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Direccionamiento desde Arriba
sobre Municipios del Chaco,
Argentina 1994-1995"

José Ralll Zavala
Universidad Nacional del Nordeste, Argentina

Resumen: Este articulo presenta las consecuencias ocultas de la distribucién desigual del

gasto social durante el proceso de descentralizacion, en el marco de los programas de ajuste
estructural enlaAr gentina. El autor basd suinvestigacion en datos el aborados a partir de una
encuesta exploratoria realizada en ocho municipaidades de la provincia del Chaco. Los
resultados muestran como los programas focalizados son distribuidos de acuerdo con la
pertenencia politica. Los programas son administrados y distribuidos desde €l nivel federal

directamente a los municipios sin tener participacion agencias del nivel provincial. En este
contexto, los municipios, compiten entreelloscon el objetivo de obtener losrecursosdel nivel

nacional. El articulo culmina presentando y discutiendo algunas estrategias e ideas para
mejorar las relaciones entre municipios. La intencion es ayudar a conformar una estrategia
comun quepermitafortalecer €l nivel lo cal para afrontar €l sistemadesigual dedistribuciénde
|os gastos sociales del gobierno federal.

Palabras clave: Descentralizacién, programas focalizados, programas de gjuste estructural,

fortalecimientolocal, territorio.

Abstract: Thispaper describesthehiddenconsequencesof unevensocial expendi turedistri-
butiondrivenbydecentrali sationprocesswithinstructural adjust ment programmeinAr gen-
tina. The author sup portsthisresearch ondatacol lected froman explor atory sur vey donein
eightmunici pal i tiesof Chaco province. Thisfindingsshowhowpoliti cal biasmarksthepath
thatfocal iseprograms. Theseprogramsareal lo cated fromnational level by-passingprovin
cial agenciescontrol anddi vertedtomunici pal level . Indoingso, themunici pal i tiescompeted
with each other in or der to gainre sourcesfromthenational level. The pa per endswithadis
cussiononstrategiesandideastoenhancetherelationshipbetweenmunici pal ities. Theaimis
toconformacommonstrategytowardalocal empower mentinor der tofacetheunevensocial

distri butionofthefederal governmentexpenditure.

K ey wor ds: Decentrali sation, focalisationprogrammes, structural adjust ment programmes,

|ocal empower ment, territory

! Este trabajo formé parte de la investigacion “Del Estado Benefactor al Estado Liberal: El
Proceso de Control Territorial en la Provincia del Chaco", Beca Posdoctoral del
CONICET 1996-1997.
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José Raul Zavala
Introducciéon

municipios del Chacoy el Estado nacional. Este tltimo en €l rol

e gestor y administrador de fondos para €l financiamiento del

desarrollo municipal, relegando a municipio la promocion, fomento,
orientacion y protagonismo de su autodesarrollo.

Los elementos observados fueron los cambios en los
procedimientos de la gestion publicay en los modos de financiar €l
desarrollo de pequefios municipios, en € marco de las politicas
nacionales de gjuste estructural .

L as proposiciones que guian este trabajo son las siguientes:
El proceso iniciado con lareformadel Estado en la Republica Ar-
gentina (1989), en lo referente al mejoramiento de las condiciones de

vida en los municipios, presenta una variada oferta de programas que
no existian, en su cantidad ni en calidad, en el modelo anterior.

» EStos nuevos recursos no son aprovechados plenamente por los
destinatarios finales (municipios y sus comunidades), porque: a)
existe un grado de desarrollo institucional en el sector publico y
privado que no se gjustaalas condiciones que se establecen desde el
Estado nacional; b) la obligacion de constituir garantias o
contrapartes financieras limitan el acceso alos programas. Si aello
sesuman losdesacuerdosen €l interior delosConce osM unicipal es
para avalar 0 no endeudamientos de los municipios, se presenta
como una seriatraba al ingreso de inversiones.

» Loscriteriosimplicitos en la distribucion de los recursos por parte
del Estado nacional a los municipios siguen la tendencia de
potenciar la reproduccion politica del partido gobernante, al
acentuar las desigualdades entre municipios de un mismo
departamento.

Las conclusiones del trabajo conducen a:

¢ Analizar lasprincipal es constricciones que debilitan|acapacidad de
gestion de los gobiernos locales, que en distintas instancias y
momentos de negociacion con el gobierno federal puedan mejorar
las condiciones generales en términos de: a) optimizar las
condiciones de acceso, b) propender a una distribucion equitativay
democrética de |os recursos sociales.

Eldpresente trabajo est4 centrado en observar la relacién de ocho

300



Direccionamiento desde Arriba sobre
Municipios del Chaco, Argentina 1994-1995

» Ponderar las potencialidades locales como generadoras de
desarrollo, a incorporar su propia vision y peculiaridades como
contraparte a tecnocratismo de |os organismos federales.

Este trabajo exploralas condiciones dinamicasy constrictivas que
tienen los municipios para acceder a planes, programas y
financiamientos para sus proyectos de desarrollo (cuando existe o es
inducido externamente).

Aspectos metodol 4gicos
Dinamica y temporalidad

Distinguimos dos procesos con escal astemporal es distintas, uno opera
como contexto del otro: € primero involucra los cambios en la
reproduccién del Estado argentino iniciado en 1989, a través de las
reformasadministrativas del aparato estatal, |ablsquedade equilibrios
fiscales, privatizacion de empresas estatales, descentralizacion de
funcionesy aperturadel mercadolocal. El segundo proceso serefierea
las modificaciones que siguieron a nivel provincial y municipal, en
1994 y 1995 respectivamente, para adaptar sus cuerpos hormativos a
las establecidas por €l gobierno federal.

Ambos procesos han tenido dinamicas —tensionesy desarrollos—
diferenciados. Mientrasqueel primerotieneun horizontedemedianoy
largo plazo paraobservar losresultados dela estrategiaadoptada; en el
segundo, los efectos son casi inmediatos, como hemos podido
determinar a partir de estainvestigacion.

Las dinamicas descritas someramente arriba nos permiten
diferenciar dos temporalidades. Este trabajo estudiara los cambios en
los niveleslocales de la estructura administrativa, que hemos sefialado
como segundo proceso; cuyo inicio lo podemos definir en funcion de
dos hechos relevantes: las modificaciones a la Constitucion de la
Provinciadel Chaco en 1994, y lasadecuacionesalasL eyes Organicas
Municipales en 1995.

Larazdn de esta opciodn reside en que, al observar que existe gran
cantidad deinvestigacionesdelosprocesosdereformadel Estadoy sus
implicaciones territoriales a nivel macro, esta investigacion pretende
aportar elementos para la discusion desde una mirada local, o desde
una sub-regién afectada por 1os fendmenos globales.
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Por lo tanto, tenemos procesos de cambios significativos en las
relaciones Estado-sociedad, y entre organismos del mismo Estado a
distintos niveles.

El examen de estos procesos se da desde dos perspectivas analiticas
complementarias. un estudio diacronico —descripcion de la sucesion
delos acontecimientos—, y un estudio sincrénico de lasituaciénen el
momento de elaborar la investigacion.

Para esto ultimo, realizamos una encuesta en ocho municipios de
segunda y tercera categoria de la provincia del Chaco, que aporto €l
elemento necesario para confirmar o descartar tendencias en el
proceso.

Sepretende, por |o tanto, emprender un primer trabajo en unaescala
acotada, que permita comprobar o descartar las hipotesis, asi como
también los instrumentos, y en una segunda fase emprender unatarea
de mayor alcance.

Encuadretedricoy preguntas preliminares

Lainvestigacion abordd:

 Loscambiosinstitucionalesen larel acion municipio-Estado provir
cialy,

* Las desigualdades de la relacion entre municipios y e Estado
nacional, tema central de este articulo.

La hipétesis de partida es que una nueva forma de territorialidad
politica esta emergiendo a la luz de este incipiente esquema
distributivo, producto de lareforma estructural del Estado.

Al no contar con politicas que dirijan determinados recursos hacia
las distintas regiones que tiene el pais, ladistribucion de laayudapara
el desarrollo esté4 sesgada por arbitrariedades por parte del Estado
nacional .

L as preguntas que este trabajo dilucidara son las siguientes:

¢Como afectan las politicas de ajuste estructural al conjunto de
municipios de segunda y tercera categoria?

¢Qué condiciones deincor poracion deberian poseer éstos para ser
sujetos de las incipientes politicas de descentralizacion?

Por otra parte, laldgicaeconomicistay pro-mercado que imperaba
desde € Ministerio de Economia de la nacién, y que por entonces
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pareciafueradetodadiscusion, planteaban queel paistenia“territorios
no viables’?, conlos cuales habia que tomar drésticasmedidas. Laidea
de que € pais tiene regiones “ganadoras’ y “perdedoras’ derivaria
tarde o temprano en politicas “correctivas’, que acentuarian las
diferencias, siguiendo esa ldgica eficientista.

Los municipios analizados en la muestra formaban parte de estos
“territorios no viables’, de alli que nos preguntamos:

» ¢Qué factores contribuian para que estos municipiosy sus fuerzas
productivas se “ empefiaran” en seguir desarrollando actividades
en esos“ inviables’ lugares?

« ¢Bajo quéracionalidad, €l Estado deberia seguir “ soportando los
gastos’ generados?

e ;COmo eran las modalidades de inversion del desarrollo en
municipiosde 22 y 32 categoria, en donde el peso delaspoblaciones
era bajo, y no constituian atractivos para la inversion del capital
privado en términos de produccion de bienesy servicios?

» ¢COmo y bajo qué condiciones operarian estos municipios en €
ajuste estructural?

Encuesta: lamuestray las variables medidas

Las primeras exploraciones que realizamos nos indicaron que no
podriamos contar con informacion de fuentes secundarias.

El organismo encargado de manejar las relaciones con los
municipiosanivel provincial, careciadeinformaci dn sobrecuaeseran
las vincul aciones delos municipios con €l nivel nacional. A estenivel,
cinco ministerios estaban encargados dedirigir sus programas—un to-
tal de 127— hacial0os 1.922 municipiosquetieneel pais; por lotanto, la

2 En el afio 1995, un Secretario de Estado anuncia un estudio que habia sido elevado al
Presidente de la Nacién, en donde se concluia que a los efectos de reducir gastos se
decidiera la fusion de tres provincias denominadas no viables econémicamente en una
sola administracién. De esta manera se ahorraban los gastos de dos administraciones.
Los reclamos de las provincias involucradas en el estudio dieron por tierra la pretension
ministerial. Otras reducciones de gastos fueron sugeridas por el mismo sector politico a
mediados del afio 2000. En esta ocasion, al haber fracasado su propuesta de eliminar
provincias, el foco de atencién estuvo puesto en los poderes legislativos de las 25
provincias, planteando reducir éstas a cinco legislaturas regionales.
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dispersion de la informacion era de tal magnitud que no se
correlacionaba con los medios que disponiamos. No estd demas
ponderar laimportanciade estainformacion no disponiblea momento
que efectuamos nuestra investigacién, que deberia aportar
significativos datos sobre el universo delosmunicipiosdelaprovincia
La informacion primaria fue laboriosamente confeccionada con la
colaboracion del personal municipal, secretarios e intendentes, que
encontraron la tarea muy Util para sus propias instituciones. Cabe
aclarar quelafiligranatgjidaen latareadelaencuestasedebi6 aquelos
municipios estudiados carecen de una seccion de estadistica o de
seguimiento de gestion o, en otras pal abras, de un anbito de control de
lagestion municipal. Por lo tanto, cada encuesta demandé entreunoy
tresdiasen confeccionarse; aeseritmo nos hubierallevado siete meses
en cubrir los 68 municipios de la provincia con los medios que
disponiamos.

Al fi nal tomamosladecision dedejar aunlado en estainvestigacion
a los municipios de primera categoria® y tomar para la muestra
municipios de segunday tercera; yaque tendrian mésdificultades para
financiar su desarrollo, en el marco de la eficacia administrativa que
demandan laspoliticasde gjuste estructural*. Y nos permitiriaobservar
mejor las contradicciones de |os procesos definidos antes.

Otrofactor quealimentaestaopcion eslacarenciadeestudiossobre
municipios pequefios que dieran referencias, respecto de su situacion
bajo las condiciones y modalidades impuestas por la reforma del
Estado.

Laencuestasellevd acabo en ocho municipios. “LasPamas’, “La
Leonesa” e“lsladel Cerrito” del Departamento de Bermejo; “Laguna
Blanca’, “Colonia Popular”, del Departamento Libertad; “Fontana”

La Ley Orgéanica Municipal N° 4233 establece las siguientes categorias municipales,
segln el nimero de habitantes: Los municipios de 12 categoria son aquellos que
superan los veinte mil habitantes; los de 22 concentra de cinco mil hasta veinte mil
habitantes. Los de 32 son centros poblacionales de hasta cinco mil habitantes.

“... El Ajuste Estructural en la Rep. Arg. tuvo su expresion mas clara en laley de Reforma
del Estado, ésta apunta a la reestructuracion de su aparato productivo y administrativo,
con la idea de afirmar la supremacia del mercado por sobre el Estado para optimizar la
asignacion de recursos” (D.R.Garcia Delgado, 1995a:86).
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del Departamento San Fernando; “Margarita Belén”, “Colonia
Benitez” del Departamento de 1° de Mayo, todas colindantes con la
capital de laProvincia Resistencia (ver mapa adjunto).

Estenimero representael 12% del total demunicipiosdesegunday
tercera categoria, con partidos a cargo del gjecutivo municipal con
representacion parlamentariaanivel nacional.

La encuesta contiene las siguientes variables. “composicion de
ingresos corrientesy no corrientes*, “ composicion de las erogaciones
corrientes, y no corrientes*, “tipo y extension de servicios
municipales’, “tipo y calidad de vinculaciones con organismos
descentralizados de servicios”, “programas, convenios con
organismos nacionales’.

En este trabajo de campo exploratorio, buscdbamos hallar
evidencias que dieran veracidad a las hipdtesis que expresaban las
formas, en que se sustenta el desarrollo de los municipios bagjo las
politicas de ajuste estructural.

Estado, descentralizacion eideas

Algunas de las consecuencias perseguidas por la ley de reforma del

Estado bgjo las politicas de gjuste estructural en la Republica Argen-
tina, seria la generacién de mayor participacion de los municipios a
partir delas politicas de descentralizacion, siguiendo lasimposiciones
delos organismosinternacionales de crédito que reconocen suinicio a
nivel mundial hace quince afios, aprovechando lacircunstanciade las
crisis de los Estados benefactores y la necesidad de su re-disefio. De
hecho, més de 75 paises con poblaciones de entre 5 a 12 millones de
habitantes, en 1990 habian comenzado atransferir algunas formas de
poder desde el Estado nacional alos municipios (Ramirez, 1997:2) .

En € caso argentino, € “Programa de Saneamiento Financiero y
Desarrollo Econémico de las Provincias Argentinas’ (PROVINCIAS
I) fue el medio deconvencimiento utilizado por e Estado nacional y los
organismosinternacional es de financiamiento (Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desarrollo) a comienzos de los 90 para que las
provincias y los municipios aceleraran sus reformas fiscales y
mejoraran la eficiencia del gasto en consonancia con € gjuste a nivel
nacional .
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El programa fue concebido como “premio” a las provincias y
muni ci pi os que efectuaban transformaciones fiscal es, en concordancia
con lineamientos federales. El financiamiento estuvo dirigido al
desarrollo institucional e inversiones en infraestructura, estas Ultimas
descartaron sobre la primera por su ata repercusion politica. Los
subproyectos fueron disefiados, implementados, supervisados y
gjecutados por las provincias. El financiamiento alcanzé US$ 400
millones y las contrapartidas provinciales US$175 millones. Un
segundo tramo fue gestionado por la nacién que se denominé
PROVINCIAS 11, cuyo costo total fue de US$321 millones (Zapata,
1998:268-269).

Estos programas sirvieron como puentes para el desarrollo de otros
créditos no solo de las mencionadasinstituciones financieras, sino del
Eximbank de Japon operando directamente conlas provincias (Zapata,
1998). En otras palabras, se produjo una extension del mercado del
crédito sobre una demanda cautiva. La descentralizacion en el pais
sigui6 laestrategiadetrasiadar |os gastos al os nivel esde gobierno que
tengan condiciones econdmicas-financieras, paraab sorber créditosdel
mercado financiero internacional; o sea, reducir el endeudamiento del
gobierno central e incrementar el provincial y o municipal.

Cuadro 1
Argentina, Gastos por Sector y Nivel de Gobierno, 1980-84 / 1994

Gob. Central | Gob. Central| Gob. Provincial [Sob. ProvincialGob. Mpal. [Gob. Mpal.| Total
1980-84 1994 1980-84 1994 1980-84 1994

Educacion basica 337 0.4 637 96.5 2.6 32 100
|Educacion superior 83.9 78 16.1 22 (0] 0 100
|Salud basica 148 12.7 753 737 10 13.6 100
Saneamiento 324 7.9 676 92.1 0 0 100
Vivienda 135 6.5 754 69.6 111 23.9 100
Bienestar social 65.9 16.2 341 83.8 0 0 100
Servicios urbanos 0 0 3.6 6.7 96.4 93.3 100
Total 70.7 54.2 25 38.5 4.3 7.4 100

Fuente: Secretaria de Programacién Econdmica “El Federalismo en Ar gen tina” por J. Sanguinettiy M. Tettamanti, 1995. Cit. en
Zapata 1998.

Los argumentos generales de descentralizacion del Estado han
seguido por |o menos estas dos visiones:

 Ladescentralizacion esunapoliticaaseguir, cuando hay que definir
losnivelesdegobierno paraefectuar el gastoy recaudar losrecursos,
considerando que la poblacién beneficiada por un bien pablico esta
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determinadapor las caracteristicaespacial esdel bien, y que notodos
los bienes publicos tienen e mismo alcance geogréfico (Zapata,
1998:264).

» Ladescentralizacion limitay refuerza a las autoridades local es asi
como también potencia la incorporacion de las organizaciones
comunitarias, que en conjuncion facilitarian una mayor
democratizacion de la sociedad en su conjunto; ya que tenderian a
reducir desigualdades sociales y econémicas, alli donde los
reguerimientos son mas apremiantes.

La descentralizacion como politica en la Argentina ha seguido €l
primer criterio. El PROVINCIAS | y Il oper6 como un caso testigo
para los municipios y provincias “indisciplinadas’. A pesar del
aparentecriterio técnico con €l cual operaron éstos, ladiscrecionalidad
politicafue sin dudael criterio paradistribuir os recursos, como este
trabajo explicara més adelante.

Ramirez (1997:4) llamala atencién frente al conflicto que aparece
cuando se incorpora la dimension politica, del cual estos discursos
carecen. En € caso de Argentina, esta variable ha generado un
importante retraso en la definicion de la descentralizacion del Estado.
Nuestro argumento es que € principal obstaculo para su concrecion
radica en lavision tecnocratica de la descentralizacion por un lado; y,
por otro, la modalidad corporativa de la reproduccion politica que
propiciael fortalecimiento del poder del funcionario politico antesque
el fortalecimiento del ciudadano.

Estamodalidad corporativade reproduccion politicatiene dos polos
funcionales; por unaparte, el Estado nacional conlaadministracién de
lossubsidiosy créditos de variadas modalidades de acceso, y, por otra,
los 1,922 municipios que componen €l pais.

Si llevamos a cabo una analogia con el mercado donde los
municipios son lademanday el Estado nacional la of erta, se establece
una relacion asimétrica en términos de poder. Ahi, la “oferta’ es
dispensada en consonancia a “ acuerdos tacticos’ entre este nivel y €
provincial. Por lo tanto, la “demanda’ esta condicionada a otros
factores que exceden su ambito local, acentuando las necesidades y
debilidades locales, que se traducen en debilitar la gestion
institucional; ya que es evidente que ésta no tiene fuerzas suficientes
para presionar sobre la“calidad y forma distributiva de la oferta’.
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Por lo tanto, estén determinadas en su capacidad deinversion parael
desarrollo por los presentes requisitos que establece esta modalidad
corporativa; que, por obvias cuestiones de reproduccion politica del
gobierno, éste retrasaralas politicas parael traspaso real derecursosa
los municipios. En la Argentina se hajustificado esta situacién, desde
el punto de “vistaadministrativo”, al poner todas las virtudes del lado
del Estado nacional y las incapacidades del lado de los municipios.

Coraggio (1991:187) haformulado que:

El gje administrativo juega como gran justificador del econémico: se privilegia

el nivel local del Estado (Municipios, Provincia) y se apoya su capacidad de

administrar y gestionar servicios; se propugnan férmulas de justificacion de
proyectos de inversion donde la recuperacion y el subsidio son la norma.

Los modelos tecnocréticos de descentralizacién que ha
hegemonizado el discurso del Estado nacional ligado a estrategias
macroecondmicas. Esta concepcién, que fue presentada como
eficiencia estatal, no ha sido otra fase depurada de “clientelismo
tecnocratico”, donde la dimension politica no es ni siquiera
mencionada o es intenciona mente dejada de lado. Nuestro trabajo se
dirige, entonces, a reconstruir una empiria que dé cuenta de las
condiciones econémicas y como éstas son reforzadas por |as politicas
distributivas que distorsionan alin més|as precarias condicionesdelos
municipios, aln los agraciados en la distribucion desigual .

Antecedentes
Datos de poblacién

La provincia del Chaco con sus 918,711° habitantes se ubica en el
noveno lugar en latabla poblacional, en relacion con las restantes 23
provincias que componen la Republica Argentina.

Su base productivaes primaria por excelencia, al aportar €l 75% de
la produccion algodonera del pais.

Estalocalizadaen el nordestedel paisy limitaconlasprovinciasde:
Formosa a norte, Santiago del Estero al oeste, con Santa Fe al sur y

5 Sinopsis estadistica de Argentina. Direccion de Difusion del Instituto de Estadisticas y
Censo de la Republica, 1997.
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finalmente, al este con los Rios Parandy Paraguay, limitrofes con la
Republica del Paraguay y la provincia de Corrientes (Rep. Arg.).

En sus 99 633 kmz2 contiene 25 departamentos compuestos por 68
municipios, divididosen tres categorias seguin el nimero de poblacion.

Como nos muestra el cuadro 2, la provinciasigue €l patron de alta
urbanizacién, con e 58% de su poblacion concentrada en ocho
municipios; de los cuales, el 30% se ubica en su capital provincial,
Resistencia.

Cuadro 2

Municipios de la Provincia del Chaco presentados por categorias,
frecuencia, poblacién en % del total Provincial y superficie en Km2.

Categoria Frecuencia| Poblacién Superficie

1° 8 58.30% 12.35%

20 24 26.45% 40.90%

3° 36 15.16% 46.72%
68 100% TOTAL 100%

Elaboracién Propia con base en “Los Municipios actuales, sus categorias, superficie, poblacién” publicado en EI Municipio,
6rgano de Difusion de la Subsecretaria de Asuntos Municipales, Ministerios de Gobierno, Justitica y Educacién, Gobierno de la
Provincia del Chaco, 1995.

Labajadensidad de poblacion eslacaracteristicadelos municipios
de 22 y 32 categoria; mientras que los municipios de 22 categoria
contienen el 26.45% delapoblacion distribuidos en 24 municipios. La
diferencia se incrementa en los municipios de 32 categoria, donde €l
15.16 % de la poblacion se distribuye en 36 de ellos.

Cuadro 3

Municipios de la Provincia del Chaco presentados por Categoria,
Frecuencia, Densidad en Km2.

Categoria Frecuencia | Densidad
1° 8 40.30%
2° 24 5.50%
3° 36 2.70%

Con base en Sinopsis estadistica de Ar gen tina. Direccién de Difusién del Instituto de Estadisticas
y Censo de la Republica, 1997.
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Por lo que se puede establecer con claridad la alta diferenciacion
gue existe entre categorias de municipios, apartir delos datos que nos
proporciona la densidad de poblacion.

Aportes desde la dispersion poblacion

Podemos reconocer dos patrones de agrupacion de poblacion, a los
cuales denominaremos de “relativa concentracion” y de “marcada
dispersion”. El primer patrén ha sido objeto de atencién de programas
deinvestigacion anivel latinoamericanoy europeo, sobreel proceso de
répida urbanizacion delas*“ ciudades intermedias’® en América Latina
enlos90y querenuevael interéssobre el temaen laprimeradécadade
este milenio’. Si bien el enfoque ha sefialado las profundas y répidas
maodificacionesdel medio urbano, conlaaparicion denuevosactoresy

nuevas formas de gestion de la ciudad. También es destacable la
carencia de investigaciones sobre 10 que agui denominamos areas de
“marcada dispersion”, donde las condiciones de produccion y de
reproduccién social presentan contriciones particulares que este
trabajo desarrolla y cuyas consecuencias inmediatas pueden ser
apreciadas en los fendmenos de las ciudades intermedias.

Resefia de los cambios en la estructurajuridica

A continuacion se presenta unabreve referenciade las modificaciones
producidas en la Constitucion Provincial y en particular en la Ley
Orgénica Municipal que dieron la adecuacion institucional a la
provincia, para ser “benefactora’ de las nuevas condiciones de
“crecimiento”.

LaConstitucion delaprovinciadel Chaco fue promulgadaen el afio
1957, —por las paradojas de la historia— no tuvo un sesgo liberal
decimondnico como la Constitucion nacional, a cual otras provincias
replicaron. En este caso, ésta incorpordé mecanismos de democracia

6 Una importante aportacion al tema esté contenido en “ Ciudades intermedias de América
Latina y el Caribe: Propuestas para la gestion urbana”, Trabajo compilado por Ricardo
Jordan y Daniela Simioni, de la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) (1998), financiado por el Ministero degli Affari Estri Cooperazione ltaliana.

7 Seminario Internacional, Programa UIA — CIMES, “El Rol de las Ciudades Intermedia en
Iberoamericanas, Resistencia, Chaco Argentina, diciembre 2000.
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directa; establecid queel Estadoprovincia esel motor dedesarrollode
la economia junto al sector privado. Por lo tanto, instalé un sistema
financiero y la distribucién de tierras publicas para la produccion
primaria. Define que los servicios publicos serén estatales con
cogestion de los usuarios; también instala una destacada autonomia
municipal .

Durante 1994 el partido gobernante en el Chaco® lanza una
convocatoria parareformar la Constitucion provincial, en particular €l
articulo 54, que establece como bien social los servicios publicos y
abre las puertas para la privatizacion del Banco Provincial. Para ello
fue necesario un llamado aplebiscito vinculante. En éste, lapoblacion
se manifestd contrariaatales modificaciones. En lo concerniente alos
municipios se ampliaron las facultades de éstos para adecuarse a la
futura descentralizacion.

Un afio después se promulga la Ley Organica Municipal N° 4233,
que en su articulo 3° establece con claridad 1o que se entiende por
autonomia municipal :

... significa instaurar un Gobierno Municipal dotado esencialmente de la

facultad de disponer de sus bienes y recursos, del cumplimiento de sus fines

propios y de la organizacién y administracion de los servicios locales;

conformando un régimen autonomo de carécter técnico-administrativo y

funcional que convierte a los municipios en factores de la descentralizacion
territorial.

De esta manera queda establecida la autonomia. Pero,
anteriormente alas reformas, este aspecto es un punto de conflicto en
trelasmunicipalidadesy el gobierno provincial, yaquelosmunicipios
tenian limitado € uso de losfondos coparticipables quelesasignabala
provincia.

Laadecuacioninstitucional delaProvinciadel Chaco alaspoliticas
de gjuste estructural tuvo como resultado final:

8 Accion Chaquefia, liderado por el ex-Coronel Ruiz Palacios, ex Gobernador durante la
Dictadura Militar, denunciado en la Comision Nacional de Desaparecidos. Aliado
circunstancial a nivel Nacional con el Partido Justicialista del Presidente Menem.
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» Noseavanzaen aspectosde privatizacion de serviciospubli cos’, en

laescalaque pretende el gobiernofederal; si, enel reforzamientode
mecanismo de democracia directa;

« A nivel municipal se acanza la autonomia necesaria para poder
gestionar su desarrollo, con miras a lo que por entonces aparece
como eminente, las politicas de descentralizacion™, que darian una
nueva dinamica a los municipios, dado que éstos no estarian
condicionadosalaunicafuentefinanciera, laspartidas provinciales
distribuidas hasta entonces.

Despliegue del ajuste estructural en su etapa compensatoria

Laspoliticasdedescentralizacionmunici pal operdenlaArgentinaméas
como factor de imposicion de los organismos internacionales del
crédito, que por aceptacion y buena voluntad politica del Estado
nacional (PROVINCIAS| y Il explicadas anteriormente).

Cuando los organismos internacionales lanzan las politicas
compensatorias para reducir las consecuencias del incremento de la
pobreza producto del gjuste estructural. Aqui de nuevo € gobierno
muestragran eficienciaen lageneracion de programas sociales, queen
realidad eran programas cerrados, a los cuales se les agregé una
denominacion local.

% Nos referimos a las presiones ejercidas desde el Estado nacional a la provincia para que
ésta siga los lineamientos de la primera; en particular, realizar los cambios
constitucionales a nivel provincial que permitieran la privatizaciones de servicios
publicos asi como también la privatizacion de los Bancos Provinciales, que en el caso de
la Provincia del Chaco no estaban permitidas por su Constitucién. A nivel municipal
existia el impedimento legal de disponer del patrimonio local por parte de sus
autoridades, obstaculo que se removié posteriormente, como veremos en los tépicos
siguientes. El fundamentalismo economicista perdié aqui otra oportunidad, alzando
banderas de privatizacién contra empresas provinciales rentables, como las de Agua y
Luz Eléctrica. El Banco Provincial corrio otra suerte, altamente deficitario, por malas
administraciones, fundamentalmente del periodo militar, se "privatiza” mediante unaley,
vendiendo la mitad del paquete del 51% que tenia el Estado provincial al gremio de los
Trabajadores del Banco.

10E| entusiasmo se basaba en que por diversas fuentes y niveles, el Estado nacional
enviaba sefiales de que los municipios podria acceder a créditos y ayuda internacional
(PROVINCIAS 1), pero las condiciones para esto eran las modificaciones legales
descritas.
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Como otra fase de un mismo proceso que comenzd con los
programas PROVINCIAS | y Il, el gasto social se focaliza y
materializa con varios programas de créditos y subsidios entre 1994 y
1995 por parte de la nacién, alos municipios de todo €l pais.

S el PROVINCIAS | y Il fue el elemento compensatorio paralas
provincias que privatizaron sus bancos y sus empresas de servicios
publicos, la bateria de programas sociales seria la herramienta
compensatoria para los municipios del pais. Con esta politica se
desplegaba una nueva territorialidad.

Sobre € discurso de la eficiencia del gasto publico, € Estado
naciona supervisa los programas que son “descentralizados’ a los
municipios de todo el pais. Eran tan descentralizados que era
complicado gestionar 127 programas que habia en agosto de 1995,
fechaen queserealizalaencuesta. Parecieraque estacomplicacionfue
desplegada exprofeso para facilitar €l espacio de “operadores’, que
hacian la articulacién entre un conjunto de municipios de una
determinada provincia con el ministerio encargado de otorgar dichos
programas.

El elemento sorpresa fue, sin duda, la gran variedad de programas
dirigidos a distintas “poblacion objeto”. El Estado erradicaba las
politicasuniversalesy replicabalos model osdel Banco Mundial delas
politicas focalizadas, que no fue més que e reforzamiento de la
segregacion social.

Ensusinicios, estanuevaestrategiaestabadirigidaaconformar una
nueva base politica del gobierno que no fue sencillo decodificar por
entonces. En este contexto, las provincias quedaban afueradel circuito
de programas que coadyuvaba ala descentralizacién municipal . Estos
continuaban con lainercia donde |os presupuestos les “eran” bajados
desdelaprovincia; en realidad eran administradoreslocalesdel dinero
provincial. Con este nuevo escenario, 10s municipios tuvieron que
hacer |o opuesto su practica habitual, que es salir a buscar conexiones
politicas con los “operadores’ que les permitiera llegar a los
programas.

Municipiosen la“era”’ dela descentralizacion, €l lado oscuro de
la autonomia

Al buscar la eficiencia del gasto desde el Estado nacional, las
condicionesdeacceso ainversionesligadasal desarrollo econémicode
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los municipios o sealainversion que en el mediano plazo setraduciria
en un incremento por tasasy servicios. La creacion de nuevas fuentes
de trabaj o genuinas estaban ligadas a la capacidad de endeudamiento
del municipio.

En otras palabras, las inversiones en bienes de capital y fijos
demandaban contrapartidas municipales para ser otorgadas. Por |o
pronto, el escenario se redujo notablemente; ya que €l nivel de
endeudamiento de los municipios era, en general, nulo. Esto obligé a
conducir la busgueda hacia programas que no demandan tales
COMpPromisos.

En el pasado, las inversiones en infraestructura y equipamientos
estaban contenidas en las previsiones presupuestariasde un ministerio,
seaésteprovincia onacional. Losmunicipiosjugaban unrol pasivoen
ese esquema o alo sumo influian para “traer obras a pueblo”.

Ahora las inversiones estan dirigidas directamente (ya no
mediatizan |os organismos ramales) alos municipios. Los ministerios
del nivel nacional, con susvariadas of ertasde programas, operan como
entes financiadores. Por lo tanto, todas la inversiones deben tener
contrapartidas o ser garanti zadas por ingresos corrientesmunicipal es.

Resultados
Municipios descentralizados y capacidad de endeudamiento

El punto de interés esta, entonces, en estudiar cua es la capacidad
economicadelosmunicipios, yaqueapartir delas nuevas condiciones
descritas, éstos cobran una ponderacion determinante paralatomade
NUEVOoS iNgresos.

Mas adelante se retoma el andlisis de las ofertas de programas del
Estado nacional.

En los parrafos que siguen nos concentramos en examinar las
economias de |os municipios encuestados.

El cuadro 4 presenta las fuentes de ingresos de los presupuestos
municipales.

El promedio general de un 77% se origina en los ingresos por
coparticipacion provincial.

Estos recursos son creados en el nivel delacoparticipacion federal.
Por lo tanto, la disponibilidad de los ingresos corrientes de los
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munici piosllestén expuestos a la cadena de “manipulaciones
financieras’ -, por parte delaprovinciay delanacion.

Cuadro 4
Composicién delosingresosen lospresupuestosmunicipalesen %

Ingresos en % por Coparticipacidn Ingresos Propios en %

Fontana 65 35

La Leonesa 63 38

Las Palmas 67.07 32.93

Laguna Blanca 72 28

Isla del Cerrito 100 -

Margarita Belén 719 28.07

Colonia Benitez 90 10

Colonia Popular 90 10
PROMEDIOS 7% 23%

Porcentajes basados en los presupuestos proyectados para 1995.

Los ingresos propios promedian un 23%"* y estan compuestos,
entre otros, por tasas aplicadas a la produccion primaria y los
servicios conexos. El inconveniente que presenta su recaudacion es
la fluctuacion que este rubro tiene, ya que las tasas se aplican
siguiendo los ciclos productivos de la actividad primaria, base
econdémica de los ocho municipios de nuestra encuesta. Esta se

"purante este periodo, la Coparticipacion Federal constituyé una herramienta de
negociacion politica por parte del Estado nacional, con las provincias opositoras,
sobre todo cuando el Poder Ejecutivo necesitaba de los votos de los senadores y
diputados, para aprobar determinadas leyes que requerian quérum ampliado. Los
adelantos o retrasos en el pago de estos fondos a las provincias era el método de
disciplinamiento, en abierta violacién a las leyes vigentes.

12pos casos son ejemplo de esta afirmacion, cuando los municipios de Fontana 'y Las
Palmas, entran en graves problemas institucionales y econémicos. El primero por
corrupcion administrativa y disputas politicas que derivo en intervencion por parte del
gobierno provincial, y la segunda, por cerrarse una industria que daba puestos de
trabajos al 50 % de los habitantes del pueblo, hizo que las autoridades municipales
empezaran a incrementar su planta de trabajadores para absorber las presiones
sociales derivadas del cierre de la fabrica, que en el plazo inmediato llevo a
gravisimos problemas econémicos a éstas.
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encuentra condicionada a los fendmenos meteorol 6gicos,
combinacién de ciclos lluvias-sequias, que colocan en situacion de
volatilidad a este vital recurso. Ante ello, l0s ingresos corrientes por
tasas son, por lo general, impredecibles al momento de establecer los
presupuestos anuales.

Complementa el panorama de ingresos no corrientes de los
muni cipios, unafuente que opera sel ectivamente y que son los aportes
no reintegrables del Tesoro Nacional a municipios con graves
problemas financieros. Como nos muestra el cuadro siguiente,
solamente tienen problemas financieros los municipios cuyo signo
partidario es“similar” al que*“lodistribuye” anivel nacional, mientras
gue en los municipios cuyo partido gobernante es de la“ oposicion no
existen zozobras financieras”.

A maneradesintesis, puede afirmarse quelas principalesfuentesde
ingresos que componen |0s presupuestos municipal es son:

» Relaciongobiernoprovincia y nacionenel enviodelaspartidasala
Provincia de la coparticipacion federal.

« Condiciones meteoroldgicas desfavorables que reducen la
capacidad de recaudacién alos municipiosy ...

 La discriminacién-favoritismo en el otorgamiento de ingresos de
carécter extraordinario como los Aportes del Tesoro Nacional.

Otra cara de la moneda de los presupuestos municipales da la
composicion de los egresos (Cuadro 5). El principal sentido de
analizarlos, radica en poder “predecir” qué variaciones deberian
producir en la direccion de éstos, para que los municipios puedan
incorporarse a nuevo modelo de gestion de desarrollo.

A partir del supuesto de que ninguna nueva fuente de ingreso se
incorporara en el mediano plazo, los municipios tendran que
“redisefiar” sus gastos paraoptimizar su capacidad de endeudamiento,
alaluz delasnuevasreglasdejuego impuestas desde el nivel nacional,
y gue los municipios han aceptado en ciertamedida cuando realizaron
los adecuamientos institucionales.

L osmunicipios aportan puestos detrabajo establesy transitoriosen
cantidady calidad, que han permitido amuchas comunidades mantener
aceptables niveles de subsistencia. Esta dimension no es considerada
dentro de lalégica eficientista de los gjustes que la nacion exige alos
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municipios. Queremos remarcar que € principal desacierto de las
politicas de reduccion de gasto se centra en la reduccion de personal,
sin ponderar alternativas que los incorpore en otros procesos
productivos. Consecuentemente, éstas facilitan el proceso de
incrementar nuevas formas de pobreza en el corto plazo.

Cuadro 5
Composicion de los egresos en %

Categoria] Sueldo personal [ Bienes de Consumo y Servs. | Subsidios | Deudas* | Obras Publicas
Fontana 2° 0 3 1 - 6

La Leonesa 2° 51 6 1 29 13
Las Palmas 2° 59 10 1 25 5
Laguna Blanca 3° 58 145 4.5 - 23
Isla del Cerrito 3° 920 3 2 - 5
Margarita Belén 3° 46 20 4 22 8
Colonia Benitez 3° 87 10 - - 3

Colonia Popular 3° 80 4 1 Z 8
PROMEDIOS 20% 9% 2% 10% 9%

* Los casilleros vacios corresponden a mor a to ria de pago a terceros
Fuente Propia.

Por citar algunosejempl os, eninstitucionesprovincialesel per sonal
maés calificado tomara “retiros anticipados’, quedando €l organismo
seriamente debilitado en su capacidad funcional. En otros, en cambio,
significd la salida de personal poco calificado al permanecer el
organismo con estructuras gerenciales, pero sin estructuras operativas.
Losdoscasosfueron atraidoshaciael “cuentapropismo”, queen un par
de afios los capitales invertidos consumieron y generaron nuevas
formas de pobreza.

En e contexto de las precarias condiciones econdémicas que tienen
los municipios analizados, Ilevar adelante esta concepcion
tecnocrética tiene consecuencias a distintos niveles. Si observamos
que el 70% de los egresos esta destinado a rubro personal, que no
guardarelacion con lacolumnade Bienes de Consumoy Servicios asi
como también el de Mantenimiento de Obras Publicas, donde los
porcentual es son extremadamente bajos. Unainterpretacion esquelos
municipios estdn mas comprometidos a mantener personal,
sobrecargando laadministracion y reduciendo a minimo la prestacion
de servicios. Si aceptamos ésto como valido podriaaceptarse también
gue las demandas de reestructuracion que exige €l Estado nacional
estarian muy lgjosde alcanzarse, por lagran distanciaexistente entreel
esguema o los escenarios posibles alos que se quiere arribar, desde la
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administraciéncentra y lascondicionesreaesenlacual seencuentran
los municipios que analizamos.

Otravisién nos ofrece la columna de deudas, donde el 50% de los

municipios encuestados estaba en moratoria de pagos a acreedores,
situacion gque reduce sus capacidades funcionales a corto plazo.

Al intentar establecer conclusiones respecto de la composicion de

egresos de |os municipios encuestados, puede afirmarse que:

L os muni ci pi os presentan unaescasa capaci dad de endeudamiento y
de inversion, dado que e conjunto suma un 19%. Sélo un 9% esta
disponible para ser dirigido a mantenimiento y construccion de
pequefias obras de infraestructura. Como resultado de ésto, habria
graves limitaciones a momento de decidir nuevas deudas e
inversiones (como demandan los programas nacionales de
desarrollo), en el plazo inmediato.

L a consecuencia més préxima en la reduccion de personal seria el
corte de la cadena de pago a nivel doméstico, como emergente mas
notorio, que pondria en juego a corto plazo lalegitimidad socia de
los municipios; ya que histéricamente ha sido un factor
determinante™> en el uso defuerza detrabajoy enlapreservacion de
la paz socia. De hecho, a nivel municipal no conocemos casos de
reducciones de personal 14 Otros de l0s mecanismos economicistas
sugeridospor el Estado nacional fuelaférmuladetraspasar per sonal
estatal al sector privado.

Con este panorama de arrastre que presentan 10os municipios, se

alistan a incorporarse a |os nuevos mecanismos
econdmicos-financieros de gestion del desarrollo. En el tépico
siguiente se desarrolla basicamente la relacién municipios-Estado

13

14

Se han realizado variados intentos de “privatizar” parte de las actividades municipales,
el mas remanido fue el cobro de impuestos, pasando todo el personal municipal a esa
area reconvirtiéndolos en “Sociedades de Responsabilidad Limitada”, o “Cooperativas
de trabajadores” con fondos provenientes de un programa nacional que subsidiaba el
capital inicial de estas nuevas empresas.

Si bien no es el objetivo del presente trabajo desplegar esta relacion, tenemos evidencia
a través de la encuesta realizada, que los otorgamiento de los subsidios estan en
relacion a fechas electorales, que varian en cantidad y calidad de acuerdo a la
importancias de éstas, (si son provinciales o nacionales).
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nacional enloreferentea uso delaofertade programas por partedelos
munNicipios.

Como sedistribuyen los recur sos nacionales a los municipios
analizados

El andlisisdeladistribucion desigual no sepresentaclaramenteen sdlo
un acto, por lo tanto iremos desplegando distintos grados de
acercamientos alos datos que conducen hacianuestro objetivo, el cual
esdemostrar ladesigual dad en ladistribucién delosrecursos publicos.
Nuestra proposicion operativa es: La reforma de Estado con sus
variadas ofertas de programas para el desarrollo de los municipios ha
mantenido formas distributivas desiguales, ya que los criterios
seguidos priorizan ladiscriminacion politica(corporativismo politico)
a momento del otorgamiento, estableciendo inversiones desiguales,
entre municipios de un mismo departamento.

El andlisisdesarrollaralos siguientes criterios; @) presentaremos|os
programas en términos de cantidad y estado de los mismos, b) los
objetivos perseguidos y; ¢) como fueron distribuidos.

Cuadro 6
Municipiosy Programas, g ecutados, otorgadosy en gestién

Prog. Ejecutados Prog. en Ejecucién Prog. en Gestién Total Prog. | Signo Partidario
Fontana 2 2
La leonesa
Las Palmas
Laguna Blanca.
Isla del Cenito
Margarita Belén
Colonia Benite
Colonia Popular
PROMEDIOS
Fuente Propia

o N o
Plo b o ol
i
- lo b o
o [
Sl PRGN
0
o

Enel cuadro 6 los programasfueron medidosen cantidady grado de
realizacion, (eecutados, en gecucion, en gestion) por municipios. El
numero de programas distribuidosen ellos, revelaunarel ativaequidad
por municipios. Salvo el caso de Isladel Cerrito, que es un territorio
turistico aescalaregiona y conintenciones de convertirse en atractivo
anivel internacional, hace que concurran inversiones paralaindustria
turisticaque no tienen los demas municipi os. L os programas presentan
unaigualitariadistribucién, y anticipaalaluz delosdatosdegestionla
tendencia a aumentar su nimero.
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Otro acercamiento a conjunto delaprobleméticade ladistribucion
noslo ofrece el cuadro 7, donde se presentan |os municipios segun los
objetivos que cubren los programas. El rubro de la construccion es el
masfavorecido, basicamente por el inmediato impacto econdmico, por
lacreacién depuestosdetrabajoy el efecto enel consumo cotidiano. El
segundo en orden es & programa de empleos que administran los
municipios. Estas dos lineas de inversién estan dirigidas al sector
activo, mientrasqueal sector pasivo asisteel programaalimentario que
le sigue en orden de prelacion.

Cuadro 7

M unicipios agrupados por Departamentos, segin subsidios
recibidos, Signo Partidariosy distribucién de programas

ATN |Signo Partidario] A B (& D |E
Depto. BERMEJO - - 1 1
La Leonesa NO UCR 2 - - 1 1
Las Palmas SD PJ 2 - - - -
Isla del Cerrito Sl PJ 4 - 1 2 2
Depto. SAN FERNDO.
Fontana Sl PJ 1 - - - -
Depto. LIBERTAD
Colonia Popular Sl PJ 2 - 1 2 -
Laguna Blanca NO ACHA 2 - 1 1 -
Depto. 1° DE MAYO
Margarita Belén Si PJ 3 1 1 1 -
Colonia Benitez NO ACHA 2 - 1 - -
TOTALES 18 1 5 8 4

ATN= Aportes del Tesoro Nacional subsidios;

PJ= Partido Justicialista;

UCR= Unién Civica Radical;

ACHA= Accién Chaquefia

A = Obras de Infraestructuras, Equipamiento Social, Obras especiales (refaccién, restauracion, equipamiento turistico);
B =Programas de Desarrollo de Produccién Primaria;

C = Programas Alimentarios;

D =Programas de Empleos;

E = Programas de Normalizacién de solares, donaciones.

Fuente Propia

La caracteristicaen comun que tienen |os programas contenidos en
el ultimo cuadro, (incluido &l de Regulacién de Titul os de Propiedad),
esque son subsidiosdirectos. A los municipiossolo les cabe compl etar
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los formularios disponibles y las proximidades de las fechas
el eccionariasdeterminarénlostiemposen laentregadelossubsidios™.

Un péarrafo particular merece el programa de dinamizacion
productiva, del municipio de MargaritaBelén. Diriamos que éste es el
“Unico delaespecie’ que obedece aloscriterios“eficientistas’. Esun
crédito dirigido ala optimizacion de la produccion de un conjunto de
agricultores que se asumen como deudores, paraello lamunicipalidad
acuerda ser el garante; por lo tanto, los Concejos Municipales deben
disponer deunaporciondelacoparticipacibnmunici pal comogarantia
de la operacion.

De alli que estas condiciones de acceso al crédito sean un barrera
paralaextension del mismo en el ambito rural. No esunaparadojaque
al haber necesidad objetiva de recursos para la produccién primaria,
éste no sea aprovechado por los agricultores. Algunas respuestas
posibles pueden esgrimirse desde los factores socioculturales si
analizamos las experiencias pasadas.

En los inicios de los 70 con las organizaciones de base de los
agricultores denominadas Ligas Agrarias (Roze, 1992), que
permitieron ladefensa de |os precios de la produccion primaria, frente
alosindustrialesy al Estado nacional, que culminacon unarepresion a
mediados de esta década | os agricultores que pugnaban por cobrar |os
preciosacordadosantesdelasiembray quelosacopiadores se negaban
aaceptar.

Méstarde, a iniciodelos80, ladictaduramilitar lanzaun programa
de financiamiento a agricultores, con el objeto de optimizar la
produccion con miras a mercado internacional. Mientras éstos se
endeudaban en moneda estadounidense, €l precio del algodon anivel

15Una interesante mencién de esto encontramos en Nicolas (1995:31) para el caso de
México “En las Ultimas dos décadas, se ha hablado de la inadecuacién de la division
municipal de Oaxaca por ejemplo: pero ¢una adecuacion para quienes? Con toda
seguridad para los que consideran que la planificacion y la administracion desde arriba
exigen un orden racional, dimensiones aceptables y nimeros reconocibles. Para
aquellos que vivenlarealidad de estos municipios, ladivision mu nicipal es el reflejo de la
existencia de comunidades realmente existentes, con problemas sin duda diferentes
que son el reflejo de la microhistoria de microsociedades, las que finalmente son los
agentes reales de la vida de una Nacién.
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de mercado internacional se encontraba muy alto; por lo tanto, las
expectativas eran muy positivas. Las condiciones del mercado
internacional cambiany en el transcurso del primer y segundo afio los
precios se deval Uan detal maneraque las deudas contraidas no pueden
ser absorbidas por los beneficios de la produccién y se genera una
bancarrota importante del sector.

Si hacemos una prospectiva, diriamos que esta via de
financiamiento debera superar varios momentos de “confiabilidad” y
gue seraextendido al conjunto de programasdel Estado nacional, antes
dequeexistaunaaceptacion del conjuntosocial, a cual estadirigido.

Por ser programas originados en la tecnocracia ministerial
—replicados delas recetas de | os organismos de crédito internacional ,
aejadosdelas condiciones derealizacion del desarrollo quetienen los
municipios— y, como habiamos adelantado, sin instancias de
participacion por parte de éstos y sus comunidades, hace que €
subsidio siga siendo la Unica modalidad a la cual pueden acceder las
poblaciones para mejorar sus condiciones fisico ambientales.

Tampoco se han facilitado situaciones paradesarrollar mecanismos
de consultas intermunicipales que pudieran sintetizar necesidades y
prioridades, que se articulen en politicas a ser consensuadas con los
niveles nacionales.

Pero para que esto sea posible, deberian eliminarse ciertas
coerciones propiasdel corporativismo politico, que utilizarecursosdel
Estado para su reproduccion politica, y crea desigualdades entre
ciudadanos y territorios.

En el cuadro 8 presentamos el nimero de programas distribuidos,
seguin el partido politico a cargo del gobierno municipal. De los ocho
municipios encuestados, 5 de ellos pertenecen al Partido Justicialista
(PJ), dos a Accion Chaquefia (ACHA) y sélo uno ala Unién Civica
Radical (UCR).

Debemos aclarar que esta es una representacion del universo de la
provincia, de alli el mayor peso que tienen los municipiosdel PJenla
muestra. Pero a medirlos por promedio de programas otorgados
encontramos una preeminencia en cantidad a favor del PJ, en
comparacion con las dos restantes fuerzas politicas.
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Cuadro 8

Distribucion de Programas Ejecutadosy en Ejecucién seglin
Partidos Politicos a cargo del Gobierno Municipal

Partido Politico Promedios de Programas por Mpios. | Total Ejecutados + En Ejecucién
|Union Civica Radical 4 4
Accién Chaquefia 3.5 7
Partido Justicialista 5 25

Fuente Propia.

El cuadro 9 presenta que la potencialidad de acceso a programas
esta definitivamente volcado al partido oficial (PJ) en seis veces méas
gue los otros. No sin razén, se podria plantear que estas diferencias
radican en una efectiva capacidad de gestion, por parte de los
municipios a cargo del PJ; mientras que ocurre lo contrario en los
demas. Y en ciertamedidalo es, para€l caso del municipio delsladel
Cerrito.

Cuadro 9

Programas en Gestion segiin Partidos Politicos a cargo del
Gobierno Municipal

Partido Politico En Gestién
Unién Civica Radical 3
Accién Chaqueiia 3
Partido Justicialista 18

Fuente Propia

Si los mecanismos paraobtener |os recursos son claros, yaque éstos
radican en los ministerios del Estado naciona y |os municipios con
autonomia institucional pueden contraer obligaciones, podria
“aceptarse’ gque UNOS MunNicipios son mas “capaces’ que otros al
momento de atraer recursos para sus comunidades. De ahi las
desigualdades observadas en los cuadros precedentes. Cabria la
posibilidad de suponer que € origen de las desigualdades en la
distribucion no obedecerian al aceitado mecanismo del corporativismo
politico (poniendo en dudanuestraasuncioninicial), sinoaladebilidad
en lagestion de los municipios menos favorecidos en laasignacion de
programas. ¢Debemos atribuir entonces a la mayor capacidad de
gestion, que los municipios oficialistas preval ezcan sobrelos restantes
muni cipios opositores? Cabria también preguntarse: ¢Qué evidencias
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existen de que € corporativismo es la modalidad de la acumulacién
politica que favorece alos municipios oficialistas en desmedro de los
opositores?

En el cuadro 10 hemos elegido €l artificio de la ponderacion para
procurar algunas evidencias que respondan a estas preguntas.
Adoptamos la relacion de que por cada US$20 mil invertidos por la
nacion en distintos programas, equivalen aun valor 1 (uno) para hacer
mas explicitala correlacion.

Cuadro 10

M unicipios agrupados por Departamentos, segin subsidios
recibidos, Signo Partidariosy Ponderacion de I nversiones

ATN Signo Partidario | Ponderaciéon 1 = 20.000 $
Depto. BERMEJO
La Leonesa NO UCR 12.1
Las Palmas SD PJ 17
Isla del Cerrito Sl PJ 1525
Depto. SAN FERNANDO
Fontana Sl PJ 5.75
Depto. LIBERTAD
Colonia Popular Sl PJ 10
Laguna Blanca NO ACHA 5.2
Depto. 1° DE MAYO
Margarita Belén Sl PJ 23
Colonia Benitez NO ACHA 2.1

ATN= Aportes del Tesoro Nacional subsidios;
PJ= Partido Justicialista;

UCR= Unién Civica Radical;

ACHA= Accién Chaquefia

Fuente Propia.

Ladistribucion desigual delosrecursos parael desarrollo tiene dos
fuentes:

» La asignacion discriminatoria (como habiamos adelantado en el
cuadro 4) de subsidios, bagjo la justificacion de aliviar situaciones
financieras graves de los municipios. No siempre quedademostrada
lajustificacion real de estas asignaciones, ya que en igual o peores
condiciones se encuentran otros municipios no oficialistas, pero a
ser una atribucion discrecional del Poder Ejecutivo Nacional,
aparece como una herramienta clara de favoritismo y reproduccién
politica de éste.

* Como habiamos presentado anteriormente, los recursos para €l
desarrollo tienen una fase equitativa cuando se les analiza desde la
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cantidad nominal de programas. Pero a ponderar |as asignaciones,
las inequidades aparecen maés claras y, por lo tanto, podemos
establecer comparacionesy mediciones que fundamentan al menos
en esta instancia las proposiciones que sostiene este trabgjo.

La columna de las ponderaciones presenta €l atributo de que las
inversiones realizadas en los municipios oficialistas son
marcadamente superiores a los de sus vecinos de su mismo
departamento, al encontrar picos notables como el caso del
Departamento Bermejo, o disparidadesimportantes como en el Dto. 1°
de Mayo.

Lareproduccion politicadel partido gobernante primaa momento
de las asignaciones, ya que a ser éstas no reintegrables —salvo un
programa en el municipio de Margarita Belén— no guarda relacion
conloscriterios*” administrativistas-eficientistas”, por lotantosirvena
este proposito.

Mientras que los programas que se dirigen a largo plazo, que
tienden al fortal ecimiento econdmico institucional delos municipiosy
sus comunidades, no aparecen en nuestros analisis, porque
simplemente no son considerados como posibilidad objetivapor parte
de los municipios por |os requerimientos que establece la nacion para
SU acceso.

La no promocion o, dicho de otra manera, los cambios en los
requerimientos del acceso aprogramasamaslargo plazo no esposible
en las actuales condiciones de la relacion Estado-municipios, ya que
entrarian en contradiccion con lamodalidad corporativaeinmediatista
de reproduccion politica de este gobierno.

Por lo tanto, se prefiere el subsidio directo, por el lapso de tres
MEeSes, que Sse consume y nuevamente se presenta otra posibilidad de
renovacion por otro periodo similar, como modalidad de
disciplinamiento politico aplicado por el gobierno nacional. Dentro de
esta |6gica, toda perspectiva de inversiones de Bienes de Capital o
Programas de Capacitacion Mdltiples de mediano plazo no tiene
sentido, de ahi la carencia de éstos.

Conclusiones

Enlaprimerapartede estetrabajo presentamosel patron deintegracion
econdémicadelosmunicipios, enparticular losorigenesdesusingresos
y de sus egresos. Concluimos que los municipios analizados
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comparten unaalta vulnerabilidad en la conformacion de losingresos
por una parte y, por otra, una escasa disponibilidad para nuevos
endeudamientosy aumentos en lasinversiones, constituyendo el prin-
cipal escollo estructural aresolver.

Si aceptamos que es una condicién compartida por todos los
municipios, y quelosfavoritismos politicos no solucionan estatrabaal
desarrollo de éstos, se presenta entonces un campo en comun paralos
municipios que vamés alla de los limites de lafiliacion politica

Setratade establecer un elemento comun convergente paraque los
fondos estatales sean dirigidos a mas largo plazo y que consideren la
reestructuracion de sus economias, y a disefio de nuevas formas
societales del municipio y su comunidad.

Los municipios con nuevos mecanismos societales democraticos
deberian abordar el problema de los plazos inmediatos de la
distribucion de los recursos de |os programas, que atienden problemas
coyunturales.

Hacer evidente que se estdn manipulando recursos sociales y no
partidarios, es la prioridad.

Queed problemade las desigual dades pertenecen al conjunto social
Yy no esta en manos de un partido solucionar ésto a través del
asistencialismo.

Exigir complementariedad en la distribucion de estos recursos.
Aqui potencialmente estamos frente a la conformacion de nuevos
territorios que traspasan las divisiones administrativas de los
municipios, potenciando las relaciones sociales que existen en estas
pequenas localidades (mientras que un programa beneficia a un
miembro de una familia, perjudica a otro que reside en e municipio
vecino a cual no se asiste).

Con estos esquemas tenderemos a separar por un lado la accion
propia del municipio, y, por otro, el de la reproduccién politica del
partidoacargodel gobiernomunici pal, ubicando aésteensuverdadera
dimension, la de influenciar con ideas respecto de la gestion
politica-administrativa de la cosa publica.

Los municipios deberan integrar problematicas y soluciones
propias de la escala intermunicipal, sintetizando planteamientos de
necesidades y prioridades de la inversién publica en el corto plazo,
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frente alacarencias de estas particul aridades que tienen | os programas
nacionales.

De esta manera se tenderia a cambiar la l6gica distributiva que
obedece més a situaciones de oportunidad de disponibilidad de los
recursos, que a prioridades locales. Abundan g empl os en este sentido
(pequenasterminal es de transporte publico en localidades de muy baja
frecuenciade servicios, subsidios parael tendido dered eléctricarural,
sin demandareal y potencial).

Mientras que los municipios |levan adelante pequefias y medianas
obras originadas por necesidades | ocal es, cuyos plazos de terminacion
seextienden a infinito por faltade recursos pudiendo incluir aestasen
laintegralidad del plan que mencionabamos.

Como comentario final, queremos dejar establecido que el presente
trabajo representa una pequefia fase intermedia de un proceso
investigativo que tiene ambiciones en dos campos: € primer o, buscar
evidencias de trabajos de tedricos sociales |atinoamericanos que nos
han servido de referencia; y, segundo, articular con los municipios
implicados en nuestra investigacion un espacio de intercambio, en €
cual ambas partes puedan realimentarse para repensar alternativas
propias que nos expliquen y nos den herramientas para navegar contra
la corriente cada vez menos hegeménica del liberalismo en nuestros
paises.

jose.zavala@btinter net.com
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