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Los municipios argentinos ante
la descentralizacién del Estado
y la integracién mercosureiia*

Luis Manuel Urriza **

The Argentinean municipality facing the State
decentralization and the Mercosur integration

This work deals with two interrelated items: the mu-
nicipal decentralization in Argentina during the '90
decade and the integration in the Mercosur. In the
case of decentralization, is vital to compare this
process as a differentiation from the European and
United States cases, because in Argentina the decen-
tralization was more a result of the implementation
of structural economical measures than a political
plan articulated from the government. As a different
process, the integration in the Mercosur is built from
the subnational units as a tool that allows the
canalization of local demands, through a bigger
participation of the actors in the different levels of
the public administration related to the integration
process. The importance of the Red Mercociudades
shows clearly this tendency.

Presentacion

Desde la década de 1980, primero en los paises centrales y
luego en América Latina, se ha encarado la reforma del Esta-
do, siendo una de sus manifestaciones la descentralizacién po-
litico-administrativa.

En Europa la descentralizacion fue planteada con el objeti-
vo de contribuir al desarrollo a través de la formulacién de

* El presente articulo es el resultado de la investigaciéon “El papel de los
municipios frente a los actores empresariales y sindicales en el contexto
del Mercosur”, la cual forma parte del proyecto investigativo del Instituto
de Integraciéon Latinoamericana de la Universidad Nacional de La Plata,
“Los actores empresariales y sindicales argentinos frente al Mercosur”, rea-
lizada en el marco del Programa de Incentivos al Docente-Investigador.

** Abogado. Especialista en Integracién Latinoamericana. Docente de
la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de La Plata y secreta-
rio del Instituto de Integracién Latinoamericana de la misma Facultad.
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politicas a nivel local, en procura de una mayor eficiencia, dado
que las entidades subnacionales constituyen las unidades ad-
ministrativas méas pequefias del Estado y, por lo tanto, se en-
cuentran mas cercanas a los diversos actores sociales, lo que
hace que conozcan mas de cerca las problematicas y puedan
disefiar concertadamente politicas, a través de préacticas de-
mocraticas participativas.

En Estados Unidos, su origen se encuentra en el “Nuevo
Federalismo” impulsado por el presidente Reagan, en base a la
idea de que el gobierno central se debia concentrar en un con-
junto particular de misiones, incluyendo las relaciones inter-
nacionales, el fortalecimiento de la seguridad social y la
contribucién al ahorro nacional, funcionando con un presu-
puesto federal unificado con superavit. Los estados deberian
tener una responsabilidad bien definida para la mayoria de las
cuestiones de inversion publica. El “Nuevo Federalismo” res-
pondia a una estrategia mas amplia para limitar el presupues-
to federal y reducir el rol del Estado en cada nivel de gobierno,
entendiendo que la mera reduccién del gobierno federal impli-
caria, por si misma, un papel mas destacado para los gobier-
nos locales, propiciandose la teoria de la competencia
interjurisdiccional en un sistema federal como instrumento
para controlar la intervencion estatal.

En América Latina en general y en la Argentina en particu-
lar, las motivaciones del proceso descentralizador, tal como lo
afirman diversos estudios, fueron mas econdémicas que politi-
cas y se dieron a la par de los programas de ajuste estructural
promovidos por los organismos financieros internacionales
como forma de garantizar el pago de la deuda externa. De este
modo, estos organismos pasaron a tener una injerencia direc-
ta en la orientacién de las politicas y convirtieron a los gobier-
nos centrales en intermediarios para el control del gasto
publico.

No obstante, ante la situaciéon de hecho planteada, cabe
preguntarse si, en el marco de un proceso de integracién cuyo
objetivo es el desarrollo, los municipios pueden jugar un papel
preponderante como portavoces de la ciudadania local, consti-
tuyéndose en un nexo efectivo entre el proceso de integracion
y los distintos actores sociales, procurando a través de sus
politicas de desarrollo maximizar los beneficios y minimizar
los costos que de la integracion se deriven.

De alli que adquiere importancia analizar el papel que com-
pete y cumplen los municipios argentinos tanto en el ambito
local como en el mercosurerio.
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1. La descentralizacion

La administracion centralista y un régimen piramidal de de-
mocracia representativa fueron un modelo de organizacion
social, publica y privada, que sirvié para solucionar proble-
mas en una época caracterizada por la incomunicacion y seg-
mentacién fisica de los territorios nacionales, la precaria
capacitacion técnica de los funcionarios, la desinformacién y
el aislamiento producido por distancias que parecian infran-
queables. Este modelo resultd ser la tnica forma de garantizar
la unidad nacional y alcanzar metas de crecimiento econémico
y progreso social. Asi, la estrategia mas eficiente resultaba ser
organizar sectorialmente las actividades del sector publico, en
dimensiones que no podian tener otro centro de origen y co-
mando que el nivel nacional.!

El modelo centralista se fue agotando fundamentalmente
porque se rompieron las barreras de la incomunicacion, se lo-
gré conquistar la integridad nacional, se formé un funcio-
nariado subnacional capacitado y la ciudadania pasé a
privilegiar la idea de una democracia participativa por sobre la
de democracia representativa, dando lugar a los procesos de
descentralizacion administrativa del Estado.

Segun Borja,? en Europa la descentralizacién es propuesta
como respuesta a la crisis del Estado de Bienestar, como un
medio de promover la cooperacion y la solidaridad sociales y
para actuar con mas agilidad frente a los efectos de la crisis
econdmica. Desde esa perspectiva, el autor define la descen-
tralizacién como

un proceso de caracter global que supone, por una
parte, el reconocimiento de la existencia de un sujeto
(una sociedad o colectividad de base territorial) ca-
paz de asumir la gestién de intereses colectivos y do-
tado a la vez de personalidad socio-cultural y politi-
co-administrativa y, por otra parte, la transferencia a
este sujeto de un conjunto de competencias y recur-
sos (financieros, humanos, materiales) que ahora no

1 C. Vallejo Mejia, “El municipio como escenario del desarrollo econé-
mico y social”, ponencia presentada en el Seminario Internacional “El
municipio como promotor del desarrollo econémico local”, Proyecto SACDEL.
Cuadernos del Centro Latinoamericano de Capacitaciéon y Desarrollo de
los Gobiernos Locales, del Capitulo Latinoamericano de TULA, N° 13, Qui-
to, abril de 1993, pp. 21 y 22.

2 ). Borja, fstadoy citdad. Descentralizaciin olfica y participaciin,

Barcelona, Promociones y Publicaciones Universitarias, 1988, p. 48.
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tiene y que podra gestionar auténomamente en el
marco de la legalidad vigente.®

Por su parte, Prudhomme? diferencia entre la descentraliza-
cion espacial, la descentralizacién del mercado y la descentra-
lizacién administrativa. Define a la primera como “un proceso
de difusion geogréafica de la poblacion y las actividades urba-
nas fuera de las grandes aglomeraciones”. La descentraliza-
cion del mercado, segun el autor, es “un proceso de creacion
de condiciones segun las cuales los bienes y servicios son pro-
vistos por los mecanismos del mercado méas que por decisién
del gobierno”. Finalmente, la descentralizacién administrativa
consiste en

la transferencia de responsabilidades de planificacion,
administracién, asi como la obtencién y asignacion
de recursos segun diferentes variantes; incluye las
transferencias desde los organismos del gobierno cen-
tral a unidades regionales del mismo nivel; a unida-
des de niveles subnacionales; a corporaciones de nivel
zonal; a organizaciones no gubernamentales priva-
das o voluntarias; etc.

El autor, precisando acerca de la descentralizaciéon adminis-
trativa, ha diferenciado lo siguiente:

- “desconcentracién” de funciones entre diferentes ofi-
cinas de la administracién central;

- “delegacién” hacia organizaciones semiauténomas
o cuasipublicas (ONG’s);

- “devolucién” a los gobiernos locales y transferencia
de funciones a organizaciones no gubernamentales.

Dadas las consideraciones realizadas es posible advertir que
la descentralizacion hace emerger un nuevo municipio carac-
terizado por nuevas competencias, atribuciones y recursos,
capaz de intervenir en la prestaciéon de servicios publicos y
sociales, mejorar el empleo y ejecucion de proyectos producti-
vos y de inversion publica. Asimismo, acerca a las comunida-

3 J. Borja, Isiadey civdad., op. cil, p. 65.

4 R. Prudhomme, Onihe Dangers of Desceniraliztion , Policy Research
Working Paper 1252, World Bank, Washington D.C. Citado por D. Orlansky,
Politicas de descentralizacidn y desintervencidnestatal , Buenos Aires, Ins-

tituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, 1998, pp. 3y 4.
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des a la toma de decisiones en areas estratégicas de la gestion
a nivel del presupuesto y de las politicas econémicas. Incluso
hay quienes proponen que los gobiernos nacionales deben ser
regulatorios, mientras que los regionales y municipales debe-
rian ser distributivos.

Kliksberg® marca los beneficios de la descentralizacion de la
siguiente manera:

desde el punto de vista de efectividad de los progra-
mas, puede acercarlos mucho mas a las necesidades
reales de la poblacién a la que quiere asistir [en lo
gerencial] permitira niveles de eficiencia mas altos al
abrir posibilidades mayores de dinamismo, flexibili-
dad y agilidad en las respuestas. En el plano de la
sostenibilidad de los programas en el mediano y lar-
go plazo, estimula en principio la articulacién de los
intereses de las poblaciones receptoras de los mis-
mos, y ello favorecera la autosustentaciéon de los es-
fuerzos. Significa crear condiciones para avanzar en
la estructuracién de politicas econdmico-sociales in-
tegradas a nivel regional.

Vale decir que como un modo de transicion hacia la descentra-
lizacion suele apelarse a la desconcentracién, que es una dis-
persion territorial de las estructuras de contacto de la
organizacion con el contexto social externo, para facilitar su
atencién y acostumbrar a las partes a un contacto mas fluido
y frecuente.

La autonomia municipal derivada del proceso descentrali-
zador es conceptualizada en la Carta Europea de la Autono-
mia Local como “el derecho y la capacidad efectiva de las
localidades para regular y administrar bajo su propia respon-
sabilidad, y para provecho de sus poblaciones, una parte im-
portante de los asuntos publicos”. Al respecto, Hernandez®
sostiene que se configura la autonomia municipal cuando se
cumple la posibilidad de sancionar la carta organica munici-
pal; la eleccion popular de las autoridades locales; la libre re-
caudacion e inversion de las rentas; y la prestacion de servicios
publicos y demaés funciones de este cardcter sin depender de

5 B. Kliksberg, “Repensando el Estado para el desarrollo social”, en
Management para municipios. Estrategias para el desarrollo econdmico Jo-
tal, Buenos Aires, FUNDAM, 1998, pp. 206 y 207.

6 A. M. Hernandez, “Autonomia municipal, enfoque juridico constitu-
cional”, en Management para municipios s oepet L, p. 239.
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un orden federal. Segtin el autor, se podria afirmar que actual-
mente los municipios argentinos son auténomos.

Retomando lo sefialado anteriormente respecto a los inte-
reses colectivos citados por Borja, es importante que los mu-
nicipios posean un elemento identitario. En este sentido,
Putnam? al examinar a las comunidades locales italianas, con-
cluyé que tendian a constituir “tradiciones civicas”, esto es:
como articulacion de redes y asociaciones locales y como circu-
lacion horizontal de informacién, recursos y capacidades, lo cual
configura una fuerte identidad local, en el plano cultural y en el
politico. Comprobé que donde las tradiciones civicas ~horizon-
tales- tenian un significativo nivel de desarrollo y donde las
politicas de descentralizacion se acoplaron en linea con ellas,
el resultado de esas politicas fue invariablemente exitoso. En
cambio, donde predominaban localmente relaciones verticales
de dominacién -clientelismo, patronazgo o cualquier otra for-
ma de desintegracion comunitaria- y donde las politicas pu-
blicas no se alinearon con las tradiciones civicas locales, el
resultado era el fracaso.

La descentralizacién también implica el concepto de desbu-
rocratizacion, en la medida en que las decisiones son suscep-
tibles de ser tomadas a través de procesos politicos que
involucran un gran numero de grupos de interés, antes que la
exclusiva o primaria autoridad de los gobiernos mediante la
sancion de leyes, decretos o resoluciones administrativas.® Asi,
la descentralizacion se considera como un instrumento capaz
de incrementar la eficiencia de las politicas, dando la posibili-
dad de que ellas sean sometidas implicita o explicitamente al
andlisis por parte del electorado local. Ello es sostenido por la
escuela posburocratica o posgubernamental, la cual se inspi-
ra en los valores de la flexibilidad y de la interaccion-coopera-
cioén ciudadana en la funcién puablica. La visién posburocratica
de la administracion publica es de interrelacién entre las or-
ganizaciones del gobierno y las organizaciones privadas, no
gubernamentales y comunidades; por tanto, la relaciéon de la
administracion con los ciudadanos, en el marco de la descen-
tralizacidn, esta basada en el involucramiento de éstos, inten-
tando lograr su adhesién a las normas.

" R. D. Putnam, “Hakirg democracy Work. ivic Traditions in Modern
laly , Princeton, N. J., 1993, p.181.

5 D. Orlansky, Polfticas de descentralizacidn y desintervencidn estatal
Buenos Aires, Instituto de Investigaciones Gino Germani, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires, 1998.



LOS MUNICIPIOS ARGENTINOS ANTE LA DESCENTRALIZACION DEL ESTADO. ..

L1 [a descentralizaciin en América [atina

Uno de los elementos comunes a los gobiernos locales latinoa-
mericanos es su vinculacién a servicios como agua, luz eléctrica,
saneamiento, transporte, aseo, mantenimiento de calles, aveni-
das, parques, plazas, monumentos, cultura, recreacién, ornatoy
abastecimiento de alimentos de primera necesidad. Los servicios
de mayor complejidad son compartidos con otros niveles de go-
bierno y su incidencia en el municipio es mucho menor, tales son
los casos de educacidn, salud, planeamiento o urbanismo, don-
de el gobierno nacional controla la mayoria de las funciones. Esta
centralizacién de competencias en manos del gobierno nacional
es una condicién generalizada en casi todos los paises.

La forma de organizacién de gobierno predominante en los
paises latinoamericanos es la Repuablica unitaria. Sélo la Ar-
gentina, Brasil, México y Venezuela asumen la forma federal
de gobierno. La divisién en provincias, departamentos o esta-
dos como organizaciones de mayor jerarquia territorial, y en
municipios, intendencias o comunas en el nivel local, refleja
una compleja trama territorial que genera una interaccion gu-
bernamental. En esta organizacién de los niveles de gobierno,
cada una de las dependencias mantiene diferentes autorida-
des, segun sea el caso. En los gobiernos departamentales pro-
vinciales u estaduales, generalmente, la autoridad que rige es
la figura del gobernador quien administra con el apoyo de las
legislaturas, asambleas o concejos. Este nivel de gobierno apa-
rece como intermediario entre el central y el local. Por su par-
te, los gobiernos municipales o comunales, conformados por
los concejos y las figuras de alcalde o intendente, en la mayo-
ria de los paises latinoamericanos son legalmente auténomos,
aunque el desarrollo de su gestion, desde el punto de vista
econdmico, social y hasta politico, esta estrechamente vincu-
lado al nivel central de gobierno.

En la mayoria de los paises se implementa la eleccién de sus
autoridades a través del voto popular y directo, ademas de con-
tar con reformas constitucionales recientes que datan de hace
no mas de 12 anos. En varias de estas modificaciones, tales
como en los casos de Venezuela, Colombia o México, se han
introducido reformas municipales en cuanto a su base consti-
tucional o a las leyes organicas que rigen el gobierno local.®

9 Un caso singular es el de Brasil, el cual tiene una amplia trayectoria
en materia de autonomia municipal, ya que las autoridades de los muni-
cipios dictan sus regulaciones con cardcter de ley y no tienen que rendir
cuenta de su gestién a ningldn cuerpo superior, porque el Concejo Muni-
cipal puede rechazar la opinién de los érganos superiores.
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En América Latina la descentralizacién se propuso en aras
de la reduccion de la actividad estatal nacional, dado que pro-
mueve el pasaje del poder desde el gobierno nacional a los
gobiernos locales, al derivar la responsabilidad de la toma de
decisiones a las unidades de gobierno subnacional y reducir el
gasto del fisco nacional.'® Esto dltimo fue de considerable im-
portancia durante la década de 1990, al reducir el déficit es-
tructural de los gobiernos nacionales de cara a la obtencion de
créditos por parte de los organismos financieros internaciona-
les. El Banco Mundial se comprometié en una cruzada en pos
de la descentralizacion en la region bajo la idea de que el to-
mar decisiones més cerca de la ciudadania aumenta la posibi-
lidad de rendicion de cuentas del sector publico y por lo tanto
su efectividad. Segin el Banco Mundial, en tanto los benefi-
cios afectan principalmente a los residentes en diversas juris-
dicciones, debe corresponder a los gobiernos subnacionales la
provision de tales servicios.

Nickson!! afirma que la relevancia dada por el Banco Mun-
dial y el Banco Interamericano de Desarrollo a la descentrali-
zacion latinoamericana se debe mas a razones econdémicas que
politicas. Asi, el autor esgrime que la transferencia de respon-
sabilidades al gobierno local se fundamenta econémicamente
en que la descentralizacién puede lograr una mayor eficiencia
debido a una baja de costos por el uso de recursos locales para
la construccién, mantenimiento y administracion de los servi-
cios publicos, siendo por ello que el Fondo Monetario Interna-
cional convirtié a la descentralizacién en una de sus exigen-
cias al momento de requerir politicas de ajuste estructural, a
la vez que considerd al municipio como un actor esencial en
los programas de alivio de la pobreza durante el tiempo que
duraran los ajustes.

Al decir del autor, en América Latina no se ha logrado una
real autonomia municipal debido tanto al estricto control fi-
nanciero del gobierno central sobre el local, como a que si bien
se institucionalizaron formas de participacién ciudadana, es-
pecialmente a lo que hace al presupuesto municipal, las mis-

10 Los “privatistas” fueron atin mas lejos al proponer la reduccién de
la autoridad gubernamental en su conjunto a través de la privatizacién
de servicios y no simplemente su transferencia entre niveles del Estado;
véase nota 2.

11 A. Nickson, “Where is Local Government going in Latin America?: A
Comparative Perspective”, ponencia presentada en la Annual Conference
of the Society of Latin American Studies, Universidad de Liverpool, 17 al
19 de abril de 1998.
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mas no han logrado su cometido. Ello es reafirmado por un
estudio del CLAD!? segun el cual

[...] a pesar de las tendencias de descentralizacién y
de eleccién directa de autoridades locales evidentes
en los paises latinoamericanos, es importante resal-
tar que existe un rezago con respecto a la profun-
dizacién de la democracia real por la via de los
mecanismos de participacién. En este sentido, en la
revision constitucional efectuada, no se evidenciaron
cambios sustantivos en la base de participacién so-
cial en la gestién de los gobiernos locales. Mas alla de
la que ya es tradicional como los cabildos abiertos o
la introduccion timida de referéndum, no se encuen-
tran nuevas formas que incorporen a la sociedad or-
ganizada en el disefio de politicas y programas, en su
supervisién y control o en su ejecucién directa.!®

Por su parte, Kliksberg!* llama la atencién en cuanto a que “como
lo sugiere el anélisis de Argentina y parcialmente de Brasil las
presiones y practicas clientelisticas muchas veces son maés fuer-
tes en el nivel regional, provincial o local que a nivel nacional”.
A partir de ello Kliksberg expresa su temor de que “las presio-
nes de grupos de poder eliticos de las regiones y municipios
puedan dirigirse a ‘copar’ los recursos descentralizados hacia
intereses econdmicos o de poder de dichos grupos”.

Con la descentralizacién el Estado central no deberia des-
entenderse y deberia cumplir un papel homogeneizante, ya que
ella entrafia el peligro de generar o acrecentar las diferencias
existentes entre los municipios respecto a las ventajas que los
mismos pudieren obtener en el marco de un proceso de inte-
gracion subregional, a partir de las diversas capacidades fi-
nancieras, organizativas y de recursos humanos y materiales
con que cuenten. {prsri , la solucién vendria de la mano de

12 N. Cunil (coord.), Bescentralizacidn y Hunicipios en América Laiina:

Necesidades de Informacidn de los Gobiernos Locales , Caracas, Venezue-
la, CLAD, abril de 1995.

13 A tenor del estudio elaborado por el CLAD, el 95,73% de los gobier-
nos locales de América Latina ejerce su jurisdiccién sobre pequefios gru-
pos poblacionales. Ello representa una ventaja en cuanto a la base de
informacién que debe manejar para sus decisiones y desempefo de la
gestién. Sin embargo, cuando se analiza la base econémica que sustenta
a los gobiernos locales latinoamericanos, el 95,73% de ellos es débil en su
capacidad de generar ingresos y sé6lo un reducido grupo cuenta con esas
potencialidades; N. Cunil (coord.), Desceniralinacidn y..., opefl .

14 B. Kliksberg, “Repensando el Estado para...”, g.cift ., p. 206y 207.
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acuerdos intermunicipales sectoriales, entre las administra-
ciones locales que cuenten con menores recursos o infraes-
tructura, para llevar adelante proyectos de interés comun, tal
como se ha experimentado de manera exitosa en distintas re-
giones de la Argentina. Sin embargo, es dable sefalar que ante
la propuesta de crear redes locales o regionales de los sectores
productivos y sociales de la comunidad, De Mattos!S entiende
que la divergencia socioespacial se acentuaria en los paises de
la periferia.

1.2, [a descentralizacidn argentina

De acuerdo con la Constitucion Nacional, la Argentina es un
pais federal. Asi, el gobierno nacional tiene a su cargo, entre
otros, los gastos de defensa, deuda externa y educacion supe-
rior, para lo cual sus recursos provienen de los impuestos na-
cionales. Por su parte, las provincias asumen gastos de
educacién en sus distintos niveles, salud y justicia, los que
son solventados con impuestos provinciales y lo que reciben
de la Nacion por coparticipacion federal. A su vez, parte de
estos ingresos se transfieren a los municipios. Estos dltimos
asumen Competencias, entre otras, en materia urbana, de sa-
lud, infraestructura y educacion y para solventar estos servi-
cios recaudan tasas.

Segun Lemoine y Sarabia,!® los principios sobre los que se
asienta el régimen municipal argentino son: su reconocimien-
to como comunidad, la autonomia municipal, la unién de la
democracia y la eficacia y la participacion ciudadana. No exis-
te un tipo Unico de municipio, cada provincia disefia su propio
sistema municipal y crea su propia ley orgdnica de munici-
pios. Algunas se dividen en Departamentos constituidos por
Municipios y Comunas; otras poseen municipios de primera,
segunda y tercera categoria, segln sus atribuciones; y en otras
existe un régimen de Municipio-partido.

En casi todo el pais, en razon de la existencia de la llamada
“lista sdbana”, el candidato ganador a Intendente cuenta tam-

15 C. De Mattos, Nuevas feorias del crecimients econdmico: una lectura
desde la perspectiva de los fertitorios de fa periferia , paper presentado en
el Iv Seminario Internacional de la Red Impactos Territoriales de los Pro-
cesos de Reestructuracién, Universidad de Los Andes, Bogoté, 1998. Ci-
tado por M. Manzanal, “La descentralizacién democratica”, en ferucijadas
B, Ano I, N° 6, abril de 2001, p. 95.

16 G. Lemoine y L. Sarabia, “Microrregiones: instrumento para el de-
sarrollo sustentable del territorio nacional”, en Aportes para el Estado y
fa adninistracidn gubernamental , Ano 8, N° 18, primavera de 2001, p. 70.
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bién con la mayoria en el Concejo Deliberante por lo que no se
ve en la necesidad de realizar acuerdos interpartidarios para
gobernar. En cuanto a la reforma del Estado encarada en la
década de 1990, interesa la llamada “Reforma Institucional”
en los aspectos referidos a la distribuciéon de funciones entre
el Estado nacional, provincial y municipal.

Hasta 1989 las funciones de los gobiernos municipales se
limitaban al mantenimiento de vias secundarias, la recolec-
cién de residuos, la habilitacién y control de comercios e in-
dustrias y ciertos servicios sociales basicos tales como centros
de salud, apoyo a autoconstructores y bibliotecas. A partir de
la década de 1990 la situacién se modificé drasticamente a
raiz de las politicas adoptadas que dieron nuevo impulso a un
proceso de descentralizacion que habia tenido manifestacio-
nes incipientes durante el ultimo gobierno militar, convirtien-
do al Estado central, al decir de Oszlak,!” en un “Estado cajero”
que concentra y asigna gran parte de los recursos del gobierno
general, ejerciendo de hecho un cierto poder de veto sobre el
destino de esos recursos y cumpliendo, de este modo, un pa-
pel de orientacién y control no necesariamente fundado en los
criterios de racionalidad que deberian informar el desempefio
de tales funciones. Asimismo, los organismos multilaterales
de crédito, como el FMI y el Banco Mundial, pasaron a tener
una injerencia directa en la fijacion de politicas en las diferen-
tes areas de la gestion estatal, convirtiendo al Estado nacional
en un intermediador para canalizar los recursos y cumplir con
las recetas de la burocracia multilateral en lo referente al gas-
to. En la misma linea, Manzanal'® asevera que el proceso des-
centralizador fue de funciones y no de recursos, constituyendo
una “desestatizacién” en la que se despidié a muchos funcio-
narios publicos pero no se produjo una transformacion del
modelo institucional. Ello es comprobable a través de la
estructuracién del gasto publico nacional.!®

17°0. Oszlak, “El Estado transversal”, en frcrucijadas U84 , Buenos
Aires, Ano I, N° 6, abril de 2001, p. 30-42.

18 M. Manzanal, “La descentralizacién democratica”, en fcrcijadas
it ., Ano 1, N° 6, abril de 2001, pp. 90-95.

19 A pesar del proceso descentralizador, si bien en el orden nacional el
aparato estatal no alcanza a tener su dimensién existente en 1945 desde
la cuantia del gasto publico, tenemos hoy un Estado nacional superior en
el 32% al de comienzos de la década de 1990, cuando se iniciaron las
reformas; O. Oszlak, “El Estado...”, gp.cit ., pp. 30-42.
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Tabla 1. Gasto piiblico consolidado por nivel de gobierno (1999)%

Nivel de gobierno Porcentafe

Nacional 52,82
Provincial 39,27
Municipal 7,91

La capacidad del gobierno central de controlar la asignacion
de recursos se convirtié en un precioso mecanismo de nego-
ciacién politica que permitié al gobierno nacional atar el
financiamiento publico a acuerdos de transferencia de fondos
basados en contraprestaciones, favores politicos, busquedas
de alianzas y aceptacién de compromisos, tal como se vera
mas adelante.

La crisis econdmica de las provincias en el campo producti-
vo, unida a los magros ingresos tributarios obtenidos de fuen-
tes locales, incrementaron la dependencia de los gobiernos
subnacionales de la coparticipacion impositiva, de las transfe-
rencias y adelantos del gobierno nacional y de un creciente
endeudamiento externo avalado generalmente por la Nacion.
Ello es susceptible de verificarse a través de los ATN -Aportes
del Tesoro Nacional-2! que el gobierno nacional de Fernando
De la Rua asigno durante el afio 2000 a los municipios de la
Provincia de Buenos Aires. El Estado central beneficié osten-
siblemente a aquellos municipios que eran gobernados por su
mismo partido politico o aliados, obviando la ayuda a casi to-
dos los municipios con graves problematicas sociales pero con
gobernantes de otro signo politico. Asi, municipios como
Florencio Varela, La Matanza y Moreno necesitados de apoya-
tura econémica no la recibieron por parte del gobierno central,
mientras que municipios que no denotaban graves problemas

20 Fuente: Informe sobre el Presupuesto Nacional 1999.

21 TLos Aportes del Tesoro Nacional (ATN) fueron creados en 1988, cuando
se sanciond la dltima ley de coparticipacién federal. Ese ano, la Ley 23.548
determiné que esos fondos serian destinados a “atender situaciones de
emergencia y desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales”, y
concedi6é al ministro del Interior la facultad de otorgarlos. Fueron
2.704.373.909 pesos los que se repartieron a lo largo de diez anos, entre
1992 y 2001. El dinero para ATN fue recolectado por medio de impuestos
coparticipables, de Ganancias y Bienes Personales. Pensados para aten-
der emergencias, podian ser gestionados por instituciones, ONG’s y muni-
cipios en crisis. También los legisladores y gobernadores tenian
atribuciones para pedirlos al ministro del Interior; M.Garcia, “ATN: un
agujero por el que se escaparon 2.700 millones”, <http://www.eco.unc.
edu.ar/tmp/atn.doc> (22/06/2003).
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socio-econdmicos la recibieron, tal el caso de Navarro, Rojas o
Castelli.

A partir de lo expuesto se infiere que la descentralizacion
en la Argentina ha implicado no sélo que los gobiernos provin-
ciales y municipales debieran hacerse cargo de nuevas res-
ponsabilidades, sino también de administrar un aparato
institucional mucho mas denso y extendido sin haber adquiri-
do las capacidades de gestién requeridas para ello, lo cual se
tradujo en altos grados de ineficiencia en el cumplimiento de
los programas de gobierno.

2. Los municipios frente al Mercosur

El Estado central no es mas el Gnico vertebrador de los siste-
mas economicos, y el sistema vertical y centralizado aparece-
ria como disfuncional frente a las exigencias de la globalizacion.
La década de 1990 marca una nueva légica transnacional de
funcionamiento de las grandes empresas y grupos econdémi-
cos, una nueva ldgica territorial de desarrollo de los diferentes
sistemas econdmicos locales y una nueva logica de los proce-
sos de integracién econodmica.
Asi, el alcalde brasilefio Raul Pont?? apunta que

la ciudad como estructura estatal y el gobierno de la
ciudad como organizador de los intereses civiles, pue-
de ayudar a introducir otra légica en este proceso
integrador. Es la ciudad, por ejemplo, la que puede
incorporar al proceso de integracién a los micro, pe-
quenos y medianos emprendedores. Es limitado el
espacio en la economia internacional para quien no
tiene condiciones de producir en gran escala, a no
ser a partir de una relacién mediada por el poder
publico, que puede establecer conexiones con otras
ciudades, crear programas de facilitacién del comer-
cio exterior, identificar y organizar nichos mercado-
I6gicos de interés y, asi, permitir la ampliacién de las
bases de comercio de los productos locales. Segundo,
porque la ciudad es el territorio de la ciudadania. Esto
significa que el poder estatal estd mucho mas proéxi-
mo a las personas y los mecanismos de participacién

22R. Pont, “Cidadania e Soberania nas Novas Relacdes Internacionais”,
en S. M. Gallo, Cliuad, civdadania ¢ integraciin , Mercociudades, N° 1,
San Pablo, diciembre de 1997, pp. 62y 63.
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pueden ser mucho mas directos y participativos [...]
Asi, -la ciudad- es la que puede incorporar al proce-
so de integracién a los intereses de la ciudadania.
Por ello, en los forums internacionales de ciudades,
las pautas son mucho mas préximas de los proble-
mas reales enfrentados por las personas. Es en la ciu-
dad donde las personas viven y es en la ciudad donde
las personas quieren resolver sus problemas [...] La
ciudad, por lo tanto, tiene contribuciones decisivas
para la democratizacién del espacio politico interna-
cional. Mejor que nadie, ella puede agregar la inte-
graciéon al interés publico, porque es en ella que el
espacio privado se organiza y establece sus relacio-
nes de fuerza. Es la ciudad, también, la que puede
agregar a la integracién la cara humana de la ciuda-
dania, porque es en ella donde las personas se arti-
culan para defender sus intereses. La ciudad y la re-
gidén son, también, una de las pocas identidades
intactas en este mundo fragmentado.

En sentido similar, Hermes Binner,?® intendente de Rosario,
senald que

los procesos de formacién de bloques regionales en el
mundo tienden a ser excesivamente centralizados des-
de el punto de vista politico, a priorizar la dimensién
econdmic-comercial, y, en este ambito, a favorecer la
integracién sélo por la via de los grandes grupos y
empresas econdémicas. Esta tendencia es particular-
mente notoria en el Ambito del Mercosur. La participa-
cidon activa de los gobiernos locales es decisiva para
invertir esta tendencia, impulsar la inclusién de nue-
vos actores sociales y politicos, hacer que el proceso
de integracion trascienda a otros ambitos no econémi-
cos y abrir puertas para que las pequenas y medianas
empresas puedan acceder al mercado internacional.

Los procesos de asociacion entre ciudades pueden desarrollar
funciones de gran importancia, como la consolidacién de es-
pacios territoriales, econémicos, politicos y demograficos, que
aprovechen las economias de escala, el desarrollo de infraes-
tructura y el intercambio de experiencias y tecnologias.

Z H. Binner, “Ciudad e integraciéon”, en S. M. Gallo, (isdad, ciudada-
ma ..., epct ., pp. 47 y 48.
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No obstante, en este contexto de integracion es necesario
sefialar, conforme a Laurelli y Montaria,?* el riesgo que corre-
rian las regiones mas vulnerables ante la integracion de regio-
nes més desarrolladas de los paises, tal como el eje activo San
Pablo-Buenos Aires, que llevaria a un aumento de su exclu-
sion. De alli la importancia que adquieren los gobiernos loca-
les para el disefio de politicas activas en el proceso de
integracion. Estos deberan ofrecer respuestas a sus complejos
productivos locales respecto a los desafios que implica el mer-
cado ampliado, ya sea estimulando la competitividad, incitan-
do a la concrecién de convenios intrafirma, promoviendo el
cambio en la produccién y en la conquista de nuevos merca-
dos. Ello impone interactuar con los actores productivos al
momento de disefiar sus politicas de desarrollo.

Dada la importancia de los municipios, en agosto de 1998,
el autor del presente capitulo, desde el darea de Relaciones
Institucionales del Instituto Federal de Asuntos Municipales
del Ministerio del Interior argentino, emprendio una encuesta
entre 500 municipios de todo el pais.* Solamente 72 munici-
pios respondieron, es decir, apenas el 14,4%. Las respuestas
correspondieron a 26 municipios “chicos” (el 33,33%), 44 me-
dianos (el 62,5%) y solamente dos “grandes” (el 4,16%).2% La
escasez de contestaciones indicaria la limitada importancia que
las autoridades locales otorgan a la temética en cuestion.

De los municipios relevados, el 68% afirmé poseer datos
respecto a la produccidén industrial y no industrial que se de-
sarrolla en su territorio. El 67% de los municipios dijo contar
con politicas propias tendientes a promover la produccidon lo-
cal y un area especifica destinada a ellas. Ello se compone de
14 municipios chicos (el 54% del total de los municipios de ese
tamarfio) y 34 municipios medianos (el 77% de ellos). Significa-
tivamente ninguno de los dos municipios grandes declaré po-
seer tales politicas.

El 7% de los municipios consultados considerd que el
Mercosur no influye sobre su territorio; el 8% opina que la
influencia es nada importante; el 18% que es poco importante;

24 E. Laurelli y E. Montana, “Los territorios del Mercado Comtin del
Sur: propuestas y efectos esperados”, en Revisia leramericana de Plani-
ficacidn ., N° 106, abril-junio de 1994, Cuenca, Ecuador, pp. 138-149.

" Se deja constancia que el procesamiento y la evaluacién cualitativa y
cuantitativa de esta encuesta se efectud en el marco de la presente inves-
tigacién.

25 Se considera “chicos” a los municipios con menos de 10.000 habi-
tantes, “medianos” a los que poseen una poblacién de entre 10.000 y 200.000
habitantes y “grandes” a los que superan los 200.000 habitantes.
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mientras el 60% visualiza como importante o muy importante
la influencia del Mercosur. Vale decir que el 7% de los munici-
pios no contesté esta pregunta.

Es necesario destacar la claridad que demuestran la mayo-
ria de los llamados municipios chicos en cuanto a la impor-
tancia que le otorgan a la produccién local y al logro de una
insercion exitosa en el contexto subregional.

Finalmente, el 89% de los municipios entiende que es nece-
saria una capacitacion especifica de sus funcionarios respecto
del Mercosur y sus implicancias a fin de establecer futuras
politicas en consonancia con el mismo, estableciendo como
tematicas fundamentales las siguientes: marketing internacio-
nal, reglas e instrumentos del comercio exterior y generacion
de politicas de desarrollo local.

Asimismo se identifican los siguientes datos de interés:

-Ninguno de los municipios grandes declaré poseer politi-
cas propias de promocién de la produccion local.

-Ningin municipio grande dijo poseer un area dedicada a
temas que hacen a la produccién local.

-Ninguin municipio grande consideré como “muy importan-
te” la influencia que el Mercosur tiene sobre él.

Por ultimo, la tabla que se presenta a continuacién refleja los
resultados generales obtenidos:

Tabla 2.

Municipios que poseen datos acerca de la produccién

industrial y no industrial de su territorio 68,05%
Municipios que poseen politicas propias

destinadas a la promocién de la produccién local 66,66%
Municipios que poseen un drea especifica

dedicada a temas de la produccién local 68,05%
Municipios que consideran nada importante

la influencia del Mercosur 8.33%
Municipios que consideran poco importante

la influencia del Mercosur 18,05%
Municipios que consideran que el Mercosur

no influye en su territorio 6,94%
Municipios que consideran importante

la influencia del Mercosur 37.5%
Municipios que consideran muy importante

la influencia del Mercosur 22.22%
Municipios que consideran necesaria una capacitacién

especifica de sus funcionarios respecto al Mercosur 88.88%
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A pesar de las pocas politicas que desde cada municipio miran
al Mercosur, al nivel subregional han surgido iniciativas ten-
dientes a obtener una participacién activa en el proceso.

En 1995, en el marco del Seminario “Mercosur: Opciones y
Desafios para las Ciudades”, representantes de Asuncion, Mon-
tevideo, Brasilia, Rio de Janeiro, Buenos Aires y Santiago de
Chile suscribieron la “Declaracién de Asuncion”, por la que se
establecid la necesidad de conformar una red de ciudades de
la regién a fin de posibilitar la participacién municipal en las
decisiones del bloque.

Posteriormente, se suscribié la “Carta de Porto Alegre” y se
definieron las unidades tematicas que compondrian la Red: Au-
tonomia y Gestion Municipal; Cooperacién Internacional; Cien-
cia y Tecnologia; Cultura; Desarrollo Econémico Local; Desarrollo
Social; Desarrollo Urbano; Educacién; Género y Municipio; Me-
dio Ambiente; Planeamiento Estratégico; Turismo.

Finalmente, en el mes de noviembre se cred en Asuncion la
Red Mercociudades al suscribirse el Acta Fundacional y el Acta
de la Cumbre, siendo sus objetivos fundamentales promover
la participacion ciudadana en los Ambitos politico, econémico,
social y cultural, potenciando al gobierno municipal como re-
presentante de los intereses de la comunidad y como alterna-
tiva para resolver rapidamente los problemas inherentes a las
ciudades.

El Acta Fundacional -punto 6°- establece desarrollar, como
actividades prioritarias, aquellas vinculadas con: comercio
exterior, ciencia, tecnologia, gestion municipal, planificacion
estratégica y desarrollo social ~educacién y salud-.

Las ciudades argentinas que conforman la Red Mercociu-
dades son las siguientes:26

~Miembros Plenos: Bahia Blanca, Resistencia, Buenos Ai-
res, Rio Cuarto, Cdrdoba, Rosario, Hurlingham, San Martin,
La Plata, Santiago del Estero, La Rioja, Tucuméan, Malvinas
Argentinas, Ushuaia, Mar del Plata, Vicente Lopez, Mendoza,
Villa Maria, Quilmes, Villa Mercedes y Rafaela.

-Miembros postulantes: Catamarca, San Juan, Comodoro
Rivadavia, Trelew, Pergamino y Viedma.

En el Estatuto Social de Mercociudades se establece como fi-
nes, entre otros:

26 Las ciudades que pueden formar parte de la Red son las capitales
de los paises del Mercosur; aquellas ciudades con mas de 500 mil habi-
tantes y/o ciudades que, por su perfil internacional, puedan contribuir a
los fines de la Red.
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b) Impulsar la creacion de redes de ciudades a través
de unidades técnicas operativas que desarrollen di-
versas acciones, programas y proyectos de interés
comun intermunicipal, adecuados al proceso de in-
tegracion; r) Propugnar y concienciar sobre la parti-
cipacién ciudadana, que conduce al ejercicio activo
de los derechos en el ambito politico, econémico, so-
cial y cultural.

La Carta a los Presidentes “El Mercosur y la Red Mercociuda-
des”, expresa que:

los gobiernos de las ciudades no son sélo la esfera de
gobierno mas préxima a los problemas de la pobla-
ci6én sino también los que poseen una mayor interlo-
cucién con las entidades de representacién de la
sociedad civil. Pueden, por eso, contribuir decisiva-
mente para incluir nuevos actores y para tornar la
integraciéon mas permeable a las ansias de la ciuda-
dania.

Desde su fundacidén, la Red reclamé insistentemente “el dere-
cho de las ciudades a ejercer un papel activo y auténomo res-
pecto a los gobiernos nacionales, en las competencias relativas
a la integracién regional” (Declaracién de Asuncién). A partir
de 1995 la demanda de participacidn en el proceso de integra-
cion regional se expreso a través de las sucesivas Declaracio-
nes de las Cumbres, las Cartas de los Alcaldes, Intendentes y
Prefeitos a los Presidentes del Mercosur y las gestiones reali-
zadas ante las respectivas Cancillerias.

En respuesta a esta demanda el 7 de diciembre de 2000, en
el marco de la Cumbre de Florianépolis, se aprobé la creacion
de la Reunién Especializada de Municipios e Intendencias del
Mercosur (REMI), dependiente del Grupo Mercado Comun. A
través de la Decision 59/00 del Consejo Mercado Comun y de
la Resolucion 90/00 del Grupo Mercado Comun, se le otorgé a
la REMI su marco normativo. En dicha Resolucidén se establece
como objetivo “promover el didlogo y la cooperacion entre las
autoridades de nivel municipal de los Estados Partes del
Mercosur, de manera de promover el bienestar y una mejor
calidad de vida a los habitantes de las ciudades de la regién”.

Asimismo, la Resolucién 01/01 en su articulo 1° instruye

a los distintos organismos y foros del Mercosur den-
tro de sus respectivos mandatos y competencias, a
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incorporar la dimensién local de las problematicas
tratadas, tomando en cuenta las facultades y los ob-
jetivos de los gobiernos municipales de los Estados
Partes”. Por su parte, el articulo 2° autoriza “la parti-
cipacion de las ciudades integrantes de las Unidades
Técnicas de la Red MERCOCIUDADES en aquellos orga-
nismos del Mercosur que por sus competencias re-
vistan especial interés para el gobierno de las
ciudades.

La REMI estd integrada por representantes de los Municipios e
Intendencias designados por los cuatro Estados Parte del
Mercosur. Si bien cada pais tiene diferentes modalidades de
designacion de sus representantes, el Grupo Mercado Comun
recomendo a sus Estados Parte “incluir en sus Secciones Na-
cionales a las ciudades miembros del Consejo de Mercociudades
y ciudades coordinadoras de Unidades Técnicas”.?” En el caso
argentino se elabord una propuesta para que, inicialmente, la
Seccion Nacional estuviera compuesta por las ciudades miem-
bros del Consejo de Mercociudades, la Federacién Argentina de
Municipios -FAM- y la Subsecretaria de Asuntos Municipales.
Asimismo, la Coordinacién Nacional y la Coordinacion alterna -
temporarias- estarian a cargo de la Ciudad de Buenos Aires y
de la FAM. Actualmente, la Seccidon argentina del REMI se en-
cuentra abocada a la confeccion de su reglamento interno.

A modo de reflexion

A partir de lo hasta aqui manifestado y de los resultados obte-
nidos en el trabajo de campo, es posible inferir que si bien en
la Argentina el proceso de descentralizacion respondié tanto a
las pautas fijadas en el Consenso de Washington como a los
requerimientos de los organismos financieros internacionales
y no fue producto de un proceso de maduracion democratica,
ha existido un desarrollo creciente de demandas tendientes a
resaltar el papel de las unidades subnacionales como instru-
mento de canalizacion de las necesidades locales, a través de
una mayor participaciéon de sus actores en los distintos nive-
les del aparato estatal vinculados al proceso de integracion.
No obstante, existen funcionarios locales que ignoran el papel
dinamizador de los municipios en el desarrollo local, el impac-

2T Acta de la XLIV Reunién Ordinaria del Grupo Mercado Comtin, 4y 5
de diciembre de 2001.
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to del proceso integrativo y el papel que podrian cumplir en su
profundizacion.

Por su parte, el Mercosur, y luego de multiples demandas
por parte de los municipios participantes de la Red Mercociu-
dades, incluy6 en su estructura institucional al ambito local,
aunque sin poder decisorio. Queda ahora en manos de los
municipios el saber utilizar con lucidez este espacio, para ha-
cer oir suvoz y, a través de ella, la de sus ciudadanos.

Resumen

En este articulo se pasa revista acerca del estado de la cues-
tién respecto a la importancia que reviste el Mercosur en los
municipios argentinos y de cémo influye la descentralizacion
de los mismos en el desarrollo nacional e interregional.

Palabras clave

Municipio - descentralizacién - Mercosur - autono-
mia — desburocratizacion - ciudadania - democracia.



