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EL DESAFIO DE GOBERNAR CIUDADES EN ARGENTINA. ALCANCES Y PERSPECTIVAS EN
MATERIA DE ORGANIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA

THE CHALLENGE OF GOVERNING CITIES IN ARGENTINA. SCOPE AND PERSPECTIVES FOR
POLITICAL AND ADMINISTRATIVE ORGANIZATION

Rodrigo Carmona®

Resumen

El trabajo busca examinar los alcances y perspectivas en materia de organizacion politica y
administrativa que presentan los centros urbanos de Argentina en la actualidad, dando cuenta
de la heterogeneidad de situaciones, atribuciones y posibilidades de los territorios, ademas de
la fuerte influencia de los otros niveles de gobierno en su desarrollo. Las distintas
transformaciones desplegadas en las Ultimas décadas han puesto en cuestion un modo de
gobernar y gestionar ciudades en la Argentina. Procesos heterogéneos tales como la
globalizacion, la reforma del Estado, la desigualdad y la segregacion socioespacial al interior de
las urbes, el surgimiento de nuevas demandas y reivindicaciones de derechos y el despliegue de
nuevas politicas urbanas junto a una mayor intervencién del nivel central de gobierno en los
afios recientes, aparecen como dindmicas que han impactado e impactan sobre los centros
urbanos de nuestro pais. En estos términos, el desafio de gobernar ciudades que se vuelven
mas complejas amplia las funciones tradicionales centradas en la provision de servicios basicos y
plantea la necesidad de nuevas respuestas y capacidades ante las demandas que acontecen.
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Abstract

The paper seeks to examine the scope and prospects for political and administrative
organization presenting the urban centers of Argentina today, accounting for the heterogeneity
of situations, powers and possibilities of the territories, in addition to the strong influence of the
other levels of government in their development. The various transformations deployed in
recent decades have questioned a way to govern and manage cities in Argentina.
Heterogeneous processes such as globalization, state reform, inequality and spatial segregation
with in the cities, the emergence of new rights claims and demands and deployment of new
urban policies with greater involvement of the central government level recent years, appear to
have impacted dynamics and impact on urban centers of our country. In these terms, the
challenge of governing cities become more complex extends the traditional roles focused on the
provision of basic services and raises the need for new solutions and capabilities to the
demands that occur.
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INTRODUCCION

Las distintas transformaciones desarrolladas en las Ultimas décadas han puesto en
cuestion un modo de gobernar y gestionar ciudades en la Argentina. Procesos heterogéneos
tales como la globalizacion, la reforma del Estado, la desigualdad y segregacién socioespacial al
interior de las urbes, el surgimiento de nuevas demandas y reivindicaciones de derechos vy el
despliegue de nuevas politicas urbanas junto a una mayor intervencion del nivel central de
gobierno en los afios recientes, aparecen como dindmicas que han impactado e impactan sobre
los centros urbanos de nuestro pais.

En este marco, los gobiernos locales han sido testigos de una ampliacion de sus
funciones y responsabilidades y en menor medida en sus atribuciones, debiendo proveer de
este modo un conjunto mayor y mas heterogéneo de servicios a la comunidad, sin que ello haya
implicado un incremento de sus recursos (econdmicos, humanos y técnico- administrativos)
acorde al crecimiento en la cantidad y complejidad de sus tareas. De este modo, se ha
potenciado y en alguna medida resignificado el ambito local-urbano. Los municipios, como
forma administrativa predominante de las ciudades argentinas, han comenzado a tener una
mayor importancia en razén de la cercania dada entre gobernantes y gobernados, posibilitando
de este modo el nacimiento gradual de nuevas practicas y formas organizativas de resolucion de
problemas. Ello, igualmente, varia y presenta resultados diversos segun las particularidades y
capacidades de las ciudades en funcién de su escala, historia y recursos.

En estos términos, el desafio de gobernar ciudades que se vuelven mas complejas
amplia las funciones tradicionales centradas en la provisién de servicios bdsicos y plantea la
necesidad de nuevas respuestas y capacidades ante las demandas que acontecen. El trabajo
busca examinar asi los alcances y perspectivas en materia de organizacion politica vy
administrativa que presentan los centros urbanos de nuestro pais en la actualidad, dando
cuenta de la heterogeneidad de situaciones, atribuciones y posibilidades de los territorios,
ademas de la fuerte influencia de los otros niveles de gobierno en su desarrollo.

El articulo se organiza del siguiente modo. En primer lugar, se analiza el debate
conceptual respecto a nuevas formas de gobierno y gestion publica en el marco de las ciudades
y los principales modelos politicos a ser aplicados. En segundo lugar, se examina el escenario
argentino y se hace un balance respecto a la organizacién politica y administrativa
predominante en los centros urbanos y sus implicancias en términos institucionales, sociales y
de planificaciéon territorial. Finalmente, se hacen unas consideraciones finales sobre la

problematica y sus desafios en la coyuntura actual.
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EL DEBATE SOBRE NUEVOS ESTILOS DE GOBIERNO Y GESTION PUBLICA EN EL
MARCO DE LAS CIUDADES

Las ciudades constituyen a escala planetaria un actor protagénico del capitalismo
contemporaneo por su peso demografico, politico, cultural, social y econémico. Los procesos
simultdaneos de globalizacién, concentracion de la poblacién en centros urbanos vy
descentralizacidn, redisefian las funciones y el peso especifico de estos espacios y los gobiernos
locales. En este marco, la ciudad adquiere un rol mas preponderante y se transforma
fuertemente por las diferentes dindmicas estructurales en juego. En ellas se despliegan una
multiplicidad de interacciones, conflictos y procesos sociales y politicos complejos, con actores
qgue presentan diversas légicas, capacidades e intereses. La conformacion del espacio urbano
como una instancia que aglutina dinamicas variadas y en tensiéon, que van desde su importancia
como ambito de convivencia, integracién y reconocimiento de derechos y al mismo tiempo
lugar de fragmentacion, segregacion e inseguridad, son partes de su mismo desarrollo. Las
ciudades componen asi una construccién colectiva variada, contradictoria y en permanente
transformacion.

Mas especificamente, la globalizacién y la emergencia de la
esfera local urbana conforman tendencias
complementarias. El proceso de globalizacion econdmica,
cultural y social establece la intensificacion de los flujos de
informacién, comercio, conocimiento y relaciones humanas
dentro de un sistema donde las ciudades constituyen nodos
o centros predominantes en su funcionamiento. Los
cambios en los patrones de localizacién de las empresas, la
menor preponderancia de los Estados-nacién, el aumento
de la poblaciéon urbana y las mayores posibilidades de
comunicacion global establecen un cuadro caracterizado
por el incremento de la competencia y la complejidad entre
ciudades y regiones, y a la vez mayores diferencias vy
desigualdades a escala territorial y local (Castells, 1996;
Borja y Castells, 1997; Sassen, 1994 y 1999).

Las aglomeraciones urbanas y metrépolis son entonces el
resultado de un proceso de crecimiento econémico vy
demografico a través de los aflos que ha generado que la
poblacion se concentre donde las actividades vy las
oportunidades son mayores; esto es, en las ciudades vy
especialmente en las grandes ciudades. Ellas aparecen
como centros de generacion de riqueza y dinamismo
econémico y financiero dentro de una ldégica de
funcionamiento a escala global. Del mismo modo, son la
expresion de nuevos conflictos y problemas vinculados a la
pobreza urbana (desigualdad, segregacion socioespacial,
precarizacion laboral) como también, laboratorios de
experimentacion respecto a modalidades novedosas en las
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formas de hacer politica y la participacion democratica
(Grafia, 2005, Pirez, 2008).
La reforma del Estado que se desarrollé fuertemente en América Latina durante los

afios 90, reposiciondé a la ciudad a partir de la descentralizacién y los procesos de apertura y
delegacion “hacia abajo” de las funciones de gobierno por las medidas de ajuste y austeridad
del nivel central. Ello sumado a la globalizacion y la concentraciéon demografica, determinaron el
protagonismo de las ciudades en la actualidad.

En efecto, América Latina conforma hoy en dia un continente plenamente urbano.
Segun el Informe ONU- Estado de la Poblacién Mundial 2011, el 79% promedio de la poblacién
habita en ciudades y se calcula que en 2050 lo hard en su conjunto el 90%. Ello muestra una
tendencia general expresada en importantes concentraciones poblaciones en los nucleos
urbanos grandes (megalépolis de mas de 10 millones de habitantes, como México, San Pablo
Buenos Aires y Rio de Janeiro) y en ciudades que se metropolizan (46 urbes con mas de un
millén de habitantes). Es posible apreciar también, el redireccionamiento de flujos migratorios
hacia nuevos sitios -del exterior inclusive, dentro de una légica de conexion global-, el
crecimiento de las periferias de las grandes ciudades y de ciertas areas dindmicas al interior de
los paises.

Las ciudades emergentes y las principales aglomeraciones urbanas con proyeccién
regional -generalmente, capitales nacionales- constituyen asi el eje mas dindmico del proceso,
con acciones mas integradas o competitivas segun el caso. En este marco, tal como resalta
Carrion (2007), es posible apreciar distintos modelos politicos de gobierno de la ciudad. Un
modelo remite a un enfoque mercantil privado y concibe al manejo publico-estatal como un
limitante para el desarrollo urbano, mientras que el otro le asigna un mayor peso a lo ciudadano
con eje en un enfoque de derechos. Estos dos modelos de gobierno urbano no se muestran de
manera pura, aunque puede apreciarse el predominio de uno sobre el otro. El primero es el de
la ciudad empresarial-privada, como mecanismo que difunde y generaliza los principios de
mercado en un contexto de demanda disgregada y atomizacion de los conflictos urbanos. Se
critica la intervencién estatal por ineficiente y centralizadora de las decisiones, frente a los
beneficios delo privado en términos de eficiencia y mayor participacion de la ciudadania
pensada en forma privatista y desde una légica de “cliente”. En el plano administrativo, con un
alcalde pensado como gerente se propone una reestructuracion del aparato municipal
mediante tercerizaciones de los servicios y beneficios a sectores especificos. Esta dindmica
privilegia la gestion privada sobre la publica, y modifica ademas la relacion entre el Ejecutivo y el
concejo municipal, lo cual perjudica la representacion y una vision integral del conjunto al

concentrar las decisiones en una fraccién alejada de la sociedad. De este modo, se busca
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«despolitizar» las decisiones relevantes de politica urbana otorgando mayor injerencia a grupos
privados de modo de lograr un manejo presupuestario mas eficiente y dotar de mayor
gobernabilidad a la gestién municipal

El otro modelo alternativo, que el autor denomina «ciudad inclusiva», busca resignificar
lo publico como una opcidn frente a los problemas urbanos mediante distintas estrategias. En
primer término, sobre la base del restablecimiento del aparato municipal pensado como
instancia amplia de gobierno, dentro del cual la participacién y la representacién son elementos
centrales. Por otra parte, a partir de la reconstitucién de la ciudad como espacio publico
pensado como factor estructurante de la ciudad tanto en su dimensidn fisica (organizacion
espacial), social (identidades e integracién) y ciudadana (constructor de derechos: salud,
educacién, etc.). Se destacan asi las ideas de democratizacion del gobierno local y de
racionalizacién de su administracién publica poniéndose el énfasis en lo territorial por sobre lo
sectorial. Este enfoque busca afianzar la gobernabilidad y el desarrollo urbano (econdmico,
social, cultural), mediante una mejor integracion social y politizacién de su funcionamiento.

En estos términos, en el debate sobre politicas urbanas es
posible identificar distintas tendencias de cambio e
innovacion. En primer lugar, frente a las politicas de
caracter homogéneo y generalista en el tratamiento de los
problemas urbanos se resalta la importancia puesta en
reconocer las especificidades de los territorios de modo de
adaptar las agendas y las formas de intervencién a las
particularidades de cada lugar. Al mismo tiempo, se enfatiza
en la voluntad de propiciar procesos de transformacion
sobre la base de un enfoque estratégico que combine
diagndstico, prospectiva y actuaciones desde una ldgica de
tipo transversal e intersectorial. Se pone el acento también
en el despliegue de redes e interacciones entre los multiples
actores -gubernamentales y sociales- involucrados en el
territorio. Estos aspectos resaltan asi una nueva concepcion
de politica urbana centrada en fortalecer los elementos de
proximidad y de participacion de los actores implicados
(Blanco y Subirats, 2008; Cabrero Mendoza, 2005 vy
Carmona, 2012).

Estos procesos en la literatura especializada pueden circunscribirse a la nocion de

gobernanza, que en lineas generales plantea al pasaje gradual de una modalidad de actuacién
gubernamental cuyo eje estd en la primacia excluyente del gobernante en el plano de la
direccién y conduccién politica, a una situacion donde se establecen mayores grados de
interaccidn y dependencias mutuas entre las instancias politico-institucionales y sociales (Blanco
y Goma, 2006; Aguilar Vilanueva, 2007). De este modo, la aplicacién basica que identificamos a
partir del concepto en el marco de las ciudades es la decision politica de parte de las

autoridades locales, mas o menos voluntaria, de compartir el poder, de democratizar las
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decisiones de gobierno, incorporando a actores no estales, que se espera representen lo mas
ampliamente posible los distintos intereses sociales, en el disefio, implementacion, evaluacion y
control de las acciones gubernamentales.

Por otra parte, las ciudades en su proceso de expansion
incluyen territorios diversos y delimitados en el plano
politico-institucional. Un primer nivel se corresponde con el
ambito jurisdiccional mas proximo, que es el gobierno
municipal o regional en algunas circunstancias. Sin embargo,
las ciudades en su despliegue pueden desbordar estos
limites y en ciertos casos implicar areas superiores que
involucran diversos gobiernos municipales y/o regionales. Si
observamos la problematica de la gobernabilidad urbana
como la capacidad del gobierno de la ciudad de orientar y
conducir los grandes procesos urbanos de modo de
responder a las necesidades de la poblaciéon vy las
actividades econdmicas, en una ciudad metropolitana ella
se relaciona a la importancia de una perspectiva global que
dé cuenta de la “ciudad real” en términos de un ambito
gubernamental especifico (Pirez, 2001 y 2004).

Al analizar estas problematicas y situarnos en la realidad latinoamericana,

|Il

contemplamos las dificultades de efectivizar un “gobierno de la ciudad real” o gobierno
metropolitano. El municipio constituye generalmente la instancia institucional gubernamental
central de la ciudad, la cual debe responder con capacidades y recursos al limite a los distintos
requerimientos que la nueva escena urbana depara. En los ultimos afios, esta escala como
también la regional gana protagonismo politico producto de los procesos de indole estructural
examinados y el despliegue de recursos desde los niveles centrales para atender problemas de
la pobreza urbana y déficits de infraestructura. De igual manera, se han venido implementando
en forma incipiente nuevas formas de gobierno y gestién publica, con el objeto de lograr
mayores niveles de eficacia y legitimidad de la accion gubernamental en el ambito local urbano.

En este escenario, el proceso de gobernar ciudades el desafio de atender nuevos
conflictos y retos generados por la creciente diversidad de demandas y la mayor
interdependencia entre el Estado y la sociedad. Nuevas modalidades de politica y gestién
urbana, acordes con los cambios planteados y un contexto de mayor complejidad, se vuelven
necesarias con el fin de compatibilizar intereses diversos y generar estrategias sociales e

institucionales mas consolidadas. No obstante, esto estard permeado por la impronta politico-

ideoldgica de los modelos de intervencién predominantes y el conjunto de intereses en juego.
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BALANCE E IMPLICANCIAS DE LA ORGANIZACION POLITICA Y ADMINISTRATIVA DE
LAS CIUDADES EN EL CONTEXTO ARGENTINO

En los ultimos veinte afios las grandes transformaciones
estructurales por las que atraveso la Argentina (procesos de
apertura y globalizacién, privatizaciones, descentralizacion)
afectaron de manera particular a las ciudades y la escala
local de gobierno. En un escenario de reforma del Estado y
ajuste fiscal, la transferencia de funciones desarrolladas en
la década de los noventa desde el gobierno nacional a las
gobiernos provinciales y municipales supuso una delegacion
“hacia abajo” de la crisis del nivel central. Esto determind,
por una parte, el incremento de las intervenciones
desarrolladas por las instancias territoriales de gobierno
(con una abultada agenda para los gobiernos locales de las
ciudades) y, por otra parte, un aumento de las demandas vy
expectativas de la poblacién local hacia los municipios
(Arroyo, 1997; Madoery, 2001 y 2005, lturburu, 2000 vy
2007, Carmona, 2006 y 2012).

Las instancias locales debieron asumir de “hecho” nuevas responsabilidades de gestién

en temas tales como empleo, medio ambiente, asistencia social y promocién econdémica, sin
contar en la mayor parte de los casos con los recursos y atribuciones para ello. Los cambios
producidos llevaron a las autoridades locales a una estrategia de mayor cercania con la
ciudadania, a la vez que aumentaron las exigencias de la misma hacia este primer eslabon del
Estado en el territorio. Esta dindmica trajo aparejada ademds la discusidén respecto a la
importancia de redefinir los modelos tradicionales de gestion local y generar nuevos tipos de
intervencion en las ciudades.

Los gobiernos locales, identificados por lo general con la esfera municipal, han tenido
tradicionalmente un papel secundario respecto a los distintos medios y competencias para
favorecer el desarrollo social y econémico. Las caracteristicas de un sistema institucional
histéricamente enraizado en el plano de recursos y atribuciones en la esfera nacional y
provincial, determind un esquema municipal acotado en grandes lineas a la obra publica y el
suministro de servicios urbanos bdsicos (recoleccién de residuos sélidos, alumbrado publico y
mantenimiento urbano.). En efecto, en un pais federal como la Argentina el peso vy
protagonismo que adquiere la esfera provincial con un sistema propio de organizacién
municipal es muy relevante, puesto que existen en el pais 23 regimenes municipales distintos (a
ello se suma la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, con un estatus de “cuasi-provincia” y un

sistema interno de Comunas).

A este cuadro de complejidad institucional, se le suma la
fuerte diferencia en escala, capacidades y perfil de
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desarrollo que hay entre los gobiernos locales. En nuestro
pais existen aproximadamente 1.165 municipios y 1.086
gobiernos locales dependientes de la jurisdiccion provincial
sin estatus municipal. A ello, se le suman gobiernos locales
conformados por municipios -comisiones de fomento,
juntas vecinales-, que vienen a constituir en la prdactica un
cuarto nivel de gobierno, y cuya cantidad se estima en mas
de 300. De este modo, el nimero total en Argentina supera
los 2.500 gobiernos locales, entre los cuales sobresalen las
ciudades de mdas de 100 mil habitantes (urbes intermedias y
areas metropolitanas) que concentran alrededor de dos
tercios de la poblacidn total. Sin embargo, la mayoria de los
gobiernos locales tienen menos de 10 mil habitantes. Esto
conforma un escenario local urbano muy heterogéneo con
problematicas y posibilidades de desarrollo distintas en
relacién a las trayectorias histéricas, recursos disponibles,
estrategias y condiciones técnicas y organizativas de partida
(Garcia Delgado, 1997; Arroyo, 2001; lturburu, 2012).

Un andlisis de la participacion del gasto publico por jurisdiccion aparece como un

indicador ineludible para examinar el perfil que se le define a los municipios en nuestro pais y
dar cuenta de la evolucién de esta variable a lo largo de las Ultimas décadas. En primer lugar, es
posible apreciar la disminucion relativa del gasto del gobierno nacional, si tienen en cuenta los
valores extremos de la serie, que evidencian el traspaso de responsabilidades de gasto desde el
ambito federal a las jurisdicciones subnacionales, en especial al nivel provincial. En segundo
lugar, un aumento del gasto publico municipal que se duplica de la década del “80 a la del '90,

pero que luego se mantiene estable y hasta con una leve disminucion en la actualidad

Figura 1. Evolucién del gasto publico por jurisdiccion

1980 1993 2006
4,% 10,8% 10,4%
69,5% 42,0%‘
S0.6% 47,6%

|:|Naci6n -Provincia |:|Gobierno Locales

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia Obras y Servicios Publicos/
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
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En estos ultimos afios, las transferencias realizadas desde los niveles superiores de
gobierno hacia los municipios dejan entrever el mayor peso que van adquiriendo los gobiernos
locales y las ciudades en materia de actuacién. En efecto, segln se puede apreciar en las figuras
2y 3, el incremento de las transferencias tanto desde el nivel provincial como nacional es muy
significativo en el ultimo periodo. En el primer caso, las transferencias provinciales hacia los
municipios por objeto del gasto aumentan de 2002 a 2009 mds de un 126%. Del mismo modo, y
con un papel mas activo del Estado Nacional y mayores recursos, las transferencias directas
hacia los municipios se elevan casi un 240 % para el mismo periodo. Estas transferencias de la
ultima década obedecieron asi a una estrategia institucional deliberada de traspaso de
funciones basicas y una forma de compensar, en algunos casos de forma discrecional y/o con
mayor control de los niveles superiores —sobre todo de nacidon-, la escasa participacion real de

los gobiernos locales en el gasto publico total.

Figura 2. Transferencias de las Provincias a Municipios. Periodo 2002-2009

Transferencias Provinciales a Municipios
por objeto del gasto (2002-2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
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Figura 3. Transferencias de la Nacién a Municipios. Periodo 2002-2009

Transferencias Nacionales directas a Municipios
por objeto del gasto (2002-2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas

En definitiva, los gobiernos locales asumen nuevas responsabilidades para dar cuenta
de los problemas y demandas de diferente envergadura que acontecen en las ciudades. Esta
problematica, no obstante, muestra fuertes niveles de variabilidad al considerar factores claves
como el tamafio de la poblacion, la capacidad econdmica e institucional de los ambitos locales

urbanos.

El fendmeno urbano en Argentina

La Argentina, al igual que otros paises de la regidén, estd a la vanguardia del fenémeno
mundial de concentracion poblacional en ciudades. Segun datos censales de 2010, la poblacion
supera los 40 millones de personas y 9 de cada 10 habitantes vive en ciudades (92%). Este valor
es sumamente alto a nivel internacional y seglin estimaciones de la CEPAL equivalente a
naciones vecinas como Uruguay y Venezuela, y cercano a Brasil y Chile. El proceso de
urbanizacion argentino se ha desplegado de manera acelerada desde las primeras décadas del
siglo XX, con una tendencia clara desde los afios ‘50 vinculada a la reduccion de la poblacién
rural en términos absolutos. En las ultimas décadas, el crecimiento de dicho proceso ha sido
menor dado el alto nivel de urbanizacion alcanzado. No obstante, el porcentaje de poblacion
urbana varia segun las regionales y es esperable que en las menos urbanizadas la dindmica

continue, especialmente en el Noroeste y el Nordeste argentino.
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Es importante considerar también el proceso de crecimiento urbano desplegado a los
largo de los afios. En estos términos, el estrato de ciudades de mayor crecimiento ha sido el que
se ubica entre los 50 mil y 500 mil habitantes que concuerda generalmente con las ciudades
intermedias, con un papel de intermediacion que suelen asumir en el plano de la organizacion
territorial. Del mismo modo, se observa a nivel censal un menor ritmo de crecimiento de las
ciudades mas grandes, en particular de Buenos Aires como conjunto metropolitano, con una
pérdida de primacia en el conjunto.

En consecuencia, el patrén de crecimiento urbano reciente
plantea diversas situaciones. Por un lado, grandes ciudades
pampeanas o de la zona central del pais con descenso de
crecimiento y ciudades intermedias en el Nordeste,
Noroeste y Patagonia con alto crecimiento. Por otra parte,
grandes ciudades fuera de la regién pampeana y ciudades
pampeanas de mediano tamafio con crecimiento
intermedio. Se aprecia asi un proceso simultdneo que
combina desconcentracion geografica de la poblacidn
urbana y de los estratos de mayor poblacién (Plan
Estratégico Territorial, 2011).

Marco politico-institucional de los gobiernos locales

La definicion del gobierno local en clave municipal ha sido fruto de debate a lo largo del
tiempo. El articulo 5° de la Constitucién Nacional Argentina establece que: “Cada provincia
dictara para si una Constitucion bajo el sistema representativo republicano...que asegure su
administracién de justicia, su régimen municipal, y la educacién primaria. Bajo estas condiciones
el Gobierno federal garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”. Del mismo
modo, el articulo 123°, determina claramente la autonomia municipal cuando plantea que:
“Cada provincia dicta su propia Constitucién, conforme a lo dispuesto en el articulo 5°
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero”.

A partir de encuadre, cada constitucion provincial define su régimen municipal. El
parametro mas utilizado para conformar un municipio es la poblacién, en algunos pocos casos
se establecen o afiaden otras condiciones (por ejemplo, ser partido o departamento), o
directamente no se especifican requisitos. La mayoria de las constituciones establece entre 500
y 2.000 habitantes como poblacién minima. Aunque estos pequefios municipios presentan
ventajas en términos de representacion, generalmente utilizan sus recursos escasos para los
gastos administrativos fijos. De esta forma, resulta complicado que gran parte de las
constituciones provinciales establezcan minimos poblacionales muy bajos, lo cual hace

altamente dificultosa la tarea de gobernar dado la escasez de recursos y capacidades de estos
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territorios. La autonomia municipal se haya ampliamente extendida y consagrada en las cartas
magnas provinciales. Sin embargo, tres de las principales provincias argentinas (Buenos Aires,
Santa Fe y Mendoza), que reunen casi la mitad de la poblacién, no tienen autonomia para sus
municipios, junto a una situacién caracterizada por una regulacién limitada en gran parte de las
provincias que si la reconocen.

Una gran proporcion de las constituciones muestra también
poca claridad en la delimitacion territorial de los municipios
y en muchos casos, delegan en el Poder Legislativo
provincial la fijacién definitiva de limites. En el
funcionamiento practico, se adhiere de manera equilibrada
al sistema de ejidos colindantes y no colindantes. Ello
genera graves problemas a los grupos humanos ubicados en
los resquicios entre municipios, que quedan substraidos de
toda proteccién y asistencia estatal (Iturburu, 2000).

Las constituciones en general exhiben también distintos
sistemas de determinacién de las competencias. Las
variantes comprenden la definicion de un tope minimo y
maximo, la determinacion de una escala incremental o la
inclusion de excepciones, tales como ser la capital de la
provincia. Por Ultimo, las condiciones para que un municipio
dicte su carta organica son muy dispares y los casos
extremos son indicativos de esta afirmacion-desde un
minimo de 1.000 habitantes hasta 30.000-. Hasta el
momento han dictado su carta organica 150 municipios de
14 provincias de las 20 que reconocen la autonomia
municipal (Iturburu, 2012).

Gobierno de las ciudades y heterogeneidad

La fuerte heterogeneidad y disparidad de situaciones en las provincias argentinas se
refleja en el plano de los gobiernos locales y las ciudades. El disefio institucional municipal
definido por cada jurisdiccién provincial determina diferentes modalidades y requisitos de
conformacion, definicién del territorio, forma de gobierno, recursos y atribuciones, entre otros
elementos. Una cuestidon que se presenta en diversas provincias es la presencia de una ley
orgdnica mas antigua que la constitucidn vigente, lo que genera confusion respecto del disefio
desarrollado y, en algunos casos, un fuerte choque de criterios. Otro punto, se vincula con las
diferencias demograficas de los gobiernos locales desde municipios muy grandes, incluso con
mayor poblacién que gran parte de las provincias, hasta municipios muy pequefios. La media
nacional se ubica en los 2.000 habitantes, si bien el promedio general es menor a los 20.000
habitantes.

De este modo, el municipio argentino mas poblado segin el Censo 2010 es La Matanza

en la Provincia de Buenos Aires, con casi 1,8 millones de habitantes y mas poblacion que 20 de
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las 23 provincias argentinas. En este marco, se ha iniciado hace alguin tiempo un proceso de
discusién sobre la regionalizacion del gobierno provincial con escasos resultados hasta el
momento. La provincia de Cérdoba, por su parte, presenta el segundo municipio mas poblado
del pais en la ciudad capital, con mds de 1,3 millones de habitantes, y muestra también los
problemas de los municipios muy pequefios, 427 gobiernos locales, de los cuales una tercera
parte presenta menos de 500 habitantes. En 2004, se buscd generar alli un nuevo proceso de
regionalizacion en el 85% de los municipios provinciales con avances dispares. Esta tendencia de
municipios muy reducidos se repite también en otras provincias, dando lugar a casi un centenar
de municipios argentinos con menos de 100 habitantes.

Es posible apreciar asf un proceso variado marcado por distintas dindmicas. En primer
lugar, la presencia de gobiernos locales de menos de 1.000 habitantes que representan mas de
un tercio del total de municipios argentinos y el 1% del conjunto de poblacién total. En segundo
término, municipios de mas de 150 mil habitantes que suponen mas del 2% del total de
gobiernos locales y concentran la mitad de la poblacion del pais. Ello determina un cuadro
caracterizado por el desarrollo de metrépolis y aglomerados urbanos, dénde la urbanizacidn
alcanza el territorio de varios municipios (por ejemplo, las ciudades de Buenos Aires y Cérdoba);
la concentracion poblacional en capitales o ciudades mas importantes de cada provincia; la
divisidn y creacién de gobiernos locales muy reducidos; y el despliegue de nuevas asociaciones
municipales y procesos de regionalizacion.

Este escenario de heterogeneidad se aprecia también a nivel fiscal. Cobmo destaca Lopez
Acotto (2005:1): “Una primera limitacion fuerte que tienen los municipios en Argentina es la
muy escasa participacion tributaria de sus ingresos. Es decir que una de las herramientas mas
importantes para la busqueda de la equidad es ajena a los municipios. Sélo el 2,8% del total de
ingresos municipales es de origen tributario....Esta situacién también se refleja en la enorme
dispersién existente en cuanto a la autonomia financiera municipal que va de un valor elevado
de un 72% de recursos propios en los municipios de la provincia de Chubut a un exiguo 8% en
los municipios de la Provincia de La Rioja”.

Esto plantea un contexto de gran diversidad entre provincias, en cuanto a las distancias
que cada una tiene en relacion al gasto municipal per cdpita. Ello destaca un escenario de
marcadas desigualdades en cuanto al nivel de desarrollo por jurisdiccién, con fuertes diferencias
entre provincias y hacia el interior de cada una de ellas. Se identifican entonces, segun resalta
lturburu (2012), provincias de gasto municipal per cdpita alto (en las que imperan las provincias
mineras/ petroliferas y alguna de la pampa himeda), que se posicionan por encima del
promedio nacional; provincias de gasto municipal per cdpita medio (como por ejemplo, Entre

Rios, Rio Negro, Buenos Aires y Santa Fe), que se ubican cerca del promedio nacional; y
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provincias de gasto municipal per capita bajo (donde predominan las provincias del noroeste,
noreste y las cuyanas), por debajo del promedio nacional. La disparidad fiscal entre los
municipios se explica también en relacion a la situacion econémica de los residentes y su

capacidad contributiva, como respecto a la descentralizacién del gasto.

Gestion publica, politicas locales y nueva agenda de las ciudades

A diferencia de los niveles superiores de gobierno, los municipios presentan estructuras
orgdnicas generalmente mas informales y sujetas a la decision del intendente para la
conformacion o disolucién de una dependencia municipal. En algunos casos a las dificultades
para constituir un aparato burocratico en términos weberianos, se suman estilos de liderazgo
politico local muy centralizadores de la decision y poco abiertos a nuevas practicas
administrativas y democraticas por parte de las autoridades. Ello determina que las
administraciones publicas municipales sean muy dindmicas y cambiantes en su organigrama
interno. Predomina en términos funcionales y mas alla de las diferencias de las ciudades, un
esquema organizacional con diferentes dependencias en el drea de gobierno, hacienda,
servicios y obras publicas y asistencia social. En general, la division en gobiernos locales
pequefios se realiza mas en términos personales (el intendente y algln secretario) y en
municipios mas grandes y urbanizados, alcanza una mayor institucionalizacién con diversas
secretarias.

Del mismo modo, es posible distinguir distintos modelos politicos de gobierno de la
ciudad con un anclaje mas mercantil-privado (por ejemplo, la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires o el municipio de Tigre en la Provincia de Buenos Aires) y mas centrado en un enfoque de
derechos y la ciudadania (por ejemplo, la ciudad de Rosario en la Provincia de Santa Fe o el
municipio de Mordn en la Provincia de Buenos Aires). Si bien estos modelos no se expresan en
forma pura, aparecen sesgos muy marcados en los gobiernos las ciudades, con una fuerte
tension en términos del mercado de suelo, la vivienda, el desarrollo urbano y los impactos
sociales de estas dindmicas.

Un analisis mas puntual de las politicas nos muestra que las iniciativas desplegadas en
las ciudades a partir de los afios '90 surgieron en sus comienzos como comportamientos
claramente defensivos a los procesos de cambio, y con el tiempo fueron dirigiéndose a discutir
cuestiones mas amplias vinculadas con la redefinicion del rol y el tipo de intervencion de los
gobiernos locales. Esta Ultima tendencia puede apreciarse en la busqueda de un anclaje local
para diversas politicas nacionales (y también provinciales, aunque con menor fuerza) en el area

econdmica, social y de infraestructura, la mejora de los procesos administrativos y de gestién
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internos, la extension de la descentralizacién local, el planeamiento estratégico y el presupuesto
participativo, entre otras iniciativas.

En este escenario, aunque los gobiernos locales no han
logrado en general materializar una autonomia institucional
que se traduzca en una genuina capacidad de tomar
decisiones y de extraer o asignar recursos —factor
determinante en diversos contextos-, es importante
destacar el surgimiento de nuevas intervenciones vy
articulaciones multiactorales con el objeto de dar respuesta
a una gran diversidad de cuestiones que aparecen en el
plano territorial y que revelan un cambio respecto a
décadas pasadas (Cravacuore, llari y Villar, 2004; Carmona,
2006y 2012).

Este proceso relacionado a nuevos modelos de gobierno y gestion local o gobernanza es

aun incipiente y requiere para su afianzamiento de cambios, no Unicamente en el plano local,
sino también en la dérbita nacional y provincial, de modo de poder impulsar el desarrollo de esos
territorios. Un conjunto diverso de actividades donde el Estado local articula con otras
instituciones y actores de la ciudadania en general, aparece cada vez mds con mayor fuerza y se
refleja en la implementacién de diversas politicas publicas, asociaciones de distinto tipo vy
vinculaciones publico-privadas.

En efecto, a las tareas tradicionales cumplidas por los gobiernos en las ciudades (con
eje, en los servicios urbanos basicos) se han venido incorporando nuevas funciones vinculadas
con: el desarrollo social, la promociéon econdmica, la generacién de empleo, la salud, el
despliegue de obras de infraestructura y viviendas, el fortalecimiento de instalaciones
educativas y tecnoldgicas, el cuidado del medio ambiente, el desarrollo cultural, la defensa del
patrimonio historico, la resolucién de conflictos y reivindicacién de derechos de nuevo tipo, la
seguridad y el establecimiento de diferentes canales de participacion ciudadana. Los
condicionantes del contexto y la mayor cercania de los ciudadanos con los gobiernos locales
hacen que las instancias municipales deban responder a estos nuevos requerimientos, que en
general superan sus competencias y atribuciones ante una mayor expectativa y demanda de la
poblacion.

Las dificultades que muestran los gobiernos locales en el
escenario argentino se hacen aln mas evidentes en las
ciudades metropolitanas. Estos centros urbanos, que
concentran mas de la mitad de la poblacién del pais, no son
en la practica instancias directas de gobierno que puedan
dar cuenta de los problemas. Su desarrollo esta sujeto a un
conjunto variado de gobiernos locales (municipios) vy el
fuerte protagonismo del nivel provincial y nacional en su
funcionamiento, con caracteristicas particulares segun los
casos. La ciudad metropolitana argentina, de este modo, no
conforma una unidad institucional concreta en términos de
representacién y acumulacién politica. En primer término,
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no hay vinculacién entre el aparato politico de toma de
decisiones y la sociedad en un metropolitano, puesto que
no tiene control sobre los votos para elegir autoridades o
legisladores. En segundo lugar, la dindmica de los actores
politicos no tiene una operatoria y sustento de tipo
metropolitano. Esto se hace palpable a partir del hecho que
la ciudad como conjunto no participa en la definicién de
politicas y carece de los recursos indispensables para influir
en el plano federal o nacional, y en gran medida, en el
provincial (Pirez, 2005 y 2008; Badia, Carmona y Soldano,
2008; Carmona, 2012).

En estos términos, las ciudades metropolitanas aparecen como realidades politico-

institucionales fragmentadas donde las decisiones quedan sujetas a los gobiernos municipales
involucrados y, fundamentalmente, a los gobiernos provinciales. Estas ciudades presentan gran
relevancia en las relaciones politicas establecidas a nivel provincial, como es el caso de las
capitales o ciudades de gran envergadura (por ejemplo, Rosario en la Provincia de Santa Fe o
Rio Cuarto en la Provincia de Cérdoba). Las relaciones predominantes son asi de competencia
entre los gobiernos locales que forman parte del drea metropolitana y de dependencia respecto
a las decisiones derivadas desde la esfera provincial.

En un marco donde los gobiernos municipales son fuertemente dependientes desde lo
financiero y tienen escasas capacidades y atribuciones para desarrollar un papel protagonico,
los gobiernos provinciales controlan los principales “clivajes” para hacer politica en el plano
territorial. Esto determina mayormente un sistema de relaciones radiales entre la provincia y los
municipios, mediado por el aporte de recursos a nivel central y el apoyo de los municipios a los
mecanismos de acumulacion politica provincial (votos para las elecciones, apoyo en internas
partidarias y para campafias electorales), lo cual limita la posibilidad de generar instancias de
cooperacién y coordinacién entre las instancias locales y pensar en una plano metropolitano
mas sistémicamente.

Aunque los niveles de crecimiento de las ciudades metropolitanas disminuyen en las
ultimas décadas, su protagonismo es muy marcado en la escena nacional y presentan
diferencias importantes entre ellas. Por una parte, la Regidn Metropolitana de Buenos Aires
(RMBA) constituye una realidad en si misma que difiere de las otras dos grandes zonas
metropolitanas del pafs que tienen mas de un millén de habitantes (Cérdoba y Rosario) v,
mucho mas, respecto de las ciudades capitales del interior que tienen niveles poblaciones mas
reducidos. En primer lugar, el RMBA con 3.800 km? aglutinaba para el afio 2010 casi el 37% de
la poblacién nacional (14,8 millones de personas), de los cuales casi 2,9 millones habitaban en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los 12,8 millones restantes en municipios del denominado
Conurbano Bonaerense y alrededores. Este territorio, eje central del pais, participaba en

aproximadamente el 50% del PBI nacional.
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Estos aspectos plantean entonces diversos problemas y desafios para las dareas
metropolitanas. Se visualizan asi inconvenientes de tipo politico-institucional ante la diversidad
de niveles gubernamentales implicados en el territorio tanto en términos de planificacion como
de actuacion. La participacién de distintos gobiernos municipales, junto a uno o mas gobiernos
provinciales segun el caso y el fuerte predomino que tiene el gobierno federal en los Ultimos
afios —en términos de acciones y transferencias de recursos que se direccionan en muchas
ocasiones directamente a las instancias locales sin pasar por la dérbita provincial-, hacen
evidente una realidad metropolitana compleja y que demanda una mayor articulacién
institucional, con algunos avances en términos de visualizar los problemas en diferentes ejes y
evaluar alternativas de mayor colaboracion (por ejemplo, en materia ambiental,

socioecondmica, infraestructura, seguridad y transporte).

CONSIDERACIONES FINALES

El hacer frente a problemas de gran envergadura y complejidad aparece como uno de
los principales desafios que tienen los centros urbanos y dareas metropolitanas en la actualidad.
De esta forma, las ciudades se convierten en portadoras de distintos cambios y contradicciones
producto de los procesos de transformacion en curso. En efecto, estos territorios constituyen
ambitos significativos para el crecimiento econdmico y la gobernabilidad. Por otra parte,
fendmenos tales como la pobreza urbana, la segregacién socioespacial y desequilibrios de
distinta naturaleza adquieren mayor intensidad en este tipo de espacios.

La situacién existente en gran parte de las ciudades argentinas muestra en general
gobiernos con escasas acciones innovadoras. Para ello confluyen, debilidades administrativas e
institucionales arraigadas en el tiempo, problemas de coordinacién intergubernamental,
liderazgos politicos poco trasformadores e inconvenientes en el plano de la articulacién con los
actores sociales y la canalizacidon de sus demandas. El analisis de estos factores, sin embargo,
varia segun la historia y particularidades de cada urbe.

El contexto urbano argentino presenta asi diferentes dificultades: la falta de un sistema
de politicas articulado e institucionalizado para el estimulo pleno de lo “local” y un desarrollo
urbano mas planificado e inclusivo; condicionamientos de tipo econdmico y social que persisten
pese a las mejoras de los Ultimos afios; cierta saturacidén en la capacidad de gestién de los
gobiernos locales; debilidad de los actores (publicos, privados y sociales) para propiciar
iniciativas enddgenas mads proactivas y transformadoras; heterogeneidad y complejidad de
situaciones territoriales a lo largo del pais; y la ausencia de mecanismos de medicién, impacto y

aprendizaje en la gestion.
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En las ciudades argentinas se espera por lo general que el gobierno local pueda
responder al conjunto de cuestiones y problemas que acontecen en el territorio, sin considerar
el nivel de gobierno que tiene las atribuciones para dar cuenta de ello. Esta cuestién plantea la
necesidad cada vez mas imperiosa que los disefios institucionales puedan dar cuenta de las
diferencias de escala de las ciudades asignando mayores recursos, funciones y autonomia a los
municipios mas grandes (con el despliegue de instancias metropolitanas y sectoriales que
contemplen el territorio real), ademas de promover un mayor grado de coordinacion, control,
cooperacién y/o regionalizacion de los gobiernos locales mas débiles y pequefios.

Se requiere asi del apoyo de los gobiernos provinciales y su legislacién en la generacion
de mayores margenes de autonomia municipal, descentralizacién de recursos tributarios para
las nuevas funciones asumidas y acompafiamiento de las administraciones locales en términos
de capacitacién, formacion de recursos humanos e impulso a la innovacién de la gestién tanto
en términos politicos como técnicos. Se hace relevante también contar con una conduccién
politica de la ciudad capaz de planificar la gestion que pretende llevar a cabo, esto es, gobiernos
con una agenda precisa para resolver los problemas mas significativos de sus comunidades. Del
mismo modo, el Estado nacional al tener un rol activo en el despliegue de politicas vy
transferencias de recursos hacia los gobiernos locales aparece como un actor determinante en
pos de lograr una mayor integracion del territorio y planificacién en diversos ejes estratégicos.

En este sentido, se torna prioritario establecer marcos de intervencién
intergubernamental que contemplen desde niveles bdsicos de coordinacién territorial, hasta la
creacién de nuevas légicas y formas de actuacién que incorporen atribuciones especiales para
ciertos gobiernos locales y dreas metropolitanas como la incorporacion de mecanismos mas
participativos y de apertura de las decisiones. El reto central en el contexto argentino pasa
entonces por promover politicas locales urbanas adecuadas, articuladas con el nivel nacional-
provincial o regional ampliado e internacional segun el caso y los actores sociales, de modo de
llevar a cabo acciones e intervenciones mas efectivas, legitimas y estimular proyectos colectivos
superadores. En consecuencia, nuevos esquemas de politica y gestién urbana se vuelven
necesarios a fin de atender las dificultades presentes y generar estrategias mas articuladas y
consolidadas en un escenario mas dindmico y cambiante como el que caracteriza a nuestras

sociedades en la actualidad.
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