fines del ano 2011
se comenz6 la implementacién del BAPIN III. Se armé la estructura
provincial compatibilizando los organismos provinciales y municipales,
y se realizé la difusion de la importancia del sistema de inversién pa-
blica provincial y municipal para los organismos de la administracién
de la provincia. También se convocé a los responsables de la gestién
presupuestaria y se continué trabajando con todos los ministerios, des-
tacando el gobierno nacional que “durante el ano 2012 y 2013 se avan-
z6 en convocar a los municipios para incluirlos en la implementacion,
realizando encuentros en diversos municipios para concientizar de la
necesidad de instrumentar el Sistema Provincial de Inversiones Pablicas
y convocar a una capacitacion sobre el sistema BAPIN para administrar
y gestionar los proyectos” (Ministerio de Economia, 2014:28).

Para este fin, diversos encuentros regionales municipales fueron concre-
tados con el objetivo de lograr incorporar a los municipios al sistema
provincial.

7.6.4 Proyectos de inversion con el gobierno provincial

Continuando con el caso de la provincia de Buenos Aires, habria que
remontarse a su adhesién al Régimen Nacional de Inversién Publica,
concretado a través del Convenio Marco de mayo de 2003, ratificado
por el Decreto N° 1.038/03. En dicho decreto, la provincia reconoce
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la importancia de que tanto la administracién provincial como los mu-
nicipios cuenten con un sistema compatible con el Sistema Nacional
de Inversiones Publicas, tanto a los efectos presupuestarios como de
financiamiento.

El gobierno nacional puso a disposicion de la provincia el sistema BA-
PIN, suministrando para su implementacién los elementos informdti-
cos y la capacitacién necesaria para la instalacién y puesta en marcha del
referido sistema informdtico, como también la capacitacién necesaria
en materia de evaluacién de proyectos de inversién y asistencia técnica.

Luego, en 2007, a través de la Ley de Inversién Publica (Ley N° 13.614),
se instituy6 el Sistema Provincial de Inversién Publica (SPIP) y el Sis-
tema Municipal de Inversién Piablica, que se integran con todo el Sis-
tema de Administracién Financiera establecido en la Ley N° 13.767.
En particular la vinculacién con los subsistemas de Presupuesto y el
de Crédito Publico es central para la formulacién y ejecucion del Plan
Provincial de Inversién Publica, tal cual como es concebido en la nor-
mativa.

El Banco de Proyectos de Inversién Pablica (BAPIN) constituye tam-
bién una de las herramientas basicas del Sistema Provincial de Inversio-
nes Publicas en el caso de la provincia de Buenos Aires. Este banco fue
disenado para reunir informacién relevante acerca de los proyectos de
inversion del sector publico provincial a lo largo de su ciclo de vida, lo
que permite el seguimiento del proyecto en sus diferentes fases (pre-in-
versién, ejecucién, operacién). La incorporacién de los proyectos de
inversién al BAPIN constituye para el gobierno provincial “una ins-
tancia necesaria para su inclusién en el Plan Provincial de Inversiones
Pablicas, y en consecuencia en el Presupuesto Provincial” (Ministerio
de Economia de la Provincia de Buenos Aires, 2014:6).

En el caso de la provincia de Buenos Aires, al igual que otras provincias,
a través de distintos instructivos se brinda la informacién requerida
para la inclusién del proyecto y su actualizacidn, asi como las indica-
ciones sobre los procedimientos a seguir. Su contenido hace referencia
a los proyectos a ser ejecutados por cada organismo o municipios, cuyo
financiamiento tiene origen en la provincia.
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7.7 MEDIOAMBIENTE Y TRATAMIENTO DE RESIDUOS

7.7.1 La situaciéon medioambiental

Cuando busca conocerse en qué situacién estd una ciudad con respecto
al cuidado del ambiente, puede iniciarse el andlisis repasando lo que
destaca André Hillion en un plano general y ético: “Si hay una degrada-
cién del medioambiente y nuevas amenazas para el porvenir es porque
han sido despilfarrados muchos esfuerzos y energia, y porque determi-
nadas técnicas y actividades son contrarias a los equilibrios necesarios”

(Hillion, 1978:177).

La evolucién en el respeto de los ecosistemas, y el paradigma de sus-
tentabilidad de las actividades econdmicas, especialmente aquellas de
escala local, obligan a los dirigentes a buscar una madurez en el trata-
miento y planificacién de un hdbitat que asegure un bienestar integral
a los ciudadanos. El mismo Hillion (1978) asegura, en este contexto
de problemdtica medioambiental, que “encaminarse a una sociedad
madura es, primero, estar perfectamente consciente y aceptar a priori,
desde el comienzo hasta el fin, una serie de compromisos”. Compro-
miso entre la libertad y el orden, primero; compromiso entre las nece-
sidades de unos y de otros, compromiso entre lo que es legitimo exigir
al medioambiente y lo que no lo es. Es, en ocasién de cada uno de
nuestros movimientos, preguntarse “no lo que es posible o lo que no lo
es, sino lo que es licito o lo que no lo es”; en sintesis, “cudl es la frontera
que no se debe transgredir entre uso y abuso” (Hillion, 1978:203-204).

Con respecto a la situacién ambiental a principios del siglo XXI y su
impacto en las ciudades, es valioso el diagndstico de Sosa, Aenlle y
Steinberg, para quienes entre las constantes que aumentan la gravedad
de la situacién medioambiental pueden mencionarse la tala indiscrimi-
nada de drboles, el aumento de la contaminacién en todas sus formas
(agua, aire, suelo, flora, fauna y acustica), el uso de fungicidas, insectici-
das y plaguicidas, con el consecuente dafo a la naturaleza. Finalmente,
aparece con fuerza el problema de la basura. Aseguran ambos autores
que “nuestras ciudades han crecido de manera irracional y desordena-
da, lo que impacta en la calidad de vida de nuestra gente” (Sosa et al.,
2006:268).
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7.7.2 El desarrollo urbano sustentable

Ahora bien, ;es posible en la actualidad lograr un equilibrio ciudad-eco-
¢
sistema? Destaca Virgilio Cozzi (2012) que “vivir en forma sustentable
depende de la aceptacién del deber de buscar la armonia con las demds
p P
personas y con el ambiente natural y modificado”. Un principio bdsico
es que las personas “deben vivir en armonia entre si y con la naturaleza,
compartir lo que poseen, mejorar su ciudad y contribuir al cuidado de
la Tierra”.

Por lo tanto, si se busca genuinamente la sustentabilidad, la humanidad
no debe tomar de la naturaleza més de lo que sea “capaz de reponer”,
y para ello se deben adoptar estilos de vida y pautas de desarrollo que
respeten los limites de la naturaleza y “operen dentro de ellos”. Esto
puede lograrse, segtin Cozzi, “sin rechazar los numerosos beneficios que
la tecnologia ha aportado, con tal de que ésta también se desarrolle
y aplique dentro de esos limites” (Cozzi, 2012:105). El crecimiento
econémico, por lo tanto, es un componente importante del desarro-
llo, pero “no puede ser un fin ni puede prolongarse indefinidamente”
(Cozzi, 2012:105).

A pesar de que las personas difieren de los fines que pueden asignarse al
desarrollo, algunos de estos gozan de aceptacién universal. Entre ellos
figuran “una vida prolongada y saludable, la educacidn, el acceso a re-
cursos necesarios para un nivel de vida decoroso, la libertad politica, la
garantia de disfrute de los derechos humanos y la ausencia de la violen-
cia’. En esa linea, algunos de los “componentes de la calidad de vida se
enmarcan en concepciones valorativas, culturales y aun ideolégicas vy,
por lo tanto, dificiles de cuantificar” (Cozzi, 2012:105).

7.7.3 Hacia un modelo de ciudad sostenible

El proceso de urbanizacién a nivel mundial motivé la concentracién
del 75% de la poblacién en las ciudades, tomando la estadistica mun-
dial, lo que generd un importante impacto en el cambio climdtico glo-
bal. De esa tendencia no es ajena Argentina: en la provincia de Buenos
Aires, el 97,2% de los habitantes vive en zonas urbanas, una cifra que
promedia regiones que ya estdn totalmente urbanizadas, como las del
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norte y sur del conurbano, con otras del interior, como el noroeste y
este bonaerenses, que registran porcentajes mucho mds bajos, de 78 y
80%, pero que contindan esa misma tendencia poblacional.

El Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires analizd el
comportamiento poblacional durante los tltimos tres censos nacionales
(1991, 2001 y 2010) y verifica un “alto grado de urbanizacién que se
expresa a lo largo y ancho de la provincia”, proceso que fue encabezado
por las dreas del conurbano pero que ripidamente fue acompanado por el
resto de las regiones de la provincia. Mientras que para 1991 el porcenta-
je de poblacién urbana de la provincia llegaba al 95,2%, en 2001 fue del
96,4 y en 2010 alcanzé el 97,2. Es decir que 97 de cada 100 bonaerenses
vive en localidades de mds de 2 mil habitantes, la barrera que el informe
considera para identificar la poblacién urbana de la no urbana.

Destacan Sosa, Aenlle y Steinberg que “desde un punto de vista biolé-
gico y ecoldgico, cualquier asentamiento de una poblacién de cualquier
especie que supere una determinada capacidad de carga del ambiente es
inmanejable” (Sosa et al., 2006:275). Para estos autores, “la capacidad
de carga es un concepto elemental que refiere a la capacidad de un am-
biente determinado para proveer a las necesidades de alimento, agua y
territorio de las especies vegetales o animales que viven en é1” (Sosa et
al., 2006:275), y en ese marco surgié en 1994, con la Carta de Alborg,
rubricada por la Unién Europea, el concepto de ciudad sostenible. En
este punto debe mencionarse la provisién de agua potable a las grandes
ciudades como uno de los inconvenientes mds complejos para las ad-
ministraciones municipales.

Junto al concepto de ciudad sostenible se establece el de desarrollo
humano sostenible o sustentable, por el que se entiende la “utilizacién
actual de los recursos naturales sin comprometer los de las siguientes
generaciones” (Sosa et al., 2006:276-277). Su principal paradigma es
que “el desarrollo de la humanidad debe ser socialmente justo, ecols-
gicamente sano, y econémicamente viable”. El concepto de desarrollo
sustentable gira sobre la ética y su valores; pero en términos estricta-
mente econémicos (Dixon y Hamilton, 1996), este término pasa a ad-
mitir que “la naturaleza tiene un costo que necesita ser contabilizado en
la cadena de produccién”.
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7.7.4 Tratamiento de residuos: el papel
de los municipios

La tendencia de la mayoria de la ciudades a rodearse de basurales que
se acrecientan a medida que crece la urbe transforma el problema de
la basura urbana en un aspecto de relevancia que muchas veces carece
del debido abordaje (Soria, Lisa y Zeballos, 2012), “no solo porque su
mala disposicién final produce la contaminacién de las napas de agua,
del aire y del suelo, sino que al generarse desperdicios que no tienen un
tratamiento adecuado, se dilapidan recursos naturales no renovables y
se afecta la salud de la comunidad” (Soria, Lisa y Zeballos, 2012:261).

La urgente solucién que necesita la problemdtica de la basura “solo
puede ser articulada por el trabajo conjunto de los gobiernos munici-
pales, las instituciones intermedias y la comunidad en general” (Soria
et al.,, 2012:261). Para los autores mencionados, debe evitarse cuando
se trata de generacién y tratamiento de residuos la implementacién de
soluciones estandarizadas. Al contrario, debe focalizarse “la accién en
los aspectos culturales de una comunidad y en los hébitos de consumo
y manejo de los residuos para modificar aquellos que son nocivos y
mantener aquellos que son beneficiosos para lograr una adecuada ges-
tién integral de residuos urbanos” (Soria et al., 2012:261).

No existen, por tanto, recetas, “porque cada ciudadano es un generador
diferente, razén por la cual cualquier iniciativa debe adaptarse a las
caracteristicas socioculturales de cada barrio, comunidad o municipio”.

Los autores mencionados destacan en su trabajo Aportes para la gestion
ambiental local que “una gestién integral de residuos sélidos urbanos
debe perseguir los objetivos planteados en el capitulo 21 de la agenda
21 de la Eco Rio 92, mids los que surjan no s6lo de subsiguientes cum-
bres ambientales mundiales, sino también de las nuevas tecnologias re-
feridas a esta temdtica” (Soria et al., 2012:261).

Los objetivos de la Cumbre de Rio son los siguientes:

- Promover la capacidad de los vecinos para lograr un manejo racio-
nal y ecoldgico de los residuos.

- Reducir al minimo la generacién de residuos.
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- Aumentar al miximo la reutilizacién de los residuos.

- Ampliar el alcance y la capacidad de los servicios publicos que
deben ocuparse de los residuos sélidos urbanos.

7.7.5 Gestion integral de residuos sélidos urbanos (GIRSU)

La gestion integral es un sistema de manejo de los residuos s6lidos ur-
banos (RSU) que, basado en el desarrollo sostenible, tiene como ob-
jetivo primordial la reduccién de los residuos enviados a disposicién
final, buscando de esta manera la preservacién de la salud humana y la
mejora de la calidad de vida de la poblacién, ademds del cuidado del
ambiente y la conservacién de los recursos naturales.

La Secretarfa de Ambiente y Desarrollo Sustentable puso en marcha en
el mes de febrero de 2009 el Observatorio Nacional para la Gestién de
Residuos Sélidos Urbanos, creado en el marco de la Estrategia Nacio-
nal de Gestién Integral de Residuos Sélidos Urbanos (ENGIRSU), el
cual busca ser una fuente de consulta y apoyo para la planificacién y el
diseno de politicas publicas.

El Observatorio tiene como funcién: compilar, sistematizar y clasificar
informacién, elaborar informes y estudios, asi como desarrollar y coor-
dinar actividades de capacitacidn.

Segin destaca el Observatorio, “el sistema GIRSU se impuso como el
método adecuado para el manejo de los RSU luego de afios de estudio,
de numerosas experiencias realizadas en el mundo y del concurso de las
ciencias exactas, médicas, naturales, sociales, econémicas y el desarrollo
tecnolégico”.

Todos los estudios referidos a la gestion integral de RSU estdn dirigidos
a disminuir los residuos generados —que son consecuencia inevitable
de las actividades humanas— como medio idéneo para reducir sus im-
pactos asociados y los costos de su manejo, con el fin de minimizar
los potenciales dafios que causan al hombre y al ambiente. Las etapas
de la GIRSU son: generacidn, recoleccién y transporte, tratamiento, y
disposicién final (Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de

la Nacidn, 2014).
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7.7.6 El sector de residuos sélidos en Argentina

Argentina, con una superficie de 3.761.274 km?, se divide en 23 pro-
vincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y tiene una poblacién
de 40.117.096 habitantes (Censo 2010). La poblacién, altamente con-
centrada en el sector urbano (90%), reporta una cobertura de recolec-
cién de residuos s6lidos urbanos (RSU) del 99,8%, una tasa de disposi-
cién final en rellenos sanitarios (RS) del 64,7% y una tasa de generacién

de 1,15 kg/hab/dia de RSU (BID-AIDIS-OPS).

El 54% de la poblacién recibe el servicio de recoleccién en forma ter-
cerizada y el restante 46% como prestacién municipal directa (Secre-
tarfa de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, 2014). La
frecuencia de recoleccién diaria es superior al 70%. La cobertura de
disposicién final en RS del 64,7% de la poblacién esconde inequidades
geogréficas. Esta cobertura es menor en las regiones Norte (50,1%)
y del Cuyo-Mesopotamia (15,2%), siendo que en el resto del pais es
de 79,4%. El remanente 35,3% de la poblacién cuenta con una dis-
posicién final inadecuada: 9,9% en vertederos controlados, 24,6% en
basurales a cielo abierto (BCA). La disposicién final del 45% de la po-
blacién es atendida mediante servicio municipal directo, contratos de
servicios que cubren al 24% y otras modalidades que cubren al 31%.
En las principales dreas metropolitanas se cuenta con plantas de separa-
cién y se estd desarrollando una industria para el procesamiento de los
residuos recuperados (pldsticos, vidrios, papel y cartén), los cuales son
mayormente recolectados por trabajadores informales, tanto en la via
publica como en sitios de disposicién final.

7.7.7 Las etapas de la GIRSU en Argentina

Para ampliar los contenidos de las etapas de la GIRSU (generacién,
recoleccién y transporte, tratamiento, y disposicién final), puede deta-
llarse sintéticamente cada fase:

- Generacion: el indicador mds representativo con respecto a la
cantidad de residuos producidos estd dado por la “generacién per
capita’ (GPC), el cual refiere a la cantidad de residuos en kilo-
gramos que produce a diario cada habitante. La GPC media del



184 - Marfa Marta Orfali Fabre y Enzo Paoletta

pais se encuentra entre 0,91 y 0,95 kg/hab./dia, con un méximo
de 1,52 kg/hab. dia para la ciudad de Buenos Aires y un minimo
de 0,44 kg/hab. dia para la provincia de Misiones. En Argentina
se genera un total de 12.325.000 de T/ano. El mayor generador
es la provincia de Buenos Aires, con 4.268.000 T/ano, y el menor
es Tierra del Fuego, con 26.000 T/afo. En nuestro pais no existe
un marco de apoyo a la introduccién de tecnologias limpias que
permita la reduccién en origen de los residuos sélidos urbanos,
como asi tampoco, y en el mismo sentido, iniciativas tendientes a
modificar pautas de consumo a gran escala.

- Recoleccion y transporte: en la mayoria de las ciudades medianas
y pequenias de Argentina, el servicio de recoleccién y transporte es
operado por los municipios en forma directa o por la contratacion
con operadores privados. A su vez, estas pueden ser empresas es-
pecializadas o cooperativas locales cuyos fines suelen contemplar
la prestaciéon simultdnea de otros servicios, como la provisién de
energfa eléctrica, agua potable, gas u otros, en tanto las ciudades
de mayor envergadura, en general, recurren al sector empresarial
o a modalidades mixtas (empresa-municipio). Sobre la base de la
informacién analizada en 83 municipios, la cobertura del servicio
de recoleccién supera el 90% de la poblacién, pricticamente en
todos los rangos poblacionales, mediante frecuencias adecuadas
a cada tamafio municipal, y segtin la OPS llega a los siguientes
porcentajes aproximados:

- ciudades grandes 100%
- ciudades medianas 100%

- ciudades pequenas 97%

En relacién con la frecuencia de recoleccidn, esta oscila entre 5 y 6
dias semanales en las grandes y medianas ciudades de casi todo el pais
y tiende a ser de 3 dias por semana en las pequefias localidades. Con
respecto a la transferencia, debe destacarse que nuestro pais cuenta con
pocos ejemplos de este tipo de instalaciones. Existen tres estaciones de
transferencia (EDT) en la ciudad de Buenos Aires y una en cada una
de las siguientes localidades: Rosario (Santa Fe), Carlos Paz y Unquillo
(Cérdoba). Esto se debe principalmente a que los sitios de disposicién
final estdn ubicados en las cercanias de los centros urbanos: segiin un
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relevamiento realizado en 83 municipios, estos se encuentran —en pro-

medio— a 8,4 km del centro de las ciudades y a 3,6 km del limite de las

zonas urbanas.

Tratamiento: en el territorio nacional, alrededor del 15% de las
localidades mds pequefias, de entre 2.000 y 10.000 habitantes,
tiene recoleccién selectiva y plantas de tratamiento de los resi-
duos para su posterior reciclado y compostaje en el caso de los
residuos orgdnicos, siendo creciente el nimero de comunidades
que adhieren a este tipo de manejo. La fraccién valorizable que
se presenta en los RSU es alta. Al margen de la lista de residuos
potencialmente recuperables, en el pais se trabaja mayormente de
manera informal con los siguientes materiales: papel y cartén, vi-
drio, pldstico (PEAD y PET), aluminio y chatarra. Sin dudas, el
contexto macroeconémico y las fluctuaciones propias de cada uno
de los potenciales mercados inciden fuertemente en la posibilidad de
recuperar residuos para su efectiva valorizacion.

Disposicién final: a partir de los datos analizados se observa
que la mayoria de los municipios mds grandes —mds de 500.000
habitantes— utilizan para la disposicién final (DF) de sus RSU
el sistema de relleno controlado (RC) o, en menor medida, lo
hacen con disposicién semi-controlada (DSC). Esta situacién se
replica en la totalidad de las demds capitales de provincia. Mds
del 70% de los municipios de poblaciones menores a 10.000 ha-
bitantes vierten sus residuos en basurales a cielo abierto (BCA).
Los porcentajes contintian elevados hasta las poblaciones de
100.000 habitantes, donde el uso de BCA para la disposicion
final todavia supera el 50%.

A nivel pafs, se estima que el 40% —la mitad de las ciudades me-
dianas— tiene un método aceptable de disposicién final, y este por-
centaje es de alrededor del 10% para las ciudades pequenas. Los
resultados concluidos por dicha evaluacién, bajo la denominacién
“Coberturas adecuadas de disposicion final”, se resumen en:

- Ciudades muy grandes (mds de 1.000.000 hab.), 100%
- Ciudades grandes (entre 200.000 y 999.999 hab.), 75%
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- Ciudades medianas (entre 50.000 y 199.999 hab.), 40%
- Ciudades pequefias (menos de 49.999 hab.), <10%

En el pais, como minimo el 44% del total de los RSU que se ge-
neran son vertidos en forma inadecuada (Secretaria de Ambiente
y Desarrollo Sustentable de la Nacién, 2014), ya sea en basurales a
cielo abierto o en sitios que no cuentan con los controles minimos
requeridos para una adecuada preservacién de la salud humana
y del ambiente, cifras que remarcan la gravedad de la situacién
existente.

7.7.8 Los residuos se transforman en energia: el CARE

Una de las alternativas al tratamiento de los residuos es la transfor-
macién de los residuos en energfa. En este sentido, deberd analizarse
cémo funcionard cuando inicie su actividad el proyecto CARE (Centro
Ambiental de Recomposicién de Residuos Energéticos) en el Partido
de La Matanza, el mds poblado de la provincia de Buenos Aires. Alli, el
Municipio propuso la creacién del CARE a través de un convenio con
el Ministerio de Planificacién Federal de Inversién Publica y Servicios,
la Secretaria de Energia de la Nacién y la empresa Energfa Argentina

SA (ENARSA).

Se trata de una planta de clasificacién manual y mecdnica, con un edi-
ficio administrativo y entrada simultinea y descarga de hasta 10 ca-
miones, a la vez que estard preparada para procesar 1.500 toneladas
por dia, equivalente a la basura generada en La Matanza. De esta for-
ma se estarfa en condiciones de disminuir el 40% del enterramiento.
También estipula la generacion de energia a partir de la incineracién y
combustién de los residuos.

En esta primera etapa se recuperardn todos los materiales que puedan
reutilizarse o que puedan ser reintegrados a las cadenas de valores y/o
insumos, para reducir el consumo de nuevas materias primas, prote-
giendo los recursos naturales.

Los materiales recuperados serdn: pldsticos, papeles, cartones, vidrios,
metales, briks y otros envases reciclables de primera (aproximadamente
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un 10%). Otros, como restos de madera y poda, papeles humedecidos
o mezclados con otros materiales o residuos, pldsticos no comerciables,
gomas, cueros, telas y otros identificados como reciclables de segunda
categoria (SRF Solid Recycle Fuel), que alcanzarian al 30% de los resi-
duos ingresados, serdn utilizados como combustible sélido recuperado,
con el objetivo de sustituir el gas en las grandes cementeras o instalacio-
nes industriales que se encuentren adaptadas a tal fin.

La situacién que debe enfrentar el gobierno local de La Matanza es mds
que compleja: en primer lugar porque el proyecto CARE no tiene el
respaldo de varios actores de la comunidad. Ademds, la prolongacién
en el tiempo del relleno de CEAMSE ubicado en la localidad de Gon-
zélez Catdn sigue generando un fuerte impacto negativo en la calidad
de vida de amplios sectores de la poblacién que habita el partido de La
Matanza.

7.8 COMUNICACION SOCIAL Y VINCULACION CON
LA COMUNIDAD

La comunicacién desde el gobierno local ha tenido en los tltimos afios
un fuerte cambio de paradigma. Por lo menos en Argentina, el giro se
viene dando desde un modelo que podria denominarse “norteamerica-
no”, enfocado en la perspectiva electoral y de gestion, a un modelo “de
marca’, con origen en el viejo continente.

7.8.1 Comunicar la gestion

La comunicacién del gobierno local a través de los resultados de ges-
tién tiene su relacion natural con los procesos electorales. Comunicar la
buena gestién tiene como objetivo primordial preservar el poder, y con
esa guia se desarrollard la actividad de difusién de las politicas publicas
locales. Es aqui donde los comunicadores del gobierno, y los medios,
establecen un vinculo interesante de analizar. Jaqui Chmielewski asegu-
ra que existe una relacién simbiética entre los medios de comunicacién
y la politica en la cual “los politicos usan a los medios en su beneficio,
mientras que al mismo tiempo, los medios periodisticos utilizan a los
politicos segtin su conveniencia’ (Chmielewski, 1996:61-63). Son dos
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esferas de poder que se necesitan mutuamente, y cada una obtiene cier-
ta ganancia en esta relacién. Y esta situacion entre politicos y medios
tiene una consecuencia en las noticias: por un lado, estas son una fuen-
te de informacién esencial para el ejercicio de la democracia (necesarias
para el electorado); por otro lado, “son un producto que juega bajo las
reglas del libre mercado, dependiendo en este caso de los ratings y la

venta de espacios de publicidad” (Chmielewski, 1996:63).

En este marco, cuando se analiza el suministro de informacién desde
el gobierno o la gestién, debe destacarse que los periodistas muchas
veces son conscientes de que en ocasiones estdn siendo “manipulados”
cuando se les proporciona informacién, imdgenes, audios. Pero estin
condicionados, ya que “trabajan en un marco extremadamente compe-
titivo”. Muchas veces, para “seguir en carrera’, un periodista no puede
dejar de presentar las mejores imdgenes (fotos o videos) disponibles,
que son, muchas veces, las que se le proporcionan desde un gobierno.

Destaca Chmielewski (1996) que los medios de comunicacién se
tornan mds importantes cuando se intenta persuadir a un electorado
independiente de mayor magnitud. En cambio, cuando los partidos
mantienen una fuerte relacién con sus afiliados, el poder de los medios
tiende a ser menor. Un factor adicional, claro, es la tradicién democri-
tica de cada pais.

7.8.2 La comunicacién del gobierno local a través de la
marca municipal

La marca ciudad ha tenido desde principios de los noventa un modelo
que se transformé en caso de estudio para quienes buscan posicionar
una ciudad con un perfil determinado. Un caso es el de Barcelona, que
luego de las Olimpiadas del afio 1992 logré reinventarse para posicio-
narse como una de las metrépolis mds dindmicas de Europa. El secre-
to de este fuerte desarrollo de la imagen, sostenido por el crecimiento
econdmico de la urbe catalana, puede basarse en la exitosa manera de
comunicar que ha tenido el gobierno local de esa ciudad.

El urbanista y comunicador Toni Puig fue clave en este proceso. Puig
asegura en una de sus obras que “para comunicar con los ciudadanos no
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es suficiente la comunicacién de marca a través de los medios masivos
de comunicacién”. En este sentido, sostiene que “se necesita mucho de
comunicacién directa, de intendentes que recorren, y dejan tan claro su
valor de gobierno, transformdndolo en un hdbito” (Puig, 2003:110). El
proceso de generar una marca va estrechamente vinculado al de sostener-
la en el tiempo, ya que cuando se logra posicionar una marca ptblica mu-
nicipal, hay que mantenerla y potenciarla (Puig, 2003): “Es la gran tarea,
siempre complice con los ciudadanos, en los municipios, en las ciudades
que todo anda bien, con servicios que cumplen, con proyectos que crean
futuro, la marca municipal facilita un paso més” (Puig, 2003:188-189).

¢Cbémo es ese tipo de comunicacién necesario para sostener una marca
en el tiempo? Lo importante es mantener la diferenciacién, que es lo
que originé la creacién de la marca. Por esa razén, la comunicacién
también debe ser “diferente”. “Comunicamos de una manera dnica,
diferente”, expresa Puig, y agrega: “Comunicamos cémo somos, cémo
queremos ser, y cémo queremos que sean la ciudad y el mundo. Co-
municamos, pues, con singularidad. Para que los ciudadanos crean en
la marca, en la ciudad y la vida que nos presenta, traza y consigue”.
Todo eso, asegura Puig, debe lograr concretarse “en complicidad con
los ciudadanos” (Puig, 2003:189). En esta perspectiva, la participacién
de los ciudadanos en la eleccién de su “vivir la ciudad” es primordial
para logar un perfil de urbe sélido, basado en un fuerte consenso, con
convicciones sobre un estilo de vida y unos valores particulares.

7.8.3 El departamento de comunicacion

Comunicar con eficacia es imprescindible. No basta con que una ges-
tidn sea buena, hay que saber comunicarlo. Y por esa razon, todo go-
bierno local de municipios con mds de 15 mil habitantes debe estar
provisto en su organigrama de un departamento de comunicacién. Los
recursos humanos podrdn variar en relacién con el tamafno de la admi-
nistracién y la localidad.

Con respecto a las acciones a seguir, es clarificador el andlisis de Emilio
Graglia, para quien el equipo de planeamiento de un gobierno local
“debe prever y anticipar c6mo, quiénes y cudndo van a comunicarse
(informarse y divulgarse) las actividades planificadas o ejecutadas por
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una parte y, por la otra, cémo, quiénes y cudndo va a controlarse (ana-
lizarse y corregirse) la comunicacién” (Graglia, 2014:124). Es impres-
cindible aqui un equipo de planificadores “que conozcan y entiendan
respecto de la comunicacién gubernamental y administrativa y, de esa
manera, puedan anticiparla y configurarla” (Graglia, 2014:124).

7.8.4 Acciones para la difusion de politicas
publicas locales

Destaca Graglia sobre la difusién de las politicas pablicas que existen en
este sentido cuatro fases: 1) informar las actividades planificadas o eje-
cutadas (o sea, comunicarlas de manera personalizada); 2) divulgar las
actividades planificadas o ejecutadas (o sea, comunicarlas masivamen-
te); 3) analizar lo comunicado (buscando fallas en la comunicacién,
tanto el secretismo como la demagogia); y 4) corregir la comunicacién
(si se hubieran detectado fallas tanto en la informacién como en la di-
vulgacién) (Graglia, 2014:125-130).

Buscando establecer una metodologfa apropiada para la difusién masiva
de los programas y acciones y politicas municipales, pueden proponerse,
ademds, cuatro ejes de accién. Los mismos se complementan y se enume-
ran a continuacidn segtin el nivel de complejidad en su implementacién:

- Envio de gacetillas informativas a los medios de comunicacién:
diarios impresos y digitales, radios y sefiales de televisién existentes
en la regi6n, de alcance local y regional. Las gacetillas pueden elabo-
rarse como articulos informativos o notas periodisticas, en este al-
timo caso utilizando declaraciones de referentes del gobierno local.

- Campafia gréfica, televisiva y radial con piezas publicitarias que
contengan datos sobresalientes relacionados con las politicas mu-
nicipales. Publicidad online en webs de cdmaras empresariales y
portales de noticias (diarios digitales).

- TIC. Creacién de una pdgina web informativa del gobierno local
que presente las principales politicas publicas y programas de ac-
cién, posibilitando la interaccién del ciudadano y la posibilidad
de realizar trdmites. Manejo de redes sociales para la difusién de
las politicas publicas y la agenda local.
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- Comunicacién directa. Presentacién de las principales caracte-
risticas del municipio, su evolucién y su gobierno en organismos
publicos y privados, ONGs, cdmaras empresarias y exposiciones
provinciales y nacionales. Charlas a cargo de funcionarios del mu-
nicipio con publicos interesados.

7.8.5 La participaciéon como respuesta a la
comunicacién municipal

En la sociedad actual, el hombre no se contenta con estar representa-
do (Llerena Amadeo y Ventura, 1997), sino que quiere participar. “La
nocién de participacién constituye un concepto clave en la doctrina
del orden natural... y puede hablarse hasta de un derecho natural a la
persona humana a la participacién en la vida social”, destaca Carlos
Sacheri (1979). Pero ello es adecuado siempre que se incluyan en la idea
“las notas de competencia y de responsabilidad, pues ambas definen los
criterios bdsicos que han de presidir los diferentes grados y modalidades
de participacién de cada persona en las distintas actividades sociales”
(Sacheri, 1979:173-176). Posteriormente, el mismo autor aclara que
“para poder participar activamente en algo es menester tener la compe-
tencia para la funcién a cumplir y ser responsable de las opiniones y de-
cisiones que se adopten... existen diferentes niveles y formas concretas
de participacidn en la vida social”. Reducidos a los esenciales, tenemos,
segtin Sacheri, tres grados distintos:

1. Informacién: se participa en algo desde el momento en que se
estd al tanto de los problemas, de las opiniones, de las alternativas
de eleccidn, etc. En lo que respecta a la participacién social y po-
litica, este nivel es de acceso general.

2. Consulta: se participa activamente cuando una persona es invi-
tada a dar su opinién y asesoramiento sobre temas de su compe-
tencia. Por lo tanto, la capacidad de cada uno determinari en la
préctica el grado de participacién que debe serle reconocido.

3. Decision: la participacién en las decisiones a adoptarse implica el
mayor grado de actividad posible. La experiencia muestra que asi
como todo aquel que debe ser informado de algo tiene derecho a
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emitir su opinién, no todo consultor o consejero retne las condi-
ciones para decidir.

7.8.6 Municipio global. Vinculacién internacional

A pesar de ser conceptos contradictorios, las dimensiones de lo local y
lo global tienen una relacién mds estrecha y complementaria de lo que
se cree. Para Guillermo Sala et al., “asi como se da un proceso totaliza-
dor en lo global, se da un proceso totalizador en la dimensién de lo lo-
cal”, que pasa a tener protagonismo, “se hace necesario, y para ello debe
desarrollar todas sus potencialidades”. La dimensién de lo pequefo “se
complementa entonces con la dimensién de lo global, como expresién
adecuada de la nueva situacién o escenario” (Sala et al., 1999:35).

Vincularse a lo global no supone una crisis para un municipio. Al con-
trario, lo lleva a la perfeccién en su calidad de ente estatal. Explica
Mariana Calvento que “los estados municipales de tamano intermedio
con insercién internacional cuentan con el desarrollo de capacidades
estatales que otros municipios de la misma especie no poseen y/o no
utilizan” (Calvento, 2010:17). En ese contexto, “un tipo particular de
capacidad estatal estd presente en los municipios de mayor grado de
internacionalizacién, la cual se relaciona con las capacidades adminis-
trativas internas y la dimensién relacional del estado municipal, englo-
bando, por tanto, las caracteristicas del estado como su relacién con el
entorno” (Calvento, 2010:17).

La misma autora desarrolla ademds una clasificacién de los estilos de
gestion segtin los grados de internacionalizacién (Calvento, 2012):

- gobiernos municipales de internacionalizacién muy alta: son
los que desarrollan un estilo de gestién internacional integral,
continuo y articulado. Estos actores “han logrado establecer una
amplia gama de estrategias de gestién internacional, incluyendo
la utilizacién plena de politicas de relacionamiento institucional
internacional como de posicionamiento internacional, a diferen-
cia de las restantes categorias” (Calvento, 2012:277-278);

- gobiernos municipales de internacionalizacién alta: desarrollan
un estilo de gestién internacional reciente, limitadamente articu-
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lado y parcialmente integral, “en términos de que abarca politicas
de relacionamiento institucional y posicionamiento internacional
aunque no alcanza a desarrollar atin estrategias de marketing de
ciudades” (Calvento, 2012:277-278);

- gobierno municipal de internacionalizacién intermedia: se dis-
tingue por su perfil de gestién internacional sectorizado, continuo
aunque reciente y articulado en la utilizacién de las herramientas
de relacionamiento institucional. Se “concentra en el manejo de
estas estrategias, implementdndolas con intensidad y continui-
dad” (Calvento, 2012:277-278);

- gobierno municipal de participacién internacional baja: esta-
blece un estilo de gestién esporddico y ocasional, sin delinear un
objetivo especifico en su accionar.

Para Calvento, “la definicién y el establecimiento de estas categorias de
internacionalizacidn, a través de la generacién de un Indice de partici-
pacién internacional, demostré expresamente la variacién en la gestiéon
internacional de los actores subnacionales” (Calvento, 2012:277-278).
Asimismo, la utilizacién de este indice en ciudades de tamafno interme-
dio no limita su aplicacién a otro tamano de ciudades.

7.8.7 El papel de las &reas de vinculacion internacional

Para un municipio de tamafo intermedio puede visualizarse, entonces,
con claridad, la necesidad de un drea especifica relacionada a la vincu-
lacién internacional, para que se ponga en juego todo el potencial del
perfil global de la ciudad, ya sea a nivel econémico como cultural. En
este sentido, Mariana Calvento asegura que “la interaccién local que
presentan los gobiernos municipales de muy alta internacionalizacién
es diversificada, por la cantidad y la variedad de actores que se involu-
cran, y los vinculos verticales que se establecen con organismos provin-
ciales y nacionales se destacan por su mayor fluidez y multiplicidad de
actores” (Calvento, 2012:281).

Todo ese conjunto de relaciones puede concretarse si se establece dentro
de la estructura administrativa municipal un drea especifica: “dentro de
las capacidades organizacionales, el establecimiento de un drea especifica,
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de recursos humanos formados y de recursos presupuestarios disponibles
favorece el desarrollo de estrategias de participacién internacional”.

Para Calvento, que relevé distintas experiencias de dependencias guber-
namentales exclusivas para el desarrollo de estas estrategias, el estilo de
administracién descentralizado “favorece a los gobiernos de internacio-
nalizacién muy alta, elemento que a su vez se corresponde a la capaci-
dad relacional, en términos de los vinculos que se generan al interior y
al exterior del gobierno municipal” (Calvento, 2012:281-282).

7.9 LA POLITICA SOCIAL DESDE LOS MUNICIPIOS

Haciendo directa alusién a la comunidad local, Gino Germani la ca-
racteriza como “la esfera que tradicionalmente ha sido indicada por los
politicos practicos y por los cientificos como la base de la democracia”.
Facilita asimismo este nivel de comunidad el estudio e investigacién de
su vida politica. Esa sensacién de cercania es destacada por Germani:
“El ejercicio de los derechos politicos en el dmbito mds restringido de
esta comunidad se presenta como una oportunidad mucho mds con-
creta y cercana para la mayoria de la gente” (Germani, 1968:361). Esa
oportunidad se transforma en demanda de acciones.

Y en ese contexto, el conjunto de acciones y politicas sociales que pue-
de ejercer un gobierno local es variable. Y dentro de las mismas, debe
mencionarse nuevamente el urbanismo como una herramienta de inte-
gracion y desarrollo integral.

La intervencién del espacio publico es una herramienta esencial, y debe
utilizarse para transformar los asentamientos habitacionales precarios. Te-
niendo en cuenta que las “sedes urbanas precarias” o las “zonas precarias
de las dreas urbanas” constituyen un fenémeno muy importante a nivel
latinoamericano (Dujovne, 2002), debe entenderse que intervenir en el
espacio publico es también “un disparador para la mejora de la situacién
de las dreas degradadas”, y es una forma de optimizar “el rendimiento de la
inversién publica destinada a estos programas” (Dujovne, 2002:9).

A partir de esas zonas precarias establecen Lisa y Zeballos (2012) que
“la poblacién marginada es entendida a su vez como integrante de una
sociedad en la que, por diversas causas, la organizacién socioeconédmi-
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ca y politica vigente la integra en el subsistema econdémico (produc-
cién-distribucién de bienes y servicios) pero la excluye total o parcial-
mente del acceso al consumo y disfrute de bienes y servicios y de la
participacién en los asuntos publicos”. La marginacién social puede
estructurase como “un fenémeno estructural multiple, que integra en
una sola valoracién las distintas dimensiones, formas e integridades de
exclusién o no participacién en el proceso de desarrollo y en el disfrute
de sus beneficios” (Lisa y Zeballos, 2012:108).

7.9.1 Limitaciones de la politica social del municipio

La escasez de recursos es un claro limite a la expansién de la politica
social municipal. Un estudio realizado por CIPPEC* en municipios de
Argentina (Maceira, Olaviaga, Ferndndez Arroyo y Boix, 2010) detalla
que “se percibe la existencia de limitaciones en los gobiernos locales
para poder llevar a cabo una politica auténoma, debido a que dependen
en gran medida de los lineamientos y, fundamentalmente, de los recur-
sos de origen nacional y provincial” (Maceira, 2010:61).

Aungque el estudio mencionado revela que los presupuestos municipales
tienen un financiamiento propio cercano en promedio al 33%, el “peso
especifico” de los gobiernos locales en la inversion en dreas sociales se ve
reducido. Esta situacién se debe a que “la inversién publica social de-
pende significativamente de los recursos provenientes de los gobiernos
provinciales, especialmente en el caso de la provincia de Buenos Aires,
y del gobierno nacional, particularmente en el sector de proteccién so-
cial” (Maceira et al., 2010:61).

Al mismo tiempo, segin Fernando Mercau, puede observarse con ma-
yor frecuencia (incluso como fenémeno de cardcter internacional) “la
transferencia de funciones del gobierno central al municipal, la par-
ticipacién creciente de los municipios en la aplicacién de politicas
globales, y en la modificacién de las legislaciones locales para aplicar
diferenciadamente propuestas nacionales, y la participacién que desde
los gobiernos municipales se les otorga a actores de la sociedad civil”

(Mercau, 1999:147).

35  Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento.
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Explica Mercau que “la autonomia que permite a nivel municipal po-
der receptar y coparticipar de estas nuevas relaciones con espacios ma-
yores se da por grados que tienden a limitar el poder de decisién”, y
uno de esos limites estd dado por la capacidad del municipio para disponer
de recursos tanto econémicos como tecnoldgicos, “asi como la debi-
lidad y obsolescencia de las cartas orgdnicas” (Mercau, 1999:147). El
marco reglamentario municipal se basa para Mercau en la concepcién
centralista con respecto a que el papel de estos es s6lo de mantenimien-
to y control de los servicios urbanos tradicionales (caminos, limpieza,
trinsito), y no de desarrollo y aplicacién de estrategias econdmicas y
de politicas sociales. Esta situacién, desde el dmbito municipal, sélo es
posible modificarla en la medida en que haya “una decisién local con-
tundente y buen didlogo con las instancias superiores”.

A pesar de las limitaciones y restricciones mencionadas, “son los espa-
cios municipales los mds capacitados para conocer las heterogeneidades
y operar desde ellas, configurdndose como instancias dgiles y creativas,
propiciadas desde la decisién de incrementar su capacidad financiera
por medio de acciones innovadoras, privilegiando gastos de inversién
sobre los de funcionamiento”.

7.9.2 Coordinacién de la politica social

El camino a recorrer por los gobiernos locales debe contemplar necesa-
riamente la coordinacién de los niveles de gobierno y las dreas sociales.
Y esto, segtin concluye Daniel Maceira, “se vincula con el desarrollo de
esfuerzos en el drea de gestion de los recursos y en la bisqueda de cana-
les de comunicacién y articulacién que permitan presentar las priori-
dades identificadas en el territorio, y que puedan ser transmitidas a los
niveles nacionales de gobierno” (Maceira, 2010:61). De esta manera, se
redoblardn los esfuerzos para reducir “las brechas entre las necesidades
y las acciones de gobierno”.

Para Fernando Mercau, en el dmbito de las politicas sociales suele veri-
ficarse el centralismo decisorio de imponer acciones con formato tnico,
con la consiguiente dificultad que esto produce en torno al acceso a un
grupo meta correctamente definido. Aspectos tales como la definicién
de una politica de viviendas, regularizacién dominal referida a la tenen-
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cia de la tierra, atencién primaria de la salud, desarrollo productivo so-
bre la base de acciones directas con desocupados, etc., “son planteadas
mecdnicamente como si desde el estado central pudieran obviarse las
inevitables diferencias locales” (Mercau, 1999:154).

Para Mercau, si el accionar del Estado nacional estuviera limitado a la
definicién politica, el paso siguiente seria encontrar una forma equita-
tiva de distribucién de los recursos econémicos, y una transferencia de
“capacidad de gestion”. Si esto es posible, “los municipios integrando a
los actores de la comunidad tendrdn una creciente posibilidad de adap-
tar la politica genérica a acciones materiales, sin duda mds eficientes;
guardando para el estado nacional la funcién de auditoria y evaluacién”

(Mercau, 1999:154).

Estd claro entonces que una eficiente coordinacién de los municipios
con el gobierno provincial, y con el nacional, evitard la superposicién
de esfuerzos y derroche de recursos. Esta articulacién y coordinacién
de las politicas sociales debe ser guiada, por lo menos asi lo establece la
legislacién en Argentina, desde el Consejo Nacional de Coordinacién
de Politicas Sociales (2002). Este ente, dependiente de Presidencia de
la Nacién, establece las politicas prioritarias para el corto, mediano y
largo plazo y define “estratégicas de abordaje, metodologias de trabajo y
perspectivas de intervencién territorial”. Este organismo fue pensado y
constituido en el ano 2002 como un espacio estratégico para la planifi-
cacién y la coordinacién del trabajo en politicas sociales en todo el pais.

Es el propio Consejo (2002) el que enfatiza que “el abordaje de las
politicas sociales en todo el territorio nacional, sin lugar a dudas, exige
articulacién y acciones coordinadas que eviten la dispersién y/o super-
posicién de recursos, tanto humanos como econémicos, y el fortaleci-
miento de las instancias de didlogo, organizacién y trabajo interinsti-
tucional”.

Como las problemdticas actuales “requieren respuestas rdpidas e inte-
grales, es decir, que sumen todas las miradas y voces”, en la resolucién
deben intervenir todos los organismos responsables de la politica social
nacional: “Los municipios, las provincias y el Gobierno nacional inte-
gran sus planes y programas sociales para contribuir al fortalecimiento

de la Red Federal de Politicas Sociales”.
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CAPITULO VIII

EL MUNICIPIO
COMO GESTOR DE LA
GOBERNABILIDAD LOCAL

Por Francisco Javier Martinez Martin

8.1 ;QUE ENTENDEMOS POR TRANSPARENCIA?

En la actualidad la transparencia ha pasado a constituir una de las prin-
cipales exigencias ciudadanas, provocando que los ciudadanos hayan
empezado a elevar sus reclamos hacia los gobiernos y administraciones
publicas con el objetivo de que informen sobre lo que hacen, ofrezcan
informacién sobre sus decisiones o actuaciones e informen sobre los
recursos utilizados.

Cabe entonces presentar el interrogante: ;qué se entiende por trans-
é
parencia?

“La transparencia puede ser definida como el flujo incremental de informa-
cion oportuna y confiable de cardcter econdmico, social y politico, accesible
a todos los actores relevantes” (Kauffmann & Kraay, 2002), informacién
que en el dmbito de lo publico debe permitir evaluar las instituciones que
la aportan y formar opiniones racionales y bien sustentadas a quienes
deciden y a quienes participan o son objeto de la decisién.

Segin la CEPAL, la transparencia gubernamental consiste en que la in-
formacién sobre las actividades de los organismos publicos sea creada y
esté a disposicién de forma publica, con excepciones limitadas, de manera
oportuna y en formatos de datos abiertos sin limites para su reutilizacién.
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En el marco de la administracién publica, la transparencia es un me-
canismo que, entre otros beneficios, previene actos de corrupcion al
permitir que la ciudadania pueda conocer el funcionamiento interno
de las instituciones y el control de los fondos que gestionan. La trans-
parencia es un principio fundamental del llamado gobierno abierto
(procesos de apertura de datos/informacién de los gobiernos), con-
cepto que mds adelante serd profundizado. Sin transparencia no serfa
posible comprender este concepto ni desarrollar estrategias basadas
en sus principios.

Hablar de transparencia no sélo se refiere a establecer una barrera con-
tra la corrupcién y los abusos de poder, cosa que sin duda consiguen en
buena medida los proyectos de apertura de datos de los gobiernos, sino
bésicamente de un derecho de todo ciudadano a recibir informacién
sobre lo que hacen los gobiernos con el dinero de sus impuestos.

Por lo tanto, la transparencia es una herramienta clave para promover
una mayor eficiencia en el uso y la distribucién de los recursos publi-
cos, lo que sirve también para lograr mejorar la calidad de los servicios
publicos directa o indirectamente gestionados por el Estado.

8.1.1 Tipos de transparencia por su origen y modo de
interaccion

Las distintas formas en las que los organismos publicos han ido trans-
parentando su gestién y generando datos accesibles ha dado lugar al
establecimiento de una tipologia del concepto de transparencia. En este
apartado se abordan los distintos tipos de transparencia desde su origen
y modo de interaccién.

La decisién gubernamental de abrir sus datos bajo el paradigma del
open data (datos abiertos) tiende a generar distintas modalidades de
transparencia, ya que no siempre la finalidad del proceso de construc-
cién de un sistema de gobierno abierto es conseguir transparentar la
gestion de forma clara y visible.

La transparencia tiene distintas modalidades (Sosa, 2011) y puede ser
opaca o clara, activa o pasiva. Aunque pueda parecer contradictorio,
a veces la transparencia es opaca, ya que su finalidad no es ayudar al
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ciudadano a controlar, sino dar la imagen de que el gobierno se abre
publicando datos sin integrar, cuando en realidad trata de evitar el con-
trol de la ciudadanfa.

Por el contrario, la transparencia puede ser clara, auxiliando a mejorar
el control y la informacién sobre cémo funcionan los asuntos ptblicos.
Para ello, se aportan datos necesarios, reutilizables, integrados, agrega-
dos y comparables (Cotino, 2012). Es decir, busca lograr que los datos
publicos estén no sélo disponibles al control ciudadano, sino que tam-
bién puedan ser utiles y comprensibles.

Por otra parte, la transparencia activa se basa en aportar bases de datos
compatibles y reutilizables, es decir, informacién que permita conocer
y controlar el funcionamiento del Estado. Hoy, gracias a las tecnologias
de informacién y comunicacién, el acceso a la informacién se realiza
a través de plataformas integradas, lo que permite a la ciudadania un
acceso inmediato a datos de todo tipo.

No obstante, la transparencia también puede ser pasiva: en este caso
es informacién a demanda, es decir, vinculada al derecho de acceso a
informacidn por parte de los ciudadanos. Esto puede provocar que en
ocasiones pueda dar acceso a datos irrelevantes o la tardanza en la res-
puesta ante una peticién de determinados datos.

Para identificar adecuadamente las tipologias sobre transparencia iden-
tificamos dos dimensiones: la primera tiene que ver con el origen del
reclamo o iniciativa y el modo de interaccién respecto de la transparen-
cia, es decir, si es un derecho ciudadano u obligacién legal y guberna-
mental, asi como el grado o alcance de la misma. La segunda dimensién
tendria que ver con los resultados u outputs de la transparencia (Sosa,
2011; Fox, 2007; Ortiz de Zarate, 2012).

Sobre la base de la primera dimensién se pueden identificar cuatro
tipos o modelos de transparencia:

- Transparencia reactiva
- Transparencia activa
- Transparencia focalizada

- Transparencia colaborativa



208 - Francisco Javier Martinez Martin

Transparencia reactiva

La transparencia reactiva o pasiva se refiere al derecho ciudadano de
acceso a la informacién publica y aquella que genera el gobierno, y
que le permite conocer la gestién gubernamental, el control ciudadano
y la rendicién de cuentas. Este tipo de transparencia requiere de la exis-
tencia de normas que garanticen y regulen el derecho de acceso a la in-
formacién. Para que la rendicién de cuentas sea efectiva, los ciudadanos
deben contar con informacién que les permita evaluar el desempefno
del gobierno. Por lo tanto, la trasparencia reactiva requiere que exista
un mandato legal para que las instancias gubernamentales publiquen y
actualicen de modo permanente informacién publica bdsica.

Transparencia activa

A diferencia de la reactiva, la transparencia activa (o proactiva) se define
como la obligacién de la administracién de presentar informacién so-
bre su funcionamiento. Consiste en que los 6rganos de la administracién
publica deben poner a disposicién permanente de la ciudadania informa-
cién relevante sobre la estructura orgdnica, funciones, atribuciones, sobre
los funcionarios publicos y personal contratado y sus honorarios, sobre
las contrataciones que realicen para el suministro de bienes, prestacién de
servicios, asesorfas, consultorfas, entre otras contrataciones.

Para muchos especialistas, este tipo de transparencia es una extensién
que refuerza el derecho de acceso a la informacién, pues no sélo lo com-
prende el derecho de solicitar informacién publica, sino que lo vincula
a la obligacién de las instituciones publicas de publicar la informacién
esencial sobre su labor. Un rasgo clave de este modelo es que se basa en
la publicacién proactiva de la informacién, lo cual significa publicar la
informacién sin necesidad de que la misma sea previamente solicitada.

Transparencia focalizada

Las politicas de transparencia focalizada tienen como caracteristica funda-
mental el uso de la divulgacién de informacién para alcanzar una finalidad
de politica publica establecida, por ejemplo la mejoria en la entrega de un
servicio puablico, como la salud, el transporte o la educacién, entre otros.
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La transparencia focalizada se enmarca dentro de las politicas de segun-
da generacidn, cuando el gobierno publica u ordena a un organismo
publico o privado la publicacién de informacion con la intencién de
incidir en la conducta de los ciudadanos y con ello prevenir riesgos o
solucionar problemas de interés publico.

Segtin Villoria (2011), los elementos de un modelo de transparencia
focalizada son:

- busca un objetivo especifico y explicito;
- se beneficia a una audiencia concreta;
- se publica informacién claramente definida; y

- utiliza los medios de comunicacién mds ttiles e idéneos para los
propdsitos establecidos previamente.

En este sentido, las politicas de transparencia focalizada intentan tradu-
cir el propésito de una politica general a las realidades de un grupo es-
pecifico de usuarios, tomando en cuenta las necesidades, los incentivos
y las capacidades de comprensién de la informacién de una audiencia
en particular, y usando mecanismos simples y eficientes que faciliten
no sélo el acceso, sino también el uso de dicha informacién (Molina y
Cruz, 2012).

Transparencia colaborativa

La transparencia colaborativa es un modelo de transparencia basado en el
uso de las TIC y el open data como herramientas bésicas. La informacién
que se genera parte de un modelo de interaccién entre el Estado, que hace
accesibles los datos, y la ciudadania, que produce nueva informacién, la
cual se encontraba antes dispersa para sintetizarla en un solo portal, elevan-
do por tanto la disponibilidad de la informacién gracias a la importancia de
los avances tecnoldgicos aplicados al procesamiento de datos.

De esa manera, mientras las administraciones publican su rendicién
de cuentas, la ciudadania puede llevar a cabo su propia evaluacién, que
puede no ser coincidente con la ofrecida por el Estado. Lo que introdu-

ce, por tanto, los conceptos de corresponsabilidady de control ciudadano
(Ortiz de Zarate, 2012).
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8.2 LA DEFINICION DEL BUEN GOBIERNO

La transparencia, concepto anteriormente desarrollado, es uno de los
pilares bésicos del buen gobierno, pero ;qué es lo que evoca este con-
cepto tan presente en la actualidad de los gobiernos? Basados en ante-
riores investigaciones (Villoria, 2011), se puede decir que el concepto
de buen gobierno engloba distintos elementos del marco politico-ins-
titucional.

En este sentido, el buen gobierno debe buscar el bien comin, debe
buscar una sociedad segura, préspera y equitativa, debe intentar gene-
rar impactos positivos en el pais. Para ello, debe construir una buena
administracién, es decir, una administracién profesional y competente
(Acemoglu & Robinson, 2012). El buen gobierno debe aportar visién
y liderazgo; la buena administracién, eficacia, eficiencia y, sobre todo,
altas dosis de imparcialidad, con el objetivo de evitar excesos y discre-
cionalidad en la administracion de los recursos publicos.

En el 4mbito del diseno institucional, ello implica la promocién de es-
pacios participativos, de didlogo y de cooperacién. En el dmbito cons-
titucional implica la proteccién de los derechos y libertades fundamen-
tales, la prohibicién de précticas discriminatorias que atenten contra la
imparcialidad en la formulacién e implantacién de las politicas ptbli-
cas; en suma, que atenten contra la igualdad politica.

Hecha esta descripcidn, aparece como evidente que la informacién y
la transparencia son elementos clave del buen gobierno, elementos que
tan solo en circunstancias excepcionales pueden ser limitados por razo-
nes de seguridad y estabilidad nacional.

8.3 LA RENDICION DE CUENTAS

En primer lugar, cabe sehalar que rendicién de cuentas es una traduc-
cién imperfecta del término inglés accountability. Aplicado al asunto
publico, la entendemos como un sistema que obliga, por una parte, al
servidor publico a reportar detalladamente sus actos y los resultados de
los mismos; y, por otra parte, dota a la ciudadania de mecanismos para
monitorear el desempeno del servidor publico.
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En este sentido, “podria definirse a la rendicién de cuentas como un
proceso a través del cual los gobernantes, los representantes y los servi-
dores publicos informan, responden y justifican sus actos, sus decisio-
nes y sus planes de accién a los gobernados y se sujetan a las sanciones
y recompensas procedentes” (Wences, 2010:69).

- La rendicién de cuentas horizontal se refiere al control o equi-
librio entre los poderes del Estado. Alude, por tanto, a “la exis-
tencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estin
tdcticamente capacitadas para emprender acciones, que van desde
el control rutinario hasta sanciones legales [...], en relacién con
actos u omisiones de otros agentes o agencias del Estado que pue-

den ser calificados como ilicitos” (O’Donnell, 1998:173-174).
Estas agencias pueden ser de dos tipos, de balance y asignadas:

- las de balance tienen que ver con los tres poderes del Estado y su
control mutuo de cardcter reactivo;

- las agencias asignadas comprenden la existencia de tribunales de
cuentas, fiscalias, defensorias del pueblo, etc.

No serd posible, por tanto, concluir con éxito las rendiciones de cuen-
tas horizontales sin informacién suficiente, fiable y bien estructurada,
siendo imprescindible entonces en este proceso la transparencia en las
administraciones publicas.

- Por otra parte, la rendicién de cuentas vertical incluye el control
electoral (a través de elecciones libres y periédicas por medio de
representantes elegidos democrdticamente) y el control social, lle-
vado a cabo desde la sociedad civil y la prensa.

Dicho esto, cabe por tanto sehalar que no existird un control efectivo si
la informacién puesta a disposicion desde las instituciones carece de un
minimo de calidad o existen controles al acceso de la misma que limitan
el conocimiento de aquello que realizan las administraciones ptblicas.

- Podemos hablar también de una rendicién de cuentas hibrida,
que implica una participacién ciudadana en la toma de decisiones
y un control desde dentro del sistema (Goetz & Jenkins, 2001),
como ocurre con los presupuestos participativos en ciudades
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como Rosario, lo que permite destinar una parte del presupuesto
municipal a la realizacién de propuestas y proyectos que los ciu-
dadanos consideren necesarios para su distrito.

Independientemente del tipo de rendicién de cuentas que busque apli-
carse dentro del gobierno, no podrén alcanzarse resultados éptimos si la
participacion se desarrolla sin informacién de calidad y transparencia.
Por ello, la transparencia es la primera fase de todo proceso de rendi-
cién de cuentas que quiera realizarse eficazmente dentro de la gestién

publica.

8.4 DEFINICION DE GOBIERNO ABIERTO

El concepto de gobierno abierto ha venido tomando fuerza y conso-
liddndose en los Gltimos afios como una oportunidad para cambiar la
forma de gobernar tradicional, a partir de tres dimensiones fundamen-
tales:

A. la transparencia en la accién, procesos y datos del gobierno;

B. la colaboracién en el interior del gobierno, que permita generar
nuevas ideas para resolver problemas;

c. la participacién, que busca implicar de forma activa y real a los
ciudadanos en la formulacién y ejecucién de politicas publicas.

Fue el presidente de los EEUU Barack Obama quien de hecho po-
pularizé estos tres principios a comienzos de 2009, cuando emitié su
“Memorando sobre transparencia y gobierno abierto”, que declaraba:

Mi administracion se compromete a crear un nivel inaudito de
apertura en el Gobierno. Vamos a trabajar juntos para reafirmar
la confianza piblica y establecer un sistema de transparencia,
participacion piiblica y colaboracion. (...) El gobierno deberia
ser transparente. (...) El gobierno deberia ser participativo. (...)
El gobierno deberia ser colaborativo. (...) (Obama, 2009).

En los Gltimos anos se ha difundido una nueva visién del gobierno
abierto, entendido como “un eje articulador de los esfuerzos por me-
jorar las capacidades del gobierno y modernizar las administraciones
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publicas bajo los principios de la transparencia (...), la participacién y
la colaboracién” (Ramirez-Alujas, 2011).

A pesar de que no existe un consenso sobre el alcance y significado del
gobierno abierto, estd claro que este concepto va mds alld de los prin-
cipios asociados a la nocién de gobierno electrénico, entendido como
la simple aplicacién de las tecnologias de la informacién y las comu-
nicaciones a los procedimientos administrativos, sin que implique un
cambio en los valores.

En sintesis, segin Calderén y Lorenzo (2010), el gobierno electrénico
en sentido estricto no transforma la sociedad, simplemente hace mds
fécil la vida a los ciudadanos.

En este sentido, ;cudles son los beneficios derivados del disefio e imple-
mentacion de estrategias de gobierno abierto?

- mayor cercania del ciudadano con la administracién y del politico
con el ciudadano;
- mayor receptividad de la administracién;
- mayor capacidad de respuesta y un mejor funcionamiento interno;
- mayor eficiencia por reduccién de costes y por simplificacién del
trabajo;
- mayor eficacia y calidad en la prestacién de los servicios publicos.
Entre otras ventajas, el desarrollo del gobierno abierto puede devenir en
una administracién mds cercana al ciudadano, lo que implica presumi-

blemente una mayor capacidad de respuesta a los problemas sociales y
las demandas reales de la ciudadania.

8.4.1 La apertura de datos publicos (open data) y la
apertura de procesos (open process) y el uso de la
Web 2.0 (Government 2.0) y las redes sociales

De acuerdo con Ramirez Alujas, los ejes sobre los cuales se han cris-
talizado los valores del gobierno abierto obedecen a dos componentes
fundamentales:

A. La apertura de datos publicos (open data), que promueve, por
un lado, la utilizacién o reutilizacién de datos ptblicos como base
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de nuevas aplicaciones y servicios, permitiendo que otras enti-
dades publicas o privadas y/o usuarios puedan utilizar los datos
publicos liberados, creando nuevas prestaciones o aplicaciones
web. Por otro lado, devuelve a los ciudadanos sus propios datos,
incrementando asi la transparencia, la rendicién de cuentas y el
control ciudadano de los recursos.

B. La apertura de procesos (open process) y el uso de la Web 2.0
(Government 2.0) y redes sociales, que persigue facilitar la co-
municacién y la participacién ciudadana, partiendo del aprove-
chamiento del conocimiento y la experiencia de los ciudadanos
para ayudar en el disefio de politicas y la colaboracién dentro y
entre las administraciones publicas.

Los valores del gobierno abierto pueden ser aplicables pricticamente a
la totalidad de la funcién publica y a sus estrategias e instrumentos, ex-
cluyendo aquellas dreas de politicas puablicas y del gobierno (seguridad
nacional, seguridad publica, defensa), asi como de politica econdmica,
consideradas como sensibles. En este sentido, los mecanismos e instru-
mentos de apertura de datos evidentemente estardn limitados por la
normativa en materia de proteccion de datos.

8.4.2 El uso de las TIC en las administraciones publicas

Hoy en dia, nadie duda de la importancia de internet ni de la imposi-
bilidad de desarrollar ningtin trabajo sin un uso intensivo de las tecno-
logias de la informacién y las comunicaciones.

Segiin los datos de Internet World Stat a finales de 2013, el niimero de
personas con conexién a internet ascendia a 2.800 millones, el 39%
de la poblacién mundial, lo que representa que hoy atin un 61% de la
poblacién sigue sin tener acceso a internet. En este sentido, las limita-
ciones al acceso a internet de parte de la poblacién deben ser conside-
radas cuando se disenan politicas relacionadas con la administracién
electrénica. Es decir, la implementacién de un sistema de telemdtico de
turnos no debe alterar el acceso en condiciones de igualdad al servicio.

A pesar de la brecha digital, el uso de las TIC por parte de las administra-

ciones para prestar servicios a los ciudadanos es una necesidad ineludible.
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Las administraciones publicas, al igual que las empresas, pueden usar
las TIC para realizar distintas tareas:

- las pueden usar simplemente como una herramienta de trabajo
interna para ser mds productivas;

- las pueden usar como instrumento para relacionarse con la ciuda-
dania y con las empresas con el objetivo de facilitar la realizacién
de los tramites administrativos;

- las pueden usar como instrumento para facilitar la participacién de la
ciudadania tanto en el disefio de las politicas publicas como a la hora
de rendir cuentas, o a la hora de crear servicios de manera conjunta.

El uso de las TIC ha generado este nuevo concepto de gobierno electréni-
co, relacionado directamente con la gestién publica, con la participacién
ciudadana y con la transparencia, y se ha venido constituyendo como
un elemento clave en los procesos de modernizacién del Estado. Sin
embargo, atin no existe consenso respecto de la definicién de gobierno
electrénico, incluso la denominacién de gobierno electrénico estd siendo
discutida por expertos en esta materia y se han erigido otros conceptos,
como gobierno digital, gobierno 2.0, entre otros, debido a que el con-
cepto de gobierno electrénico ha ido evolucionando con el tiempo. Por
ejemplo, en 1998 la OCDE lo definfa como la aplicacion de tecnologfas
basadas en internet para actividades comerciales y no comerciales en el
seno de las administraciones publicas. Afos mds tarde, la propia OCDE
cambié su definicién a: “E/ uso de las tecnologias de la informacién y co-
municacion (TIC), particularmente la Internet, como una herramienta para
alcanzar un mejor gobierno” (Concha y Naser, 2012:12).

La UNPAN (Gobierno y la Divisién de Economia y Administracién
Publica de Naciones Unidas), por su parte, lo define como un com-
promiso permanente del gobierno para mejorar la relacién entre los
ciudadanos y la administracién publica mediante el intercambio eficaz
y eficiente de servicios, informacién y conocimiento.

Cualquiera sea la definicién adoptada, lo concreto es que el gobierno
electrénico ha generado un cambio de paradigma en la gestion publica.
Ha transformado la visién tradicional de una administracién pablica bu-
rocrdtica e ineficiente a una administracién mds cercana al ciudadano,
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dispuesta a mostrar sus resultados y rendir cuentas sobre sus gastos, mos-
trando a su vez una cara mds eficaz en sus servicios tradicionales, como la
recaudacién de impuestos o la gestién telemdtica de turnos para trdmites.

8.4.3 eGovernment como esfera publica (eParticipation
/eDeliberation)

En términos generales, podemos decir que la eParticipation desarrolla
e implementa formas de participacién ciudadana en los procesos de
toma de decisién y formulaciéon de politicas publicas basindose en el
uso extensivo e intensivo de las TIC.

Ello abarca la provisién de informacién y la necesidad de comprometer
la participacién ciudadana “desde arriba hacia abajo” (la obligacién de
los gobiernos y politicos a consultar a los ciudadanos en los asuntos pu-
blicos), asi como el enfoque de “abajo hacia arriba”, es decir, de dar voz
a los ciudadanos en la toma de decisiones utilizando para ello las TIC.

El objetivo final es mejorar la transparencia, la inclusividad (evitando la
brecha digital) y la responsabilidad en la toma de decisiones (Codagno-
ne & Wimmer, 2007:187). En definitiva, esta mirada pone el acento en
la necesidad de profundizar e incorporar nuevos canales de acceso para
que los ciudadanos puedan comunicarse y participar activamente en los
procesos deliberativos usando las nuevas tecnologias.

8.5 ESTRATEGIAS Y HERRAMIENTAS DE
TRANSPARENCIA'Y PUBLICIDAD

8.5.1 Open data (datos abiertos)

Como ya se ha destacado anteriormente, el open data se define como
una filosofia que busca avanzar hacia una mayor transparencia y efi-
ciencia del servicio publico, permitiendo reutilizar los datos publicos
que disponen las administraciones para generar nuevas actividades y

favorecer la rendiciédn de cuentas.

Segtin Villoria (2011), los datos abiertos pueden ser definidos como una
filosofia y practica que persigue que determinados datos estén disponibles
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de forma libre a todo el mundo, sin restricciones de copyright u otros me-
canismos de control. Por lo que comparte una ética similar a otros movi-

mientos y comunidades abiertos como el software libre y el acceso libre.

El uso del open data tiene como finalidad promover la innovacién
usando los datos publicos, lo que sirve como catalizador de nuevas
aplicaciones y servicios y, por tanto, transforma las funciones de los
gobiernos, al pasar de ser meros proveedores de servicios a gestores de pla-
taformas directamente. Esto estd permitiendo que otras entidades de
la sociedad civil, utilizando los datos publicos liberados, puedan crear

nuevas prestaciones en la web y agregar valor publico.

El municipio de Bahia Blanca es un auténtico referente en la Argentina
del desarrollo del gobierno abierto y el open data, pudiendo citar como
ejemplo el servicio de reportes de servicios puablicos, que permite a la
ciudadania no sélo denunciar problemas en las vias, infraestructura o
transito, sino conocer el resultado de la interaccién entre el ciudadano
y la administracién, pudiendo acceder a informacién sobre los progra-

mas de respuesta al vecino del municipio.

La administracién no s6lo provee datos, sino que es en si misma una
gran consumidora de datos, lo que favorece una mayor participacién de
la ciudadania colaborando con los “vacios” existentes de informacién
en vias a resolver problemas publicos. Un ejemplo es FixMyStreet, web
britdnica creada para denunciar y resolver los problemas que los vecinos
ven en sus calles, la cual se ha convertido en una reconocida experiencia
de tecnologia civica, desarrollada por la organizacién Mysociety. En
Uruguay existe una iniciativa similar, denominada Por mi barrio, cuyo
desarrollador es la organizacién de la sociedad civil Data y cuya misién
es crear herramientas para favorecer la participacién, apoydndose en la
comunidad a través de las tecnologias de la informacién y comunica-

cién y el uso de la informacién publica.*

Tal como afirma Ramirez-Alujas (2011), la aplicacién del open data, por
tanto, potencia y permite la transparencia colaborativa, lo que permite
explorar vias de colaboracién mds alld de las tradicionales, favoreciendo

36 http://www.pormibarrio.uy.
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la dinamizacién de la economia, lo que abre la posibilidad a la creacién
de valor publico a través del trabajo colaborativo entre diversos sectores.

8.5.2 Portales de transparencia

Estas herramientas son clave para el desarrollo de la transparencia y la
participacién ciudadana en el marco del gobierno abierto. Se definen
los portales de transparencia como plataformas web 2.0 de caricter in-
formativo y de acceso libre, que permiten a cualquier usuario disponer,
en tiempo real, de los datos, conjuntos de datos y, en general, de la
informacidn liberada y referida al gobierno o cualquiera de sus depen-
dencias (Villoria, 2011).

Es importante destacar que los portales de transparencia pueden brin-
dar la infraestructura de base para contar con una herramienta 2.0 de
gobierno abierto, pero un portal de gobierno abierto, ademds de infor-
mar y hacer valer el derecho de acceso a la informacién, debe incluir
muchas més funcionalidades y servir a muchos més fines, ademds de
permitir la participacién e interaccién con la ciudadanfa, razén por la
cual un portal de transparencia por si solo no puede asumirse como
equivalente de un portal de gobierno abierto.

Hay ademds portales que, con base en datos abiertos liberados, trans-
forman y hacen mds comprensible esta informacién para todos los pu-
blicos, lo que permite conocer, entre otras cosas, qué se hace con los
impuestos, controlar el gasto publico o la composicién de los presu-
puestos. Ademds de informacién en tiempo real, que monitorizan con
indicadores de las ciudades y sus servicios publicos, dan informacién
sobre el estado de la infraestructura.

Un ejemplo para senalar en nuestro pais es el municipio de Bahia Blan-
ca, el cual dispone de un portal de gobierno abierto que permite, ade-
mds de acceder a las herramientas cldsicas de un portal de transparencia
como el acceso a datos de informacién publica, establecer una interac-
cién entre el ciudadano y la administracién y acceder a los resultados
de los reclamos y demandas ciudadanos.”

37 hutp://gabierto.bahiablanca.gov.ar.
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En el siguiente apartado hemos tratado de incorporar las principales
herramientas de participacién ciudadana que podemos encontrar en el
marco de las politicas de gobierno abierto.

8.5.3 Foros abiertos de didlogo

El desarrollo de estrategias de gobierno abierto lleva aparejada de forma
irrenunciable la creacién de espacios abiertos para informar y consultar a
la ciudadania. Los foros pueden ser presenciales o virtuales, no obstante en
la actualidad se estd potenciando mucho mds la creacién de espacios vir-
tuales. Para el éxito de estas iniciativas resulta fundamental dar una debida
dinamizacién y publicidad con el fin de lograr el mayor nivel de repercu-
sién e implicacion posible de los actores interesados y de la ciudadania.

8.5.4 Comentarios del publico - documentos
comentables

Someter a comentarios publicos informes o proyectos de ley supone
un gran avance en la transparencia y la participacién. En esencia, estas
estrategias son clave para potenciar la receptividad de las administracio-
nes publicas cuando se trata de valorar acciones de politicas pablicas o
disenar nuevas politicas.

Estas estrategias de gobierno abierto precisan soporte tecnolégico que
habilite tal implicacién. Hay herramientas web que permiten someter
a consideracién y comentarios textos o proyectos determinados. Dando
un paso hacia la colaboracién, con estas aplicaciones se pueden construir
colaborativamente (wiki) documentos o proyectos de trabajo, haciendo
participes a los ciudadanos (coproductores) del citado proceso.

8.5.5 Recoleccion de firmas (e-peticiones)

El derecho de peticién es un derecho esencial en el Estado democritico,
que puede ser ejercido individual o colectivamente. La peticién genera
la obligacién de responder. Si el pedido es formulado ante la adminis-
tracién publica, siguiendo el procedimiento regular administrativo, la
dependencia estd obligada a expedirse acerca de la pretensién formulada.
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Los portales de peticiones o de recoleccién de firmas electrénicas le per-
miten a cualquier ciudadano levantar una campana de recoleccién de fir-
mas en forma simple, y pueden ser gestionadas por organizaciones de la
sociedad civil (como el caso de change.org) o ser gubernamentales y con-
tar con respaldo institucional o de las administraciones publicas. Nor-
malmente existe un plazo de tiempo para recolectar apoyos, y un nimero
minimo de tales para que las peticiones sean analizadas formalmente.

Este tipo de herramientas otorga legitimidad a una propuesta ciudada-
na, otorgando por este medio una capacidad formal de influir en el pro-
ceso legislativo y en la definicién de politicas puablicas. Las e-petitions
son un punto fuerte de la llamada e-democracia.

Una tnica Constitucién, la de Santiago del Estero, hace referencia
explicita al “derecho de peticién” y al “derecho de reclamo” cuando
expresa que las sociedades intermedias “estardn facultadas para ejercer
el derecho de peticidn, iniciativa y reclamo representando a vecinos y
usuarios de servicios municipales” (art. 218).

8.5.6 Crowdsourcing

Del inglés crowd, que significa multitud o masa, y sourcing, que signi-
fica fuente, es el proceso mayormente desarrollado a través de internet
y de las herramientas 2.0 con el fin de externalizar tareas de produc-
cién de ideas o soluciones mediante el uso de comunidades masivas de
usuarios y por medio de convocatoria abierta (Estellés-Arolas & Gon-

zilez-Ladrén de Guevara, 2012).

De esta forma se consiguen multitud de soluciones e ideas en un pe-
riodo corto de tiempo. El crowdsourcing busca esta colaboracién masiva
favorecida por el uso de las tecnologias y redes sociales, que se articulan
en nuevos espacios de difusién de ideas.

8.5.7 Crowdfunding

El crowdfunding o “micromecenazgo” es una forma de cooperacién co-
lectiva que tiene como antecedente las donaciones, y que es llevada
a cabo a través de la web 2.0 por personas que realizan una red para
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conseguir dinero u otros recursos. Esta préctica estd consolidada como
forma para obtener recursos o financiar proyectos, y se suele utilizar
internet para financiar iniciativas de otras personas u organizaciones.

8.5.8 Presupuestos participativos

Los presupuestos participativos son un espacio en el proceso de toma
de decisiones publicas, abierto a los ciudadanos, que les permite opinar
sobre la aplicacién y destino de los fondos publicos asi como controlar
las rendiciones de cuentas referidas a su utilizacién.

Existen muchas variedades de presupuestos participativos, lo cual hace
dificil su andlisis y comprension en tanto objeto o herramienta de par-
ticipacion. Pineda Nebot & Pires (2012) identificaron las dimensiones
clave para la articulacién de los tipos posibles de presupuestos partici-
pativos. En este sentido, a la hora de analizar esta forma de proceso
participativo, debemos tener en cuenta las diferentes dimensiones que
hacen al proceso:

1

objetivos del proceso participativo,

- fases del proceso presupuestario en los que se da la participacién,
- objeto de deliberacién de las reuniones y asambleas ciudadanas,
- iniciativa de la implantacién del proceso participativo,

- criterios para poder participar,

- 4mbito de las deliberaciones,

- formas de regulacién de la participacién ciudadana y de sus im-
g p y
pactos sobre el presupuesto publico,

- poder de iniciativa para presentar propuestas para su deliberacién
en el proceso participativo.

Por ello, el uso de presupuestos participativos constituye en realidad un
conjunto de técnicas y métodos que implican muchas capas de la parti-
cipacién y la gestién de lo piblico, cuyas particularidades dan cuenta de
las posibilidades de actuacion con base en esta estrategia participativa.

Respecto de este mecanismo, cabe sefialar que si bien no aparece en la
Constitucién Nacional Argentina, es reconocido en el articulo 52 de
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la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires desde 1996, donde se
establece “el cardcter participativo del Presupuesto”.

No obstante, si bien aparece mencionado en la Ley N° 70 de la Ciudad
y contemplado en un decreto del ejecutivo, su reglamentacién por ley
se encuentra aun pendiente.

Sin embargo, en la ciudad de Rosario,’® principal referente en Argenti-
na, desde su implementacién en 2002, segtin datos de la municipalidad,
se concretaron mds de 1.700 proyectos, lo que ha generado un impacto
importante en términos de implicacién ciudadana en los asuntos pu-
blicos. Entre los efectos positivos de la puesta en marcha de los presu-
puestos participativos se pueden senalar la transparencia y el control de
los recursos asignados, que combaten el clientelismo, la construccién
de instancias de didlogo entre sectores sociales con intereses diferentes
y el aumento del capital social (Putnam, 1993) y de relaciones sociales
entre vecinos, funcionarios y organizaciones sociales implicadas.

8.5.9 Planes estratégicos

El desarrollo de planes estratégicos aparece, desde una perspectiva si-
milar al presupuesto participativo, como una herramienta de cogestién
entre la sociedad civil y el Estado a nivel local.

Es este un instrumento de planificacién que, partiendo desde la par-
ticipacion, la colaboracién y el compromiso de todos los actores inte-
resados, disefa una vision integral sobre la ciudad, con objetivos clave
que, ejecutados en los plazos previstos, consigan alcanzar los objetivos
de desarrollo y calidad de vida deseados.

El plan estratégico es, en pocas palabras, una nueva forma de adminis-
tracién del gobierno basada en el consenso y la participacién colectiva que
pretende trascender los gobiernos para transformarse en una herramienta
fundamental del desarrollo local. Los principios bésicos de la planificacién
estratégica son: la participacién ciudadana, el trabajo conjunto entre el sec-

tor publico y privado, el debate democritico, la basqueda de consensos y el

38  http://www.rosario.gov.ar/web/gobierno/ presupuestos/ presupuesto-participativo/lo-
gros- de-la-gestion-participativa.
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compromiso de accién. En la Argentina podemos encontrar las experien-

cias de Rosario, Cérdoba, Bahia Blanca, San Rafael, entre otras.

Uno de los casos mds notorios de aplicacién es el de la ciudad de Ro-
sario, cuyo plan implementando en 1998 ya encara su segunda fase
tras la puesta en marcha del Plan Estratégico Rosario Metropolitana
(PERM+10), que representd el re-direccionamiento de un proceso que
ahora incorpora una visién de Rosario como ciudad metropolitana. El
nicleo de esta transformacién es consecuencia de las propuestas del
PER, entre las que se destacaron la descentralizacién urbana, la inver-
sion del eje de la ciudad para orientarla de cara al rio y la creacién de un
nodo de comunicaciones a escala del Mercosur, con el emplazamiento
de grandes obras de infraestructura que conectan a Rosario con su re-

gién (Plan Rosario Metropolitana, Estrategias 2018).
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CAPITULO IX

EL GOBIERNO LOCAL
POR POLITICAS PUBLICAS
- MONITOREO Y
EVALUACION

Por Cecilia C. Serravalle Galan

El presente capitulo propone abordar la gestién municipal a partir un
enfoque de politicas puablicas, siendo las mismas el pilar fundamental
de la accién del gobierno. En particular se presentan las etapas que
implican el disefio de una politica publica en todos los niveles de
gobierno y se profundiza en el monitoreo y evaluacién de la misma
como insumo fundamental para los procesos de toma decisién politi-
cos. También se pretende responder el interrogante sobre la relevancia
de tener una cultura evaluativa dentro de los gobiernos. Asimismo,
se describe qué tipo de politicas y programas son susceptibles de ser
evaluados y cudles son las etapas para llevar adelante una evaluacién
dentro del gobierno local.

9.1 EL CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

En primer lugar, es importante comprender el significado de poli-
tica publica dentro de todos los niveles de gobierno (nacional, pro-
vincial, local), ya que dicha linea de accién de gobierno es tanto
la herramienta como el canal a través los cuales se implementa la
voluntad politica y/o programa de gobierno. A su vez, el desarrollo
de una politica publica se explica a partir de un ciclo que permite
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la mejora o correccién de la politica planificada, y que tiene como
etapa final la evaluacién.

Sin duda la politica pablica surge en los gobiernos para dar respuesta
a un problema y da inicio a una serie de acciones que tendrdn por ob-
jetivo final la solucién. Un problema entendido como la insatisfaccién
relativa a una demanda, una necesidad o una oportunidad de interven-
cién puablica (Dunn, 1981:98; Dente, 1986:17).

Ahora bien, en el municipio se presentan muchos problemas en
simultdneo y los gobiernos son los responsables de priorizar la re-
solucién de los mismos. De acuerdo con Subirats, un nuevo tema
resulta susceptible de convertirse en “problema publico” y, por
tanto, llegar a formar parte del programa de actuacién (Subirats,

1989:53).

Las razones por las que un problema podria convertirse en el objetivo
de una politica son:

I. situacidn critica/crisis;

2. caracteristicas peculiares o significativas: diferenciacién de una
problemdtica mds general;

3. temdtica emotiva o sensible: atrae la atencién de los medios de
comunicacion;

. temas relacionados con “legitimidad” o “poder”: afectan al nicleo
4 g p
del gobierno y poseen una gran carga simbdlica;

5. temas que se conectan con tendencias o valores de moda.

Por lo tanto, la identificacién de un problema publico, con las caracte-
risticas ya mencionadas, que hacen que ingrese en la agenda publica, da
inicio a las etapas que conforman el proceso de disefio e implementa-
cién de una politica de gobierno.

En el siguiente grifico se indican las etapas a modo de circulo para ilus-
trar un ciclo de politicas de gobierno que inician pero que no finalizan.

Mas adelante se desarrollarian los motivos.
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Gréfico N° 1. El ciclo de las politicas publicas

Evaluacién de Surgimiento de
los efectos de la un problema

politica publica

Implementacién Percepcion de los
de los planes de problemas priva-
accién dos y publicos

Decisién y adopcién

de un programa Ir;cluslo;zi
legislativo en la agenda
gubernamental

\ Formulacién de /

las alternativas

Fuente: Subirats, 1994.

1. (Re)Surgimiento de un problema: a partir de la demanda de la
ciudadania o el posicionamiento de un tema en la agenda publica
o de gobierno, las autoridades publicas dan cuenta de un proble-
ma en la comunidad.

2. Percepcién de los problemas privados y publicos: el gobier-
no debe tener la capacidad de analizar el componente publico y
privado del problema. Asimismo, es importante identificar cémo
perciben el problema otros actores.

3. Inclusién en la agenda gubernamental y definicién: el proceso
de toma de decisiones dentro de la estructura de gobierno implica
incorporar el problema en la agenda de gobierno y definir el pro-
blema (definicién del alcance del problema).

4. Formulacién de las alternativas: la elaboracién de soluciones
alternativas comprende el andlisis de costos, los beneficios y los
plazos de la politica de gobierno.
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5. Decisién e implementacién de la alternativa elegida: seleccién
de la mejor alternativa e implementacién de politica pablica por
parte de las dreas del gobierno que poseen competencia en la te-
matica. Se puede presentar un escenario en el que para determi-
nadas soluciones se precise la intervencién del érgano legislativo
para regular/reglamentar la politica pablica.

6. Evaluacién de la politica: determinar los efectos de la politica
publica. También comprende analizar los resultados de la imple-
mentacion de politica de acuerdo con criterios de efectividad, efi-
ciencia y pertinencia.

Por lo tanto, la etapa de evaluacién resignifica la primera fase de una
politica de gobierno, donde se hace un juicio de valor acerca de la co-
rrecta definicién de un problema en la comunidad y la adecuada im-
plementacién de una solucién. Para Subirats es posible observar dos
tipos de efectos de una politica de gobierno. Por un lado, los ouzpuss,
es decir, los productos finales de los procesos publico-administrativos
(resultados tangibles de la implementacién) (Subirats, 2008:212). Por
otro lado, los outcomes, como los efectos reales que en el terreno social
produce una politica publica (Subirats, 2008:212).

9.2 LA EVALUACION: CONCEPTO Y DEFINICION

Tal como se explicé en el punto anterior, una de las fases mds signifi-
cativas del ciclo de politicas publicas en todos los niveles de gobierno
es la evaluacién. Evaluar las politicas implica disefiar e implementar
mecanismos que permitan recolectar informacién acerca de cémo se
estdn llevando a cabo y qué elementos es necesario mejorar.

Consecuentemente, la incorporacién de la cultura evaluativa dentro
del gobierno local debe tener como principal objetivo el perfecciona-
miento de los programas politicos de acuerdo con las necesidades de los
ciudadanos y la realizacién de un ejercicio de rendicién de cuentas. Sin
embargo, primero se debe poner especial atencién en comprender qué
es evaluar dentro de las dreas de gobierno. Para ello se describirdn las
principales definiciones de evaluacién, concluyendo en la adaptacién
del término para la gestién del gobierno municipal.
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De acuerdo con Subirats, se tiende a considerar la evaluacién como el mé-
todo de investigacién sistemdtica sobre la configuracién de un programa
o politica determinada, y sobre su implementacién y efectividad, con lo
que ha ampliado “hacia arriba” sus potencialidades (Subirats, 1989:139).

Ahora bien, evaluar implica juzgar, mientras que realizar un estudio de
evaluacién implica proporcionar la suficiente informacién como para
permitir esa labor evaluadora-juzgadora (Rossi-Freeman, 1993:372).
El vocablo evaluacién proviene del latin valere, que significa valorar.
Evaluar es fijar el valor de una cosa, y para hacerlo se requiere un pro-
cedimiento que permita comparar aquello a evaluar respecto de un
criterio o un patrén determinado (Cohen y Franco, 1988:61). Para
llevar a cabo ese juicio de valor, los equipos que sean responsables de la
evaluacién deben tener en cuenta tres elementos:

- Recoleccién sistemdtica de informacidén: es decir que incluye la
planificacién de recoleccién de informacién acerca del programa
o politica de gobierno con un rigor metodolédgico idéneo en dife-
rentes momentos.

- Meéritos y deméritos de un programa o servicio: el andlisis de la
informacién recabada pretende identificar logros y desafios de la
politica de gobierno. Se evaltan la conceptualizacion y el disefo,
la gestidn, la ejecucién, la utilidad de los programas de interven-
cién social.

- Toma de decisiones sobre el mismo: las conclusiones y lecciones
aprendidas de las instancias de evaluacién deben ser una herra-
mienta para el proceso de toma de decisién de la politica publica,
de manera que sirva de input para modificar o ajustar el curso de
la politica actual o de politicas prospectivas.

Asimismo, la evaluacién de programas conlleva el empleo de métodos
cientificos para medir la ejecucién y resultado de programas para ser
utilizados en la toma de decisiones (Ruthman, en Alvira, 1991). En la
definicién de Ruthman se sefialan los momentos en los que puede reali-
zarse una evaluacién. Generalmente, las evaluaciones pueden realizarse
durante la implementacién de una politica publica, o bien al cierre de
una etapa o al final de toda la politica planificada.
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También la evaluacién de programas “produce conocimiento sobre el
valor de estos programas y las partes que los constituyen, conocimiento
que puede utilizarse para que los programas respondan mejor ante los
problemas que quieren resolver” (Cook y Shadish, en Alvira, 1991:34).

Es importante mencionar que para evaluar (hacer una valoracién/juicio
de valor) se necesita tener un punto de partida que permita hacer una
comparacién entre la situacion inicial y la situacion actual luego de la
intervencidn realizada a partir de la politica publica. Por lo tanto, si
bien la evaluacién figura como etapa final del ciclo de las politicas pu-
blicas, es sumamente relevante incorporar la planificacién de la evalua-
cién desde el disenio de la politica de gobierno o programa. El esfuerzo
por definir objetivos generales y especificos al momento de elaborar la
politica de gobierno serd un elemento fundamental para evaluar.

El monitoreo es un proceso continuo que sigue lo que estd ocurrien-
do con un programa y emplea los datos recolectados para informar la
implementacién y la administracion cotidiana del programa. El mo-
nitoreo utiliza principalmente datos administrativos para cotejar el
desempefio con los resultados previstos, hacer comparaciones entre
programas y analizar tendencias en el tiempo. Normalmente, el moni-
toreo se centra en los insumos, las actividades y los productos, aunque
en ocasiones puede incluir los resultados, como el progreso de los ob-
jetivos nacionales de desarrollo (Gertler, Martinez, Premand, Rawlings
y Vermeersch, 2011:7).

El monitoreo es el seguimiento que se realiza durante la ejecucién de una
politica, programa o proyecto. Es un instrumento, de gestién y de poli-
tica, que permite revisar en forma periédica los aspectos sustantivos de
las 3 P (politicas, programas y proyectos), para optimizar sus procesos,
resultados e impactos. Constituye un insumo indispensable para la ges-
tién administrativa y estratégica de una iniciativa publica (Di Virgilio
y Solano, 2012:41).

Una vez expuesto el concepto de evaluacién y su posicién dentro del
ciclo de las politicas ptblicas, es importante comprender la relevancia
de incorporar en la gestién de gobiernos locales instancias evaluativas
que permitan mejorar la toma de decisiones y adecuar las politicas de
gobierno a las demandas y problemas de los ciudadanos del municipio.
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9.3 LA RELEVANCIA DE EVALUAR DENTRO DEL
GOBIERNO

Se intentard dar respuesta al interrogante de por qué sumar instancias
de monitoreo y evaluacién en las politicas locales a partir de los resulta-
dos obtenidos de los procesos evaluativos. El contenido y los hallazgos
de una evaluacién de una politica piablica se constituyen como una
herramienta clave para el politico y los equipos de las dreas de trabajo
de la municipalidad. Asimismo, los responsables de aplicar la politica de
gobierno pueden identificar las oportunidades de mejora sobre la im-
plementacion de la misma.

Comprender para qué llevar adelante una evaluacién permitird descri-
bir los puntos positivos y los desafios que se pueden presentar dentro
del gobierno en caso de incorporar las evaluaciones como parte de sus
procesos de gestion.

A nivel mundial, en las dltimas dos décadas se comenzé a cambiar
de paradigma con respecto a los métodos de formulacién de las po-
liticas de gobierno. Las evaluaciones forman parte de un programa
més amplio de formulacién de politicas basadas en evidencias. Esta
tendencia mundial creciente se caracteriza por un cambio de enfoque:
de los insumos a los resultados. Desde los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ONU) hasta los incentivos de pago por desempefo para los
proveedores de servicios publicos, esta tendencia mundial estd cam-
biando el modo en que se llevan a cabo las politicas publicas (Gertler
etal., 2011:3).

Ya se ha mencionado que el andlisis de politicas publicas se ha centrado
en el estudio de las fases de formacién de las politicas y programas,
teniendo como objetivo producir informacién til para la toma de de-
cisiones (Osuna y Mdrquez, 2000:2).

Se mencionan cinco razones importantes para evaluar:

1. Medir la eficacia y la eficiencia de la politica de gobierno: des-
de una perspectiva gerencial, y partiendo de la hipétesis de que
toda politica deja en su puesta en prictica ciertas trazas que per-
miten el estudio de su impacto, se tratarfa de responder a un tipo
de consideraciones que plantean temas como el de la eficacia de
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esa politica, el grado de satisfaccién que se ha alcanzado o su nivel

de eficiencia (Subirats, 1989:140).

2. Asignar adecuadamente recursos econémicos: otro de los
aspectos clave desde una aproximacién gerencial a la evaluacién
de los programas de actuacién es el relacionado con la reduccién
de costes, sobre todo a partir de minimizar pérdidas por error,
fraude o derroche. Este es un aspecto poco polémico y que tiene
puntos de contacto (Subirats, 1989:142).

3. Fundamentar nuevas politicas de gobierno: los motivos que
pueden llevar a promover una determinada evaluacién pueden
derivar de necesidades en la formulacién de nuevas politicas, con
lo que ello implica de argumentos que fundamenten y justifiquen
la necesidad de tales novedades (Subirats, 1989:155).

4. Analizar la pertinencia y coherencia de una politica de gobier-
no: frente a la concepcidn tradicional de la evaluacién como tltima
etapa del proceso de planificacién, optamos por una visién integral
donde la evaluacion se realiza en todas las etapas del diseno de pro-
gramas, analizando la pertinencia y coherencia de los problemas,
objetivos e instrumentos planteados, el proceso de aplicacién del
programa y sus resultados (Osuna y Marquez, 2000:3).

5. Accountability horizontal y rendicién de cuentas: frecuente-
mente, los funcionarios de un organismo publico o un ministerio
necesitan demostrar ante sus superiores que los programas funcio-
nan, para obtener asignaciones presupuestarias que les permitan
continuarlos y expandirlos. A nivel nacional, los ministerios com-
piten entre ellos para obtener financiamiento del Ministerio de Fi-
nanzas. En paralelo, los gobiernos estdn interesados en convencer a
sus ciudadanos de que las inversiones que han elegido tienen ren-
dimientos positivos. La informacién y las evidencias se convierten
en un medio para sensibilizar al publico y promover la rendicién de
cuentas del gobierno. La informacién generada mediante sistemas
de monitoreo y evaluacién puede compartirse regularmente con los
ciudadanos para informarlos acerca del desempefio de los progra-
mas oficiales y desarrollar una base sélida para la transparencia y la
rendicién de cuentas (Gertler et al., 2011:4).
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9.3.1 i Para qué evaluar?

La motivacién principal de incorporar procesos evaluativos dentro de
las politicas locales forma parte de una decisién integral de mejorar la
gestion de gobierno partiendo de la base de tomar decisiones informa-
das adaptadas a las necesidades y demandas reales de la ciudadania. Sin
embargo, es preciso conocer las diferentes instancias o contextos en los
cuales surge una evaluacién dentro de los gobiernos:

- para saber qué es lo que funciona y lo que no funciona en el pro-
grama;

- para demostrar a la comunidad y a las instituciones que financian
el programa lo que el programa hace y qué resultados obtiene;

- justificar mayores subvenciones proporcionando evidencias de su
eficacia y efectividad;

- mejorar las tareas y funciones del personal del programa identi-
ficando lo que se hace mal y lo que se hace bien (puntos fuertes,
débiles y mejoras de calidad);

- afadir informacién y conocimientos sobre qué programas funcio-
nan, con qué tipo de poblacién destinataria;

- el donante o financiador nos obliga (organismos de cooperacién
o empresa privada).

La evaluacion se realiza para que sus resultados sean utilizados. Por tan-
to, debe producir informacién ttil para todos los que participan en el
programa y, fundamentalmente, para sus destinatarios (Osuna y Mdr-
quez, 2000:13). Por lo tanto, la evaluacién de una politica o programa
del municipio es una herramienta:

A. Generadora de informacién: la evaluacién es una herramienta
atil para satisfacer las exigencias de informacién y transparen-
cia de los actores que participan en el proceso socioeconémico
(Osuna y Mdrquez, 2000:14).

B. Via de reforma de las précticas de la administracién: la incor-
poracién de précticas de evaluacién, de forma interna o externa,
en la administracién, constituye una estrategia del sector piblico



234 - Cecilia C. Serravalle Galdn

como agente con capacidad para actuar sobre objetivos econé-
micos y sociales, que permite aumentar la eficacia y eficiencia,
sostenibilidad y estabilidad de las politicas puablicas.

c. De control administrativo, de legalidad y financiero: el control
administrativo se refiere al funcionamiento interno de los servi-
cios publicos y no a los aspectos externos o a los efectos de la
accién publica sobre la sociedad (Meny y Thoening, en Osuna y
Mirquez, 2000:14).

p. De racionalizacién de la toma de decisiones piblicas: la eva-
luacién se concibe como un procedimiento de creacién y obten-
cién de informacién que sirve para facilitar la toma de decisiones
y juzgar entre distintas alternativas (Stufflebean, en Osuna y Mdr-
quez, 2000:14).

E. De formacién de los implicados en el programa: en la admi-
nistracién de los recursos publicos, las aproximaciones teéricas (a
través de investigaciones, trabajos y estudios) se encuentran con-
trapesadas por otras de cardcter empirico que a través de la rea-
lizacién de evaluaciones permiten aprender el efecto experiencia
que la ejecucion de la politica tiene sobre sucesivos ejercicios de
intervencion estatal (Osuna y Mdrquez, 2000:14).

9.3.2 Obstéculos para evaluar politicas de gobierno

El Estado en todos sus niveles de gobierno (nacional, provincial y local)
histéricamente ha sido una institucién tradicional y burocrdtica que
en las Gltimas dos décadas ha comenzado a cambiar sus procesos de
gestion gracias a la introduccién de nuevas tecnologfas (ver Capitulo
VIII). Asimismo, la posibilidad de acceder a mayor informacién por
parte de la ciudadania implica la presencia de una ciudadania més exi-
gente sobre la ejecucion de los recursos publicos. Sin embargo, promo-
ver e incorporar una cultura evaluativa enfrenta una serie de desafios
que deben ser tenidos en cuenta al momento de pensar en evaluar.

A continuacién se describen los principales obstdculos que pueden
presentarse dentro de la estructura de gobierno, categorizados en dos
dimensiones: internos y externos.
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Cuadro N° 1. Obstaculos internos y externos de evaluar politicas publicas

locales

TIPO DE DEFINICION ALTERNATIVAS

OBSTACULO DE SOLUCION
Falta de presupuesto: el presupuesto | Previsién del presupuesto
destinado para la politica o pro- a asignar para instancias de
grama en cuestién no es suficiente | evaluacion en la formula-
para llevar adelante un proceso ci6n de la politica publica.
evaluativo.
Falta de voluntad politica: ausencia | Recoleccién de evidencia
de decisiones de las autoridades de evaluaciones o ins-
publicas responsables de la imple- | tancias evaluativas para
mentacién de la politica de gobier- | demostrar la relevancia de
no de evaluar. evaluar ante funcionarios

politicos.

Interno
Profesionales sin conocimiento su- | Planificacién de capacita-
ficiente: la ausencia de una cultura | ciones para autoridades del
evaluativa genera como consecuen- | gobierno y sus equipos de
cia la falta de profesionales capacita- | trabajo.
dos para llevar a cabo la evaluacién.
Mis carga de trabajo: incorporar Terciarizacion o contrata-
una instancia de evaluacién dentro | cién de técnicos especiali-
de los programas y politicas implica | zados para el desarrollo de
el incremento de la carga de trabajo | la evaluacién.
en los equipos actuales de las dife-
rentes dreas del municipio.
Imposicién externa: es probable que | Alineacion de expectativas
la evaluacién pueda ser realizada con respecto a los resul-
a pedido de autoridades de otros tados de la evualuacién y
niveles de gobierno (nacional y pro- | de las capacidades de los
vincial) o de organismos de coope- | equipos de trabajo al inicio
racion internacional que se encuen- | de proyecto.
tra implementando una politica en

Externos

conjunto con el municipio.

Riesgo politico de los resultados:
los resultados de la evaluacién pue-
den ser positivos o negativos, estos
ultimos pueden significar un riesgo
politico para las autoridades del
municipio.

Comunicacién de los
resultados de la evaluacién
con menor costo politico.




236 - Cecilia C. Serravalle Galdn

TIPO DE DEFINICION ALTERNATIVAS
OBSTACULO DE SOLUCION
Continuidad de la evaluacién: ante | Incorporacién de las
un cambio de autoridades o falta instancias evaluativas obli-
de presupuesto puede ponerse en gatorias en la legislacién

riesgo la periodicidad con la que se | vigente dentro y fuera de
realiza la evaluacién. Es importan- | la administracién publica.
te recordar que la posibilidad de
contar con informacién sobre los
resultados e impacto de una politica
de gobierno requiere de diferentes

Externos . . .,
instancias de evaluacién.
Externalizar el proceso: no contar Designar un responsable
con los equipos de evaluacién dentro de estructura

dentro de la estructura de gobierno | de gobierno con la
puede llevar a la necesidad de ex- capacidad de conducir al
ternalizar el proceso en consultores | equipo externo y trabajar
o empresas privadas que no poseen | colaborativamente en la
un total conocimiento de las politi- | evaluacién.

cas de gobierno y su contexto.

Fuente: elaboracién propia.

En suma, dentro de los gobiernos locales se pueden evaluar las poli-
ticas locales. Si ya se han comprendido los motivos y razones de por
qué evaluar las politicas del municipio, surge entonces a continuacién
el interrogante sobre como llevar a cabo una evaluacién o incorporar
instancias evaluativas.

9.4 LAS EVALUACIONES Y SUS CARACTERISTICAS

Ahora bien, es momento de detenerse en qué es lo que podemos eva-
luar en el marco de las lineas de accién del gobierno municipal. No sélo
las politicas pablicas pueden ser evaluadas, sino también los programas
de dependencias especificas o proyectos en el marco de programas espe-
ciales. A continuacién se detalla cada uno de los elementos de gestién
publica con ejemplos que ilustran su definicién. Del mismo modo, se
analiza la implicancia de evaluar politicas sociales, prioritarias para el
municipio por su nivel de cercania con la ciudadania.
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Politicas publicas: el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que

lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que, en un mo-
mento determinado, tanto los ciudadanos como el propio gobierno
consideran prioritario (Tamayo Sdez, 1997:2).

Ejemplo de politica ptblica: promover la utilizacién de nuevas tecnolo-
gias para incrementar la participacion ciudadana de jévenes en el nivel
secundario.

Programas: se conforman por un conjunto de proyectos que persiguen
los mismos objetivos, son los responsables de establecer las prioridades
de la intervencidn, ya que permiten identificar y organizar los proyec-
tos, definir el marco institucional y asignar los recursos. Es la imple-
mentacion de las politicas pablicas (Di Virgilio y Solano, 2012:14).

Ejemplo de programa: Programa Municipal de Promocién de Nuevas Tec-
nologfas de las Secretarias de Juventud, Desarrollo Social y Educacién.

Proyectos: son la unidad minima de asignacién de recursos para el lo-
gro de uno o mds objetivos especificos. Los proyectos deben tener una
poblacién objetivo definida en funcién de la necesidad que se pretende
satisfacer, una localizacién espacial y tiempos de inicio y finalizacién
predefinidos (Cohen y Franco, 2005:1).

Ejemplo de proyecto: capacitaciones semanales durante un afio a j6-
venes de la escuela media en el desarrollo y uso de nuevas tecnologfas.
Premio municipal sobre diseno de modelos de aplicaciones méviles
para jévenes.

Politicas sociales: combinacién de objetivos y recursos que se organizan
para que tenga un efecto en el bienestar de individuos o grupos sociales
concretos. Pueden tratar de educacién, bienestar social, salud, vivien-
da, seguridad, rehabilitacion social, desarrollo econémico (Ballart, en
Osuna y Mdrquez, 2000:5).

Ejemplo de politica social: programa de apoyo a jévenes en situacion de vul-
nerabilidad de los barrios X e Y del municipio para el desarrollo de
capacidades sobre programacion de pdginas web.

Las acciones de monitoreo y evaluacién se componen de tres elementos

(Di Virgilio y Solano, 2012:40):
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Objeto: la politica, programa o proyecto sobre el que se emite un
juicio de valor.

Referente: el criterio o patrén de deseabilidad contra el que se
compara el objeto de la evaluacion.

Estrategia: o procedimiento sistemdtico mediante el cual se reco-
lecta y analiza la informacién.

A su vez, es posible identificar diferentes momentos de la politica o

programa de gobierno donde podemos planificar o implementar una

evaluacidn, y sobre la base de la temporalidad pueden clasificarse en:

Durante su disefio: evaluacién ex ante. Evaluar la viabilidad
del programa en términos financieros, politicos e instituciona-
les. Priorizar/seleccionar las acciones que racionalicen la inver-
sién (Di Virgilio y Solano, 2012:54). La evaluacién formativa
en las fases de disefio y pre-implementacién de un proyecto hace
énfasis en la evaluacién de necesidades, estando disenada para
ayudar a identificar necesidades de cambio o aspectos que no
funcionan bien en el servicio o programa (por ejemplo, cudl es
la manera mds eficiente de seleccionar a los participantes, qué
tipo de actividades son preferibles o con qué procedimientos
medimos las preferencias de los clientes) (Tirado Gonzilez,

2000:391).

Durante su ejecucién: evaluacién concurrente. Indagar y anali-
zar permanentemente el grado en que las actividades realizadas y
los resultados obtenidos cumplen con lo planificado, para detec-
tar oportunamente las eventuales deficiencias, obstdculos y nece-
sidades de ajuste en la ejecucion.

Durante su finalizacién: evaluacién ex post. evaluar el grado
de cumplimiento de los objetivos especificos del programa. Las
evaluaciones ex post pueden realizarse inmediatamente después de
la finalizacion de la politica publica o en instancias posteriores
establecidas por las autoridades publicas.

Asimismo, las evaluaciones pueden clasificarse de acuerdo con el tipo

de informacién que se desea recabar y analizar:
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Evaluaciones de proceso: la evaluacién del proceso implica do-
cumentar el funcionamiento real del programa, medir la exposi-
cién y difusién de las intervenciones e identificar las barreras a la
implementacién. Incluye la identificacién de la poblacién objeti-
vo, una descripcién de los servicios prestados, el uso de recursos
y las competencias y experiencias del personal que participa en el

programa (Tirado Gonzilez, 2000:391).

Evaluaciones de resultado: cuando la evaluacién del proceso
muestra que el programa ha sido implementado adecuadamen-
te, debemos medir la efectividad del mismo. Los resultados de
la evaluacién deben ser: (1) objetivos, es decir, que puedan ser
observables; (2) medibles de manera vdlida y fiable; (3) atribuibles
a la intervencidn; y (4) sensibles al grado de cambio esperado por
la intervencidén (Tirado Gonzilez, 2000:391).

Evaluaciones de impacto: el propdsito de la evaluacién del im-
pacto es medir cualquier cambio que produzca el programa en el
conocimiento, actitudes, creencias o conductas de la poblacién
objetivo. La informacién de linea de base para la evaluacién del
impacto debe recogerse inmediatamente antes o justo cuando el
programa entre en funcionamiento. La evaluacién del impacto
nos da los resultados intermedios del programa. En el siguiente
punto del presente manual se profundizard sobre los requisitos
metodoldgicos para llevar a cabo evaluaciones de impacto.

Cada evaluacién dentro del gobierno local debe intentar dar respuesta

a una serie de interrogantes. Imas y Rist (2009) clasifican las preguntas

para abordar las evaluaciones en tres dimensiones:

Preguntas descriptivas. La evaluacién intenta determinar qué
estd ocurriendo y describe los procesos, condiciones, relaciones
organizativas y opiniones de las partes interesadas.

Ejemplos de preguntas descriptivas. ;Se ha especificado un calenda-
rio de ejecucién? ;Se han previsto recursos suficientes, y en tiem-
po oportuno, para alcanzar los objetivos y metas propuestas? ;Es-
tdn los objetivos correctamente jerarquizados? ;Responden esas
prioridades a las necesidades reales?
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Preguntas normativas. La evaluacién compara lo que estd ocu-
rriendo con lo que deberia ocurrir; evalta las actividades y si se
logran o no los objetivos. Las preguntas normativas pueden apli-
carse a los insumos, las actividades y los productos.

Ejemplos de preguntas normativas. ;Cuéles son los puntos fuertes
y los débiles de la actividad o programa? ;Se utilizan los recursos
—econdmicos, materiales, humanos— de una manera adecuada?
:Se pueden explotar u optimizar mejor?

Preguntas sobre causa y efecto. La evaluacién examina los resul-
tados e intenta determinar la diferencia que ejerce la intervencién
sobre estos.

Ejemplos de preguntas causa y efecto. ;Cudles han sido los efectos
del programa? ;Es efectivo el programa en lo referente a la conse-
cucién de los objetivos que se persiguen? ;Qué resultados o efec-
tos no previstos han surgido como consecuencia del programa?

Una vez definida o establecida la etapa del ciclo de la politica publica

donde se llevard a cabo la o las evaluaciones y se definieron las pre-

guntas de la evaluacidn, es preciso planificar el proceso evaluativo e

identificar los recursos que se poseen interna (dentro del gobierno)

y externamente (consultores/técnicos). Para contribuir a la etapa de

planificacién de la evaluacién, se describen a continuacién sus com-

ponentes:

I.

Objetivos claros y precisos: es sumamente relevante determinar
cudles son los objetivos de la evaluacién. En los objetivos se de-
termina el alcance de evaluacidn (plazos y acciones a evaluar), es
decir, hasta qué punto se va a evaluar.

Definicién de la poblacién objetivo: caracterizar la unidad de
andlisis de la evaluacidn, es decir, qué se va evaluar. Implica de-
finir la cobertura de la evaluacién (tamano y caracteristicas de la
poblacién objetivo).

Planificacién y disefio metodolégico: establecer la metodologia
mds adecuada de recoleccién de la informacién y planificar los
pasos a seguir para su andlisis.
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4. Métodos especificos: identificar si es necesaria la incorporacién
de metodologias especificas para recabar informacién y analizar
los resultados (ejemplo: un escenario posible es que el programa
o politica a evaluar presente una dispersién territorial y sea nece-
sario asignar los recursos necesarios para relevar informacién en
lugares de dificil acceso).

5. Disefio y testeo de instrumentos de recoleccién de datos: para
la recoleccién de informacién es preciso disenar y poner a prueba
las herramientas/instrumentos antes de la realizacién del trabajo de
campo. En esta instancia es importante revisar que se recabe toda la
informacién necesaria para alcanzar los objetivos de la evaluacién.

6. Informacién bruta: es el tipo de informacién que se recoge a
medida que avanza la implementacién de la politica publica o
programa, o bien durante el trabajo de campo de la evaluacién.

7. Informacién procesada: comprende la elaboracién de criterios
de andlisis de la informacién de acuerdo con los objetivos genera-
les y especificos de la evaluacion.

8. Andlisis de la informacidn cualitativa o cuantitativa: ver punto
5 del presente capitulo.

9. Informe de evaluacién: incluye los resultados del andlisis de la
informacién recolectada. Se pueden incorporar lecciones aprendi-
das durante la implementacién de la politica publica y recomen-
daciones para préximas fases de implementacion.

9.5 HERRAMIENTAS PARA EVALUAR

Por dltimo, se analizardn las diferentes herramientas que pueden uti-
lizarse para realizar una evaluacién y obtener informacién acerca de la
implementacién de la politica de gobierno. Se presentan los atributos
de las metodologias cualitativas y cuantitativas, como asi también
las desventajas sobre cada una. Para finalizar, se profundiza en el con-
cepto de evaluaciones de impacto y sus diferentes tipologias, con el
objetivo de presentar un tipo de evaluacién que permita conocer la
atribucién de la politica de gobierno en la poblacién objetivo.
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En primer lugar, para planificar una evaluacién y medir los efectos o
contribuciones de un programa o politica es importante disefiar una
linea de base. La linea de base es el punto de partida de una evaluacion,
es decir, la situacién que se encuentra antes de que comience la inter-
vencién. Esta herramienta sirve para caracterizar el problema y provee
informacidn valiosa tanto para la evaluacién como para el monitoreo:
brinda datos utiles para disefiar la intervencién, implementarla y para
medir su grado de éxito (Di Virgilio y Solano, 2012:68).

Para ello es importante que el equipo responsable de evaluacién defina
dimensiones e indicadores, los cuales serdn los objetos de medicién de
la recoleccién de informacién. Las dimensiones son los conceptos que
se requiere evaluar, es decir, la definicién conceptual de las temdticas de
la politica o programa. Los indicadores deben definirse en funcién del
contexto y de la especificidad de los objetivos planteados en el marco
del proyecto a evaluar (Di Virgilio y Solano, 2012:69). Los indicadores
permiten establecer las unidades medidas de la dimensién.

Ejemplos de dimensién: empoderamiento, empleabilidad y empren-
dedorismo.

Ejemplos de indicadores: nivel de satisfaccién con su situacion de vida
actual, % de incremento de ingresos anual, cantidad de puestos de tra-
bajo, % de empleos formales, % de incremento de recursos humanos
del negocio, tipo de empresa conformada.

También es importante que el primer paso de recoleccién de informa-
cién de una evaluacién sea la consulta de fuentes secundarias o revisién
documental. Es decir, se debe recopilar todo tipo de informacién vin-
culada al programa o politica que permita dar cuenta de su creacién, de
la definicién de la problemdticas, de informacién del contexto. Den-
tro de la consulta de fuentes secundarias se pueden tomar en cuenta
normativa, estadisticas, bases de contactos o beneficiarios, informacién
institucional y, si se encuentra disponible, evaluaciones anteriores.

9.5.1 Metodologias cualitativas

sQué son? La aplicacién de técnicas cualitativas permite identificar ha-
llazgos sobre cambios promovidos por el programa en los participantes.



IX. EL GOBIERNO LOCAL POR POLITICAS PUBLICAS... - 243

Permite conocer en profundidad las motivaciones y valoracién del pro-

grama o politica, su alcance y perspectivas.

sCudl es el alcance? Si bien es posible disenar una muestra cualitativa

que represente las caracteristicas de la poblacién, el alcance de las me-

todologfas cualitativas es limitado, ya que toman mds tiempo y precisan

de operaciones logisticas complejas para comprometer al beneficiario.

sQué tipos de metodologias hay?

Observacién participante: la observacién es uno de los pri-
meros modos de conocer y acercarse a una cuestién. Su pro-
pésito es obtener informacién sobre lo que las personas hacen,
formularse nuevas preguntas, plantear hipétesis explicativas,
verificar datos y priorizar cuestiones clave que luego se pro-
fundizardn (Di Virgilio y Solano, 2012:109). Se recomienda
elaborar una ficha de observaciéon para tomar nota mientras se
asiste a la sesién de observacién pautada con los actores clave
del programa o politica.

Entrevistas en profundidad: este tipo de entrevista requiere de
un encuentro cara a cara con el entrevistado. Permite conocer el
contexto de los diferentes actores entrevistados, sus profundas
motivaciones y cambios de hdbitos. Asimismo, esta técnica recaba
las valoraciones y perspectivas de los entrevistados sobre una po-
litica propuesta. Para ello, el equipo evaluador y las personas que
lleven adelante las entrevistas deben conocer en profundidad la
temdtica y planificar la agenda de entrevistas previstas.

Grupos focales: es una reunién grupal que tiene como minimo
6 participantes y como mdximo 10. El objetivo es poder conocer
las percepciones y motivaciones de los beneficiarios sobre su con-
texto y cambios percibidos, a partir de la interaccién y el debate.
Se discuten cuestiones especificas propuestas por un moderador
de la conversacién. La informacidn se sistematiza y analiza, con-
frontando diferentes tipos de opiniones. En términos logisticos,
es una técnica mds compleja ya que requiere de un espacio comtn
para realizarlo, un moderador (responsable de aplicar la guia de
preguntas) y refrigerios para la charla.
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¢Qué tipo de recursos se necesitan? La aplicacién de técnicas cualitativas
es menos costosa que las técnicas cuantitativas. En primer lugar, pocas
veces o casi nunca requieren de la utilizacién de recursos tecnolégicos que
den soporte a la recopilacién de informacién. Asimismo, las muestras
de beneficiarios y actores a entrevistar es menor; por lo tanto, se precisa
menor cantidad de recursos humanos y logisticos para llevarla a cabo.

9.5.2 Metodologias cuantitativas

;Qué son? La aplicacién de técnicas cuantitativas permite responder
interrogantes vinculados a la efectividad y la sostenibilidad del pro-
grama o politica. A su vez, aproxima al evaluador a una estimacién
de las contribuciones del programa en términos de indicadores. Las
metodologias cuantitativas utilizan magnitudes y métricas y requieren
un andlisis estadistico.

;Cudl es el alcance? Se requiere el disefio de una muestra que, en términos
estadisticos, represente la poblacién objetivo o de estudio del programa o
politica. Una muestra es un subconjunto de datos seleccionados de acuer-
do con algtin criterio que representa a una poblacién y sobre la cual se
analizardn determinadas caracteristicas. La utilizacién de técnicas cuanti-
tativas puede utilizarse para programas o politicas con grandes cantidades
de beneficiarios y con un alto nivel de dispersién territorial.

:Qué tipos de metodologias hay?

- Encuestas: las encuestas son un instrumento para recolectar
informacién. Pueden aplicarse a cualquier tipo de evaluaciéon
(Cohen y Franco, 1988). Proporcionan datos cuantitativos y
permiten su comparacién. Ademds, facilitan la sistematizacion
de la informacién proporcionada por un gran nimero de acto-
res (Di Virgilio y Solano, 2012:101). Las encuestas requieren la
elaboracién de un cuestionario que puede contener preguntas
cerradas (con opciones de respuesta) y abiertas (sin opciones de
respuesta). En la mayoria de los estudios cuantitativos, la can-
tidad de preguntas cerradas supera las abiertas, ya que las pri-
meras son las que permiten el andlisis estadistico de los datos y
la construccién de indices. La forma en la que se recolectan las
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respuestas da lugar a una diferenciacién entre encuestas telef6-
nicas, domiciliarias u online.

- Encuestas telefénicas: son encuestas realizadas por via telefénica.
Se puede utilizar un sistema programado de llamados como el
CATT o IVR (llamados aleatorios con cuestionario grabado, sélo
permite preguntas cerradas). Posee un elevado costo en términos
de recursos econdémicos en caso de tercerizar con una empresa
externa el trabajo de campo. En caso de contar con los recursos
humanos y materiales, puede aplicarlo el equipo responsable de
la evaluacién.

- Encuestas domiciliarias: son encuestas realizadas cara a cara con el
entrevistado. La aplicacion del cuestionario requiere de un despliegue
territorial, ya que implica el contacto personal con el entrevistado.
Son las encuestas mds costosas porque se necesita gran cantidad de
recursos humanos (encuestadores de calle), econdémicos (traslados) y
materiales (impresién de cuestionarios o soporte tecnolégico).

- Encuestas online: son encuestas realizadas a través de un siste-
ma online que permite al entrevistado responder la encuesta via
correo electrénico o a través de una pdgina web. Es la alternativa
menos costosa porque implica envios del cuestionario y recorda-
torios via web. Sin embargo, es el tipo de estudio con menor tasa
de respuesta y requiere de una base de contactos de calidad con los
correos electrénicos de los potenciales entrevistados.

Cabe senalar que la utilizacién y eleccidon de la metodologia de inves-
tigacidon no es excluyente. Por lo tanto, es viable planificar un trabajo
de campo de la evaluacién combinando técnicas cualitativas y cuanti-
tativas. Es fundamental tener en cuenta los recursos disponibles para
llevar a cabo la evaluacién y a partir de ello seleccionar las técnicas més
adecuadas de acuerdo con el tipo de informacién que se precisa recabar.

9.5.3 Evaluacion de impacto

Por ultimo, se profundiza en la conceptualizacién de las evaluaciones
de impacto, ya que, si bien son procesos evaluativos complejos, son las
que permiten determinar en qué grado pueden atribuirse los cambios
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en los beneficiarios a la politica o programa del gobierno local. Las
evaluaciones bien disenadas y bien implementadas pueden aportar evi-
dencias convincentes y exhaustivas ttiles para informar las decisiones
sobre politicas e influir en la opinién pdblica (Gertler et al., 2011:6).

Segin Subirats, el impacto o outcomes se refiere a los efectos reales que
en el terreno social produce una politica pablica (Subirats, 2008:212).

Por lo tanto, en las evaluaciones de impacto se intenta observar relaciones
de causalidad y efecto dentro de un programa o politica. A su vez, Subi-
rats define el impacto de una politica publica como el conjunto de cam-
bios de conducta de los grupos objetivos que pueden imputarse directa-
mente a la entrada en vigor de politica o programa, sin importar si dichas
modificaciones de conducta son o no las deseadas (Subirats, 2008:212).

Gertler refuerza esta idea y afirma que sélo interesa el impacto del pro-
grama: el efecto directo que tiene en los resultados. Una evaluacién de
impacto analiza los cambios en el resultado directamente atribuibles al
programa (Gertler et al., 2011:7).

Por lo tanto, los procesos evaluativos pueden variar de acuerdo con
qué es lo que se quiera medir y cudl sea el objetivo de la evaluacién.
Para contextualizar la definicién de evaluaciones de impacto, a conti-
nuacién se presentan los tres niveles de medicién de las evaluaciones:

Grafico N° 2. Niveles de medicién de evaluaciéon

2. Resultado

1. Producto

Fuente: elaboracién propia.
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1. Producto: prestaciones y servicios que resultan de la terminacién
de las actividades realizadas en el marco del proyecto o programa.

2. Resultado: son los efectos a nivel de publico objetivo que se es-
pera observar en el corto plazo como consecuencia directa de la
intervencién del proyecto o programa.

3. Impacto: conjunto de efectos sobre la vida de las personas (positi-
vos y negativos, esperados o no) observados en el corto, mediano
o largo plazo que pueden ser atribuidos directa o indirectamente a
la intervencién desarrollada por el proyecto o programa.

Por dltimo, cabe destacar que para determinar relaciones causales
existen diferentes metodologias. En el presente capitulo describire-
mos las metodologias que ayudan a atribuir la causalidad al estable-
cer empiricamente en qué medida cierto programa y sélo ese pro-
grama contribuyé a generar un resultado (Gertler et al., 2001:34).
El objetivo de estas metodologias es descartar la posibilidad de que
cualquier factor externo al programa o politica explique el impacto
deseado.

La cuestién central en la evaluacién de impacto es la estimacién de
cudl habria sido el resultado (Y) para un beneficiario en la ausencia
del programa o politica (P). Dicha definicién se denomina problema
contrafactual.

La imposibilidad de medir los cambios de una misma persona al mismo
tiempo bajo dos situaciones diferentes (con o sin el programa o politi-
ca) presenta una complejidad para el disefio metodolégico de las eva-
luaciones de impacto. Al observar directamente a los participantes en el
programa surge la necesidad de completar esta informacién mediante
la estimacién del contrafactual. Para ello se recurre habitualmente a
grupos de comparacién (denominados también “grupos de control”)
(Gertler et al., 2011:35).

El disefio e identificacién de los grupos de control aporta complejidad
y costo a las evaluaciones de impacto, ya que el hecho de que los grupos
sean iguales o comparables de forma exacta es central para estimar el
contrafactual y, por ende, el impacto del programa o politica publica.
Para ello se pueden utilizar dos tipos de disefios metodoldgicos:
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Disefo experimental: supone determinar de manera aleatoria qué
individuos pertenecerdn al grupo de tratamiento y cudles al grupo
de comparacién. El grupo de comparacién ideal serd lo mds similar
posible al grupo de tratamiento, excepto por la inscripcién en el
programa a evaluar. El propio proceso de asignar aleatoriamente
unidades a los grupos de tratamiento de comparacién producird dos
grupos con muchas probabilidades de ser estadisticamente idénticos
(tanto en caracteristicas observables como inobservables), siempre
que el nimero al que se aplique la asignacién aleatoria sea lo sufi-
cientemente grande.

Diseio cuasi experimental: los sujetos no se asignan aleatoriamente o
al azar porque esos grupos ya existen o fueron conformados con anterio-
ridad. El método de pareamiento de los grupos se lleva a cabo mediante
la puntuacién de la propensién a participar intentando reproducir la
asignacién aleatoria de los grupos de tratamiento y de comparacién
mediante la seleccién de las unidades del grupo de comparacién con
una propension similar a la de las unidades del grupo de tratamien-
to. Por ello no es realmente un método de asignacién aleatoria, sino
que intenta imitarlo. Este tipo de disefio requiere de una muestra mds
grande para evitar tener un sesgo mayor de seleccién (Gertler et al.,
2011:109).

En suma, se presentaron los puntos centrales acerca de los procesos
evaluativos a tener en cuenta para la implementacién de evaluaciones
de politicas o programas de gobiernos locales. La relevancia de com-
prender el concepto de evaluacién, el objetivo de incorporar instancias
evaluativas a gobiernos locales y acercarse a las diferentes metodolo-
gias para su implementacién radica en la germinacién de una cultura
evaluativa a nivel de gobierno local. Los aprendizajes identificados en
las evaluaciones permiten disenar y mejorar las politicas putblicas del
municipio.
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CAPITULO X

LA POLITICA
CULTURAL LOCAL

Por Hernan Gémez y Augusto Cervo

10.1 AMODO DE INTRODUCCION

La gestion publica de la cultura puede ser abarcada segin diferentes
estrategias e interpretaciones. Puede responder a una planificacién de
un gobierno determinado o bien a un modo de improvisacién circuns-
tancial; puede obedecer mds a un simple cumplimiento formal que a
un verdadero compromiso con el asunto. El solo hecho de referirse a “la
cultura” como un sector susceptible de ser gestionado desde el Estado
ya implica una serie de aclaraciones conceptuales necesarias para poder
interpretar correctamente el sentido que se pretende otorgar al tema.
Desde su propia definicién, el concepto de “cultura’ presenta varios

desafios interpretativos.

10.2 DEFINIENDO

10.2.1 Definamos politica y Estado

Primeramente definamos qué entendemos por politica y qué entende-
mos por Estado.
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Dice José Marfa Medrano en su Para una Teoria General de la Politica
(2012) que se debe realizar un andlisis conceptual de la politica acu-
diendo a una analogia no sélo de las palabras sino de los conceptos. Asi
definimos politica como: “La actividad o prictica humana social espe-
cificada por estar esencialmente ordenada a la formacién, integracién
y direccién de las sociedades relativamente autdrquicas soberanas, do-

tadas de gobierno propio, hoy llamadas Estados...” (Medrano, 2012).

En relacién con este concepto que se agrega aqui, el Estado, recorda-
remos que el Dr. Alfonso Santiago en su cdtedra Sistemas Politicos de
la carrera de Ciencias Politicas en la Universidad Catdlica Argentina,
definia el mismo como una unidad de orden y de fin compuesto por
un gobierno, una administracién, una sociedad y un espacio territorial.
A cada uno de estos elementos se le asignan, al gobierno, érganos; a la
administracién, organismos; a la sociedad, organizaciones; y al espacio,
ordenamiento (ver Madaria, 2010).

En este sentido, el gobierno a través de sus 6rganos ejerce el poder
constituido por la cesién que realiza el pueblo (quien ejerce el poder consti-
tuyente) al elegir mediante el sufragio a las autoridades. Pero ademads
existe la necesidad de administrar los recursos del Estado, a través de
organismos administrativos, los cuales tienen su jerarquia y se dividen
de acuerdo con el ordenamiento territorial del espacio. Esto nos explica
la existencia de una Secretaria de Cultura de la Nacién dependiente hoy
del Ministerio de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia (Decreto
801/18 PEN BO 33.947 del 5 de septiembre del 2018), pero permite
explicar también la existencia de secretarias de cultura a nivel provincial
y municipal.

He aqui el punto. La proximidad territorial que ejercen las autoridades
de los gobiernos municipales y el conocimiento de los recursos culturales
locales hacen relevante esta desagregacion y justifican que existan en los
tres niveles espaciales del Estado organismos administrando la cultura.

10.2.2 Definamos “cultura”

Este no es un vocablo univoco que se relacione de manera precisa, sim-
ple y directa al término con su definicién. Por el contrario, requiere
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constantemente aclaracién y referencia conceptual sobre el marco y
contexto al que se lo vincule. De este modo, por ejemplo, no signifi-
cardn lo mismo los términos “cultura” referencidndolos a un conjunto
de actividades artisticas o adjudicdndolo al nivel socioeducativo de un

pueblo.

En un sentido amplio y abarcador, se puede sostener que “cultura es
la transformacién de la naturaleza por el hombre”. Esta definicién re-
suelve de manera general el concepto por su extensién. Dice el profe-
sor Medrano, ya citado, que debemos recordar que el vocablo espanol
cultura deriva del latino que significa cultivo, agricultura, instruccién;
y a su vez es tomado de cultus, accién de cultivar o practicar algo, y de-
rivado de colere, cultivar, cuidar, practicar, honrar (Medrano, 2012:73).

Sin embargo, arroja nuevos interrogantes, ya que no queda comple-
tamente definido el sentido del término. Segtin una visién humanista
y cristiana, podemos vincular la accién del hombre con su contenido
ético y su accionar moral. En este sentido, podemos enriquecer y ajus-
tar aquella definicién amplia con otra mds restringida, sosteniendo en
consecuencia que “cultura es la transformacién de la naturaleza por el
hombre para su bien”.

En este aspecto nos encontramos atn en una doble funcién del concep-
to “cultura’, ya que si bien contamos con una definicién que nos indica
qué es “cultura’, también obtenemos una condicién; una premisa que
nos marca el contexto para que podamos hablar de “cultura”. De este
modo, podemos referirnos a combinaciones conceptuales como “cultu-
ra politica” o “cultura econémica”.

Pero mis alld de las disquisiciones etimoldgicas, logramos contar con
un concepto que define una actividad social y, por lo tanto, un objeto
politico. Alli reside el fundamento originario para justificar la necesidad
de participacién del Estado en su vida; ya sea reguldndola, promovién-
dola, fomentdndola, etc.

Sin embargo, si hemos detectado que la cultura tiene un componente
esencial que es de naturaleza ética, queda también marcado el rumbo
que el Estado deberd resguardar a la hora de su intervencién. Lo que el
Estado se proponga respecto de la cultura siempre deberd hacerlo pre-
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servando su naturaleza ética. Esta fundamental apreciacién resulta vital
en la actualidad, donde el relativismo ético se ha impuesto casi como un
imperativo categdrico, salvando el absurdo filoséfico. No da, ni deberia
dar, lo mismo, cualquier cosa en materia cultural. Lo que no haga bien al
hombre no puede ser considerado cultural y, por lo tanto, no deberia ser
atendido por el Estado, sino mds bien evitado o reprimido. Sin embargo,
producto de la alta subjetividad reinante en ciertas actividades artisticas,
no es posible muchas veces distinguir con claridad esta caracterizacién.

10.2.3 Politica cultural y planificacién

Para Miller y Yadice (2004), la cultura se relaciona con la politica en
dos registros, el estético y el antropolégico. El primero hace referencia
a las capacidades creativas del hombre, mientras que el segundo hace
referencia a la manera en que vivimos.

Por lo tanto, la politica cultural se refiere a los soportes institucionales
que canalizan tanto la creatividad estética como los estilos colectivos de

vida (Miller y Yadice, 2004).

Siguen los autores antes mencionados y explicando que a lo largo de
la historia, y dependiendo de la importancia que los Estados le dieran
a la cultura, estos organizaron su burocracia de forma centralizada o
descentralizada. Por otro lado, le dieron al rol de la ciudadania en el
campo de la cultura la misién de ser la portadora del mantenimiento
y el progreso del linaje cultural en virtud de la educacién, los usos y
costumbres, el lenguaje, la religién y el reconocimiento de la diferencia
en y por las culturas hegeménicas.

Los autores refieren con esto que, en muchas ocasiones, el rol de la ciu-
dadania en el campo de la cultura queda supeditado a un lugar menor
y de espectador de productos populares y masivos.

Sin embargo, la contradiccién de este punto es la existencia de orga-
nizaciones de la sociedad civil que actan como agentes culturales o
hacedores culturales. De esta forma, la politica cultural cuenta con la
formulacién de ideas de organizaciones de la sociedad civil y busca el
apoyo de los organismos gubernamentales para su incorporacién a la
planificacién y presupuesto.
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La planificacién cultural, si fuera pensada para territorios con poblacio-
nes de las caracteristicas que cuentan muchas de las sociedades de nues-
tro pais, deberia concentrarse en los aspectos bésicos y fundamentales,
que incluso atn se encuentran en estado casi virgen, antes de compro-
meterse en rumbos mds inciertos que no garantizan buenos resultados.

Si bien hay grandes avances en sectores especificos, algunos muy desta-
cados, también es cierto que cuestiones bdsicas como la formacién o la
participacién en actividades culturales no cuentan ain con un sistema
de funcionamiento lo suficientemente fuerte y consolidado como para
garantizar su plenitud y autonomfa. El nivel de dependencia directa e
indirecta de la cultura respecto del Estado es muy elevado en muchas
provincias y municipios del pais.

Aqui reside un primer gran desafio. Poder generar las condiciones bé-
sicas de desarrollo para que la cultura local o regional pueda desplegar
todo su potencial. Si concordamos en aquella definicién de “cultura’,
que combina al hombre con la naturaleza, y consideramos las caracte-
risticas propias de la sociedades regionales, en las que abundan ejem-
plos de grades proezas pese a las desventajas y dificultades demogrifi-
cas, geograficas, histdricas, entre otras, asi como las del rico y potente
territorio, podemos sostener sin temor a la exageracién que contamos
con un potencial cultural que puede posicionar a las sociedades locales
en un nivel mucho mayor que el conocido hasta el presente. El rol del
Estado, en consecuencia, no debe ser menospreciado en este aspecto.
Mis bien pareceria que hubiera que custodiar responsablemente que su
accionar en materia cultural cumpla con estas fundamentales premisas.

Todas estas caracteristicas particulares van, de alguna manera, mol-
deando los trazos gruesos del dibujo de un plan cultural. Un diseno
que no tenga en cuenta estas consideraciones, que no parta desde y
se oriente hacia la realidad que lo circunda, estd destinado a fracasar
rotundamente.

Por el contrario, s6lo aquel que goce de la virtud de ser realista vy,
en especial, desprendido de condicionamientos contradictorios e
inundados de banos de hipocresia, tendrd probabilidades ciertas de
alcanzar resultados concretos y favorables para el bien comin de la
sociedad.
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Histéricamente en muchos gobiernos locales se ha otorgado a los orga-
nismos de “cultura” un rol menor o secundario dentro del esquema de
administracién publica. Tanto en la asignacion de recursos como en la
participacién de decisiones politicas fundamentales, “cultura” suele ser
relegado a un segundo plano, en el mejor de los casos. Esto se ve refle-
jado especialmente en la participacién siempre minoritaria dentro de
los presupuestos de gastos y recursos, asi como en la configuracién de su
estructura organizacional. A su vez, a modo sintético, se puede sefialar
que este fenémeno recurrente obedece, tal como se describe mds arriba,
a la falta de consenso y precision en la definicién y alcance de lo que la
“cultura” significa.

Si pensamos la cultura en términos econdémicos, no la podemos des-
vincular de indicadores y componentes como la oferta y la demanda;
la viabilidad y sustentabilidad de los emprendimientos o proyectos
culturales; la evolucién del proceso de comercializacién de bienes y
servicios culturales; etc. Al mismo tiempo, en un enfoque mds for-
mativo, podemos concebir la cultura como dmbito de preparacién y
adquisicién de conocimientos para el ejercicio de distintas actividades
culturales o artisticas. Es posible igualmente distinguir un sentido
mis social de la cultura, donde la interpretacién se orienta hacia un
modo de contencién de sectores vulnerables de la sociedad, o bien
como esparcimiento y recreacion.

En definitiva, multiples son los enfoques e impactos que la cultura
tiene en la sociedad y, por consiguiente, desde el Estado. Esta plural
condicién de enfoques de la cultura en el 4mbito gubernamental fa-
vorece indudablemente la postergacién a la hora de definir una poli-
tica cultural inequivoca, de resultados comprobados, tales como los
difundidos en materia de infraestructura, servicios sociales o incluso
dmbitos como el turismo o el deporte. La cultura se muestra para
muchos gobiernos més difusa que otros sectores en el momento de
planificar una gestién.

10.3 ;QUE ES PLANIFICAR?

Segtin Ezequiel Ander Egg (1978), planificar es la accién consistente en
utilizar un conjunto de procedimientos mediante los cuales se introduce
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una mayor racionalidad y organizacién en un conjunto de actividades
y acciones articuladas entre si que, previstas anticipadamente, tienen el
proposito de influir en el curso de determinados acontecimientos, con
el fin de alcanzar una situacién elegida como deseable, mediante el uso
eficiente de medios y recursos escasos o limitados.

La planificacién, sostiene el autor, se implementa a través programas y
proyectos, y estos dependen de los niveles de eficiencia y eficacia ope-
rativa. A modo de graficar esta idea se puede decir que la planificacién
parte de responder una serie de preguntas:

QUE — SE QUIERE HACER — NATURALEZA

POR QUE — SE QUIERE HACER — ORIGEN

PARA QUE — SE QUIERE HACER — OBJETIVOS

CUANTO — SE QUIERE HACER —» METAS

DONDE — SE QUIERE HACER — COBERTURA

COMO — SE VA A HACER — METODOLOGIA

CUANDO — SE VA A HACER — CALENDARIO

A QUIENES — VA DIRIGIDO — DESTINATARIO

QUIENES — LO VAN A HACER — RECURSOS HUMANOS

CON QUE — SE VA A COSTEAR — RECURSOS FINANCIEROS

La programacion es el conjunto de procedimientos y técnicas por me-
dio de los cuales se establece de manera sistemdtica una serie de activi-
dades, previsiones y disposiciones, para formularlos o elaborarlos.

El proyecto es un conjunto de actividades concretas, interrelacionadas y
coordinadas entre si que se realizan con el fin de producir determinados
bienes y servicios capaces de satisfacer necesidades. De manera gréfica
se lo puede exponer de la siguiente manera:
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PROGRAMA 1

PROYECTO1
ACTIVIDAD 1
PLAN = PROGRAMA 2 PROYECTO 2 ACTIVIDAD 2
ACTIVIDAD 3
PROYECTO3

PROGRAMA 3

Si bien en el gréfico s6lo se colocé el desglose del programa dos y el
proyecto dos, esto corresponde a todos los programas y proyectos.

10.4 AMODO DE EJEMPLO

Para comprender lo expuesto, ponemos de ejemplo un trabajo de ar-
ticulacién entre instituciones y municipio realizado en la ciudad de
Trevelin, provincia del Chubut.

La localidad cuenta con una celebracién propia en torno a una serie
de sucesos histéricos, que tienen como fecha de referencia el dia 30
de abril de 1902. El hecho histdrico se vincula al conflicto de limites
entre las republicas de Chile y Argentina, que entre 1901 y 1902 puso a
ambos paises al borde de la guerra. Para evitar la escalada bélica, ambos
paises firmaron los Pactos de Mayo y acordaron el arbitraje britdnico
para poner fin al conflicto.

El gobierno de Su Majestad decide enviar a un representante de la co-
misién de limites, Sir Thomas Holdich, quien pide recorrer el drea geo-
gréfica en litigio.
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El perito argentino, Francisco Pascasio Moreno, organiza la expedicién
y esta llega al Valle 16 de octubre (hoy ciudad de Trevelin) en la fecha
antes mencionada.

El drbitro inglés se encuentra con una colonia organizada y una fuer-
te presencia del Estado argentino a través de policia, escuela, juzgado
de paz y medios de comunicacién como el telégrafo. Los colonos, en
su mayoria descendientes de galeses llegados a nuestro pais en 1865
buscando un lugar donde preservar sus raices culturales, le entregan al
drbitro Holdich un petitorio para solicitar que el conflicto se resuelva a
favor de la Argentina. Ante este hecho, la decisién posterior al resolver
el laudo serd muy beneficiosa para nuestro pais.

Los habitantes de Trevelin, orgullosos de su historia local, lograron im-
portantes reconocimientos de esta fecha. Por ejemplo, su declaracién
como feriado provincial en el afio 2002, cuando se celebrd el centena-
rio de dicho acontecimiento.

Desde el afio 2006 y hasta el afio 2016, grupos de estudiantes secunda-
rios del colegio local, con el apoyo de organizaciones de la sociedad civil
y del municipio, presentaron en diversas ocasiones proyectos ante el
Congreso Nacional y organismos del Ejecutivo Nacional, para solicitar
la incorporacién de esta fecha al calendario escolar nacional y asi conse-
guir que el hecho histérico se estudie en todo el pais. Esto se concreté
en el ano 2016, cuando los estudiantes tuvieron oportunidad de expo-
ner su propuesta ante los ministros del Consejo Federal de Educacién y
este aprobd el pedido mediante la resolucién 299/16.

e este modo, un municipio y las organizaciones de la sociedad civi
De est d yl del dad civil
pueden interactuar de manera coordinada y lograr un objetivo de una
politica cultural.
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CAPITULO XI

LA INSTRUMENTACION

DE LAS POLITICAS PUBLICAS
Y SU HERRAMIENTA
PRINCIPAL: LA LEY

Por Héctor Pérez Bourbon

11.1 INTRODUCCION

Para que las politicas puiblicas puedan llevarse a cabo serd necesario dar
una serie de instrucciones, de 6rdenes, que algunas personas deberdn
cumplir. Asimismo, deberd darse a conocer cudles son los derechos y las
obligaciones que recaerdn sobre los ciudadanos.

Esas 6rdenes e instrucciones y esa difusién de derechos y obliga-
ciones se materializan principalmente a través de una herramienta:
la ley.

En este trabajo, entonces, veremos qué requisitos deberd cumplir
la ley para que pueda considerarse un producto de calidad y sea,
en definitiva, adecuada en cuanto a la exitosa aplicacion de esa
politica.

11.2 ENCUADRE GENERAL DEL TEMA

En primer lugar, si vamos a hablar de la calidad de la ley es conveniente
puntualizar qué entendemos por “calidad” y qué entendemos por “ley”.
Comencemos por “calidad”.
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11.2.1 Qué es la calidad

Intuitivamente sabemos que calidad es hacer las cosas bien. Esta defi-
nicién simple nos orienta en cuanto al rumbo a seguir: lo que hagamos
deberemos hacerlo bien para que nos sea util.

Y esto ha sido asi desde el fondo de los tiempos. Desde siempre el ser
humano sabe que las cosas pueden hacerse bien o mal; que los bienes y
servicios que él produce pueden ser de buena o de mala calidad. Desde
siempre también ha habido preocupacién por controlar que lo que se
habia hecho estaba bien hecho y podria extraérsele la utilidad para la
que habia sido pensado. No es dificil imaginar inclusive a un hombre
de las cavernas verificando que la lanza que acaba de construir tiene la
solidez y el filo suficientes como para permitirle una caza eficaz.

No obstante, nos resultard ttil para nuestro andlisis profundizar en
otras definiciones mds estudiadas. De entre las muchas que se han de-
sarrollado nos quedaremos con las de tres autores: Philip B. Crosby,
Joseph Moses Juran y Noriaki Kano.

La primera de esas definiciones, la de Crosby, dice simplemente que “la
calidad es cumplir con los requisitos”. Es decir, el cumplimiento de deter-
minados requisitos serd lo que determina si algo es o no de buena calidad.

Juran, en cambio, trae dos definiciones de calidad que son, en rigor,
dos modos de ver el mismo concepto: “La calidad es la satisfaccién del
cliente” y “La calidad es la adecuacién al uso”.

Como se ve, un producto serd de buena calidad cuando el cliente o
destinatario estd satisfecho con él y esa satisfaccién la demuestra utili-
zdndolo porque ese producto le es realmente atil.

Noétese que aun cuando Juran cambia el enfoque de la cuestion ponien-
do el acento no tanto en el producto sino en el destinatario, en rigor
ambos modos de ver el problema no son contradictorios sino perfecta-
mente compatibles: los requisitos que deberdn cumplirse (Crosby) son
los que le resultan dtiles al destinatario (Juran).

Con un ejemplo podremos aclarar mejor este concepto. Uno podria
pensar que una manzana, para ser considerada de buena calidad, deberd
ser rica, gustosa. Efectivamente ello serd asi si el que busca la manzana
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la quiere para comerla. Pero si el que busca la manzana es un pintor que la
quiere para pintar un cuadro, lo rico o no de la manzana, el gusto rico o
no de la fruta, le resultara irrelevante. Para él la manzana serd de buena
calidad cuando sea linda.

Es este un concepto interesante para aplicar en la funcién legislativa del
Parlamento: las leyes deben ser acatadas por la poblacidn, pero ello sélo
ocurrird si la poblacién considera que esa ley le es ttil. Si la ciudadania
se rebela contra la ley produciendo una desobediencia generalizada o si
simplemente la ignora, la ley serd de mala calidad.

En relacién con los requisitos exigidos por el cliente o destinatario,
debe tenerse en cuenta que la ley no debe dictarse para satisfaccion per-
sonal del legislador que la promueve o para beneplicito o prestigio del
cuerpo legislativo que la aprueba, sino para aumentar el bienestar de la
poblacién a la que estd destinada.

El tercer autor que mencionamos, Noriaki Kano, introduce una nueva
nocién al distinguir lo que él denomina “tres dimensiones de la calidad”.

La primera dimensién es la calidad entendida como “cumplimiento de
requisitos bésicos”. En este aspecto no se aprecian diferencias importan-
tes respecto de las definiciones anteriores, principalmente la de Crosby.

La segunda dimensién es la calidad entendida como “cumplimiento
de expectativas”. Esta definicién complementa, de alguna manera, la
definicién de Juran, agregando a las necesidades del cliente sus expecta-
tivas. Es ficil ver que la ciudadania espera de sus gobernantes algo mds
que el simple cumplimiento de sus funciones.

Lo mds interesante en relacién con el objeto de este estudio es la tercera
dimensién que agrega Kano al concebir la calidad como “la satisfaccién
de necesidades latentes”. Es decir, satisfacer necesidades de las que ni
siquiera el propio destinatario tenfa clara conciencia de su existencia.”

39  Es necesario advertir, no obstante, que necesidades hoy latentes pueden transformarse
en requisitos bésicos con el correr del tiempo y el adelanto de la tecnologia, y viceversa. El
aire acondicionado en un automévil de 1920 habrifa producido, seguramente, una satisfac-
cién totalmente inesperada; hoy es casi un requisito basico. Al contrario, la vajilla de loza
inglesa tan comuin en las mesas de las familias de clase media del Buenos Aires de comienzos
del siglo XX es hoy un articulo pricticamente de lujo.
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En el accionar de un cuerpo legislativo —y en la funcién de gobierno en
general— este es un concepto de vital importancia y es lo que distingue
a un politico comdn de un verdadero estadista. El politico comin se
limitard a solucionar los problemas existentes; el estadista preverd los
problemas futuros y se adelantard para evitarlos. Uno se contentard con
salir mafana en el diario; el otro buscard figurar dentro de cincuenta
afos en los libros de historia.

Obviamente, esta tercera dimension de la calidad implica, necesaria-
mente, que se ha dado satisfactorio cumplimiento a las otras dos di-
mensiones anteriores.

11.2.2 Qué es la ley

Asi como hemos visto qué entendemos por “calidad”, si vamos a hablar
de la ley es necesario puntualizar qué entendemos por “ley”.

Acd nos juega en contra el lenguaje porque el término ley es utilizado
28 g q y
para referirse a distintas cosas.

Por un lado tenemos una indeterminacién en cuanto al alcance. Si de-
cimos que la LEY argentina penaliza la apologfa del crimen nos refe-
rimos s6lo al articulo 213 del Cédigo Penal; si decimos que hay que
reformar la LEY electoral nos referimos no a un articulo sino a un
conjunto de articulos que conforman el Cédigo Electoral Nacional que
es la ley N° 19.945; y si decimos que hay que ser respetuoso de la LEY
nos referimos a toda la normativa vigente: leyes, decretos, resoluciones,
disposiciones, ordenanzas, etc.

Por otro lado, si pretendemos desentranar cudl es la sustancia de la ley
también nos encontramos con dificultades lingiiisticas.

Porque la ley, como a casi todas las cosas, se la puede percibir desde
distintos puntos de vista: para la ciencia juridica serd un sistema de
prescripcion de conductas, para la ciencia de la comunicacién serd un
mensaje del gobierno hacia los gobernados, para la ciencia politica serd
una herramienta prioritaria para la aplicacién de la decisién politica
y, por ultimo, para la técnica legislativa serd la expresién escrita de la
decisién politica.
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A poco que ahondemos en el andlisis de estas cuatro 6pticas veremos que
confluyen, en definitiva, en un mismo punto: el mensaje que el gobierno
envia a los gobernados se efectiia por escrito y prescribe determinadas
conductas que posibilitardn que la decisién politica se lleve a cabo.

icionalmente, tenemos una tercera dificultad proveniente del len-
Ad Imente, t dificultad p te del 1
guaje: llamamos LEY indistintamente al contenido preceptivo y al tex-
to continente.

Bien sefala Ubertone que esta indeterminacién del lenguaje nos lleva
a que cuando se critica una “ley”, no sepamos si se estd criticando el
contenido juridico o el texto que lo expresa. Un buen contenido puede
estar expresado en un texto normativo detestable y un contenido juridi-
co repugnante puede estar expresado en un texto normativo impecable.
Y tanto uno como el otro pueden ser evaluados en términos de calidad
(Ubertone, 2003).

Tenemos entonces dos elementos componentes distinguibles: el texto y
el contenido. Pero, ademds, podemos analizar la calidad de la relacién
entre ambos por cuanto una mala redaccién puede producir una alte-
racién del contenido que ese texto expresa respecto del contenido que
se queria expresar.

Por ultimo, no podemos soslayar el hecho de que tanto el contenido
como el continente estdn sustentados en una decisién politica.

En resumen, si queremos analizar la calidad de una ley deberemos ana-
lizar cada uno de estos cuatro componentes:

1. la decision politica;
2. el contenido preceptivo;
3. el texto continente;

4. la relacién entre contenido y continente.

11.2.3 Los requisitos de calidad de los cuatro elementos
componentes de la ley

Haremos un rdpido andlisis de los requisitos de calidad que deberia
tener cada uno de los elementos que hemos distinguido.
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1. La decisién politica

El primer requisito de calidad de la decisién politica es que sea susten-
table. Tiene que poder durar en el tiempo. La ciudadania no puede
estar sujeta a los vaivenes circunstanciales del humor del gobierno de
turno.

Y esta sustentabilidad de la decision politica es directamente proporcional
al consenso logrado no sélo en su sancién sino también en el consenso
que tendrd esa decisién entre los destinatarios; no olvidemos la definicién
de “calidad” que da Joseph Juran: calidad es adecuacién al uso. Como
dijimos mds arriba, si la poblacién no cumple con la ley o si la ignora, esa
ley serd, en lo referente a la decisién politica, de mala calidad.®

Otro requisito que deberd cumplir la decisién politica es que sea viable:
para lograr un resultado satisfactorio esa decision tiene que ser posible
de ser llevada a cabo, tiene que ser posible instrumentarla. Y ese andlisis de
viabilidad deberd efectuarse desde diferentes puntos de vista:

- desde lo juridico,

- desde lo politico,

- desde lo social,

- desde lo econémico y
- desde lo fictico.

Un tercer requisito, que de alguna manera engloba los dos anteriores,
es que la decisién politica sea oportuna. Que se tome en el momento
adecuado.

2. El contenido preceptivo

Un requisito de calidad esencial del contenido preceptivo, de la norma
juridica, es que sea justo. Y este requisito no es sélo moral o ideolégico,
sino institucional y juridico.

40  Esta distincién entre “consenso de sancién” y “consenso de acatamiento” fue un ha-
llazgo —a nuestro juicio muy interesante— de Carlos Peirano y Eduardo Di Fini en un trabajo
monogrifico presentado durante el desarrollo del curso de Teorfa y Practica de Organizacién
y Gestién II de la Tecnicatura en Gestién Parlamentaria dictado en funcién del convenio
tripartito entre el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, la Legislatura de la Ciudad de
Buenos Aires y la Unién del Personal Civil de la Nacién (UPCN) en el afio 2002.
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Sibien la ley tiene como destinatario final a la ciudadania en su conjun-
to, ello se encuentra intermediado por el Poder Ejecutivo que deberd
promulgarla o ejercer su derecho de veto y por el Poder Judicial, que
podra rechazar su correspondencia con la Constitucién. No olvidemos
que la misién del Poder Judicial no es dictar sentencias sino hacer justi-
cia. El articulo 112 de la Constitucién Nacional es palmariamente claro
a ese respecto y asi lo ha dejado establecido la Corte Suprema de Justicia
en reiteradas oportunidades: “la misién de los jueces es hacer justicia”.*!

Si el contenido preceptivo no es justo se corre el riesgo de que algiin
juez lo invalide.

Otro requisito es que ese contenido preceptivo debe estar subordinado
a normas de rango superior. Es otro modo de ver la viabilidad juridica
de que hablamos en el apartado anterior. En efecto, cualquiera sea el
dmbito en el que se tome la decisién politica, la norma juridica que
se apruebe debe mantenerse dentro del andarivel que le senalan otras
normas de mayor jerarquia: la Constitucién Nacional y los Tratados
Internacionales si nos movemos en el plano de la Nacién, a lo que
hay que sumarle las leyes nacionales y la respectiva constitucién de esa
provincia si estamos en el plano provincial y, por dltimo, ademds de
todo lo anterior, las leyes provinciales, particularmente la respectiva Ley
Orgéanica de Municipalidades y, en su caso, la Carta Orgdnica de ese
municipio si estamos en el dmbito municipal.

También el contenido preceptivo debe guardar una razonable armonia
con el resto del ordenamiento juridico. El sistema normativo no es una
<« bl {33 bl .

bolsa” de normas: es un “sistema” de normas y, por ende, cualquier
norma que se introduzca en ese sistema debe preservar el equilibrio y la
armonia que el sistema tiene.

Como corolario de lo anterior es asimismo imprescindible que quien
apruebe ese contenido preceptivo sea alguien con competencia para
hacerlo. Esto estd hermanado con la viabilidad juridica ya vista.

41 CNArticulo 112.- En la primera instalacién de la Corte Suprema, los individuos
nombrados prestardn juramento en manos del Presidente de la Nacidn, de desempefiar
sus obligaciones, administrando justicia bien y legalmente, y en conformidad a lo que
prescribe la Constitucién. En lo sucesivo lo prestardn ante el presidente de la misma.
(El subrayado es nuestro).
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Por ultimo, el contenido preceptivo debe estar correctamente encua-
drado en el tipo de documento que corresponde a esa decisién. No
debe hacerse por ley lo que corresponde a una resolucién de la cdmara
legislativa, ni debe dictarse una ordenanza para algo que debe resolverse
por un acto normativo exclusivo del concejo deliberante.

3. El texto continente

Aunque en la segunda parte de este trabajo bucearemos mds exhaus-
tivamente acerca de los requisitos del texto normativo, adelantamos
algunas consideraciones generales a este respecto.

Como sefialamos mds arriba, la ley es un mensaje que el gobierno envia
a los gobernados y que se efecttia por escrito; lo que se comunica es, en
definitiva, un texto mds que una voluntad politica.

Es, entonces, un mensaje que contiene una orden, una regla de conduc-
ta que debe cumplirse. Pero para ello esa comunicacién no sélo debe
poder ser ficilmente comprendida por la ciudadania, sino que debe ser
comprendida de una sola manera. Aunque todos los destinatarios la en-
tiendan, si algunos la entienden de una manera y otros de otra manera,
lo que el gobierno quiso que se cumpliera no serd cumplido por todos
sino sélo por aquellos que interpretaron la comunicacién del modo en
que el gobierno queria que se interpretara; los que optaron por la otra
interpretacién no hardn lo que el gobierno pretendia, sino otra cosa.

Vemos, en consecuencia, que la principal condicién que debe cumplir
el texto normativo es que tenga un significado tnico.

Y ello no es sencillo porque el lenguaje tiene vaguedades y ambigiie-
dades que producen que aunque se comprenda fécilmente el texto no
todos entiendan el mismo mensaje.

Por ejemplo, si decimos “el policia vio al ladrén cuando salia del edifi-
cio” es un texto que no ofrece dificultades en cuanto a su comprensidn,
pero alguien puede interpretar que el que salia del edificio era el policia,
otro puede interpretar que el que salia del edificio era el ladrén y un
tercero puede interpretar que el que salfa del edificio es el que habla (e/

policia vio al ladrén cuando [yo] salia del edificio).
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Cuando esta indeterminacién del mensaje se da en el texto de una ley peli-
gra sensiblemente la posibilidad de que la politica publica que pretende ins-
trumentarse a través de esa normativa pueda llevarse a cabo exitosamente.

4. La relacion entre el contenido preceptivo y el texto continente

El cuarto elemento que hemos mencionado es la relacién entre conte-
nido y continente.

A este efecto valdria la pena recordar el dicho italiano: “zraduttore, tra-
ditore”, que literalmente significa “traductor, traidor”. Es decir, cuando
se traduce algo esa traduccién debe ser un fiel reflejo del mensaje origi-
nal: traducir sin traicionar.

Anidlogamente, debemos tener en cuenta que esa “traduccion” que efec-
tia el técnico legislativo, que pone por escrito un precepto normativo
sustentado en una decision politica, debe guardar total fidelidad a la
idea que el decisor politico pretende: que exprese lo que el decisor quie-
re expresar y solamente eso. En efecto, si el texto admite mds de un sig-
nificado el contenido preceptivo y la decisién politica pueden quedar
en la nebulosa o verse desvirtuados.

Vale como ejemplo la ley N° 2012 de la Ciudad de Buenos Aires, que
incorpora a un texto normativo anterior el siguiente texto:

Articulo 11 - Probibase la utilizacion de equipos de radiacio-
nes ultravioletas, camas solares o similares a personas menores
de dieciocho (18) asos. (El resaltado y subrayado es nuestro).

Mas allé del error de establecer la prohibicién con un verbo en impera-
tivo en lugar de hacerlo en modo indicativo, el contenido normativo no
es el que quiso establecerse. Efectivamente, leyendo los fundamentos
del proyecto e incluso el informe del despacho de comisién se advierte
que el texto que debi6 aprobarse era el siguiente:

Articulo 11 - Prohibese la utilizacion de equipos de radiacio-
nes ultravioletas, camas solares o similares en personas me-
nores de dieciocho (18) afios. (Nuevamente, el resaltado y
subrayado es nuestro).

Noétese que prohibir la utilizacién de esos equipos A personas menores
de 18 afos es prohibirles manejar las mdquinas, mientras que prohi-
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bir la utilizacién de esos equipos EN personas menores de 18 afos es
q

prohibir que los menores sean sometidos a ese tratamiento, lo que, sin

dudas, constituye una prohibicién diferente.

Se quiso prohibir una cosa y por una deficiente “traduccién” se prohi-
bié una cosa diferente.

11.3 LOS REQUISITOS DE CALIDAD DEL TEXTO
NORMATIVO

En el trabajo de Ubertone ya mencionado el autor distingue tres requi-
sitos bdsicos que deben cumplir los textos normativos para que puedan
ser considerados textos de buena calidad: precisién, claridad y concisién.

Analizaremos cada uno de estos requisitos a través de ejemplos reales de
legislacién de nuestro pais.

Precision
El texto normativo debe ser preciso; debe transmitir un mensaje indu-

dable. Es lo que ya hemos senalado en el sentido de que debe tener un
tnico significado.

Veamos algunos ejemplos.

CARTA ORGANICA DE USHUAIA
PUBLICIDAD DE LOS ACTOS DE GOBIERNO

ARTICULO 8¢.- Los actos de gobierno del Municipio
son publicos. Se difunden integramente mediante el Bo-

letin Oficial Municipal que se publica cada TREINTA
(30) dias como minimo, como as{ también su estado de

ingresos y egresos con cuadro de disponibilidades y las

altas y bajas del personal.

:Qué significa lo subrayado? ;Que cada treinta dias debe haber como
minimo una publicacién o que entre publicacién y publicacién deben
transcurrir cdmo minimo treinta dias?
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LEY N° 31 - CIUDAD DE BUENOS AIRES - LEY OR-
GANICA DEL CONSEJO DE LA MAGISTRATURA

Articulo 41.- SANCIONES

Las faltas disciplinarias de los/las integrantes de la Magis-
tratura, excluidos/as los/las miembros del Tribunal Supe-
rior, por cuestiones vinculadas a la eficaz prestacién del
servicio de justicia pueden ser sancionados con:

1. recomendacién
2. apercibimiento

3. multa, por un monto de hasta el 30% de sus haberes.

A qué haberes se refiere lo subrayado? ;Bruto? ;Neto? ;Mensual?
¢Anual? ;Bdsico?

CONSTITUCION DE LA PROVINCIA
DE SANTA FE

Art. 93° - Compete a la Corte Suprema de Justicia, exclu-
sivamente, el conocimiento y resolucién de:

1° Los recursos de inconstitucionalidad que se deduzcan
contra las decisiones definitivas de los tribunales inferio-
res, sobre materias regidas por esta Constitucidn;

20 [...]

;Qué significa lo subrayado? ;Que la Corte se ocupa sélo de esos temas
y de ninglin otro o que de esos temas se ocupa solamente la Corte y
ningln otro tribunal?

Claridad

Ademds de ser preciso, el texto normativo debe ser claro; debe ser fécil
de comprender. El destinatario de esa ley, el ciudadano comtn y co-
rriente, debe poder entenderlo sin que sean necesarios profundos estu-



272 - Héctor Pérez Bourbon

dios ni “traducciones” de técnicos. “Si para entender un texto normativo
de diez articulos tenemos que pasarnos un mes estudidndolo, ese texto nor-
mativo no es claro” (Ubertone, 2003).

Nuevamente recurrimos a ejemplos.

LEY Ne 31 - CIUDAD DE BUENOS AIRES - LEY OR-
GANICA DEL CONSEJO DE LA MAGISTRATURA

Articulo 24° - ATRIBUCIONES DEL COMITE EJE-
CUTIVO

El Comité Ejecutivo tiene a su cargo el despacho de las
cuestiones de mero tramite del Consejo, que puede dele-
gar en los funcionarios de dicho érgano que se establez-
can en el reglamento del cuerpo.

La utilizacién de oraciones subordinadas hace que sea muy dificil saber
quién puede delegar en quién: si el Comité Ejecutivo en funcionarios
del mismo Comité o en funcionarios del Consejo o si el que puede
delegar es el Consejo, siendo incierto en quién o quiénes puede hacerse
esa delegacion.

NUEVO CODIGO CIVIL Y COMERCIAL

Seccién 32 Tiempo de la locacién

Articulo 1197.- Plazo méximo. El tiempo de la locacién,
cualquiera sea su objeto, no puede exceder de VEINTE
(20) afnos para el destino habitacional y CINCUENTA

(50) afos para los otros destinos.

El contrato es renovable expresamente por un lapso que no
exceda de los méximos previstos contados desde su inicio.

Lo subrayado, ;qué significa? Es evidente que no se refiere al contrato
porque en el segundo pérrafo menciona expresamente la posibilidad de
renovacién. ;Qué significa, entonces? ;Qué después de veinte anos no
puede alquilarse el bien a la misma persona? ;Que no puede alquilérsele
a nadie? El texto no lo aclara.
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NUEVO CODIGO CIVIL Y COMERCIAL

Articulo 757.- Concurrencia de varios acreedores. Bie-
nes muebles. Si varios acreedores reclaman la misma cosa
mueble prometida por el deudor, son todos de buena fe y
a titulo oneroso, tiene mejor derecho:

a) el que tiene emplazamiento registral precedente, si se
trata de bienes muebles registrables;

b) el que ha recibido la tradicidn, si fuese no registrable;

) en los demds supuestos, el que tiene titulo de fecha
cierta anterior.

Mis alld del error técnico de utilizar sinénimos (“bienes muebles” en
el epigrafe y “cosa mueble” en el articulo), podemos ver que el primer
inciso se refiere a los bienes muebles registrables, el inciso b) a los bienes
muebles no registrables y el inciso ¢)... ja los demds supuestos! O sea,
a aquellos bienes muebles que no son ni registrables ni no registrables.
No resulta claro el texto.

NUEVO CODIGO CIVIL Y COMERCIAL

Articulo 403.- Impedimentos matrimoniales. Son impe-
dimentos dirimentes para contraer matrimonio:

a) el parentesco en linea recta en todos los grados, cual-
quiera que sea el origen del vinculo;

b) el parentesco entre hermanos bilaterales y unilaterales,
cualquiera que sea el origen del vinculo;

¢) la afinidad en linea recta en todos los grados;
d) el matrimonio anterior, mientras subsista;

e) haber sido condenado como autor, cémplice o instiga-
dor del homicidio doloso de uno de los cényuges;

f) tener menos de DIECIOCHO (18) anos;

g) la falta permanente o transitoria de salud mental que
le impide tener discernimiento para el acto matrimonial.
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¢Cudl seria el caso contemplado en el inciso e)? El texto resulta muy
poco claro habida cuenta de que si uno de los conyuges resulta ser vic-
tima de un homicidio el matrimonio no podria celebrarse.

Concisiéon
El tercer requisito que sefiala Ubertone es el de la concisién: el texto no
debe ser més largo de lo necesario.

Es este un defecto frecuente en la elaboracién de los textos legales por
cuanto, muchas veces, estos son redactados por profesionales del dere-
cho cuya principal actividad es el litigio judicial. Y debemos tener en
cuenta que en esta actividad es habitual —y necesaria— la reiteracién de
conceptos, la utilizacién de vocablos que aumentan el énfasis en lo que
se expresa, en definitiva, lo que solemos indicar como “verba florida”.
Ese estilo de redaccién es correcto en una demanda judicial pero es
ajeno a la elaboracién de normas.

Esa falta de concisién, entonces, puede deberse a la utilizacién de pala-
bras innecesarias como muestran los siguientes ejemplos.

NUEVO CODIGO CIVIL Y COMERCIAL

Articulo 1217.- Extincién de la locacién. Son modos es-
peciales de extincién de la locacién:

a) el cumplimiento del plazo convenido, o requerimiento
previsto en el articulo 1218, segtin el caso;

b) la resolucién anticipada.

Sefialamos en primer lugar un error de técnica legislativa al utilizar sélo
dos incisos, siendo que las posibilidades descriptas son tres. Pero mds
alld de ello —y centrado en el tema que estamos analizando— observa-
mos que en el encabezado se habla de modos especiales de extincién del
contrato. Ahora bien: ;qué tiene de “especial” que el contrato se extinga
porque se cumplié el plazo? ;No es precisamente este el modo general?
La palabra “especiales” parece sobrar en este articulo.
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NUEVO CODIGO CIVIL Y COMERCIAL

Articulo 403.- Impedimentos matrimoniales. Son impe-
dimentos dirimentes para contraer matrimonio:

a) el parentesco en linea recta en todos los grados, cual-
quiera que sea el origen del vinculo;

b) el parentesco entre hermanos bilaterales y unilaterales,
cualquiera que sea el origen del vinculo;

¢) la afinidad en linea recta en todos los grados;
d) el matrimonio anterior, mientras subsista;

e) haber sido condenado como autor, cémplice o instiga-
dor del homicidio doloso de uno de los c6nyuges;

f) tener menos de DIECIOCHO (18) afos;

g) la falta permanente o transitoria de salud mental que
le impide tener discernimiento para el acto matrimonial.

En este articulo ya visto del nuevo Cédigo Civil y Comercial observa-
mos que en el encabezado se dice que son impedimentos dirimentes.
Pues bien: la palabra “dirimentes” no aparece en ninguna otra parte del
c6digo; por lo tanto, no sabemos cudles podrian ser otros impedimen-
tos que no fueran dirimentes: en consecuencia, la palabra “dirimentes”
sobra en este articulo.

LEY Ne 6.984- PROVINCIA DE SAN JUAN

ARTICULO 5¢.- Corresponde a la Direccién de Fomen-
to de la Actividad Artesanal:

Preservar y desarrollar el noble quehacer de artesanos, asi

como la vigencia de la actividad artesanal en todo el terri-
torio provincial.

[...]

Observamos que en ese primer inciso transcripto se incorpora una pa-
labra que agrega una connotacién valorativa al texto normativo. Ello es
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incorrecto: el texto normativo debe estar desprovisto de connotaciones
emocionales. La palabra “noble” deberia eliminarse.

Pero también se falta a la concisién cuando el texto normativo dice
cosas que es innecesario decir. Veamos algunos ejemplos.

NUEVO CODIGO CIVIL Y COMERCIAL

Articulo 681.- Contratos por servicios del hijo menor de
dieciséis anos. El hijo menor de dieciséis anos no puede
ejercer oficio, profesién o industria, ni obligar a su perso-
na de otra manera sin autorizacién de sus progenitores;
en todo caso, debe cumplirse con las disposiciones de este

Cédigo y de leyes especiales.

Resulta superfluo un texto normativo que diga que debe cumplirse con
ese mismo texto. La ley prescribe derechos que se tendrdn y obligacio-
nes que habrd que cumplir, sin que esa misma ley recalque la existencia
de esos derechos y esas obligaciones.

LEY N° 70 — CIUDAD DE BUENOS AIRES - SISTE-
MAS DE GESTION, ADMINISTRACION FINAN-
CIERA Y CONTROL DEL SECTOR PUBLICO DE
LA CIUDAD

Articulo 5° - El Poder Ejecutivo de la Ciudad de Buenos
Aires establece los 6rganos responsables de la direccién y
coordinaciéon de los sistemas que integran la Gestién y
Administracién Financiera, los cuales dirigen y supervi-
san la implantacién y mantenimiento de los mismos.

Para presupuestar o realizar gastos del Sector Piblico de

la Ciudad de Buenos Aires, se debe cumplir con lo dis-

puesto por esta Ley y las reglamentaciones y normas que

se dicten en su consecuencia.

Sin entrar a considerar los errores del primer pérrafo, que son va-
rios, advertimos que el segundo pdrrafo, que hemos subrayado, re-
sulta innecesario. Al igual que en el caso anterior, que la ley recal-
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que la obligacién de cumplir con las leyes resulta improcedente y
superfluo.

LEY N° 6 - CIUDAD DE BUENOS AIRES

Articulo 1° - La presente Ley regula el Instituto de Au-

diencia Publica. La Audiencia Pdblica constituye una ins-
tancia de participacién en el proceso de toma de decisién
administrativa o legislativa en el cual la autoridad respon-
sable de la misma habilita un espacio institucional para
que todos aquellos que puedan verse afectados o tengan
un interés particular expresen su opinién respecto de ella.

El objetivo de esta instancia es que la autoridad respon-
sable de tomar la decisién acceda a las distintas opiniones

sobre el tema en forma simultdnea y en pie de igualdad a
través del contacto directo con los interesados.

La primera oracién es el objeto de la ley. Aunque no es estrictamente
un texto normativo sino descriptivo, su inclusién en el texto legal
colabora con la interpretacion global de las normas en él contenidas.
Pero la segunda y la tercera oracién son sélo descripciones que po-
drdn ser adecuadas para un manual sobre el tema o para un folleto
explicativo pero que en el articulado de una ley resultan totalmente
improcedentes.

Veamos a continuacién un ejemplo concreto de cémo puede redu-
cirse la cantidad de palabras en un texto legal sin alterar por ello su
contenido.

Se trata de una ley de la provincia de Corrientes que textualmente dice:

ARTICULO 1. Créase en el 4mbito del Poder Legislativo
de la Provincia de Corrientes, una Comisién Bicameral
destinada a diagramar las politicas activas de prevencién
de accidentes de trénsito.

ARTICULO 2. La mencionada Comisién Bicameral estard
integrada por seis (6) Legisladores; tres (3) correspondientes
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al Honorable Senado y tres (3) correspondientes a la Hono-
rable Cdmara de Diputados de la Provincia de Corrientes.

ARTICULO 3. La Comisién funcionari en el 4mbito de
la Legislatura Provincial, debiéndose reunir al menos una
vez cada treinta (30) dias.

ARTICULOQ 4. Seré funcién de dicha Comisién recabar
la informacién necesaria a los fines de poder implementar
la legislacién adecuada en la materia.

ARTICULO 5. Comuniquese al Poder Ejecutivo.

La mencién a la provincia de Corrientes es innecesaria ya que una ley
de esa provincia no podria referirse a otra. Igualmente, hablar de Le-
gislatura “Provincial” es innecesario, ya que en la provincia no hay més
legislatura que la provincial. Esos textos pueden eliminarse.

ARTICULO 1. Crease en el dmbito del Poder Legislativo

es, una Comisiéon Bicameral

destinada a diagramar las politicas activas de prevencién
de accidentes de trnsito.

ARTICULO 2. La mencionada Comisién Bicameral es-
tard integrada por seis (6) Legisladores; tres (3) correspon-
dientes al Honorable Senado y tres (3) correspondientes
a la Honorable Cdmara de Diputados detaProvincide
Corriertes.

ARTICULO 3. La Comisién funcionari en el 4mbito de
la Legislatura Provirretat, debiéndose reunir al menos una
vez cada treinta (30) dias.

ARTICULO 4. Ser4 funcién de dicha Comisién recabar
la informacidn necesaria a los fines de poder implementar
la legislacién adecuada en la materia.

ARTICULO 5. Comuniquese al Poder Ejecutivo.

esulta innecesario también mencionar que la comisién se crea “en e
Result tamb n l n |
dmbito del Poder Legislativo” o que “funciona en el dmbito de la Legis-
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latura”. Es obvio que si se trata de una comisién bicameral se creara
q y
funcionard en ese dmbito. Esas referencias pueden eliminarse.

ARTICULO 1 Crease CITCt dlll‘LllLU dul T UuL,l 1_4\, mxauvu
S

, una Comisiéon Bicameral

destinada a diagramar las politicas activas de prevencién
de accidentes de transito.

ARTICULO 2. La mencionada Comisién Bicameral estard
integrada por seis (6) Legisladores; tres (3) correspondientes
al Honorable Senado vy tres (3) correspond1entes a la Hono-

rable Cdmara de Diputados

ARTICULO 3. La Comisién
trtegistararaProvinei, deblendose reunir al menos una

vez cada treinta (30) dias.

ARTICULO 4. Ser4 funcién de dicha Comisién recabar

la informacién necesaria a los fines de poder implementar

la legislacién adecuada en la materia.

ARTICULO 5. Comuniquese al Poder Ejecutivo.

El articulo 4 resulta superfluo por cuanto esa es una tarea que nece-
sariamente deberd acometer la comisién para cumplir con su misién.
Puede eliminarse.

, una Comisiéon Bicameral

destinada a diagramar las politicas activas de prevencién
de accidentes de trnsito.

ARTICULO 2. La mencionada Comisién Bicameral es-
tard integrada por seis (6) Legisladores; tres (3) correspon-
dientes al Honorable Senado y tres (3) correspondientes
a la Honorable Cdmara de Diputados-detaProvincide
Corrientes.

ARTICULO 3. La Comisién
ATUT fat, debiéndose reunir al menos una
vez cada treinta (30) dias.
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ARTICULO 5. Comuniquese al Poder Ejecutivo.

La referencia a que son seis legisladores es redundante ya que si se esta-
blece que serdn tres senadores y tres diputados la comisién tendrd seis
miembros. Tampoco es necesario poner las cantidades en ndmeros y
también en letras. Ello podra ser necesario en un documento contable,
por ejemplo, donde la cantidad podria ser discutida y, en consecuencia,
el hecho de que figure dos veces da cierta seguridad adicional; pero en
una ley resulta innecesario. Todo ello, en consecuencia, puede eliminarse.

s, una Comisién Bicameral

destinada a diagramar las politicas activas de prevencién
de accidentes de trdnsito.

ARTICULO 2. La mencionada Comisién Bicameral es-

tard integrada por seis<{6)tegistadores; tres 3) correspon-

dientes al Honorable Senado y tres €3} correspondientes
a la Honorable Cdmara de Diputados detaProvinciade
Eorrierntes:

ARTICULO 3. La Comisién
trtegistararaProvineit, debiéndose reunir al menos una

vez cada treinta (30) dfas.

ARTICULO 5. Comuniquese al Poder Ejecutivo.

También podemos observar que hay un exceso de palabras; por ejem-
plo: “La mencionada Comisién Bicameral” puede reemplazarse vélida-
mente por “La Comisién”, ya que no se menciona ninguna otra comi-
sién en el texto; de hecho, en el articulo 3 se menciona simplemente a
“La Comisi6n”.
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Asimismo, no corresponde en un texto normativo incluir palabras que
podriamos considerar como protocolares o de cortesia, al estilo de “Ho-
norable Senado” u “Honorable Cdmara de Diputados”. Debe decirse
directamente “Senado” y “Cdmara de Diputados”; lo mismo seria si se

oo « ~ b2l « 3 « ~ .
dijera “sefiores senadores” en lugar de “senadores” o “sefores diputa-
dos” en lugar de “diputados”.

Mis atn: podemos reformular la redaccién eliminando también lo de
“correspondientes a” y reemplazarlo directamente por “senadores” y
“diputados”.

En definitiva, si adecuamos la redaccién como hemos dicho y elimi-
nando todo lo que hemos sefialado como innecesario podriamos tener
un texto como el que sigue.

ARTICULO 1. Créase una Comisién Bicameral desti-
nada a diagramar las politicas activas de prevencién de
accidentes de trénsito.

ARTICULO 2. La Comisién estard integrada por tres se-
nadores y tres diputados.

ARTICULO 3. La Comisién debe reunirse al menos una
vez cada treinta dfas.

ARTICULO 4. Comuniquese al Poder Ejecutivo.

Como vemos, se ha pasado de un total de 113 palabras a un texto que,
sin alterar el contenido del texto original, tiene sélo 49 palabras, es
decir, apenas el 40%.

El orden de preeminencia de estos tres requisitos

También senala Ubertone que “Estas tres cualidades a veces serdn con-
cordantes y otras veces opuestas. El problema se nos presenta en este diltimo
caso. Si la biisqueda de precision conspira contra la concision, o la concision
conspira contra la precision: ;Qué debemos preferir?” (Ubertone, 2003).

Lo mismo podriamos decir de posibles conflictos entre la precisién y la
claridad o entre ésta y la concisién.
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Al respecto sostiene Ubertone, en opinién que compartimos plena-
mente:

O sea que, en nuestra opinion, la jerarquia de estas tres
cualidades el texto normativo es la siguiente:

1. Precisién.
2. Claridad.

3. Concision.

El texto normativo debe ser, por sobre todo, lo mds preciso
posible. Y conviene que esa precision vaya acompanada por
claridad y concision (Ubertone, 2003).

En efecto, no pocas veces el lenguaje técnico resulta menos claro pero
mds preciso que el lenguaje coloquial habitual.

El siguiente ejemplo ilustra este aserto.

LEY Ne 2.972 - PROVINCIA DEL CHACO

Articulo 47.- Los sitios tinicos e invariables en que se se-
fialard el ganado menor y bovino, serdn en ambas orejas.
Queda prohibido sefialar trozando ambas orejas, como
asi también la horqueta, punta de lanza o bayoneta hecha
a la rafz.

El texto de este articulo, sin duda intrincado para quien no conoce
el tema, seguramente resultard suficientemente preciso y seguro para
quien deba aplicarlo, para el principal usuario de la ley.

Asimismo, aunque la concisién es un requisito importante en cuanto a
la calidad del texto normativo, ello debe ceder ante la claridad: para que la
poblacién cumpla la ley es imprescindible que pueda comprenderla; en
tal sentido, si para una acabada claridad de la ley resulta necesario un
texto mds largo, asi debe hacerse.

Nuevamente en palabras de Ubertone: ;De qué nos sirve ser concisos si
nuestro texto deja muchas dudas abiertas? ;De qué nos sirve la facilidad de
comprension si el contenido ficilmente comprendido deja puntos dudosos?”
(Ubertone, 2003).
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11.4 COMO LOGRAR UN TEXTO NORMATIVO
DE CALIDAD

Habiendo visto cudles son los requisitos que debe cumplir un texto
normativo como para que sea considerado de calidad, debemos pre-
guntarnos qué recaudos debemos tomar para que el texto que estamos
elaborando cumpla con esos requisitos.

¢Cémo se logra un texto normativo de calidad? Cumpliendo con las
reglas del buen arte en técnica legislativa. O sea, cumpliendo las reglas
correspondientes en materia de:

- Estructura del dispositivo normativo.
- Redaccién normativa.

- Légica de los sistemas normativos.

- Dindmica de la ley y de la legislacion.

Estos cuatro aspectos de la elaboracién de normas, estructura, redac-
cién, légica y dindmica constituyen los cuatro pilares sobre los que he-
mos edificado la técnica legislativa.

Cada uno de ellos apunta a un aspecto especifico en la correc-
ta formulacion de un texto legal.

El objeto de la estructura es hacer ficilmente accesible el co-
nocimiento del contenido de la ley y de las normas en ella
contenidas. Una buena estructura permite construir un indi-
ce de la ley, mediante el cual el usuario, sea profesional o no,
puede encontrar rdpidamente la norma o el grupo de normas
que necesita.

La redaccion, por su parte, tiende a asegurar que el texto de
la ley serd interpretado del mismo modo por todos aquellos
que deban utilizarlo.

La dindmica legislativa apunta a asegurar la correcta in-
sercion en el orden juridico de las normas contenidas en la
ley que estamos elaborando. La sancién de una nueva ley
implz'azm’, necesariamente, una adecuacion en el orden Juri-
dico vigente a ese momento: deberdn modificarse o derogarse
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otras normas. Un correcto manejo de las reglas referidas a la
dindmica legislativa permite una mayor certeza en cuanto a
cudles son las normas que mantienen su vigencia y cudles las

que la han perdido.

Finalmente, las reglas referidas a la ldgica de los sistemas
normativos procuran evitar las lagunas, contradicciones y
redundancias en el orden juridico.

Estos cuatro pilares de la técnica legislativa (estructura, re-
daccion, dindmica y ldgica), no obstante, si bien pueden
analizarse y estudiarse por separado, confluyen todos ellos al
momento de tener que redactar un texto normativo (Pérez
Bourbon, 2007).

Para ello existen manuales y distintas compilaciones de reglas, algunos
de los cuales se mencionan en la bibliografia. Particularmente queremos
senalar la Norma IRAM 30701 que hemos elaborado en ese dmbito
bajo la direccién de Fermin Ubertone. Son 57 reglas minimas que co-
adyuvan a la elaboracién de textos normativos técnicamente correctos.

Aunque con una identificacién diferente de la que trae la version
IRAM, las reglas son las que se transcriben en el anexo.

11.5 ANEXO

Reglas de técnica legislativa

[. Estructura

A. Férmula de sancién y lugar y fecha
1. La ley debe contener la siguiente férmula de sancién:

NOTA. La férmula de sancién suele estar determinada
en la constitucion pertinente o, en su caso, la ley provin-
cial orgdnica de municipalidades o la carta orgdnica del
municipio.
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2. La férmula de sancién debe estar ubicada al principio de la ley.

3. La ley debe contener lugar y fecha de sancién.

B. Titulo

4. Inmediatamente después de la férmula de sancién, la ley debe tener
un titulo breve que describa su objeto.

5. El titulo debe estar formado con las mismas palabras de las disposi-
ciones de la ley.

C. Agrupamiento temaético

6. Las disposiciones deben estar agrupadas temdticamente.

D. Ordenamiento sistematico

7. Las disposiciones deben ordenadas sistemdticamente.

8. Las disposiciones deben ordenadas de lo general a lo particular y de
lo sustantivo a lo procesal.

9. Si se crean drganos, las disposiciones de creacién deben estar ubica-
das antes del procedimiento establecido para esos 6rganos.

10. Las disposiciones sobre procedimientos deben describirlos crono-
légicamente.

E. Divisiones formales de la ley

11. La ley no debe tener mds de seis niveles de divisién formal.
12. Segun la cantidad de niveles de divisién formal, estos deben ser los
que se indican en la tabla 1.

Tabla 1. Niveles de divisién formal

Niveles Divisién

Para un solo nivel Capitulos

Para dos niveles Titulos y Capitulos

Para tres niveles Titulos, Capitulos y Secciones

Para cuatro niveles Partes, Titulos, Capitulos y Secciones

Para cinco niveles Libros, Partes, Titulos, Capitulos y Secciones
Para seis niveles Libros, Partes, Titulos, Capitulos, Secciones y

Subsecciones
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13. En todos los casos los niveles de divisién formal deben estar orde-
nados de mayor a menor, segin se indica en la Tabla 1.

14. Cada divisién formal debe tener un nimero y una denominacién.

15. La denominacién de la divisién formal debe abarcar el contenido
de todos los articulos incluidos.

16. Para los distintos niveles de divisién formal las numeraciones deben
ser las que se indican en la Tabla 2.

Tabla 2. Numeracion de los niveles de divisién formal

Nivel Numeracién Ejemplo

Libro Romana Libro I, Libro II, y sucesivos

Parte Ordinal en letras Primera Parte, Segunda Parte, y sucesivas
Titulo Romana Titulo I, Titulo II, y sucesivos

Capitulo Arébiga cardinal Capitulo 1, Capitulo 2, y sucesivos
Seccién Arabiga ordinal Seccién 12, Seccién 22, y sucesivas
Subseccién Letra maydscula Subseccién A, B, C, y sucesivas

F. Articulos
17. Las disposiciones deben estar agrupadas en articulos.

18. Cada articulo debe estar identificado mediante un niimero arébigo.
Cada articulo debe tener un nimero que no se repita para ningtin otro
articulo de la misma ley.

19. La numeracién de los articulos debe ser una serie continua desde el
principio hasta el final de la ley.

NOTA. Las divisiones formales de la ley no afectan la
numeracién de los articulos.

20. Los ntimeros de los articulos deben ser ordinales hasta el noveno y
cardinales a partir del décimo.

21. Cada articulo debe comenzar con la palabra ARTICULO, seguida

de un espacio en blanco y su niimero identificatorio.

22. Al incorporar nuevos articulos a leyes anteriores, la numeracién de
los articulos originales debe quedar respetada. Los articulos incorpo-
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rados deben ser identificados con el nimero del articulo después del
cual se ubican, més el aditamento “bis”, “ter”, “quater”, “quinquies”,
<« . » . » o« . » . » . b2l ’

sexies”, “septies”, “octies”, “nonies”, “decies”, segin corresponda.

G. Incisos

23. Los incisos deben estar escritos de modo tal que cada uno de ellos

pueda ser leido a continuacién del encabezamiento.

24. Las enumeraciones deben expresar claramente su cardcter taxativo

o ejemplificativo.

25. Las enumeraciones taxativas deben expresar tal cardcter en el encabe-

zamiento, mediante palabras como “s6lo”, “exclusivamente”, o similares.

26. Las enumeraciones deben expresar claramente su cardcter acumu-

lativo o alternativo.

27. Cada inciso debe estar identificado con una letra mintscula seguida

por paréntesis de cierre.

NOTA. Ejemplo de identificacién de incisos: a), b), ¢) y

sucesivos.
28. Los incisos deben finalizar con punto y coma. Como excepcién, el
tltimo inciso de cada enumeracién debe finalizar con punto y aparte.
H. Anexos

29. Los anexos deben estar mencionados expresamente en la ley que

los incluye.

NOTA 1. Los anexos tienen el mismo valor juridico de

la ley a la que pertenecen.

NOTA 2. Los anexos pueden contener tratados, conve-
nios, reglamentos, textos ordenados, cuadros, tablas, dia-

gramas, planos, descripciones, listados y similares.

30. Los anexos deben comenzar con la palabra “anexo” seguida de un
p g

ndmero romano y un titulo.
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31. El titulo de los anexos debe cumplir los mismos requisitos que el
titulo de la ley, salvo la ubicacién.

32. Las disposiciones transitorias, derogatorias, modificatorias y de en-
trada en vigencia del anexo deben estar incluidas en la ley y no en el

anexo.

[I. Redaccidon
A. Generales

33. La ley sélo debe contener disposiciones de cardcter normativo y
definiciones. La ley no debe contener recomendaciones, expresiones de

deseo, motivaciones, previsiones, auspicios ni similares.
34. Laley no debe contener contradicciones ni redundancias normativas.
35. La ley no debe contener lenguaje discriminatorio de ningtn tipo.

NOTA. Son discriminatorios, entre otros, el lenguaje ra-

cista, sexista o xenéfobo.

36. La ley no debe contener abreviaturas, salvo las siglas.

B. Términos

37. Un concepto debe estar expresado siempre por medio del mismo
término, y un término debe expresar siempre el mismo concepto.

38. La ley no debe contener sinénimos.

39. La ley no debe contener términos extranjeros, salvo cuando posean
un significado técnico o sean de uso corriente y no tengan traduccion.
C. Definiciones

40. Sé6lo deben estar definidos aquellos términos que, para una correcta
aplicacién de la ley, requieren de un significado mds preciso, restringido
o diferente del habitual.

41. Ningan término debe estar definido mds de una vez.
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D. Estilo

42. Fl sujeto de la oracién debe estar escrito todas las veces, y no debe
ser sustituido por pronombres demostrativos. La ley no debe contener
expresiones como “el mismo” o “la misma”.

NOTA. Ejemplos de pronombres demostrativos: “éste”,
“ése” y “aquél’.
43. La ley debe estar expresada de manera afirmativa, siempre que sea
posible.
44. La ley modificatoria de leyes anteriores debe respetar la redaccion,
el estilo y la terminologfa de la ley modificada.

E. Modos y tiempos verbales

45. La ley debe estar escrita con sus verbos principales en tiempo pre-
sente del modo indicativo.

46. Sélo el articulo de forma debe estar escrito en modo imperativo.

F. Remisiones

47. La remision debe ser expresa e indicar con precisién el nimero de
la disposicién remitida. La remisién no debe utilizar frases como “el
articulo siguiente” o “el capitulo siguiente”.

48. La ley no debe contener remisiones en cadena.

G. Citas

49. Los organismos oficiales o entidades deben estar citados la primera
vez por su nombre completo, seguido por su sigla colocada entre parén-
tesis. Después, deben estar citados sélo por su sigla.

50. Las siglas deben estar escritas con letras mayusculas, sin punto de
separacion entre letras.

NOTA. Ejemplos de siglas: PAMI, AFIP, BCRA.

51. En las citas no debe estar agregado el nimero de Boletin Oficial
donde se publicé originalmente la ley o disposicién citada.
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lll. Dinamica
52. La modificacién de leyes anteriores debe estar expresada con precision.

NOTA. El término “modificacién” abarca las sustitucio-

nes, pero no las derogaciones.

53. La ley modificatoria debe respetar la estructura formal de la ley a
modificar, inclusive el método de epigrafiado. Como excepcién, puede
incorporar divisiones formales nuevas, debiendo respetar las pautas de
la ley modificada.

54. La disposicién a sustituir o incorporar debe estar identificada con
precisién. La ley a modificar debe ser identificada por su nimero; y

también por su titulo, cuando lo tenga.

55. La derogacién debe ser expresa. La ley o disposicién a derogar debe

estar identificada con precisién.

NOTA. No deben utilizarse expresiones del tipo “der6-
gase todo lo que se oponga a la presente”, “derégase en

cuanto se oponga’ o similares.
56. La derogacién debe comprender como minimo un inciso.

57. La derogacién debe estar expresada mediante el término “derégase”

seguido de la mencidén de las leyes o disposiciones a derogar.

NOTA. No deben utilizarse expresiones del tipo “queda

. » « ’ b2l
sin efecto” o “abrégase”.
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