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RESUMEN: Este articulo examina cémo se impulsa el protagonismo
local en los municipios de la Provincia de Mendoza, gracias al proceso
de descentralizacion de las funciones de la nacion a las provincias y
municipios. No obstante, en el nivel nacional permanece un esquema
fiscal concentrador de recursos que resta autonomia politica y financiera
a los gobiernos locales y debilita institucionalmente a las localidades.
Como parte de este proceso, en el periodo de recomposicion post-crisis
del afio 2001, las politicas nacionales de contencidn social y generacion
de empleo promovieron acciones de fortalecimiento de las capacidades
institucionales locales, en un proceso de promocion del desarrollo aun
dependiente del financiamiento nacional.

ABSTRACT: This article examines how local leadership in the municipa-
lities of the Province of Mendoza is promoted as a result of the decen-
tralization of the nation’s functions to the provinces and municipalities.
Nevertheless, at the national level, there continues to be a fiscal scheme
that concentrates resources that reduce local governments’ political and
financial autonomy and institutionally weaken the localities. As part of
this process, during the period of post-crisis recomposition in 2001,
national social containment and job creation policies promoted actions
to reinforce local institutional capacities in a process of development
promotion that was still dependent on national financing,
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INTRODUCCION: CAMBIO DE I’T.PO(PA EN LAS RELACIONES
NACION, PROVINCIAS, MUNICIPIOS

La sociedad vive una etapa historica de carr-lbiovs que transfor@an
cualitativamente diversas dimensiones ter.ntonales, orgam:lzauvas
e institucionales. Se trata de cambios que impactan y desafiar;) l’os
esquemas nacionales, centralizados y estatales, orientados a la 1:;_
queda de bienestar social. Como contraparte, esos proceszs
transformacién impulsan a las localidades como sujetos de desa-
rrollo y revaloran el rol de los gob.iemos localels al Zcer}tuar su
caracter de primer nivel de interaccion entre la ciuda artfa,

En efecto, las sociedades concentran sufs capamdad:zs Enen
el espacio geogrifico mas prc')xim‘o, ya que ahi se produ.cu]l zits
relaciones cotidianas y es el ambito sobre el que se articula la
evolucién econémica, politica y social. Esa enotme tram?: qze
la proximidad pone en juego, es el resultado de la ;nteracc;oi]al e
multiples actores en un contexto cultural valorado com y
afirmado institucionalmente. -

Como todo proceso de transformacién profunda, sk ca(rini
bio de época establece una vision que moldca’ la .percepccllogﬂ e
mundo y los cédigos a través de los cuales se significan y e eln
situaciones y, pot ello, instituye valores y conceptos‘?ue rigen la
toma de decisiones y estructuran los cursos de accidon. Sin e.rrll-
bargo, no siempre una nueva vision del m‘undo am;flg la antér;zt:
y, €n ese caso, se produce una competencia entre v151c'mf<135. "
:qiguientemente, en la sociedad conviven intereses e in dgegcl 9
contrastantes que se generan por el peso y presencia de distintas
visiones de la realidad (de Souza Silva, 2001: 7).
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En el presente trabajo se analiza precisamente la com-
petencia entre dos visiones de desarrollo y gestion municipal,
en la evolucién del modelo centralizado hacia un modelo mas
territorializado, de mayot movilizacién y potenciacién del capi-
tal endégeno, con nuevas funciones atribuidas 2 los gobiernos
locales y un cambio en las relaciones con el Estado nacional. EJ
paso de un modelo a otro implica un momento de transicién
en el que ambas visiones se debaten en la definicion de nuevos
toles y responsabilidades, en un marco en el que las localidades
§€ encuentran inscritas en estrategias de desarrollo que parten de
los niveles superiores de gobierno (Albuquerque, 2003).

El fortalecimiento de las capacidades locales para encon-
trar horizontes mas amplios de desarrollo precisa que el proceso
de trinsito del modelo de gestion se sustente en una eficiente
coordinacion de Jos diferentes niveles tertitoriales de las admi-
nistraciones piblicas Yy €n un contexto caracterizado por la
integracién coherente de lus diferentes politicas de desarrollo
entre esos niveles (Albuquerque, 2003). De lo contratio, los mu-
nicipios se encontrardn en una situacion en la que dificilmente

podrin afrontar las crecientes exigencias de la ciudadania, la
ampliacién de los requerimientos de gobernabilidad local (Prats,
2001) y los desafios que plantea la busqueda de un equilibrado
tripode entre integracion, participacion y distribucién (Belmar-
tino, Repetto v Levin, 2001).

LAS RELACIONES NACION, PROVINCIA Y MUNICIPIOS
EN ARGENTINA

La Constitucién de la Nacién Argentina, en su articulo prime-
r0, establece la forma federal de gobierno, configurada por tres
niveles jurisdiccionales basjcos: nacién, provincias y municipios,
Como Estado federal, las acciones de Ia nacion, en tanto gobierno
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central, pueden afectar de modo directo tanto 2 1’;:18 provigc:af
miembros como a los ciudadanos en general, y csa mﬁuenila 'r’en
sulta particularmente importante —cOMO Veremos— en re aClT :
con la definicién de politicas que en gran medida determinan la
caracteristicas de la inclusion social. '
Ahora bien, las relaciones intetgubemamentzles trascllzn—
den las pautas de actuacion constituc:tonal{'ncnte ‘recorlwm ':z
¢ incluyen una amplia variedad de arUCU:Iacloncs entre los tr -
niveles de gobierno (Wright, 1997). Un pﬂ_ar sobre el que 36508
diene la relacion entre los niveles de goblerno' en Argentlln.a es
ol federalismo fiscal; es decir, la forma tripartita de suministro
de bienes y servicios publicos, delimitaciéfl de_ }as potestades
tributarias de cada nivel de gobierno y distribucion de recutsos
encias.
Y trm;:etr;arz:]?ie un sistema mixto en el que coexisten las facul-
tades recaudatorias de las distintas iudsd_i'cciones y en el cg:lella
nacion gestiona directamente la rcc%md.auon que proviene ¢ ¢ las:
bases tributarias compartidas, y la distribuye entre las ]ul’lS:d.lCClO
nes mediante un sistema de coparticipacién,. que es regido ‘p;)r
la ley 23.548, siguiendo criterios claros y equitativos, de :.u:uclr do
con lo que establece la Reforma de la .Constltu‘c.\on Nacional de
1994; sin embargo, hasta ahora se ha incumplido con la norma
S'-‘Pre}f;; .el esquema federalista fiscal, las provincias .t'_ieflen tres
fuentes de ingresos: la recaudacion de impugstos Provmcmles l(;e—
cursos propios), la proveniente de bases' t'nbutarms compaft"tx asi
(recursos coparticipados) y la que se origina pot las trans fre;l
cias de orden nacional. Pese a esa dmérmc?, y profundt}za do
por el proceso de descentralizacion de funciones de la decada
de 1990 las provincias ejercen djrec'tament-e la mayor lparte_ ':‘
los gastos en bienes y servicios pﬁbhcos? ’mlent:'cas que la nacio
sc ocupa en gran medida de la recaudacion de impuestos.
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De tal modo, se observa un dato absolutamente relevante: la
baja correspondencia fiscal, es decir, el bajo grado de consonan-
cia entre la jurisdiccion que cobra los impuestos —Ia nacién—y
la que realiza las erogaciones —las provincias, que gestionan un
58% de los recursos extrajurisdiccionalmente.

Esta modalidad fiscal se repite en la relacion provincia-
municipios, encontrandose siempre el nivel inferior de gobierno
debilitado institucionalmente ante la clara dependencia econo-
mica, financiera y politica en relacion a los niveles superiores de
gobierno, A continuacién profundizaremos este analisis consi-

derando el caso particular de los municipios de la provincia de
Mendoza.

TRANSFORMACIONES Y CONTINUIDADES EN
LAS RELACIONES ENTRE NACION Y MUNICIPIOS
DE LA PROVINCIA DE MENDOZA

La impronta de la centralizacion fiscal en los procesos
de descentralizacion de funciones

La Reforma del Estado argentino y el proceso efectivo de descen-
tralizacion merecieron numerosos analisis criticos que revelaron
la ausencia de objetivos claros v criterios de racionalidad a ellos
asociados; una falta de definicién de politicas que facilitaran la
estabilizacién econdmica y la equidad regional ante las nuevas
responsabilidades de las jurisdicciones. Las criticas mostraron,
en una palabra, la grave ausencia de instrumentos operativos efi-
cientes para establecer una nueva estrategia territorial concertada
de redistribucion de competencias y recursos.

El caso especifico de la provincia de Mendoza ejemplifica
la fuerte dependencia de las fuentes indirectas para financiar sus
gastos. De acuerdo con los balances presupuestarios de 2008,
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provinciales no tributarios

origen nacional y 108
ros— suman mas de 70%

cursos hidrocarburife
del gobierno provincial.
en el indicador de auton
porcién entre los recurs

los recursos de
__regalias de r€
de los ingresos
Con base

que mide la pro
vincial (excluyendo
ciones del sector fin
provincia alcanza a fi
publicos provinciales, d
lo que acentua la fuerte

omia financiera estricta,
os de jurisdiccion pro-
los ingresos por regalias) y €l total de eroga-
anciero, se descubre que lo que recauda la
nanciar poco mas de un tercio de los gastos
estinados mayormente a gastos corrientes,
dependencia politica y administrativa de
o de la nacion.

los gobiernos provinciales y municipales respect
Respecto de la situacion de los municipios, la Reforma de
Ja Constitucion Nacional de 1994 consagto la autonomia plena
local en el art. 123: «“Cada provincia dicta su propia Constitu-
cion. .. asegurando la autonomia municipal ¥ reglando su alcance
v contenido €n el orden institucional, politico, administrativo,
cconomico y financiero”. Conforme a ese articulo, Ja facultad de
los municipios no s€ limita a la capacidad que Jos vecinos tienen
para clegir a sus autoridades, ya que la satisfaccion de los inte-
reses Y necesidades locales requiere decisiones, regulaciones y
gestiones del gobierno municipal, lo cual supone atribuciones
necesatias para promover ¢l desarrollo local.
Sin embatgo, tal como lo expresa la norma, la autonomia

local plena €s sélo un principio cuyos desarrollo v especificacion
dependen de lo que onstituyentes de

dispongan los poderes €
cada provincia. En Mendoza —como en Otras provincias— pre-
valece un modelo de autonomia municipal semiplena ya que
ja Constitucion Provincial no ha sido reformada desde 1916 v,
por consiguiente, el espirit Constitucion

u del articulo 123 de la

Nacional no ha sido reglado aun.
Asi, conjuntamente con la ley
lidades; la Constitucion Provincial establece que los mu
funciones delegadas, sin que les sea legalmente pe

1079 Organica de Municipa-
nicipios
ejercen cmitido
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e antedmllos obiernos locales, un sistema de copatuapao
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competencia por el apoyo ciudadano y, por consiguiente, una
fuerte, pero asimétrica, dependencia econémica y politica entre
provincias y municipios del Estado nacional. Y esa dependencia
se finca, en ultimo caso, en la competencia por conseguir subsi-
dios para gestionar sus politicas.
Finalmente, sintetizamos un tercer plano de limitaciones.

La fuerte dependencia de recursos externos, en muchos casos

provenientes de programas nacionales y ayudas internaciona-
les o privadas, restringe las capacidades de los gobiernos locales

pata asumir ¢l control de sus propias tesponsabilidades y plani-
ficar el desarrollo territorial, Esta situacién inhibe a los actores

locales como disenadores del proceso de fortalecimiento muni-
cipal, como portadores de proyectos de cambio, con capacidad
real para influir en el medio y, por tanto, como detentadores de un
poder que tiene capacidad de innovar (Boisier, 2003). La escasa
fortaleza institucional de los municipios, la reducida movilizacion
de recursos en ese nivel y el limitado acceso al financiamiento de
largo plazo para los programas de inversion, finalmente, poster-
gan un desarrollo genuino, concertado y sostenible.

Crisis y recuperacion: posibilidades de cambio de modelo

La devastadora crisis politica, econémica y social argentina del
ano 2001 concentro en el Estado nacional la recuperacion econo-
mica, productiva v social. La dramatica salida de la convertibilidad
en ¢l afio 2002, el congelamiento de los depésitos bancarios, el
incumplimiento de los pagos de la deuda externa, la caida del PiB
y la inflacion se sumaron a situaciones previas de vulnerabilidad
social, al descrédito de las instituciones y a la inseguridad ciudadana.

En los primeros meses de 2002, 4.5 millones de personas tenfan
problemas de desempleo, subempleo y precariedad laboral.
La desocupacion alcanzo niveles superiores a 20%; grandes
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gentina __mas de la mitad— cayeron

franjas de poblacion ar
y un cuarto de esa misma poblacic’m en

bajo la linea de pobreza

indigencia.
La reconstruccion del pais fue liderada por decisiones y
politicas centrales, aminorando notablemente uno de los pro-
preocupantes: el elevado nivel de de-

blemas cruciales ¥ mas
sempleo, 2 través de una serie de medidas que transformaron el

modelo de acumulacion neoliberal e impulsaron el crecimiento
cconémico, la generacion de empleo, ¢l dinamismo de los terri-
torios y las economias regionales.

La fuerte imptronta nacional se refleja financieramente en

un presupuesto de la administracion central que casl se duplica

Jurante el periodo 2001 .2007. Durante es¢ periodo, la funcion
que mayor gasto insume y representa mas de la mitad del gasto

rvicios sociales que incluye aspectos cOmo

total, es el rubro de se
salud, promocion y asistencia social, seguridad social, educacion
y cultura, ciencia y técnica, trabajo, vivienda y urbanismo, agua

potable, alcantarillado y otros servicios urbanos. Asimismo, las
transferencias de l1a nacién a los municipios, representaron un
crecimiento que superd 150% y estuvieron destinadas, princi-
palmente, a planes de vivienda, infraestructura social, recursos
sociales, ptomocion del empleo y capacitacion laboral.

Fstas transferencias s¢ realizaron en el marco de la decla-

racion de Estado de emergencia pﬁblica como respuesta a la
e descrita (decreto 165/02 de Emergencia

En particulat, el Plan Jefes y Jefas de
tencia amplia

situacién apremiant
Ocupacional Nacional).
Hogar Desocupados (P)JHD) ptoporcioné asis
e inmediata, 2 través de una ayuda econoémica directa, a dos

millones de jefes de hogar desocupados sobre un total de casl
diez millones (decreto 565/02 del Poder Ejecutivo Nacional ¥
normativa reglamentaria del Ministerio de Trabajo, Empleo ¥

Seguridad Social de la Nacion.).
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e s S S
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cxpomsabiidad d aegura sceedhlidad s progrema, i ans
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n est :
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e i‘loc% se mstla,la la nocion de desarrollo
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B ._as « u:;:phca ampliar el espectro de cuestiones
ram s mcio%a . ;ro ucradfis_, a fin de lograr resultados efcc:
b, imee as. f:ond1<?1ones de vida, la ampliacion de
o e gracion social y .la reduccién de la exclusion
- Obsz:. v la pobreza (Fournier y Rofman, 2008) ’
. 2::1&:,0:51 pesar de la preocupacién y el dinamismo
. ée . Cﬂsli:r?m;zro’s momentos de apremio, la muni-
e e $0 go.zli los gobiernos locales a orientar
contencion social desde la coyuntura, sin
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i ificacion y con-
acio para concebir un esquema de planific o
i los aspectos locales sociales

i6n mas i 1, que incluyera
certacion mas integral, ' Y
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En 2004, el decreto presidencia} 1506 esta:b_lecxo qx;:aaiziell::i
beneficiarios del PJJHD que reunieran condiciones p it
atendidos a través de programas espec 1
orientados a facilitar su insercion laboral, adrmmstlr)adnzs; g:rri ;
Ministetio de Trabajo, mientras que el r-esto de lols ctzndén v
serfan incorporados a programas d:::stmados:i a :rzuo e
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en empleos de calidad, y para mejorar su conl c

plan se ejecuta mediante
cificos en las areas comp

programas, Proyectos y acciones €spe
etentes del ministetio, articuladamente
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con los distintos 6rganos del gobierno nacional, provincial y
municipal, y con la participaciéon de actores productivos del
nivel local.

Asi, se ubica a los municipios como el elemento central de
una estrategia de desarrollo local, con énfasis en la promocion del
empleo, que opera a través de acuerdos territoriales de promo-
cion del empleo. El objetivo principal de los acuerdos consiste en
promover en los municipios la formulacion y puesta en marcha
de propuestas que, desde ese enfoque estratégico territorial, com-
binen en forma articulada y sistémica los recursos disponibles en
el Ministerio de Trabajo y los de otras dreas del Estado, a partir
de un analisis de los problemas y oportunidades en el territorio
y utilizando las potencialidades locales para dar respuesta a los
problemas de empleo y trabajo de las personas.

El enfoque local en la formulacion de la Propuesta de

Acuerdo Territorial constituye un proceso de construccion de
consensos que involucra a multiples actores, institucionales y
sociales, y en ese caricter multiple reside su principal naturaleza
y virtud. El gobierno local y los actores relevantes del territorio
realizan un trabajo conjunto de analisis situacional de las pro-
blematicas locales y de formulacion de estrategias de generacion
y mejora del empleo, a corto y mediano plazo, diferenciadas por
territotio y poblacion, a partir de la movilizacién y aprovecha-
miento integral de recursos locales y extralocales, Supone, por lo
tanto, la decisién politica de los actores del territorio, condicién
necesaria para llevar adelante procesos de desarrollo local y apro-
vechamiento de las capacidades instaladas en el ambito publico
y privado para sostener el proceso.
En la provincia de Mendoza, la mitad de los municipios ha
logrado avanzar en la firma de acuerdos territoriales y en otras
acciones articuladas con el Ministerio de Trabajo, ciertamente
con desempenos dispares entre las distintas experiencias, pero
también con similitudes en cuanto a los procesos cursados.
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politicas institucionales y financieras de la localidad, y del ambito
mas adecuado para liderar ese proceso.

REFLEXIONES FINALES

Hemos analizado los aspectos contradictorios y creadores, las
continuidades y las transformaciones por las que atraviesan
los gobiernos locales. En este caso los municipios de la provincia
de Mendoza, en sus vinculaciones con los niveles superiores de
gobierno —nacién y provincia— vy en su relacion con la ciuda-
dania y actores locales.

Observamos un momento de cambios contextuales profun-
dos, desde una visién centralizada de gestion de los territorios
hacia un esquema tetritorializado. Destacamos que esta evolucion
implica un momento de transicion en el cual hemos ubicado
la realidad de los municipios mendocinos, en particular en el
periodo de recomposicion luego de la crisis econémica, social
y politico-institucional de 2001. En dicho momento transitivo
se evidencian algunas contradicciones de la coexistencia, por un
lado, de pautas caracteristicas del modo centralista de gestion con
fuerte dependencia financiera v politica de los gobiernos locales
respecto del gobierno nacional; y, por otra parte, las tendencias
descentralizadoras y la asuncion de nuevos roles de los munici-
pios como protagonistas de sus procesos de desarrollo.

Asi, constatamos que en Argentina, el Estado nacional
aun marca el ritmo del desarrollo. En particular, analizamos la
intervencion territorial de programas nacionales en la promocién
de acciones tendientes a la generacion y mejora de las condicio-
nes de empleo. En este marco de continuidades aun presentes
del modelo centralizado, es notable la ampliacion del esque-
ma de prioridades de la gestién municipal hacia objetivos que
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persiguen impactos significativos y efectivos en el bienestar
de la comunidad local.

A pesar de las limitaciones normativas, financieras y po-
liticas enumeradas en los apartados anteriores, en términos
generales, los municipios de la provincia de Mendoza han pasado
de ser prestadores de ciertos servicios, ordenadores del espacio
local, encargados de la construccién y mantenimiento de obras
menores vy organos de la policia, de seguridad y salubridad; a
poner en primer plano misiones mas complejas y urgentes, mu-
cho mads cercanas a la atencion de un proceso de desarrollo local
que integre las dimensiones sociales, econémicas, ambientales y
de institucionales locales.

Podemos enumerar algunos logros importantes alcanza-
dos: mayor coordinacién interinstitucional, reconstruccion de la
confianza hacia la accién administrativa local, recuperaciéon de
vinculos, formacion de equipos técnicos locales, mayor trans-
parencia, sistemas de informacién, diagnosticos locales que
brindan un conocimiento sistematizado de la realidad local,
articulacion intermunicipal, aporte privado a iniciativas publicas
o concertadas.

El proceso de transformacion iniciado requiere profundizar
las acciones de fortalecimiento de las capacidades institucionales
locales, donde, en lugar de descentralizar como accién de aban-
dono de la responsabilidad sobre un servicio o politica publica,
la descentralizacion debe significar la incorporacion de los go-
biernos locales como parte constitutiva y esencial de la estructura
estatal, dotindolos de mayor eficacia, transparencia y adecuacion
de recursos a las necesidades de los ciudadanos.

Finalmente, la consolidacién del modelo territorializado
de gestion es un proceso que precisa generar, desde el liderazgo,
relaciones constructivas entre los actores comprometidos en el
proceso. Lo que supone definir la manera como juegan los dis-
tintos factores de poder, tanto provincial como nacional, publicos
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