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PROLOGO

La tradicién de los estudios sobre Areas Metropolitanas (AM) en
Argentina, generalmente ha estado focalizada en sus centros principales,
dejando en segundo lugar a las localidades menores que forman parte
de las mismas y que reciben indirectamente el impacto de sus politicas,
y con menores recursos para sobrellevar su gestion. Atento a ello, se ha
considerado oportuno abordar un analisis comparativo del rol de los
centros medianos y pequefios de tres regiones metropolitanas
argentinas.

Un grupo de investigadores preocupados por dicha tematica,
promovieron la formulacién de un proyecto en red de nominado: “Red de
Politicas, Estrategias Regionales y Desarrollo Local, las localidades
pequenas y medianas de dreas metropolitanas frente a las nuevas
demandas del desarrollo local y regional™".

El Proyecto de Investigacién en Red fue financiado por la Agencia
Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica y coordinado por el Arg.
Oscar Bragos (Universidad Nacional de Rosario) y como responsables
de las respectivas Universidades el Arg. Néstor Bono (Universidad
Nacional de La Plata) y el Arg. Carlos Osvaldo Scornik (Universidad
Nacional del Nordeste), con sus correspondientes equipos de
investigadores, tomando como casos de estudio a los Municipios de

1 pPICT REDES N 09, que fuera aprobada y financiada p or Resolucién N2 086/02 de la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia e Innovacidn Productiva, Agencia Nacional de Promocidn Cientifica y
Tecnoldgica del Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Nacién y las Universidades
Nacionales de Rosario (UNR), La Plata (UNLP) y Nord este (UNNE).



Pérez y Funes del Gran Rosario, Ensenada y Berisso del Gran La Plata
y Barranqueras y Fontana del Gran Resistencia..

Cuando se plante6é esta iniciativa interuniversitaria se consideraba
necesario reconocer -en regiones metropolitanas en el contexto de la
globalizacién- “una nueva situacion territorial que permite, tanto a las
autoridades locales como a distinfos segmentos de la poblacion,
vislumbrar escenarios de desarrollo posibles que supongan una
alternativa distinta a la situacion actual de deterioro o estancamiento
econémico que las afecta”.?

También se hizo hincapié en las experiencias y trabajos preliminares
realizados por los equipos de la Red en cada institucion universitaria,
donde se sefald que “no resulta simple recorrer el pasaje que va de las
expectativas creadas por cada gestion local (municipal) hasta la
formulacién de cursos de accién concretos”. Agregando por otra parte,
que “no todas las localidades se encuentran en condiciones de definir
con claridad las politicas a seguir; algunas apenas elaboran instrumentos
de ordenacion en funcién de las demandas, solicitudes o presiones del
sector privado. Instrumentos que, en la mayoria de los casos, no son mas
que transcripciones de aquellos que fueron pensados para ciudades de
otra dimensién y condiciéon. Cuando estas demandas e xternas no
existen, practicamente no se registra reaccion o iniciativa de la autoridad
local frente a la nueva situacion creada. En otros casos, la formulacion
de las politicas en modo aislado por parte de las p equefias y medianas
localidades lleva a una competencia estéril con ofras localidades y no a
una complementariedad entre ellas”.

Destacando entre otras consideraciones del proyecto que “no existe una
visién integral (o al menos parcial), de caracter regional y metropolitano
que dimensione el alcance y el impacto de las transformaciones, que
permita identificar roles y, en funcién de ello, precisar la finalidad y los
contenidos de las politicas. Por ultimo se verifica, en la mayoria de los
casos analizados por la Red, una cierta debilidad técnica en la
formulacion de politicas y proyectos”. Tratando de esta manera de
sustentar el trabajo en un “enfoque interdisciplinario y de amplia
cobertura geografica que vincula la elaboracion de politicas de desarrollo

2 Fundamentos del Proyecto, Op. Cit.



local y regional (modos, formulacién, alcances, contenidos) con las
estrategias de ordenacion territorial”.3

Como se podra apreciar en los diferentes capitulos presentados en este
libro, las medianas y pequefias ciudades consideradas tienen mucho
para aportar a las zonas metropolitanas para promov er un mas equitativo
y racional funcionamiento de estas zonas, tan complejas y a la vez tan
importantes en la generacion de modernas e innovadoras actividades y
al decir de Manuel Castells (2013), promotoras de “economias
espaciales de sinergia”, en tanto estas significan estar en un lugar donde
hay interaccién potencial con socios valiosos, creando la posibilidad de
agregar valor como resultado de la innovacion generada por dicha
interaccion.

En primera instancia se presenta con caracter introductorio, un analisis
comparativo de las localidades seleccionadas en las zonas
metropolitanas del Gran Rosario, Gran La Plata y Gran Resistencia con
el titulo de “Politicas territoriales y ambientales en seis municipios de tres
regiones metropolitanas argentinas. Retrospectivas de gestion”,
elaborado por el equipo de la Universidad Nacional de La Plata.

A continuacion el equipo de la Universidad Nacional de Rosario presenta
el estudio referente a dos municipios de su Region Metropolitana, con el
titulo de “Debilidades de la Gestién Territorial en Pequefios M unicipios;
los casos de Funes y Pérez’.

Luego se desarrollan dos capitulos relacionados con el Gran La Plata
desarrollados por el equipo de la Universidad Nacional de La Plata:
“Estructura Organizacional municipal y Politicas de Ordenamiento, el
caso de Berisso y Ensenada”y “La Construccién de las Politicas, Ambitos
y Modos de la Formulacion en Ensenada y Berisso”.

Finalmente se presentan dos capitulos elaborados por el equipo de la
Universidad Nacional del Nordeste referidos al Gran Resistencia donde
se aborda la problematica de dos de sus municipios: “Una Aproximacion
a la Situacion Urbana y las Demandas Sociales en Municipios
Intermedios del Area Metropolitana del Gran Resistencia; el caso de
Barranqueras y Fontana” y “Marco Juridico e Instrumentos Necesarios
para el Disefio de Politicas Urbanas en los Municipios de Barranqueras
y Fontana, Chaco”.

3 Fundamentos del Proyecto, Op.cit.



Las observaciones realizadas en cada capitulo, las reflexiones que
dieron a lugar, y sus correspondientes conclusiones, quedan como
registro del momento en que se realizaron. Los cambios sucedidos en el
ultimo decenio en el contexto global y principalmente, en el ambito
nacional, dadas la formulacién e implementaciéon de politicas publicas
territoriales de distinto sello, invitan a revisar, actualizar y replicar
aquellos estudios para confrontar politicas y resultados, y abrir un debate
sobre los mismos.
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Capitulo 1

DESARROLLO Y ORDENAMIENTO EN PEQUENAS Y MEDIANAS
LOCALIDADES METROPOLITANAS. ANALISIS COMPARATIVO
SOBRE ACTORES, VISIONES Y POLITICAS

BONO, Néstor O., LOPEZ, Isabel; ROCCA M. Julia; SEIMANDI, Miguel;
CAROL, Inés *

1. INTRODUCCION

El presente trabajo forma parte del Proyecto de Investigacion
denominado “Politicas Territoriales y Desarrollo. El caso del
ordenamiento territorial de areas vulnerables™ y la Red de Politicas
Urbanas, Estrategias Regionales y Desarrollo Local. Las localidades
pequefias y medianas de areas metropolitanas frente a las nuevas
demandas del desarrollo local y regional (PICT REDES N° 09).Su
objetivo central es indagar sobre nuevos ambitos y modalidades para la
articulacion entre politicas de ordenamiento, desarrollo local y regional,

4Colaboraron en la recoleccion y sistematizaciéon de informacion la Arg. ClaudiaSeewald y el Lic. Fabricio Porcu; y los
alumnos del taller de Planeamiento Fisico de la FAU UNLP Rosalia Vicente, M.Rosario Etcheverry, MariselPucci, M.

Soledad De la Fuente y Marcelo Rios.

5 Proyecto acreditado en el Programa de Incentivos Ministerio de Educacion de Nacién Coédigo en el cual se desarrolla
como estudio de caso los territorios de los partidos de Ensenada y Berisso ubicados en el litoral Sur de la Region

Metropolitana de Buenos Aires.



que involucren a localidades pequefias y medianas situadas en contextos
metropolitanos de Argentina.

Aqui se aborda uno de objetivos especificos del proyecto que
corresponde ala percepcion e identificacion de los problemas de la
localidad y la formulacion de las politicas, considerando que la
percepcion de la realidad local por parte de los decisores resulta una
condicioén imprescindible para definir politicas locales.

Se presenta a continuaciéon, algunas consideraciones sobre la
confrontacion de casos (localidades pertenecientes a distintos contextos
metropolitanos del pais)®, a partir del cual se intentara revisar el
conocimiento que los actores de gobierno y de la sociedad civil tienen
acerca de las problematicas y potencialidades local es, y evaluar el grado
de correspondencia con las politicas formuladas, ejecutadas o
demandadas, segun el rol que les corresponda desemp efiar.

Con esta vision se intenta reconocer e interpretar aspectos esenciales de
los modos de formulacion de las politicas territoriales que dan cuenta de
la capacidad de los municipios metropolitanos para atender sus
problematicas especificas y articular politicas provenientes de otros
niveles de decision.

2. MARCO METODOLOGICO Y TEORICO
Sobre el método

Los casos a analizar corresponden a localidades de tres Regiones
metropolitanas del pais: Fontana y Barranqueras de la Region
Metropolitana (RM) de Resistencia; Pérez y Roldan de la RM de Rosario
(Santa Fe); y Ensenada y Berisso de la RM de La Plata.

El desarrollo se instrumento en tres fases para cada localidad. La primera
corresponde al reconocimiento de los rasgos fundamentales de cada
una, basado en la recoleccion y procesamiento de informacion

6 Se tomacomo base encuestasrealizadas a actores local es correspondientes a los casosestudiados en el proye cto PICT
REDES 009 Foncyt-Agenciadenominado  “PoliticasUrbanas,  estrategiasregionales y Desarrollo  Local”
LocalidadesPequefias y medianas en contextosmetropolitanos. Casos de lasRegionesmetropolitanas de Buenos Aires,
Resistencia y Rosario. El proyectodesarrollado en red porlasUniversidadesNacionales de La Plata, del Noreste y de
Rosariotuvocomopropésitoindagar e identificarnuevosambitos y modospara la definicion de politicas de desarroll opor

parte de los municipiosmedianos o pequefiosubicados en areas metropolitanas.



secundaria en base a indicadores para la comparacio n entre los casos.La
segunda refiere a la vision de los actores respecto a la percepcion de las
problematicas y la formulacion de las politicas. Esta fase fue elaborada
en base al analisis de encuestas realizadas a distintos actores” del
mencionado proyecto. La tercera resulta evaluativa, y corresponde al
grado de coherencia entre la realidad la percepcion de los actores y las
politicas que se priorizan en cada localidad.

El reconocimiento de la coherencia entre estas cuestiones se considera
fundamental para la formulacién de politicas locale s y para la articulacién
de politicas de otros niveles con incidencia territorial, ya que permitiran
priorizar soluciones hacia las problematicas estructurales.

Sobre la construccion de politicas. Estado y Socied ad Civil.

La incorporacion de nuevas competencias municipales inicia su marcha
en los 80 con acciones de reformas destinadas a red efinir el perfil y el rol
del Estado, signadas por la crisis y las politicas de ajuste estructural de
la época, alentadas por la creciente tendencia mundial a la
descentralizacion del Estado y la reorganizacion politico-administrativa
del territorio.

En ese marco el “deber ser’ de los municipios se ha complicado y
agrandado, con cada vez mas politicas aimplementar y mas problemas
a resolver, lo cual demanda mayor legitimidad democratica, y mayor
eficiencia y eficacia; ademas de capacidad para administrar sus recursos
y participacion de la sociedad civil en los asuntos municipales.

Por otro lado deben acostumbrarse a desenvolverse en un espacio
ampliado, portador de importantes oportunidades y también de
poderosas amenazas, y convertirse en verdaderos actores del sistema
global, identificando las fortalezas y debilidades de sus comunidades, y
articulando politicas estratégicas de mediano y largo plazo (Massolo;
1998:26).

7 Corresponden al universo de decidores de gobierno a Concejales y funcionarios de primer rango del Ejecutivo Municipal
excluyendo al Intendente. A través de las mismas se busc 6 informacién sobre la visiéon general que tienen estos actores
de los problemas y las ventajas de los municipios confrontandolos con sus acciones. Se completé la encuesta a los
actores sociales significativos de la Produccion y/u otras agrupaciones sociales (Camaras de Comercio, Empre sas, Ongs

y Asociaciones ambientalistas).



Frente a ello, Arocena® (1995:60) sefiala: “Los Municipios
latinoamericanos tienen dificultades para percibir las posibilidades de
ejercer un nuevo rol frente a los desafios del desarrollo. Salvo
excepciones, no cuentan con equipos técnicos ni las herramientas
idéneas capaces de proponery llevar adelante iniciativas concertadas de
desarrollo.

La identificacién y definicion del problema publico resulta un paso
primordial en el disefio de la politica. Los distintos actores perciben al
problema de diferente manera y exponen intensidades distintas respecto
de las problematicas. Por tanto el primer paso es e numerar los problemas
desde el punto de vista de los actores involucrados (con diferentes
identidades e intereses), sin dejar de reconocer que la definicion del
problema es transversal a una actitud politica hacia él.

Luego los actores publicos institucionales confeccionan la agenda de
politicas publicas que constituyen un elenco de cuestiones priorizadas
sobre las que se han de poner en marcha los procesos de
encadenamientos decisorios, concretados en acciones por parte de los
actores locales.

La agenda se define, ya sea en un escenario de crisis donde los
problemas se explicitan solos, o en un escenario de planificaciéon donde
la deteccidn de problemas resultara en acciones de caracter estratégico
y de mediano y largo plazo, en funcién de posteriores ejes de desarrollo.

La agenda politica/gubernamental esta compuesta por aquellas
cuestiones publicas-problemas a resolver por el Estado, y la agenda
sistémica es la que se construye a partir de la interaccion entre intereses
de accion publica-politica partidaria y las necesidades sociales. Por lo
tanto, la correspondencia entre las agendas a veces es tal y otras no, por
lo que las diferencias y distancias entre “la politica” y “la sociedad” son
producto, entre otros motivos, de las diferencias de agendas.

La correspondencia entre las prioridades de las agendas se debe a
procesos de consolidacion de problemas publicos-sistémicos en
problemas politico-institucionales. Este proceso de consolidacion se
puede manifestar por el ejercicio de presion y/o influencia de actores
sectoriales sobre la organizacion politica, los medios de comunicacion,
la competencia politico-partidaria u otros.

8Arocena, J. (1995) Una investigacion de procesos de desarrollo local, en EL DESARROLLO LOCAL, UN DESAFIO
CONTEMPORANEO, CLAEH. Nueva Sociedad. Bs. As



No se puede dejar de mencionar el débil papel de los dmbitos legislativos
en la formulacién de las politicas publicas, y en la ejecucion y control, no
s6lo en este caso sino también en los paises de América Latina, siendo
fundamentalmente el Poder Ejecutivo el promotor y protagonista de esas
politicas publicas en términos generales.

La generaciéon de espacios para la busqueda de consensos y la
articulacion entre actores ocupa un lugar importante en el proceso de
fortalecimiento institucional. Aqui cabe mencionar la dimension
administrativa del Estado en tanto “capacidad de gestion”, que siguiendo
a Oszlak® pone énfasis en seis tipos de problemas: i.) derivados de los
marcos juridico-administrativos; ii.) derivados de las relaciones
interinstitucionales; iii.) asociados a la asignacion de funciones de los
responsables dentro del programa de trabajo; iv) de los derivados de la
falta de disponibilidad de recursos fisicos y econdmicos; v.) de los
atribuibles a la politica de RRHH vy vi.) de los derivados de la falta de
capacidad individual de los responsables de tareas, en términos de
motivacion, destrezas, etc.

Sin embargo no sdlo los obstaculos a la generacion de una
institucionalidad publica se deben a los problemas derivados de la
capacidad de gestién del Estado, sino a la histérica relacion de éste con
la Sociedad Civil. La busqueda de acciones concertadas supone la
constitucion de una agenda gubernamental y politica que involucre a la
sistémica, es decir, que se problematicen politicamente aquellas
cuestiones intensas socialmente.

Partiendo de considerar a las politicas publicas'® como el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para
solucionar los problemas' que en un momento determinado los
ciudadanos y el gobierno consideran prioritario, es un proceso que
comienza con la identificacion del problema hasta la evaluacién de los
resultados obtenidos. Se entiende, entonces que, el reconocimiento de
este problema lo toma “alguien” y lo explicita como tal. Se sostiene como
supuesto importante, que en todas las fases del proceso de la politica
publica deben intervenir los actores directamente involucrados mediante
la participacion como mecanismo. Las politicas publicas son expresién
de un proceso donde se ponen en juego los recursos con los que cuentan

90szlak, O. y O'Donnel, G. (1984) Estado Y Politicas Estatales En América Latina. Inap. Madrid

10 Tamayo Séaenz, M. (1995) El analisis de las politicas publicas, en Bafion y otros, La Nueva Administracién P ublica.
Alianza. Bs. As.

11 Problema propiamente dicho, o situacién problematizada en el marco de la planificacion de la politica publica.



los actores a lo largo del periodo elaboracién-implementacién, y se
considera relevante la intensidad con la que los actores juega sus
recursos en funcién de los intereses de partida y los intereses
concertados (objetivo de la politica publica).

El proceso de politicas publicas comprende las siguientes fases: i).
identificacién y definicion del problema; ii).formulacion de las alternativas
de solucion; iii).adopcion de una alternativa; iv). Implantacion de la
alternativa seleccionada y v).evaluacién de los re sultados obtenidos.

En esta primera fase se procede a la identificacion del problema o
situacién conflictiva a ser tratado para alcanzar alguna solucion,
modificacion y/o mejoramiento al respecto. Se trata, entonces, de
identificar a los actores que detectan el problema y determinar qué tipo
de problema es y la forma como es percibido e incorporado a la agenda
para su tratamiento.

Debiera vincularse la identificacion del problema local con un camino de
actuacion local. Adquieren relevancia las capacidades y recursos de los
actores para poder influenciar, participar y decidir sobre la agenda
problematizada. Es decir, aparece el juego de intereses y los pesos de
los jugadores (sus tacticas y estrategias). Por otro lado se evidencia la
capacidad del Estado local para actuar sobre esa agenda o la
incorporacién o cooptacién de otros niveles de gobierno.

3. LAS LOCALIDADES PEQUENAS Y MEDIANAS EN SUS
CONTEXTOS METROPOLITANOS.

Al norte del pais, se analizaron los municipios de Barranqueras y Fontana
que forman parte del Area Metropolitana Gran Resistencia con
367.565.000 habitantes, segun el Censo Nacional de 2001 localizada en
el departamento de San Fernando en la Provincia del Chaco. Esta
jurisdiccion, esta conformada ademas por los municipios de Resistencia,
Puerto Vilelas, Puerto Tirol, Margarita Belén y Col onia Benitez (estos tres
ultimos pertenecen a otros departamentos).Esta cone ctada con la ciudad
de Corrientes a través del puente General Belgrano. Ellas se localizan
respectivamente sobre las planicies y bafiados de los rios Parana y
Negro sufriendo en ocasiones inundaciones por lluvias, ya que cuentan
con un sistema de defensas contra inundaciones provocadas por dichos
rios. También tiene una baja calificacion del suelo para la agricultura.

Mas de un tercio de la poblacién provincial vive en este aglomerado. Y
mas de las tres cuartas partes de ella residen en Resistencia; que como



capital concentra las actividades administrativas, comerciales y de
servicios de mayor complejidad. La crisis del cultivo de algodén a inicio
de los ‘60 y la fuerte recesion econémica de los 90°, sumada a los
desastres provocados por las inundaciones, impulsaron procesos
migratorios hacia la Regién Metropolitana. Las ciudades del
conglomerado se fueron consolidando y extendiendo, repitiendo
patrones del plan original, rellenando lagunas y negando la condicién del
riesgo hidrico que ofrecia su implantacion.

Al centro del pais, se eligieron las localidades de Funes y Pérez que
forman parte del conglomerado metropolitano de la ciudad de Rosario,
en la Provincia de Santa Fe. Este comprende ademas, los municipios de
Capitan Bermudez, Fray Luis Beltran, Granadero Baigorria, Puerto San

Martin, Rosario, San Lorenzo y Villa Gobernador Galvez. Con una
poblacion de 1.161.188 habitantes 12

La region metropolitana ampliada queda delimitada p or 47 localidades en
un arco de aproximadamente 50 a 60km alrededor de la ciudad de
Rosario. Esta es el centro industrial, comercial y financiero de la regién
productiva agricola-ganadera mas importante del pais, conocida como
pampa humeda. Por su ubicacion geogréfica constituye un centro
estratégico en la conexién bioceanica entre los paises integrantes del
Mercosur. De la configuracion territorial se destaca la estrecha relacion
con el rio Parana; la condicion de nudo de transporte carretero,
ferroviario y fluviomaritimo; el caracter industrial del tejido social y del
patrimonio cultural. La instalacion de la red ferroviaria de forma radio
concéntrica converge en la ciudad de Rosario y sus puertos.

Al centro del pais, se seleccionaron las localidades de Berisso y
Ensenada pertenecientes al denominado Gran La Plata, integrante de
una regién mayor desde lo histérico, lo funcional y lo natural: la Regién
Metropolitana de Buenos Aires con un total de 13.000.000 habitantes al
afio 2001. Esta, se extiende en los territorios de 41 jurisdicciones: la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires y 40 municipios que conforman tres
coronas entorno al centro principal.

A unos 60 km al sur de Buenos Aires sobre el rio de La Plata, y como
parte de la tercera y ultima corona, se ubican Ensenada y Berisso que,
con La Plata, ocupan 1223 km2'3. A su vez, el 81,38% de sus 678.909
habitantes viven en la cabecera, y sélo el 11,34% en Berisso y el 7,28%

2Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda: 2001
'3 Sélo el 12% corresponde a Ensenada y el 16% a Berisso.



en Ensenada. Estos ultimos estan sobre la franja litoral del Rio de La
Plata, su escaso relieve y baja cota, hacen que las frecuentes
sudestadas generen inundabilidad y anegabilidad, afectando a las
plantas urbanas. Junto con el Puerto, la industria de la carne para
exportacion y la posterior radicacion de la destileria de YPF, impulsaron
el crecimiento demografico en diferentes oleadas inmigratorias,
incidiendo en la configuracién y consolidacion urbana.

Luego surgid el Polo Petroquimico (fuente de contaminacién
atmosférica), los Astilleros y la Siderurgia -que favorecieron la
contaminacién de aguas superficiales y subterraneas junto con el relleno
sanitario del CEAMSE-; ademas de las demandas resid enciales, de
actividades terciarias y recreativas en la costa. Se reconocen también
diferentes infraestructuras como: el Ferrocarril, la Autopista La Plata-
Bs.As., la Zona Franca, la Planta de Tratamiento de Agua y la Descarga
Cloacal en Berisso.

3.1. Escenario real de las localidades.

Todas ellas tienen un altisimo indice de urbanizacién (entre el 95 y 99%
es poblacién urbana). Barranqueras como ciudad portuaria esta
emplazada en la interseccién de dos corredores fundamentales del
MERCOSUR: la Hidrovia Parana Paraguay y el corredor norte
bioceanico este-oeste y Fontana es ciudad industrial débilmente
recuperada a principios del Siglo XXI. También ambos territorios
comparten los problemas de inundabilidad por estar asentadas sobre
planicies de inundacién (Parana y Rio Negro, respectivamente) que
sufren frecuentes desbordes.

Ensenada esta asociada a una zona franca de bajo o nulo impacto socio
productivo y a un polo industrial de transformacién de petréleo y, con
Berisso también son ciudades puerto. Pero sus territorios no estan
directamente asociados con algun corredor bioceanico del MERCOSUR.
Si, al igual que las localidades del Gran Resistencia estan asentados
sobre ambitos muy vulnerables a partir de ser parte de la cuenca de
inundacién del Rio de la Plata.

Funes y Pérez, aunque de localizacién mediterranea, estan asociadas a
la conexion bioceanica que une Rio Grande en Brasil con Valparaiso en
Chile ubicadas sobre ruta 9 y el ferrocarril que las une con los puertos de
Rosario. Sin embargo y a pesar de pertenecer a la misma region y estar
a igual distancia de la ciudad central tienen un desarrollo muy diferente.



La primera es esencialmente una zona residencial de fin de semana con
habitantes en buena situacion econémica y con espacios urbanos
publicos de buena calidad ambiental para la vida cotidiana y el
esparcimiento; la segunda se desarrolla en dos espacios distantes 5 Km.
uno de otro: el casco propiamente dicho y un barrio donde vive la otra
mitad de la poblacién con un area industrial ligada a los que fueron los
talleres del ferrocarril mas importantes de Santa Fe, hoy desactivados.
Actualmente solo se desarrolla la industria siderurgica, confecciones
textiles y la actividad florihorticola.

En las localidades de la RM de Rosario el porcentaje de la poblacién de
0 a 14 afios (30 %) es el doble del porcentaje regional. Sin embargo los
del Gran Resistencia estan a la par que el porcentaje de la Regién (35%)
y en Berisso y Ensenada es aproximadamente igual que la cifra de la
region (25%). Esto quiere decir y reafirma el fuerte crecimiento de los dos
primeros pares de ciudades con 76, 22, 83 y 85 % re spectivamente entre
el 1991 y 2001 acompafado ademas con muy bajos porcentajes de
poblacién de 65 afios y mas. Por el contrario, Berisso y Ensenada han
crecido el 7 'y 6,5% con mas del 10% de la poblacion de mas de 65 afios.

Completando el panorama de la caracterizacién poblacional y por
supuesto de las probleméticas sociales que emergen como mas
importantes se puede decir que: Barranqueras y Fontana tienen
respectivamente 24 y 27 % de poblacién con NBl y 68 y 67 % de
poblacién desocupada, con bajas perspectivas de sup eracion a partir de
los altos indices de analfabetismo: 16,5 y 24,3 % respectivamente. Si a
esto se suma la instruccién primaria incompleta, supera al 41 y 50 % de
la poblacién.

En Ensenada y Berisso la poblacion con NBI es de 15,4 y 16,3 %
respectivamente con aproximadamente una desocupacion del 30% y
muy bajo indice de analfabetismo (1,3%). Reafirmando las
caracteristicas de Funes y Pérez, el NBl llega al 9,3y 17,5%, y el 13y
22,30% de desocupacion respectivamente, con muy bajo analfabetismo.

Se destaca por ultimo que en las localidades de la regién norte y centro
la vivienda de tipo B tiene un porcentaje elevado con respecto a la region
sur. Sin embargo en esta ultima la vivienda tipo B y el rancho se igualan
en porcentaje con un 7% aproximadamente cada una. P areciera que la
pertenencia a una Regién Metropolitana como la de B uenos Aires, surge
con mayor envergadura el rancho asociado a la villa de emergencia.

Con respecto a la infraestructura la demas alta provisién —y casi la Unica-
, €s la red de agua corriente en la siguiente proporcion: en Barranqueras



y Fontana solo el 15 % de la poblacion esta servida; en Funes y Pérez el
50%, y en Ensenada y Berisso casi el 100%.

El hacinamiento con 2 a 3 personas por cuarto se hace mas notable con
mas del 10% y hasta el 25% de los hogares en todas las localidades y
con mas de 3 personas por cuarto trepa del 7 al 11% en Pérez,

Barranqueras y Fontana.

Se presenta en forma sintética un cuadro comparativ o de indicadores de
las tres areas metropolitanas analizadas a fin de facilitar su evaluacién a
partir de los datos registrados en el Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda 2001:

AREA METROPOLITANA AREA METROPOLITANA AREA METROPOLITANA LA
DATOS ROSARIO RESISTENCIA PLATA
FUNES perez | TOTALAREA | Barmana. | FonTANA [ TOTALAREA| Ensenaoa | emisso | TOTALAREA
TAMARO POBLACIONAL 14552| 23578 1.161.188| 50823| 26745 350500 51.448| 80.092| 705909
DATOS  |DENSIDAD (hab./HA) 14552|  351.91| 192888 s SiID SiD 509,4 503| 62525
DEMOGRAF. 0L ACION URBANA 98,65% 9%6%| 97,90%| S siD SiD 99,75% 99% | 98,93%
INCREMENTO ABSOLUTO 1991/2001 7596% 21,38%|  3,90%| 19,18%| 8526%| 23,03%|  6,66%|  7,13%|  6,00%
POBLACION CON NBI 930%| 17.50%| SD 2330%| 26,60%| S/D 1540%| 16,30%| S/ID
NIVEL PRIM. INCOVPLETO 1107%|  21,53%| 14,85%| 2037%| 2883%|  4,60%|  460%|  450%|  4,60%
EDUCACIONAL (s rageTismio 1,32% 331%| S 16,47%| 2432%| SID 1,20% 1,30% 1,20%
OB DE 14 Y MAS AROS 11845 16845 895728 34.798| 16.686| 250.173| 32038 50.522| 532349
sgg;?_sEs EMPLEO POB. DESOCUPADA 13,00%| 22,32%| 19,74%| 67,20%| 6880%| 6250%| 30,30%| 31,10%| S/D
EvPL s PUBLICO 2098%|  1372%| S/D 34,60%| 2653%| 3460%| 36,25%| 3438%| S
POBLACION CON OBRA SOCIAL 34,00% 53,69% 40,94% 41,83% 30,69% 45,70% 44,60% 45,50% 39, 10%|
OB SIN APORTE JUBILATORIO 36,00%| 4537%| SID 52,00%| 5800%| S/ID 5353%| 53,00%| S/D
POB. QUE NO PERCIBE JUBILACION 350%|  352%64% (Dpto)]  SID SiD ) 24,30%| 21,80%|  22,40%
(GAS NATURAL 34,08%|  24,19%|,37% po)|  SD S SD ) ) SiD
';:;:25% SDE [AGuA CoRRIENTE 43.69%|  60,08%|65% (Dpto)|  99,80%| 99,60%| S 98,70%| 97,10%| 8510%
DES. CLOACALES 88,00%|  62,00%|22 %(Dpto)|  21,30%  620% S/D 4220%| 30,80%| 63,40%
D:ZglsszL oo TOTAL DE HOGARES 4432 6035 343102 12.374 6010| S 14657|  22712| 214373
N SIN DEFICIENCIAS (1) 88,09 67,70 86,18 68,00 61,00| S 84,00 81,00 86,00
CON DEFICIENGIAS (2) 11,62 31,98 9,85 31,50 39,00| S 15,40 18,20 13,30
HACINAMIENTO 2,87%|  7,15%|  365%|  851%| 11,00%|  743%| 320%| 3,10%| 250%

(1) Corresponde a Viviendas Tipo A mas Departamentos.

(2) Corresponde a Viviendas Tipo B, mas Rancho y Casilla.

PLANILLA SINTESIS DE LA CARACTERIZACION REALIZADA.
Elaboracion propia.

3.2. La vision de los actores locales.

Se presenta seguidamente una sintesis de la identificacion de cuestiones
comunes, detectadas en el marco del analisis comparado de las
entrevistas realizadas a los funcionarios municipal es, concejales y otros
actores sociales de las comunidades involucradas en

las areas de



estudio de los tres casos considerados: regiones metropolitanas de La
Plata, de Rosario y de Resistencia. Si bien éstas se realizaron en base a
un acuerdo metodoldgico previo, la implementacion de las mismas tuvo
que ser adaptada a las posibilidades y limitaciones existentes en cada
localidad.

En ese sentido, se reconoce en la estructura de la entrevista la consulta
sobre las cuatro tematicas en estudio: de reorganizacién municipal, de
proteccion ambiental, de desarrollo fisico y de produccion; como asi
también, la busqueda de reconocimiento de parte de los consultados de
problemas, ventajas y proyectos.

Los problemas

Las problematicas detectadas en relacion a la reorganizacién municipal,
agrupadas como de gestion u organizacion del municipio, comprenden
desde incapacidad de funcionarios, limitaciones de financiamiento,
ausencia o insuficiente capacitacion de recursos humanos, escasa
convocatoria a la comunidad, corrupcion institucional, baja capacidad
recaudatoria, etc.

En lo relativo a |la proteccion ambiental, se aprecia la existencia de cierta
diversidad, pero con un fuerte rasgo comun referido a las carencias e
insuficiencias en los sistemas de recoleccion, traslado y disposicion final
de residuos; problemas de higiene urbana; y riesgo de inundaciones y
carencias de sistemas de saneamiento hidrico, desagues pluviales y
cloacales.

Las limitaciones en materia de ordenamiento territorial, resultan las mas
destacadas por parte de los entrevistados: mas allda de los
cuestionamientos a la ausencia de planificacion urbana en general, y
sectorial en particular (principalmente de transporte y transito, viviendas,
entre otros); son comunes las demandas insatisfechas en materia de
infraestructura vial (sefalizacion, pavimentos, apertura de calles,
jerarquizacion de arterias). Se han mencionado también las carencias en
materia de saneamiento basico (redes de agua potable, desagles
cloacales, plantas de tratamiento y depuracién, etc.).

Puede incluirse dentro de estas tematicas, la mencién de carencias en
materia de equipamientos de salud, educacional o de atencion
comunitaria en general.



Una problematica destacada relacionada con la produ ccién, corresponde
al desempleo. Asociados a él, algunos entrevistados mencionaron la
ausencia de capacitacion laboral, los bajos salarios, la necesidad de
fomento de la actividad de pequefios productores, etc. También puede
considerarse en este grupo, la falta de acciones que potencien el uso de
grandes equipamientos asociados a la produccion.

ENTREVISTADOS PROBLEMAS VENTAJAS PROYECTOS
s 2|2 202 S 2 2 2 2|8
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PLANILLA SINTESIS DE LA VISION DE LOS ACTORES. Elab oracién
propia.

Las ventajas

Las consideraciones de orden positivas -que denominamos ventajas-
reconocidas por los entrevistados en cada realidad territorial, se
expresan a continuacién. Se ha respetado en su presentaciéon la
secuencia anteriormente sefialada en correspondencia con las cuatro
tematicas sectoriales que motivan el presente estudio.

En ese sentido, en relacién a las tematicas de reorganizacién municipal
las ventajas sefialadas por algunos entrevistados refieren a la
reactivacién administrativa o de mejoramiento urbano, y en menor
medida como impulsores de desarrollo. En algunos casos se reconocio
la participacion de instancias oficiales extra locales. Se destacé también
la gestion para la ejecucion de obras publicas.




La cuestion ambiental fue valorada en algunos casos en relacién a las
potencialidades de aprovechamiento recreativo y turistico de los recursos
naturales, particularmente en los casos con riberas a rios o lagunas, o en
presencia de humedales. De modo similar, se mencionaron casos de
potencialidad productiva relacionada con los mismos recursos. También
fueron destacadas situaciones en que se percibio cierta cualificacion del
paisaje urbano, principalmente en referencia al arbolado publico.

En lo que respecta a las tematicas vinculadas al de sarrollo fisico, una de
las cuestiones destacadas en todos los casos correspondiéo a las
ventajas locacionales de las diferentes localidades, lo cual en gran
medida se comprende toda vez que resultan centros urbanos
metropolitanos vinculadas a una importante ciudad central y sus
servicios. Consecuentemente, la disponibilidad de infraestructuras
principalmente viales -y en menor numero portuarias o energéticas-,
fueron consideradas positivamente. En ocasiones se valord la
disponibilidad de tierras —fundamentalmente en areas urbanas- lo cual
ha sido destacado por su potencialidad para localizaciones de
actividades y usos diversos. Puntualmente se realizaron menciones en
relacion al patrimonio histérico, arquitecténico, urbanistico y natural.

Las mayores referencias en relacién a las tematicas de produccién,
correspondieron a la oferta en materia de infraestructuras viales,
energéticas y portuarias; o la existencia de instalaciones fabriles hoy
desactivadas. Su mencién se vincula también con la posible generacién
de empleo.

Finalmente cabe citar la mencion por parte de los entrevistados de
cuestiones referidas a la valoracién de los recursos humanos y a las
condiciones de vida tranquila y pueblerina de algunas de las localidades,
lo cual se ha destacado en términos de calidad de vida.

Los proyectos

En lo relativo a la organizacién municipal, los proyectos mencionados por
los entrevistados —en rigor- no remiten en gran medida al mejoramiento
del funcionamiento politico-administrativo, sino mas bien plantean
acciones que encausen o bien el desarrollo urbano, el desarrollo
productivo y la promocion del empleo, o el encauzamiento de
problematicas sociales. En tal sentido, se han desagregado dos
componentes relacionados al tema: asistencia social y capacitacion, y
formulacién de un plan integral.



No se denotan, significativas propuestas en materia de politica
ambiental, excepto las que refieren a la necesidad de acciones de control
preventivo o acciones de mejoramiento de las condiciones ambientales.

Bastante mas significativa es la lista de acciones propuestas en la
cuestion relativa al desarrollo fisico, tanto en lo que respecta a la
necesidad de planificacion territorial o sectorial, como en la identificacion
de obras de infraestructura vial, de saneamiento y equipamientos para
alojar actividades socio-culturales (salud, educacién, recreacion,
transporte, etc.). Se mencionaron también propuestas de accién en
materia de saneamiento hidrico (desagules pluviales y cloacales, defensa
contra inundaciones, limpieza de cursos de agua, etc.); notdndose
también requerimientos en materia de operatorias de viviendas social; y
-en menor medida- de resolucion de las problematicas vinculadas a los
residuos solidos urbanos (tanto en lo que respecta a la recolecciéon como
a la localizacion de los sitios de disposicion final).

Finalmente cabe mencionar la existencia de distintas propuestas
relacionadas con la busqueda de reactivacién productiva y generacién
de empleo, aprovechamiento de las instalaciones portuarias,
movilizacion de recursos para la promocion del turismo, etc.

4. CONCLUSIONES

En los casos estudiados se pudo constatar que los actores consultados
tienen conocimiento de las problematicas especificas de sus
localidades, aunque difieren en la jerarquizacion de las mismas asi
como en la identificacidon de las causalidades. Los problemas se plantean
tanto en términos de emergentes “déficit de infraestructuras urbana”
“falta de recaudacion por condicién socioecondmica de la poblacion”, asi
como de cuestiones estructurales “desocupacion por falta de actividades
econdémico productivas” “falta de recursos humanos capacitados para
insertarse en la economia local” o “incapacidad de la gestion para
promover actividades generadora de empleo”, en gran medida todos
dependientes del contexto politico, social y econémico del pais o la
provincia y de sus repercusiones en cada territorio analizado.

Con respecto a la vision de los actores de las pequefas y medianas
localidades acerca de la situacion metropolitana se ha observado que
en ningun caso se visualizan problemas vinculados a ello, y que las
referencias concretas remiten a dos posiciones dife renciadas. Mientras
que en las localidades de las regiones metropolitanas de Rosario y de



Resistencia los actores destacan ventajas emergentes de la insercion
metropolitana, fundamentalmente a partir de la inclusion dentro del
sistema de vinculos regionales remitido en ambos casos por los actores
a oportunidades y ventajas de la relacion con los corredores econémicos
internacionales. Mientras en el caso de Ensenada y Berisso ni se
menciona la regién, ni se reconoce ventaja alguna con excepcion del
Consorcio del Puerto que plantea dificultades en la accesibilidad, y de los
actores no gubernamentales, que destacan las ventajas de la cercania a
la Universidad de La Plata.

Podria inferirse que en el caso de los gobiernos de de Ensenada y
Berisso, la regién como tal “desdibuja” a partir de una fuerte presencia la
Provincia y la Nacién, cuyas sedes de poder se encuentran dentro de la
region. También puede ser el resultado de la condicidén de periferia de
estas localidades respecto a la regidon metropolitana donde los proyectos
sectoriales débil y colateralmente generan beneficios en estos territorios.
Asimismo, resulta llamativo que frente a problematicas ambientales
como la contaminacion o las inundaciones, los actores no la presenten
regionalmente, sino que se remiten exclusivamente a territorializar
jurisdiccionalmente segun la localizacion de factores de riesgo.

Al respecto en el caso de Rosario la realizacién del Plan estratégico
regional —encarado desde la ciudad central- puede haber contribuido a
empezar a pensar desde los gobiernos municipales la regién en su
conjunto. En el caso del Gran La Plata, los intentos de pensar
regionalmente han sido fallidos, y en la actualidad solo a través del
Consorcio del Puerto -desde los intereses de ese actor- se articulan
distintos actores de la regiéon. En ambos casos lo regional no surge del
conjunto de los actores.

Los actores de las localidades de las regiones metropolitanas de

Rosario y Resistencia tienen sus expectativas puestas en las ventajas
de su insercion metropolitana, que vinculadas con los proyectos
considerados necesarios remite a dos posiciones distintas: i. expectante
de proyectos de inversién o acciones supralocales (Corredores
bioceanicos, Proyecto Circunvalar, Reactivacion portuaria, etc) que
promuevan el cambio y aprovechen “per se “ la disp onibilidad de suelo
vacante o recursos naturales, ii. con conductas proactivas que potencien
o consoliden los recursos ya instalados propiciando acciones de
mejoramiento de infraestructuras y equipamientos, y ordenando el
territorio.



Con respecto a los proyectos necesarios asociados con los
problemas que los actores detectaron, refieren fundamentalmente a la
promocion de actividades productivas (PYMES, turismo y recreacion y
en las localidades litorales también la actividad p ortuaria) como factores
de desarrollo. Puede observarse que en general estos proyectos
enunciados como necesarios exceden las posibilidades de los
municipios, por la falta de recursos de todo tipo, cuestion que también los
actores reconocen y remiten a la necesidad de mejoramiento de la
gestién municipal a partir de la capacitacién de técnicos y funcionarios,
y la incorporacion de instrumentos de planificacion y gestion (planes
estratégicos, agenda de proyectos, normativas de uso del suelo,
generacion de mecanismos de participacion, etc.).

En todas las localidades los actores del Ejecutivo y del Consejo
mayoritariamente han propuesto y ejecutado proyectos vinculados
con el mejoramiento institucional (capacitacion, control de
presupuesto, organizacion funcional del municipio), en segundo lugar,
han desarrollado planes sociales y capacitacion de recursos humanos.
Puede inferirse aqui, del mismo modo que respecto a algunos de los
proyectos ejecutados relativos a algunas infraestructuras vy
equipamientos destinados a vivienda, el alto grado de correspondencia
con la implementacion de Programas Nacionales y Provinciales
(Fortalecimiento Municipal, RAFAN, Capacitacion Pymes, Plan Trabajar,
Jefas Y Jefes, Plan Federal, y Otros) que superan la decisiéon de los
gobiernos locales analizados

Puede concluirse que existe una desarticulacién entre problema y
ventaja destacado por los actores con los proyectos que ellos presentan.
Asimismo existe una falta de concordancia entre los proyectos que
consideran necesarios de realizar y los que presentan y ejecutan. Ambas
cuestiones estan fuertemente determinadas, seguramente, por el
contexto supralocal y por la escasez de recursos auténomos del
municipio.

Si bien el contexto de cambios que en estos ultimos afios devino en un
aumento de compromisos y responsabilidades hacia los gobiernos
locales, puede observarse que no se ha detectado una visién superadora
del formato convencional de los gobiernos municipales, centrado en la
resolucién de problemas coyunturales vinculados a salubridad,
infraestructuras e higiene urbana; excepto en la incorporacion de
politicas asistenciales en el marco de la actual emergencia social.



Por lo tanto puede observarse que en general los 6rganos ejecutivos de
los municipios “construyen” las politicas de forma idéntica: reciben
programas y planes de la Provincia y de la Nacion, los intentan adaptar
segun los rasgos particulares de sus localidades y los implementan. Los
Municipios no poseen recursos para generar politica s propias de caracter
local y las escasas acciones que encaran con recursos propios tienen
que ver con minimas infraestructuras y servicios urbanos. De esta forma,
los problemas estructurales tienden a resolverse segun la politica
elaborada, proyectada y evaluada desde otras jurisdicciones superiores.

Mas que construir politicas, los Municipios desde s us distintas instancias,
actuan a modo de “polea” entre las jurisdicciones superiores y los
ciudadanos. La conducta en cuanto a las politicas es expectante y no
activa.

La radialidad de las relaciones entre Sociedad y Estado se produce tanto
en relacion al Estado local como al Provincial, ya que se ha evidenciado
una marcada centralidad que recae sobre los gobiernos provinciales y el
nacional.

Las posibilidades de proponer y consensuar acciones conducentes al
desarrollo en sentido integral, se encuentran acotadas segun la
existencia de una mirada global y estratégica por parte de los
gobernantes, la condicion organico institucional municipal y por la oferta
de recursos naturales, infraestructuras -o ventajas en la localizacién- que
resulten de interés para actores del contexto regional pero que a la vez
contengan los deseos e intereses del conjunto de los actores locales
incorporados a partir de adecuados mecanismos de participacion.

La incorporacién de la planificacion estratégica y de algunas politicas de
desarrollo local sustentable ha generado una nueva relaciéon de tipo
publico-privado con las organizaciones de la socied ad civil. Sin embargo,
mayoritariamente dicha relacion se conformé, también, en forma radial
con el Estado y a partir de objetivos especificos e individuales. La
construccion de una visidn estratégica del conjunto de la sociedad sigue
siendo una asignatura pendiente en los casos estudiados.
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Capitulo 2

DEBILIDADES DE LA GESTION TERRITORIAL EN PEQUENOS
MUNICIPIOS. LOS CASOS DE FUNES Y PEREZ

Oscar Bragos - Alicia Mateos - Silvina Pontoni - Omar Vasallo

1- INTRODUCCION

En este articulo se presentan las indagaciones acerca de las dificultades
de pequefias localidades para gestionar politicas propias considerando
su pertenencia a un conglomerado urbano mayor. Se analizan las
capacidades disponibles en materia de: el cuerpo de instrumentos
normativos, la estructura municipal encargada de la ordenacion y
actuacion sobre el territorio (las areas municipales involucradas, su
tamano, organizacion y capacitacion) y las iniciativas de las autoridades
locales en materia de ordenamiento y desarrollo. Para ello, se realizan
entrevistas a funcionarios, personal técnico y concejales.

Se han seleccionado como casos de estudio dos municipios de pequefio
tamafio pertenecientes al Area Metropolitana de Rosario, ambos
ubicados hacia el oeste de la ciudad central y muy préximos a ella, pero
con caracteristicas netamente diferenciadas. El Municipio de Pérez, de
24.436 habitantes (2001), que esta atravesando una profunda crisis
respecto de su rol tradicional como sede de tallere s ferroviarios de gran
envergadura y que contiene problematicas urbanisticas de dificil
resolucién y el municipio de Funes, de 14.750 habitantes (2001),
tradicional enclave de viviendas finsemanales, que se caracteriza por su



excepcional calidad ambiental y que esta experimentando un importante
crecimiento como resultado de una transformacién de su rol como lugar
de residencia permanente, sin perder paralelamente su perfil como
centro de fin de semana y turismo veraniego.

2- LA CIUDAD DE PEREZ Y SU PROBLEMATICA

Caracterizaciéon socioeconémica

Pérez es la segunda ciudad mas pobre de la provincia segun cifras
recientes calculadas a partir de la coparticipacion provincial
(coparticipacion por habitante).

Esta ciudad tuvo por afios su base econdémica en los Talleres
Ferroviarios mas importantes de la provincia de Santa Fe hoy casi
absolutamente desactivados (ocupaban a 4200 personas, hoy trabajan
alli 200 obreros). Sufre enormemente los efectos de la desocupacion, de
la emigracion de la mano de obra mas calificada y la desercion de los
jovenes. Es una ciudad de gente mayor y de pobres sin ninguna
calificacion para el trabajo.

La localidad tiene muy bajo nivel de recaudacion en concepto de tasas
municipales (s6lo paga el 33 % de los contribuyentes), aunque este ha
mejorado recientemente ya que con anterioridad este porcentaje era del
16 %. Esto se logré a partir de la puesta en marcha de un Programa de
Reforma Fiscal para mejorar la recaudacion.

Hoy existe la expectativa de que la tradicidn ferroviaria se pueda reactivar
a partir del rol que se le asigna a los Talleres Ferroviarios en el nuevo
proyecto Circunvalar. Sin embargo su actividad econ émica real se basa
en una industria siderurgica (SIPAR) con proyectos de importante
expansion, la actividad florihorticola (viveros de flores), cuatro
confecciones textiles (con 50 empleos formales y un numero
indeterminado de empleos informales), una fabrica de pintura, una
fabrica de implementos gastrondmicos y el Despacho Nacional de
Cargas Eléctricas.

La crisis econdémica y el desempleo determinaron que hoy la ciudad de
Pérez sea una de las ciudades del area metropolitana de Rosario con
los mas elevados porcentajes de poblacidon con necesidades béasicas
insatisfechas: 22,9 % (segun Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
2001).



Caracterizacion urbanistica

Desde el punto de vista fisico y funcional, se cara cteriza por la presencia
de una planta urbana atravesada por ejes viales y ferroviarios que
producen importantes conflictos en el desarrollo y en el funcionamiento
de la ciudad, y de una serie de desarrollos atomizados, desconectados
del casco principal, algunos de ellos colocados a gran distancia y con
inadecuadas condiciones de accesibilidad e infraestructuracion. La mitad
de la poblacion vive en un barrio totalmente alejad o del casco central (a
tres kildbmetros por camino de tierra y a cinco por camino pavimentado),
que se desarrolld como extension de un barrio periférico de Rosario, que
no dispone de infraestructuras de ningun tipo y que no es percibido por
el resto de los habitantes de Pérez como parte de |a ciudad.

Solo tiene el 15% de sus calles pavimentadas, un pequefio sector del
casco tradicional con cloacas (con poca gente conectada), posee un
sistema de agua de pozo distribuida por red a travé s de una cooperativa
(aguas duras y excesivamente cloradas para compensar contaminacion
producida por napas altas).

Sin embargo, existe toda una serie de proyectos, tanto a escala urbana
como metropolitana, que constituyen un escenario au spicioso, siempre y
cuando el municipio logre capitalizar los beneficios potenciales que estan
en juego. Se hace referencia a las siguientes iniciativas:

= el proyecto de Circunvalar Ferroviaria, que contempla Ila
conservacion de un ramal de penetracion a los Talleres Ferroviarios,
lo que posibilitaria su reactivacion;

» el proyecto de Segunda Ronda en el interior del Area Metropolitana
de Rosario, que articula el Puente Rosario-Victoria, los accesos de
las autopistas a Santa Fe y Cérdoba, el Aeropuerto, el Municipio de
Funes y el de Pérez (al cual circunvala), conectandolo al Puerto
Rosario por Av. Uriburu;

= el proyecto de constitucion de un sistema de parque s metropolitanos
(que articularia el bosque colocado al sur del predio de los Talleres
Ferroviarios, y que comprende la parquizacién del borde de la
represa y de las riberas del arroyo Luduefa); y

= el ya citado proyecto de expansion de una empresa siderargica local
(SIPAR), que espera convocar a una importante cantidad de
empresas subsidiarias.



2.1- ANALISIS DE LA CAPACIDAD DE GESTION MUNICIPAL DE LA
CIUDAD DE PEREZ

La organizacidon municipal para operar sobre el territorio

La municipalidad de Pérez tiene 145 empleados en planta permanente;
62 empleados mas contando los contratados, los funcionarios y el
personal del Concejo Municipal y 10 planes jefas y jefes de hogar
adscriptos a funciones municipales, o que hace un total de 217 personas
ocupadas por la administracion de la ciudad.

El departamento ejecutivo tiene una organizacion muy elemental ya que
sé6lo cuenta con tres Secretarias: Gobierno; Hacienda y Obras y Servicios
Publicos. Todas las responsabilidades relacionadas con el territorio se
concentran entonces en una uUnica oficina: la Secretaria de Obras y
Servicios Publicos. Esta oficina se hace cargo de obras, servicios,
ordenamiento, proyecto y ejecucion de todo tipo de obra que tenga
subsidio o programa externo, también se encarga de las obras
particulares y del catastro.

No hay creadas oficinas especificas para estas distintas funciones, ni
estan asignadas como tareas bajo responsabilidad a una persona. Sélo
el Secretario y el Director de Obras y Servicios Publicos se dividen las
responsabilidades (haciéndose cargo el primero de los proyectos y el
segundo, de las obras). El resto del equipo técnico de la Secretaria
desempefa en forma indiferenciada cualquiera de las funciones. La
oficina esta integrada por: el Secretario de Obras y Servicios Publicos, el
Director de Obras y Servicios Publicos y 9 empleados (7 de planta
permanente y dos contratados); es decir: por un total de 11 personas.

La formacion profesional de los distintos integrantes es la siguiente:

= Secretario de Obras y Servicios Publicos: Maestro mayor de obras.
= Director de Obras y Servicios Publicos: Maestro mayor de obras.
= Personal:

= 2 arquitectos

= 1 Técnico Constructor

= 2 maestros mayores de obras

= 2 administrativos (que conocen bien el tema cémputos vy
presupuestos).



= 1 abogada para manejar pedido crédito del GAU
= 1 dibujante ACAD

El lugar de trabajo esta conformado por: una oficina para atencion al
publico, una oficina de trabajo con tableros, una oficina de trabajo con
de reuniones y tres computadoras. La oficina tiene 3 computadoras y
conexion a Internet desde enero de 2005.

El Concejo Municipal

El Concejo Municipal esta conformado por 6 concejales y es en gran
medida opositor al actual intendente, perteneciente al Partido
Justicialista. En lo formal aparecen dos grandes bloques (el del PJ y el
de la Alianza Frepaso - UCR), que en el funcionamie nto no se respetan,
ya que se producen ofras alianzas. Sélo uno de los concejales del PJ
responde al actual intendente y ha construido una alianza con concejales
del frente tedricamente opositor. El resto de los concejales justicialistas
(los opositores mas encarnizados) han conformado un bloque opositor
con el restante concejal del frente. Como resultado de estos acuerdos la
paridad se mantiene pero es necesario construirla permanentemente.

El funcionamiento del Concejo Municipal se organiza -en lo formal- en 5
comisiones de trabajo, con sus respectivos responsables (presidente y
vicepresidencia):

= Gobierno, Cultura y Educacion;

= Hacienda y Presupuesto;

= Obras y Servicios Publicos, Planeamiento y Urbanismo;
= Ecologia y Medio Ambiente; y

= Salud Publica y Asistencia Social.

En la practica concreta este esquema de trabajo no se verifica, ya que
todos los temas se tratan en forma simultanea.



CUADRO N° 1: PERFIL DE LOS INTEGRANTES DELCONCEJO
MUNICIPAL. CIUDAD DE PEREZ. ANO 2005

TRAYECTORIA POLITICA FUNCION CAPACITACION
ACTUAL
Afos | Antecedentes | Procedencia | Cargos | Dedicacion | Nivel/Titulo | Cursos
Familiares
14 No Sindical Si, Exclusiva Sec. No
ejecut.
5 No Docente Si, Exclusiva Terc./Prof. No
ejecut.
18 No Profesional Si, Parcial C.P.N. Si
ejecut.
29 No Militar Si, Exclusiva Sec. No
ejecut.
23 Si Profesional Si, Exclusiva | Terc./Psic.S. Si
ejecut.
8 No Empresarial No Parcial Sec. No

Fuente: Elaboracién propia sobre informacién de entrevistas

El cuerpo de instrumentos para la actuacion

La normativa urbanistica de la ciudad de Pérez es minima y se limita a:
la division territorial del distrito; la regulacion de las urbanizaciones; la
regulacion de los emprendimientos residenciales privados y de la
instalacion de grandes centros comerciales. Se regula también la
instalacion de antenas de telefonia y las condicion es para el volcamiento
de liquidos cloacales.

Algunas de estas normas estadn basadas en el modelo de Rosario. Al
respecto vale sefialar como particularidad que, en el caso de la normativa
que regula los emprendimientos urbanisticos privados (barrios
cerrados), se hace referencia a las categorias de suelo tal como estan
definidas para la ciudad de Rosario, referenciando cada una a la
categoria de suelo que le corresponde en Pérez. Asi la categoria “area
de integracioén urbano-rural” se hace corresponder con “area rural’, por
ejemplo.



CUADRO N° 2: PRINCIPALES NORMAS URBANISTICAS DE LA

CIUDAD DE PEREZ.

ORDENANZADENOMINACION CONTENIDO

N° 1587 Division Divide a la ciudad en tres Zonas:

(Afio 1981) B?Sr{iitgiggfglz . Zona Urbana (no tiene subdivisiones)

. Zona Suburbana (se subdivide en ocho
poligonos)

. Zona Rural (no tiene subdivisiones)

N° 402
(Afio 1988)

Reglamento de
Urbanizacion de
Tierras

- Permite urbanizar siempre que esté
circundada por otras urbanizaciones.

. Establece requisitos generales vy
especiales respecto de:

. El trazado de la via publica
(obligatoriedad de prolongar calles
existentes; posibilidad de no respetar el
amanzanamiento existente en grandes
parcelas —industriales, de fin de
semana o de quintas, que posean entre
200m y 400m en uno de sus lados;
etc.).

. Los espacios a ceder.

. Los lotes (ortogonalidad de lotes;
medidas y superficies minimas, tanto
en Zona Urbana y Suburbana como en
Zona Rural; tolerancia).

. Las obras de mejoras o infraestructura
minima  requerida  (siete tipos,
responsabilidad del propietario).

- Prohibe y restringe urbanizaciones en
terrenos insalubres o inundables y a terrenos
sin servicios o sujetos a expropiacion.

. Dispone sobre los tramites y normas
generales para la presentacion de los
mismos.

N° 1984
(Afio 2003)

Emprendimientos
Urbanisticos
Privados

Dispone:

. Las condiciones para su radicacion
(integracion al entorno, respeto al paisaje




(Urbanizaciones natural y retiros, cerramiento perimetral,
Cerradas) accesos, forestacion, etc.;

. La superficie maxima de los predios
que fija en 15 Has.

- La superficie minima de las parcelas
individuales que fija en 1000 m2, con un
frente de 20 m

. Al menos el 50% de las calles
preexistentes en el sector deben respetarse
para su prolongacion

. Los emprendimientos que pretendan
localizarse proximos a rutas, ferrocarriles,
canales o lagunas, deben dejar libres ciertas
franjas de tierra para forestacion, caminos o

maniobras
N° 1.999 Centros . Autoriza la radicacion de estos usos en
Comerciales de Zona Suburbana, en el marco de la

(Afio 2003) Consumo Masivo legislacion provincial referida al tema (Art.

2°, Ley 12.069/02).

. Define también, una serie de requisitos
para la presentacion de los tramites.

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion analizada

La percepcion de los problemas y las potencialidade s para la
actuacion

La entrevista con funcionarios en la ciudad de Pérez se centr6 en la
figura del Intendente y de los integrantes de la Secretaria de Obras y
Servicios Publicos. Debido al rol protagénico asumido por el Intendente,
practicamente todas las opiniones expresadas le corresponden, si bien
el resto de los participantes compartia aparentemente su opinion. En esta
ocasion, se esta frente a una ciudad de caracteristicas totalmente
distintas a la ciudad de Funes.

La ciudad es caracterizada, con insistencia, como una "ciudad pobre", si
bien se manifiesta un profundo orgullo de su pasado como ciudad de
trabajadores ferroviarios. El problema, para el Intendente, es aceptar
esta realidad, ya que no todos perciben o reconocen que se trata de una



ciudad pobre. Como ejemplo, indica el escaso numero de calles
pavimentadas (500 de las 1.500 cuadras), la inexistencia de desagles
cloacales y el proceso de expansion de la planta urbana con una
regulacion permisiva y sin ningun tipo de orientacion.

Los problemas de la ciudad estan vinculados a las caracteristicas
demograficas de la poblacion. En ese sentido, como problema se
destaca el casco fundacional, donde viven unos 7.000 habitantes, de los
cuales se afirma que 5.500 son ancianos. Esto implica que, en la zona
mas consolidada de la ciudad, viva un porcentaje muy elevado de la
poblacién con bajos ingresos, que se encuentre un gran numero de
viviendas desocupadas y que una cantidad considerable de las viviendas
no cuente con infraestructura interna completa.

Cuando se solicita a cada uno de los integrantes del equipo técnico
municipal que enuncie los problemas que entienden son los mas
importantes de la ciudad, se decide responder en forma grupal y se
indican las siguientes cuestiones:

= La carencia de desagles cloacales

= Latopografia (depresion donde se ubica la ciudad que obstaculiza el
libre escurrimiento de las aguas)

= Un reducido numero de conexiones viales con Rosario

= La presencia de “barrios islas” (urbanizaciones separadas de la
planta urbana).

Los concejales comparten, en general, esta percepcion acerca de los
problemas. Las carencias infraestructurales, en particular desagles
cloacales y el reducido numero de calles pavimentadas son destacadas
como los problemas mas graves de la ciudad. En el siguiente cuadro, los
datos censales dan cuenta de la deficiente dotacion de servicios
infraestructurales en la ciudad de Pérez, donde todos los valores son
significativamente inferiores a los de la media provincial y la media del
departamento Rosario:



CUADRO N° 3: DOTACION DE INFRAESTRUCTURAS. POBLACION
CON SERVICIO DE AGUA POTABLE, GAS NATURAL Y DESAGUE S
CLOACALES. VALORES RELATIVOS EN LA PROVINCIA DE
SANTA FE, DEPARTAMENTO ROSARIO Y CIUDAD DE PEREZ.
ANO 2001

JURISDICCION GAS AGUA DESAGUES
NATURAL POTABLE CLOACALES
Total provincia 34,44 % 72,01 % 38,77 %
Santa Fe
Total Departamento | 54,78 % 89,65 % 51,22 %
Rosario
Total Pérez 24,19 % 60,08 % 0,62 %

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda — INDEC, 2001

El mismo nivel de importancia se otorga a la situacion econdmica
(desempleo); mientras que, en menor medida, se menciona a la
inseguridad y situaciones de drogadiccién como problemas relevantes.

También desde la mirada de los concejales, la insercion territorial de la
ciudad aparece como la situacién mas ventajosa para destacar, como
una potencialidad a partir de la cual pensar una estrategia de desarrollo.
En primer lugar, se menciona a la cercania con la ciudad de Rosario vy,
en segundo lugar, su pertenencia a un conglomerado urbano que se
ubica en el eje del corredor bioceanico. También se mencionan las
oportunidades que presenta la ciudad como sitio para el emplazamiento
de servicios para el transporte y la localizacién industrial.

La identificacion de proyectos

Los proyectos para la ciudad, tal como lo formulan los concejales, se
refieren practicamente todos a obras publicas, particularmente viales
tendientes a solucionar la conectividad regional (nuevos accesos a
Rosario, rotondas en el cruce de rutas) y el estado de las calles en el
interior de la ciudad (pavimentacion). También se menciona la extension
de la red de desagles cloacales. No se plantean grandes proyectos



urbanos y en relacién con el rol productivo de la ciudad se propone la
creacion de un Parque Industrial.

3- LA CIUDAD DE FUNES Y SU PROBLEMATICA

Caracterizacion socioeconémica

La ciudad de Funes es un enclave residencial donde no se destaca la
presencia significativa de establecimientos productivos. Gran parte de su
poblacién trabaja en la ciudad de Rosario. Los mayores empleadores de
la ciudad son la Municipalidad, el Liceo Aeronautico, la Cooperativa
Telefénica y un supermercado. En la actualidad, la paricion de
emprendimientos residenciales determina la creacion de nuevos puestos
de trabajo vinculados con los servicios a la vivienda y, también, el
aumento de los locales comerciales. La poblacion es mayoritariamente
de clase media y se registra el mas bajo porcentaje de poblaciéon con
necesidades basicas insatisfechas (el 9,3 % de acuerdo con los datos
del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2001) entre las otras
localidades que conforman el area metropolitana de Rosario.

Caracterizacion Urbanistica

La ciudad de Funes se extiende longitudinalmente a lo largo de la Ruta
Nacional N° 9 al oeste de la ciudad de Rosario. El casco fundacional,
ubicado a ambos lados de las vias del ferrocarril, comenzé a extenderse
hacia el sur con la pavimentacién de la ruta y luego a lo largo de esta,
cuando en los afnos sesenta se da inicio a un proceso de aparicién de
nuevos loteos para satisfacer la demanda de la poblacion rosarina para
la construccidon de sus viviendas de “fin de semana”. El resultado de este
proceso expansivo es un area urbanizada muy extensa, de baja densidad
y con bajos niveles de dotacion infraestructural, que vuelve a crecer hacia
el sur a partir de la reciente construccion de la autopista Rosario -
Cordoba (tramo Avenida de Circunvalacion — ruta A012) que actu6é como
un disparador para la puesta en marcha de nuevos em prendimientos
residenciales en esta localidad. Estos nuevos emprendimientos
responden a las caracteristicas de los denominados “clubes de campo”
y “barrios cerrados”, se ubican al borde de la misma autopista y sobre el
nuevo acceso a la ciudad y son los que presentan los niveles mas altos



de ocupacion entre emprendimientos similares que se estan
desarrollando en otras localidades del area metropolitana.

Una extensa forestacion y el suelo elevado le otorgan a Funes
particulares condiciones ambientales que son altame nte valoradas como
lugar de recreacion finsemanal y veraniega. Por este motivo, la poblacién
se incrementa sensiblemente en esos momentos, demandando a la
Municipalidad un esfuerzo mayor en la prestacién de los servicios
publicos. La creciente radicacion de poblacién rosarina en forma
permanente también provoca un aumento en la demanda de los
servicios, que, en muchos casos no tiene aun una respuesta
satisfactoria, particularmente en la educacion.

3.1- ANALISIS DE LA CAPACIDAD DE GESTION MUNICIPAL DE LA
CIUDAD DE FUNES

La organizacién municipal para operar sobre el territorio

La Municipalidad de Funes se organiza en tres secretarias: la de Obras
y Servicios Publicos, la de Hacienda y la de Gobierno, con una figura de
Coordinador General. La Secretaria de Obras y Servicios Publicos esta
constituida por ocho personas (cuatro de planta permanente y cuatro
contratados) incluido el Secretario y el Adjunto del Secretario.

Al igual que en el caso Funes no existen responsabilidades precisas
aunque las funciones estan mas delineadas. En este caso la Oficina de
Catastro depende de la Secretaria de Hacienda al igual que la de Obras
Particulares.

La formacion profesional de los distintos integrantes es la siguiente:

= Secretario Obras y Servicios Publicos: Ingeniero Civil
= Adjunto del Secretario de OySP: arquitecto

= 3 Maestros Mayores de Obra

= 1 Técnico Constructor

= 2 administrativos



La Secretaria cuenta con tres espacios de oficinas, colocadas en un
entrepiso del galpén de pafiol de mantenimiento, cuenta con 2 PC y tiene
conexioén a Internet desde 2003.

El Concejo Municipal

El Concejo Municipal esta conformado por 6 concejales y -al igual que en
la ciudad de Pérez- el sistema de acuerdos que se ha construido en la
practica concreta no se corresponde con los bloques originales. En lo
formal el cuerpo esta dividido en dos bloques: uno oficialista conformado
por la alianza UCR - Partido socialista (fraccion a la que pertenece el
Intendente) y un bloque opositor constituido por distintas vertientes del
Partido Justicialista. En la practica s6lo dos concejales se reconocen
como oficialistas mientras que uno de los aliados originales es hoy uno
de los opositores mas acérrimos. Segun una visiéon hay dos concejales
oficialistas, dos opositores encarnizados y un tercer bloque
(originalmente opositor) que se ubicaria en una posicion moderada;
mientras que la visibn de los concejales que se consideran
auténticamente opositores es que existe un “superbloque oficialista”
constituido por cuatro concejales (incluyendo a dos de los originales
opositores).

El funcionamiento del Concejo Municipal se organiza en seis
comisiones:

= Gobierno, Asuntos Institucionales y Cultura
= Presupuesto

= Obras y Servicios Publicos

= Planeamiento y Urbanismo

= Salud, Accién Social y Deportes

= Derechos Humanos

Al igual que en el caso Pérez esta organizacion es solo formal ya que
en la practica esta division del trabajo no se verifica.



CUADRO N° 4: PERFIL DE LOS INTEGRANTES DELCONCEJO
MUNICIPAL. CIUDAD DE FUNES. ANO 2005

TRAYECTORIA POLITICA FUNCION CAPACITACION
ACTUAL
Anos | Antecedentes | Procedencia Cargos Dedicacion Titulo Cursos
Familiares

14 No Sindical Si, ej.y conc. Parcial Sec. Si
15 No Salud publ. No Exclusiva Univ. inc. Si
3 No Docente No Parcial Terc./Prof. Si
10 No Profesional Si, conc. Parcial Veterinario Si
10 No Sindical Si, ejec. Parcial Sec. No
18 Si Sindical No Exclusiva | Lic. Educ. Si

Fuente: Elaboracién propia sobre informacion de entrevistas

El cuerpo de instrumentos para la actuacion

La ciudad de Funes dispone de un Plan Urbano, aprobado como
“Reglamento de parcelamiento, uso e intensidad de oc upacion del suelo
y normas de tejido y edificacion”, a través de la Ordenanza N° 288/85.
Ademas de esta ordenanza, aparecen como normas urbanisticas de
relevancia las referidas a emprendimientos urbanisticos de caracter
privado (Barrios Cerrados y Clubes de Campo).

CUADRO N° 5: PRINCIPALES NORMAS URBANISTICAS DE LA
CIUDAD DE FUNES

parcelamiento,

uso e
intensidad de
ocupacion del
suelo y
normas de

N° DE TEMA CONTENIDO

ORD.

288/85 Reglamento = Delimita el area urbana (sélo
de urbano y rural)

= Define loteo y subdivisién simple

= Regula urbanizaciones
integrales (comprenden proyecto y
edificacion y pueden estar
destinadas a uso residencial,
industrial, comercial, etc. Establece:




tejido y
edificacion

. Superficies a ceder
como espacio publico,
caracteristicas y proporciones.

. FOSy FOT

. Exigencias de
forestacion

= Define condiciones para la
aprobacion de nuevos loteos
(ubicacién, altitud y disponibilidad de
infraestructura)

= Establece exigencias al loteador
(obras de infraestructura, forma y
dimension de lotes) y tramite de
aprobacion

= Divida la ciudad en areas
homogéneas y establece:
dimensiones minimas de lotes, FOS,
FOT, alturas de edificacion, retiros,
etc. Para tres areas diferenciadas en
la ciudad: Area central, Area Norte y
Area residencial.

144/98

Clubes de
campo y
complejos
recreativos
residenciales

Establece:

= Condiciones de localizacion (en
area no urbana)

= Condiciones de la subdivision y
reponsabilidades sobre espacios
comunes

= Pavimentacion de la via de
acceso. Ancho de calles primarias
(20 m) y secundarias (15 m)

= Cerramiento y cesién de una
franja de 10 metros alrededor del
emprendimiento para futuro camino
publico




Condiciones para obtener la

factibilidad (2 etapas: prefactibilidad
y factibilidad)

Para factibilidad preliminar:

. Aprobacion de
localizacion por el municipio
. Certificado de aptitud del

predio otorgado por organismo
provincial Respeto por la
topografia, el paisaje y hechos
naturales

. Certificado de
prefactibilidad de agua

. Plano de anteproyecto
urbanistico (definicion de
accesos, calles internas, areas
comunes Yy residenciales

. Parcelamiento
. Densidad bruta y neta
. Superficie minima a

construir, FOS, alturas de
edificacion

. Régimen de subdivisién
y dominio

. Redes de infraestructura
. Forestacion

. Equipamientos

Documentacion para factibilidad

(se agregan a la version definitiva de
lo anterior: el reglamento
urbanistico, el de edificacion, el
reglamento de co-propiedad y la
donacién de superficies.




181/00 Barrios Establece:

(modificada Cerrados = Condiciones de localizacion (en
por Ord. areas urbanas o urbanizables,
190/2000) tierras no inundables con todos los

servicios)
= Superficie minima: 2 ha -
Superficie maxima 35 ha.

= Deben tener cercos perimetrales
transparente y forestado

= Deben tener como minimo dos
accesos

* Areas comunes =33 %

=  Ancho minimo red vial = 10
metros

= Tamafio minimo de parcela
1000 m2

= FOT min.0.1 - FOT méx. 0.5
= FOSmin. 0.1 - FOS méax. 0.3

= Anchos de fajas libres sobre
rutas, vias férreas, canales y cursos
de agua

= Porcentajes de espacios libres a
donar dentro del emprendimiento y
fuera de él.

= Debera respetar trazas
regionales y arterias primarias
urbanas.

Fuente: Elaboracién propia sobre informacién analizada

La percepcion de los problemas y las potencialidade s para la
actuacion

De las entrevistas realizadas a los funcionarios municipales (intendente,
secretarios y coordinadores de area) y a todos los integrantes del




Concejo Municipal de Funes, surgen visiones particulares de la ciudad,
de acuerdo con la posicion que cada grupo ocupa dentro del gobierno de
la ciudad. Estas visiones particulares aparecen, fundamentalmente,
cuando de identificar problemas se trata. Asi, los concejales haran
énfasis en fallas e incapacidades que se encuentran en la gestion al
responder acerca de los aspectos mas negativos que presenta la ciudad.
A su vez, los funcionarios del departamento ejecutivo van a centrar su
atencién en aquellos aspectos que hacen a la organizacién interna y
funcionamiento de la ciudad.

Por el contrario, existe una vision comun acerca de las ventajas que
presenta Funes y que definen su perfil como ciudad dentro del area
metropolitana. En efecto, tanto funcionarios como concejales rescatan su
caracter de suburbio jardin, si bien nadie lo menciona en estos términos.
En particular, se sefiala como aspectos altamente positivos la presencia
de espacios verdes, el paisaje (la forestaciéon) y el contacto con la
naturaleza. Todo ello, siempre en relaciéon con la ciudad de Rosario: un
estilo de vida diferente, mas espacios verdes, etc... No obstante, como
mas adelante se vera, también existen interpretacio nes diferentes acerca
de las ventajas o aspectos positivos que distinguen a la ciudad. Otra de
las ventajas o aspectos positivos que sirven para caracterizar a Funes
gue se desprende de las entrevistas realizadas a los funcionarios son las
condiciones de seguridad, que se entiende son mejores que en la ciudad
de Rosario.

Esta recurrencia a remitirse a Rosario es una constante entre los
integrantes del departamento ejecutivo municipal. Funes se define
siempre a partir de sus diferencias con Rosario, a partir de lo que la
distingue de la gran ciudad y de sus ventajas respecto de ella. Quizas
por esta particular percepcion de la ciudad, el asp ecto positivo o ventaja
de la localidad mas destacado es su cercania con Rosario, el contar con
nuevas vias de circulacién que mejoran las conexiones interurbanas y
disminuyen los tiempos de recorridos entre ambas ciudades. Mejoras en
la conectividad que van convirtiendo a Funes en “ciudad dormitorio”. Una
situacién que algunos interpretan como una pérdida de identidad de la
ciudad: “ya no es mas una ciudad de recreacién finsemanal’, o0 ya no es
mas solo eso; ahora se trata, también, de “una ciudad dormitorio”, donde
vive gente que vino de Rosario y que pasa la mayor parte del dia en esa
ciudad.

La composicién social de la poblacion de Funes es otra de las
caracteristicas positivas que se entiende distinguen a la ciudad. Se
rescata la presencia mayoritaria de sectores de clase media, con niveles



de pobreza bajos o, por lo menos, mas bajos que en Rosario y en otras
localidades del area metropolitana. Esta situacion seria un atractivo para
impulsar mas la radicacion de poblacién rosarina en la ciudad. La
pertenencia mayoritaria a la clase media se expresa en que se cuenta
con un numero muy elevado de vivienda propia, ademas de buena
calidad. La vivienda propia es interpretada por algunos entrevistados
como una condicion necesaria para arraigar el habitante a su ciudad. Por
ello, también se rescata como positivo que la ciudad haya sido poblada
en sus origenes por trabajadores ferroviarios, un sector de la poblacién
con ingresos suficientes para construir su propia vivienda en la ciudad y
arraigarse definitivamente a ella. Los datos del Censo 2001 indican que
la cantidad de habitantes que son propietarios de la vivienda donde viven
es significativamente elevada en la ciudad de Funes, tal como se expone
en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 6: REGIMEN DE TENENCIA EN PROPIEDAD DE LA
VIVIENDA. PROVINCIA DE SANTA FE, DEPARTAMENTO ROSARIO
Y CIUDADES DE FUNES Y PEREZ. VALORES RELATIVOS SOBRE
EL TOTAL DE HABITANTES. ANO 2001

JURISDICCION PROPIETARIOS
Total provincia Santa Fe 71,65 %
Total Rosario 71,62 %
Total Funes 80,33 %
Total Pérez 75,84 %

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda — INDEC, 2001

La informacion referida a la calidad de la vivienda que surge del censo
realizado en el afio 2001 también corrobora la percepcion de los
funcionarios municipales al respecto. En efecto, el 57,1 % de las
viviendas existentes en todo el distrito (area urbana y area rural)
pertenece al grupo CALMAT 1, un valor apenas por de bajo de las medias
correspondientes al departamento Rosario (57,6 %) y a la provincia de
Santa Fe (58,4 %), pero muy superior al que se registra en la ciudad de
Pérez, donde sdlo el 37,4 % de las viviendas se ubican en el grupo
CALMAT 1 (viviendas construidas con materiales solidos y resistentes en



todos sus parametros (pisos, techos o paredes) y que cuentan con todos
los elementos de aislamiento y terminacion).

Por su lado, los registros referidos a condiciones de hacinamiento
también reflejan esa apreciacion referida a la calidad de las viviendas en
Funes. Al respecto se tiene que en este distrito se registran valores de
hacinamiento muy bajos (so6lo en el 2,9 % de los hogares se registran
situaciones de tres 0 mas personas por cuarto), un valor que se
encuentra por debajo de la media provincial (4,1 %) y de la del
departamento Rosario (3,7 %); y muy por debajo cuando se la compara
con Pérez, donde el numero de hogares con estos niveles de
hacinamiento asciende al 7,3 %. Por su lado, cuando de mejores
condiciones se trata, se tiene que los valores referidos a situaciones de
hogares con hasta una persona por cuarto (42,7 %) indican que Funes
se encuentra apenas por encima de la media correspondiente al
departamento Rosario (42,0 %), si bien por debajo de la media provincial
(44,4 %). Respecto de Pérez, la situacion es mas ve ntajosa, ya que en
esta localidad, solo el 30,9 % de los hogares albergan hasta una persona
por cuarto.

CUADRO N° 7: CONDICIONES DE HACINAMIENTO MODERADO Y
CRITICO. PROVINCIA DE SANTA FE, DEPARTAMENTO ROSARIO
Y CIUDADES DE FUNES Y PEREZ. VALORES RELATIVOS SOBRE
EL TOTAL DE HOGARES. ANO 2001

JURISDICCION MODERADO CRITICO
(2 a 3 personas | (mas de 3 personas por cuarto
por cuarto)

Total provincia 12,81 % 4,13 %
Santa Fe

Total Rosario 12,69 % 3,67 %
Total Funes 11,99 % 2,92 %
Total Pérez 20,93 % 7,25 %

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda — INDEC, 2001



Por su parte, de las entrevistas realizadas a los concejales surge otra
visiéon de la ciudad, de sus problemas y de sus potencialidades. Se
rescata mayoritariamente, y como principal ventaja, su posicién
estratégica dentro del area metropolitana en relacion con las vias de
comunicacion regionales. En cambio, la proximidad a Rosario no aparece
como una cuestion digna de tanta consideracion como si la tiene entre
los funcionarios municipales. En consonancia con la opinidon de los
funcionarios, se mencionan como aspectos positivos, la calidad del
medio ambiente, la forestacion, la posibilidad de desarrollar una vida mas
tranquila que en la ciudad de Rosario y la seguridad, si bien se reconoce
que la situacion al respecto ha empeorado.

La condicion social de la poblacion no es tan reivindicada por los
concejales, si bien uno de ellos destaca que la predominancia de
sectores de ingresos medios y altos permite que el municipio se libere de
las tareas de asistencialismo y pueda destinar mas recursos a obras de
desarrollo urbano. No obstante, la situacion social es interpretada por
otros integrantes del Concejo Municipal como una profunda fractura
social que, entre otras cuestiones, derivan en "choques culturales" que
generan inseguridad y discriminacion, si bien esta afirmacién no ha
podido ser verificada aun. Situaciéon que, precisamente, demanda a la
Municipalidad el desarrollo de planes sociales espe cificos.

A diferencia de los funcionarios, las posibilidades de desarrollar
emprendimientos inmobiliarios aparecen como una ventaja destacada, si
bien se sefala que esta situacion requiere de un mayor desarrollo de los
servicios para continuar atrayendo inversiones. Al respecto, se destaca
el incremento registrado en los precios de la tierra, ya que en los lugares
de la ciudad mas requeridos es escasa la disponibilidad de parcelas aun
vacantes. Por su lado, el desarrollo de estos nuevos emprendimientos
residenciales —barrios cerrados, clubes de campo— aumenta la oferta de
nuevos empleos para la poblacion de escasos recursos.



CUADRO N° 8: IDENTIFICACION DE ASPECTOS POSITIVOS DE LA
CIUDAD POR PARTE DE FUNCIONARIOS MUNICIPALES Y
CONCEJALES. CIUDAD DE FUNES. ANO 2005

ASPECTOS POSITIVOS / FUNCIONARIOS |CONCEJALES
VENTAJAS DEPARTAMENTO
EJECUTIVO

ubicacion territorial 'y
ordenamiento

Posicion estratégica

(conexiones y vias de 4
circulacion)

Cercania con Rosario y vias 6 1

de comunicacion

Crecimiento armoénico de la
ciudad

condiciones ambientales

Espacios verdes 3

Aire libre / naturaleza 3 1

condiciones sociales

Entorno social y estilo de

vida barrial / pueblerina 4 1
Mejor calidad de vida que en y

Rosario

Estilo de vida distinto al de y

Rosario

Bajo nivel de pobreza 1

Origen de la poblacién 1

Vecinos visionarios (los que y

forestaron la ciudad)

Arraigo de la poblacion 1

condiciones econémicas




Posibilidades de desarrollar

emprendimientos 2
inmobiliarios
Seguridad 2

Mejores condiciones de
seguridad que en Rosario

Salud 1

Fuente: Elaboracién propia sobre informacion de entrevistas

En cuanto a los aspectos negativos, los funcionarios municipales sefialan
las carencias en la dotacion de infraestructuras como el problema mas
importante que demanda una rapida solucién. Los datos que surgen del
Censo 2001 dan cuenta de las serias deficiencias en la materia, en
particular el bajisimo numero de viviendas con conexién a la red de
desagues cloacales:

CUADRO N° 9: DOTACION DE INFRAESTRUCTURAS. POBLACION
CON SERVICIO DE AGUA POTABLE, GAS NATURAL Y DESAGUE S
CLOACALES. VALORES RELATIVOS EN LA PROVINCIA DE
SANTA FE, DEPARTAMENTO ROSARIO Y CIUDAD DE FUNES.
ANO 2001

JURISDICCION GAS AGUA DESAGUES
NATURAL POTABLE CLOACALES

Total provincia 34,44 % 72,01 % 38,77 %

Santa Fe

Total 54,78 % 89,65 % 51,22 %

Departamento

Rosario

Total Funes 34,08 % 43,69 % 0,88 %

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda — INDEC, 2001



En la identificacién de los problemas, las opiniones de los concejales
difieren bastante de la de los funcionarios. Los problemas mas
importantes que identifican los concejales tienen que ver mas con la
gestién que con la ciudad propiamente dicha. Asi, e s opinién mayoritaria
entre los concejales que el principal problema es |la desactualizacion del
plan regulador. Aca corresponde aclarar que, si bien los funcionarios del
ejecutivo no mencionan al plan regulador, existe en la actual
administracion el propdsito de reformular el plan vigente, precisamente
por entender que esta desactualizado. Otro problema identificado por los
concejales es la falta de formacion técnica del personal municipal (se
asevera que en la planta municipal hay 40 analfabetos), como asi
también las carencias edilicias de la sede municipal. Demas esta decir
que estas ultimas opiniones corresponden todas a concejales de la
oposicion.

Dentro de los problemas de la ciudad, luego de los antes mencionados,
las carencias en dotacion infraestructural aparecen como las mas
importantes tanto para los funcionarios como para los concejales. El
tendido de redes de distribucion domiciliar de agua potable y gas natural
y la conexion a la red cloacal aparecen como las asignaturas pendientes
en la ciudad. A ello se suma un alumbrado publico deficiente,
fundamentalmente por fuera de la zona mas central de la ciudad y el alto
numero de calles de tierra que aun se encuentran en los distintos barrios.
La extension de la ciudad (aproximadamente 11 km de longitud y la baja
densidad demografica y edilicia —distintiva de un suburbio jardin— atentan
contra las posibilidades de extender las infraestru cturas a toda la ciudad.

CUADRO N° 10: IDENTIFICACION DE PROBLEMAS DE LA CIUDAD
POR PARTE DE FUNCIONARIOS MUNICIPALES Y CONCEJALES.
CIUDAD DE FUNES.2005

PROBLEMAS FUNCIONARIOS | CONCEJALES
DEPARTAMENTO
EJECUTIVO
Gestion
Plan regulador desactualizado 4
Escasa capacitacion del 3
personal municipal




Falta de organizacion interna en 1
la Municipalidad

infraestructuras y servicios
publicos

Falta de infraestructuras (agua
4 2
potable, gas natural, cloacas)

Estado de las calles (calles sin 3
mejorado ni pavimento)

Alumbrado publico deficiente 1

Recoleccion y disposicién final 1
residuos

estructura y organizacién
urbana

Extension del area urbanizada 2

Carencia de espacios para 1 1
localizacion industrial

Cercania con Rosario 1

servicios a la comunidad

Falta de lugares de contencion 1 1
para la juventud

Salud (problema potencial) 1

Salud 1 1
Educaciéon (falta de aulas y 1 1
escuelas)

Seguridad 1

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion de entrevistas

La identificacion de proyectos

Para los funcionarios municipales, los proyectos mas urgentes a ejecutar
para solucionar los problemas de la ciudad son las obras de extensién
de las redes de infraestructuras (su carencia, precisamente, fue indicada



como el problema mas importante) y la definicién de instrumentos de
ordenamiento territorial. Entre estos ultimos se propone modificar el
actual plan regulador, en consonancia con el rol de la ciudad. Para ello,
uno de los funcionarios entrevistados entiende que, en primer lugar,
habria que definir con precision del rol de la ciudad y, en funcion de ello
adecuar la reglamentacién urbanistica (la normativa vigente permite la
instalacion de industrias dentro de la planta urbana, situacién que hoy
crea conflicto con el desarrollo de la ciudad como centro residencial y de
recreacion finsemanal). Por ello se propone definir un area industrial en
el extremo oeste del distrito sobre la ruta A012, alejada de la planta
urbana. “Desarrollar lo pre-existente, convertir ain mas a Funes en una
ciudad de fin de semana y mini turismo” es la sugerencia de otro de los
entrevistados. En consonancia con este perfil, el Intendente propone
ampliar el espejo de agua que se esta formando aguas abajo de la
represa del arroyo Luduefia, de modo tal de contar con un nuevo atractivo
paisajistico en la ciudad.

Entre los concejales, la ejecucion de obras de infraestructura también se
sefiala como uno de los proyectos mas importantes a impulsar. El resto
de los proyectos identificados tiene que ver con obras de equipamientos
para la comunidad (hospital, polideportivo, playones de deportes
inspirados en los recientemente inaugurados en la ciudad de Rosario) y
con grandes proyectos urbanos: creaciéon de una reserva recreativo—
deportiva y jardin botanico. También se mencionan la regulacion de
ruidos y la puesta en marcha de planes sociales para atenuar los efectos
de la “fractura social” profunda que algunos concejales perciben, como
ya se ha visto antes.

4- CONCLUSIONES

El Cuadro N° 11 presenta algunas cifras que ponen en evidencia los
rasgos distintivos entre ambos municipios.



CUADRO N° 11: INDICADORES COMPARTIVOS DE LAS CIUDAD ES

DE FUNES Y PEREZ

INDICADOR PEREZ FUNES ROSARIO

Poblacién (CNPyV 2001) 24.436 14.750 909.397

Presupuesto total 2004 7.891.950 | 11.642.500 | 481.781.048
(2005)
295.841.347
(2003)

Presupuesto / habitante (al |332.9 789.3 325,31 $/hab

afio 2004) $/hab $/hab (s/ pres. 2003)
589.78 $/hab
(s/ pres. 2005)

Planta municipal 145 420 8000 (*)

permanente

Planta municipal total 217 800 (*) 9000 (*)

Habitantes / Personal 168,5h/ |[35,1h/ 113,6 h/ empl.

Municipal permanente empl. empl.

Habitantes / Personal 1126 h/ |18,4 h/ 101  h/empl.

Municipal total empl. empl.

Personal afectado a la Una Una Unica |Plan.y Urb.:

actuacion sobre el territorio | Unica oficina 99

(personal técnico y oficina . T

- . Total: 8 O. Publicas:
administrativo) Total: 11 151

O. Particulares
59

S. Publicos:
442

SPV:
36

Catastro:
37




Arq. Hosp.

4
Total
828
% de personal afectado a 5,06% 1% 9,2
actuacion sobre el territorio
sobre planta total
Valor base tomado como 1.387.700 | 4.546.814 |175.097.823 $
insumo para el calculode la | $ $
coparticipacién provincial
2004)
Recaudacioén / habitante
(cifra calculada a partir del
valor base para el calculo gﬁ;ﬁ g?h8éi>25 192,96 $/hab
de la coparticipacion prov.)
% de la coparticipacion 1,15 1,25 30,05
provincial
% de la poblacion provincial |0,82 0,49 37,68
Poblacién con NBI 229 % 9,3 % 13,5 %
Hogares con NBI 18,8 % 7,6 % 10,7 %

(*) Valores aproximados - Fuente: Elaboracién propia sobre
informacion analizada

La Municipalidad de Funes estd en situacion de franca ventaja
respecto de la de Pérez en lo que hace a la disponibilidad de
presupuesto (siendo la relacion de presupuesto por habitante casi 2
veces y media mayor), de partidas de coparticipacié n (cuyo valor por
habitante es mas de 5 veces el de Pérez y 1 vez y media el de

Rosario).




= La dramadtica situacion de Pérez se refleja, por supuesto, en el
porcentaje de poblaciéon con NBI, que es mas del doble del de Funes
y 1,7 veces el de Rosario.

= El Municipio de Funes, a pesar de contar con una planta de
empleados municipales sobredimensionada, que en términos
proporcionales (relacion empleados / habitante) es tres veces mayor
que la Rosario o Pérez; solo destina a funciones relacionadas con la
actuacion sobre el territorio un 1% del personal, mientras que Pérez
asigna el 5,06% y Rosario el 9,2%.

= Aparentemente, los mayores recursos econémicos de Funes
estarian siendo utilizados para mantener niveles aceptables de
ocupacion, ya que la ciudad presenta importantes niveles de déficit
infraestructurales y que no se estan realizando may ores inversiones
en obra publica. Por otra parte la amplisima disponibilidad de
empleados municipales no esta siendo aplicada a la actuacién sobre
el territorio.

A pesar de estas marcadas diferencias es posible id entificar, a partir del
analisis realizado, las siguientes recurrencias:

Respecto de la organizacién de la gestion municipal

= Las oficinas técnicas estan organizadas solo para cumplir con las
tareas tradicionales de obras y servicios publicos.

= Los equipos técnicos son muy reducidos y con escasa presencia de
profesionales universitarios (sélo el 30 % del personal de las oficinas
técnicas, que se distribuye de la siguiente manera: arquitectos (18
%), ingenieros (6 %) y abogados (6 %).

= No hay técnicos abocados especificamente a las tareas del
ordenamiento territorial (el ordenamiento territorial es una dimensién
nueva que aparece dentro de las tareas a desarrollar por las
administraciones locales).

= Enninguno de los dos casos hay division clara de responsabilidades,
aunque en el caso de Funes se delinean con mayor claridad las
tareas.



= La mayoria del personal técnico no ha participado en cursos de
capacitaciéon, ninguno ha participado en cursos espe cificos
vinculados con el desarrollo local y el ordenamiento territorial.

= El equipamiento técnico es minimo y el acceso a Internet es muy
reciente.

Respecto de los Concejos Municipales

= No existe un tratamiento particularizado de los temas a nivel
legislativo y, aun cuando ambos Concejos Municipales tienen
definidas sus comisiones en lo formal, esto no tiene correlato con lo
real. Por lo tanto no hay un tratamiento especifico de los temas
urbanisticos.

= No se registra la existencia de concejales con formacion en temas
asociados con el territorio. Ninguno de ellos se ha adjudicado la
autoria de las ordenanzas urbanisticas por lo que se desprende que
los proyectos han surgido de los respectivos departamentos
ejecutivos.

Respecto de los instrumentos normativos

= En ambas ciudades el cuerpo de instrumentos normativos es minimo
y tiende a regular sobre las mismas cuestiones. Ninguna de las dos
ciudades dispone de una regulacién general de los usos para la
planta urbana (zonificacién). En el caso de Funes se diferencian dos
tipos de zonas residenciales y se identifica el area industrial.

= Las normas urbanisticas mas recientes aparecen, en ambos casos,
para resolver problemas particulares y muy actuales (clubes de
campo, barrios cerrados, grandes emprendimientos co merciales).

= Muchas normas urbanisticas se toman directamente de las de
Rosario sin adaptarlas al caso especifico de las pequefas
localidades. En Pérez remiten a categorias de suelo que solo existen
en Rosario y que no han sido definidas para la localidad.

= Existe una importante conciencia acerca de la necesidad de contar
con un plan de ordenamiento territorial Al respecto, cabe sefalar que



los gobiernos de ambas ciudades estan preocupadas p or encarar la
formulacién de un Plan de Ordenamiento Urbano (que ellos
denominan “Plan Regulador’), en el caso de Funes, como
actualizacion.

En ambos casos el disparador es la necesidad de contar con un
instrumento que permita regular los usos, fundamentalmente el uso
industrial y existe poca preocupacion acerca del aporte que un
instrumento de esta naturaleza pudiera significar para la calidad del
espacio urbano, por ejemplo. Esto ultimo es mas claro en el Municipio
de Pérez donde el intendente afirma que “no le puede dar de comer
a la poblacién con bellas avenidas... lo que la ciudad necesita son
fébricas que generen puestos de trabajo”.

Existe poca experiencia de articulacion con otros municipios para el
desarrollo de proyectos o la formulacion de politicas. La mayor
vinculacion al respecto se da con la ciudad de Rosario y siempre en
respuesta a demandas formuladas desde Rosario. Ambo s Municipios
han participado en forma sistematica en los tallere s intermunicipales
organizados recientemente por el gobierno provincial, y de los foros
de intendentes convocados por la Municipalidad de Rosario.



Capitulo 3

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL MUNICIPAL Y POLITICAS DE
ORDENAMIENTO.

EL CASO DE BERISSO Y ENSENADA

Args. Néstor Bono, Isabel Lopez, Maria Julia Rocca, Miguel Seimandi,
Lic. Mariana Ortale, Lic. Maria Agustina Pereira

1- INTRODUCCION

En este articulo se indaga acerca de la organizacié n administrativa y de
gestiéon de dos municipios litorales del Rio de la Plata, Berisso y
Ensenada' que forman parte del Gran La Plata y el limite sur de la
Region Metropolitana de Buenos Aires. Ellos revisten caracteristicas
particulares dada la complejidad del sistema ambiental y regional en el
que se encuentran.

En las Ultimas décadas las transformaciones ocurridas en el aparato
publico argentino han sido bastante heterogéneas y difusas, mas aun
luego de la llamada “Reforma del Estado” de los "90. Por ellos las
reformas han sido incompletas, prevaleciendo los cambios periféricos
sobre los estructurales reflejando una mayor heterogeneidad de
resultados en las estructuras organizacionales del nivel local.

14(80.000 y 51.500 habitantes aproximadamente en 2001)



Se observa que la encrucijada actual esta ligada a las constantes y
discontinuas transformaciones del aparato publico que ha sido el centro
neuralgico de las articulaciones entre las esferas econdmica, social y
politica, en una tensién entre la construccién de nuevas capacidades
gerenciales de los municipios ligadas a las nuevas concepciones que se
supone debiera sustentar el nuevo paradigma de gestion publica.

Para los casos de estudio la intencion es evaluar, las competencias y
funciones, asi como las articulaciones necesarias que se debieran
complementar dentro de la organizacién del estado municipal para
implementar la gestion de las politicas de desarrollo local y regional. Asi
mismo se distinguira entre gestién y administracion de politicas, ya que
en el proceso de reforma del estado, la descentralizacién como una de
las estrategias planteadas, ha quedado en muchos casos en
“descongestion” o “desconcentracion” del estado nacional y provincial en
detrimento de la eficiencia de gestion y decision del nivel local.

2- OBJETIVO

El objetivo del trabajo consiste en identificar, describir y evaluar los
espacios formales de gestion de tres politicas que en conjunto se
consideran centrales para el desarrollo local. Para ello, a partir del
analisis de la estructura organizacional de los municipios de Berisso y
Ensenada, se profundizan en las areas referidas a la gestion y
administracion de politicas ambientales, de produccién y de desarrollo
fisico.

Especificamente en este trabajo se analizan las transformaciones en la
organizacioén de los Municipios tendientes a lograr una mayor eficiencia
en las estructuras municipales para obtener un mejor desarrollo y facilitar
la formulacion e implementacion de las tres politicas enunciadas.

3- MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO

En los ultimos afios ha aumentado la produccion bibliografica tanto
tedrica como empirica sobre casos municipales desde varios ejes de
analisis: el desarrollo y la economia local, los recursos naturales, el
empoderamiento’® de la sociedad civil, etc. Algunos de estos trabajos

15 Se entiende “empoderamiento” como aquel proceso de involucramiento
incremental de los actores en la esfera de lo publico, a través del cual van



surgieron por la antinomia aparente de lo global y lo local, que hizo pie
en el auge del discurso de la globalizacién con las ventajas que se
avecinaban para los espacios locales y las opinione s contrarias sobre los
efectos e impactos negativos.

Algunos de los enfoques privilegian la dimensién econdémica, otros la
social o humana; estan los que concentran su analisis en el marco
institucional, y también las corrientes que se orientan al componente
tecnoldgico del desarrollo.

Dentro del enfoque que resalta el contexto “institucional” especifico de
cada ambito jurisdiccional, algunos conciben que éste condiciona la
conducta econdmica de los agentes, y por lo tanto es un determinante
critico del desarrollo. En este trabajo, y dentro de este enfoque se toma
como objeto de estudio la posible interaccién entre la politica-institucional
y la légica de los agentes socio econdmico. Esta interaccion da lugar a
otra esfera publica de “lo publico” donde actores colectivos e individuales
configuran un modo de interaccion diferente a la I6gica del Estado de
Bienestar o del Estado Moderno en crisis, generando caminos de
participacion no formal de acuerdo a los alcances de la cultura local.

En general, se entiende que, para llevar adelante procesos de desarrollo
local, la estructura administrativa burocratica del gobierno debe ser
competente, es decir, contar con las capacidades de gestionar las
politicas de desarrollo tanto locales como con otros niveles de gobierno,
y estrechar vinculos con el sector privado, estructura que debiera
racionalizarse y reflejarse en la organizacion municipal.

Con este marco se han analizado las politicas de acuerdo al enfoque
relacional, y desde la perspectiva neoinstitucionalista de la tensién entre
Politicas publicas y politica-gestion, encuadre en el cual no se busca
revisar el optimo econdémico sino el maximo posible en cuanto a la
formulacién — implementacion de politicas publicas. En este sentido se
hara referencia a la transicion todavia no alcanzada entre
descentralizacion y desconcentracién en la provisién y produccion de
servicios y bienes publicos.

adquiriendo capacidades y protagonismo en la definicidn y busqueda de sus
intereses, practicando mecanismos de construccién d e consensos y
negociacion.



Sobre la base de informacion obrante en los municipios'® se han
identificado, analizado y comparado los organigramas funcionales en su
estructura general observando los cambios operados entre la década del
90 y la de 2000. Particularmente se analizaron las areas vinculadas a las
politicas de interés para el estudio: ambientales, productivas y de
ordenamiento territorial contemplando misiones y funciones del érgano,
posicionamiento y relaciones dentro de la estructura, recursos humanos
y la participacién en programas y/o proyectos.

Municipios y competencias

Se reconocen como "competencias tradicionales” del gobierno local a: 1).
la gestion administrativa para la marcha normal de la organizacion que
implica planificar el futuro, organizar el sistema, gestionar el personal,
gobernar las actividades y controlar sus resultados; Il). el desarrollo
urbano, incluyendo el planeamiento urbano, la obra publica, el catastro y
el ejercicio del poder regulatorio sobre las obras civiles y Ill). la prestacién
de servicios publicos y la regulacion de la vida comunitaria.

A la hora de definir las "nuevas competencias", se insiste en el papel del
municipio como agente de promocién econdémica. Esto comprende, por
un lado, la tarea politica de construir el desarrollo local, que implica: 1). el
disefio e implementacion de estrategias para la puesta en valor de sus
sociedades vy territorios; Il). la gestién de la imagen territorial, de manera
de generar entornos territoriales innovadores capaces de atraer, retener
y alentar la inversién y el empleo y lll). la identificacion, ampliacién y
respaldo de los nucleos de fortaleza sectorial para fomentar
agrupamientos concentrados geograficamente.

Por otro lado, le compete al gobierno local vincular el sistema educativo
con el sistema productivo para evitar la emigracién de los jévenes,

6 En el caso de Berisso recién en el afio 2002 el Municipio “formaliza” su
estructura administrativa-municipal con una ordenan za donde figuran las
dependencias con sus misiones y funciones, Documentacion obrante en la
Secretaria Privada, sin antecedentes normativos previos ya que en Municipios
no cuenta con oficina de Digesto.

En Ensenada, en el Digesto la informacidn se encuentra ordenada, clasificada y
disponible la totalidad de Ordenanzas que establece n cambios en los
organigramas agrupados incluso por dependencia.



apoyar la formacion de recursos humanos y fortalecer a las empresas
locales. También, el papel del Estado municipal debe facilitar
oportunidades, a través de la coordinacion e innovacion empresarial; el
agrupamiento de sectores productivos; el mejoramiento de las
condiciones de presiéon y estimulo de la demanda local; la recoleccion,
preparacion y transmision de informacion para el cambio; Ila
incorporacioén de criterios de calidad en el sector privado; la articulacién
de relaciones intracomunitarias y con actores extracomunitarios; la
provisiéon de terrenos para actividades productivas, promocién y
especializacion productiva.

Estas ultimas competencias, no coinciden con los grados de
discrecionalidad requeridos para poder ser explayad as en su integridad,
ya que en nuestro caso las superposiciones tanto de ingerencias como
imposibilidades fiscales hacen que entre los municipios y las provincias
existan tensiones en cuanto a la implementacion de acciones'’.
Puntualmente, en los casos de Berisso y Ensenada, las competencias
tradicionales y de caracter burocratico se ponen de manifiesto en las
areas de planeamiento y medio ambiente, siendo en este ultimo caso
copia fiel uno del otro de las misiones y funciones del area. La transicion
hacia una nueva manera de gestionar lo publico y puntualmente el
“desarrollo econdémico” podemos evidenciarlo sobre el area de
produccion, con bastantes dificultades y resistencias a la implementacion
y puesta en marcha efectiva, pero en términos organizativos estan
orientada la estructura al rol de “promotor del desarrollo”.

Descentralizacién, reorganizaciéon municipal y desarrollo local

La incorporacion de nuevas competencias municipales inicia su marcha
en los 80" con acciones de reformas destinadas a re definir el perfil y el
rol del Estado, signadas por la crisis y las politicas de ajuste estructural
de la época, alentadas por la creciente tendencia mundial a la
descentralizacion del Estado y la reorganizacion po litico-administrativa
del territorio.

En estos procesos, los Municipios constituyen el ambito institucional
depositario del traspaso de funciones, competencias y consecuentes
recursos publicos que, desde los gobiernos centrale s, se redistribuyeron
hacia los restantes niveles territoriales. Fundada sobre la legitimidad y

17 Cabe resaltar que en la Provincia de Buenos Aires la Ley Orgdnica de
Municipios rige para los 134 distritos de manera id éntica.



capacidad de autogobierno de las colectividades locales y en reglas
claras de coordinacién-cooperacion para las relacio nes
intergubernamentales, se comienza a destrabar y reestructurar el
armazén centralista vertical del Estado.

La descentralizacion, por un lado, equivale a desestatizacion vy
privatizacion, y por otro, tiene un sentido democratizante. En el primer
caso, los ejes son administrativos y econdmicos, y se orientan por la
racionalidad del mercado que resulta una via expedita para descargar al
gobierno central de la responsabilidad de prestar servicios publicos y
manejar conflictos locales y regionales. Asume un caracter instrumental
tecnocratico donde los gobiernos deben ser administradores y los
ciudadanos pasan de ser usuarios a ser “clientes”. En el segundo caso,
se le otorga otro sentido, a través de un proyecto democratizador
centrado en el eje politico y la participacion de las mayorias desde la
concertacién entre el Estado y los agentes sociales y econdmicos para
lograr consensos estratégicos sobre el desarrollo y bienestar.

Ciertamente el “deber ser” de los municipios se ha complicado y
agrandado, tal vez demasiado rapido considerando sus antecedentes.
De “pobre administrador de servicios” en el eslabén mas débil del Estado,
pareceria que esta modificando su perfil hacia un g obierno local que cada
vez necesita implementar mas politicas y, por lo tanto, resolver mas
problemas, lo cual implica no solo mayor legitimidad basada en la
eleccion democratica, sino también mayor eficiencia y eficacia ademas
de su capacidad de administrar y de contar con mayores recursos y
participacion de la sociedad civil en los asuntos municipales. Esta nueva
responsabilidad, en la mayoria de los casos, no se acompafia con un
incremento en los recursos econémicos, tampoco en los técnicos y
organizacionales.

Por otro lado, los municipios deben acostumbrarse a desenvolverse en
un espacio ampliado, portador de importantes oportunidades y también
de poderosas amenazas, y convertirse en verdaderos actores del
sistema global, identificando las fortalezas y debilidades de sus
comunidades, y articulando politicas estratégicas de mediano y largo
plazo (Massolo; 1998). La clave reside en la innovacién de la gestion
para facilitar el desarrollo integral de sus comunidades.

Frente a ello, aun sigue en vigencia mayoritariamente el modelo
“prestador de servicios” y de perfil “tradicional pasivo” de los municipios.
Esto indica la lentitud, renuencia y dificultades de los gobiernos locales
a asumir y desempefiar el nuevo rol esperado. Reconvertir a los



municipios, supone entonces la ampliaciéon de los roles y competencias
al campo de las actividades econdmico-productivas, campo poco
conocido y experimentado por los Municipios latinoamericanos.

Sin embargo, Arocena® (1995) sefiala: “Los Municipios latinoamericanos
tienen dificultades para percibir las posibilidades de ejercer un nuevo rol
frente a los desafios del desarrollo. Salvo excepciones, no cuentan con
equipos técnicos capaces de proponer y llevar adelante iniciativas
concertadas de desarrollo. Frecuentemente, suelen estar entre los
principales empleadores de la localidad, pero no desarrollan politicas
tendientes a la creacién de fuentes de empleo”.

El gran viraje esta dado por la nueva posicion de visibilidad y fuerza de
los distintos actores y organismos, incluyendo a los propios Municipios,
que convergen a favor del propdsito de revalorizar y fortalecer el nivel
local de gobierno y desarrollo.

Los municipios en la Provincia de Buenos Aires

El art. 5 de la Constitucion Nacional prescribe que las provincias tienen
la obligacién de incluir en sus constituciones un régimen municipal, por
lo que cada provincia establece en su respectiva constitucion, las
principales caracteristicas de su propio régimen municipal. Algunas
provincias, han conferido a los municipios la facultad de dictarse sus
propias Cartas, como La Rioja y Santa Cruz entre otras. Ademas
establece que las provincias deben asegurar en sus constituciones la
“autonomia municipal” (art. 123), de esta manera, esta facultad-
obligacion de los Estados provinciales, implica el reconocimiento de la
autonomia de sus municipios, fijando las pautas para determinar el
alcance y los contenidos de dicha autonomia. Sin embargo la Provincia
de Buenos Aires en 1994 no se adapté a las reformas juridicas que
pudieran viabilizar este mandato a pesar de haber sido reformada su
Constitucion.

En la Provincia de Buenos Aires el sistema de organizacion municipal se
ha estructurado sobre la base jurisdiccional del Partido. El territorio
provincial se divide en Partidos donde existe una ciudad principal o
cabecera en la que tienen su asiento las autoridade s municipales, y otros

18 Arocena, J. (1995) Una investigacidn de procesos de desarrollo local, en EL
DESARROLLO LOCAL, UN DESAFIO CONTEMPORANEO, CLAEH. Nueva
Sociedad. Bs. As



centros de poblacién donde funcionan Delegaciones. Estas son
desconcentraciones administrativas y sus autoridades son elegidas por
el Intendente. El sistema territorial de organizacién municipal resulta un
dato importante a la hora de analizar las capacidad es y facultades de los
Municipios. Bajo el sistema de partido, todo el territorio perteneciente a
la Provincia de Buenos Aires, esta bajo la jurisdiccion de algin municipio
—tanto areas urbanizadas como abiertas-, no hay esp acios de jurisdiccion
provincial Unica, sino que ambas jurisdicciones —provincial y municipal-
coinciden o confluyen sobre el territorio en el marco de sus respectivas
competencias, con todas las consecuencias que eso conlleva.

Resulta una excepcion las areas o jurisdicciones portuarias que de la
nacién han sido transferidos a las provincias creando muchas veces la
figura de gestién por consorcio para su gobierno y administracion. En él
participan la provincia, los municipios Yy las sociedades civiles de la
region. El puerto de La Plata que se ubica entre Ensenada y Berisso, es
el caso en la region de estudio.

La personalidad juridica de los municipios nace de la Constitucion
Provincial y su competencia emana de la voluntad del Legislador. Son,
por lo tanto, instituciones politico administrativas de competencia
delegada para la atencion de intereses y servicios locales. En la seccién
del Régimen Municipal, en la Constitucion Provincial, el art. 190
establece: “que la administracién de los intereses y servicios locales en
la Capital y en cada uno de los partidos que formen la Provincia, estara
a cargo de una Municipalidad, compuesta de un Departamento Ejecutivo
unipersonal y un Departamento Deliberativo”, resultando ambos érganos
de base electiva.

Por lo tanto, la Ley Organica Municipal, en su Art. 25 define el alcance
de las competencias municipales, expresando que “las ordenanzas
deberan responder a los conceptos de ornato, sanidad, asistencia social,
seguridad, moralidad, cultura, educacién, proteccion, fomento,
conservacion y demas estimaciones encuadradas en su competencia
constitucional que coordinen con las atribuciones provinciales y
nacionales...”

La potestad reglamentaria reconocida por el Articulo 27'° de la Ley
Organica Municipal en sus distintos incisos, constituye una de las

19 ARTICULO 27°: (Texto segun Decreto ley 9117/78) Corresponde a la funcidn
deliberativa municipal reglamentar:



1. La radicacion, habilitacion y funcionamiento de los establecimientos
comerciales e industriales, en la medida que no se opongan a las normas que
al respecto dicte la Provincia y que atribuyan comp etencia a organismos
provinciales.

2. El trazado, apertura, rectificacién, construccio n y conservacion de calles,
caminos, puentes, tineles, plazas y paseos publicos y las delineaciones y
niveles en las situaciones no comprendidas en la co mpetencia provincial.

3. La conservacién de monumentos, paisajes y valores locales de interés
tradicional, turistico e histodrico.

4. La imposicidon de nombres a las calles y a los sitios publicos.

5. Las obligaciones de los vecinos respecto de los servicios de la Municipalidad
y de los escribanos con relacidn al pago de los tributos municipales en ocasidn
de los actos notariales de transmision o gravamen de bienes.

6. La instalacién y el funcionamiento de abastos, mataderos, mercados y
demas lugares de acopio y concentracién de productos y de animales, en la
medida que no se opongan a las normas que al respecto dicte la Provincia y
gue atribuyan competencia a organismos provinciales.

7. La proteccion y cuidado de los animales.

8. Las condiciones de higiene y salubridad que debe n reunir los sitios publicos,
los lugares de acceso publico y los baldios.

9. La instalacién y el funcionamiento de establecimientos sanitarios y
asistenciales; de difusién cultural y de educacidn fisica; de servicios publicos y
todo otro de interés general en el partido, en la medida que no se opongan a
las normas que al respecto dicte la Provincia.

10. La elaboracidn, transporte, expendio y consumo de materias o articulos
alimentarios, exigiendo el cumplimiento de las condiciones higiénico-
sanitarias, bromatoldgicas y de identificacion come rcial que establezcan las
normas de aplicacidn, asi como también el certificado de buena salud de las
personas que intervengan en dichos procesos.

11. La inspeccidn y contraste de pesas y medidas.

12. La inspeccidn y reinspeccion veterinaria, asi como el visado de certificados
sanitarios de los animales faenados y sus derivados.

13. El registro de expedicién de documentacion relativa a la existencia,
transferencia y traslado de ganado.

14. La sanidad vegetal en las situaciones no compre ndidas en la competencia
nacional y provincial.

15. La publicidad en sitios publicos o de acceso publico.



atribuciones mas importantes del municipio, ya que explicita de manera
detallada cuéles son las incumbencias del poder deliberativo local. Se
evidencia mediante este detalle, tanto los alcances como los limites a las

16. La habilitacion y el funcionamiento de los espe ctaculos publicos: como
asimismo la prevencién y prohibicién del acceso para el publico, por cualquier
medio, a espectaculos, imagenes y objetos que afecten la moral publica, las
buenas costumbres y los sentimientos de humanidad, particularmente cuando
creen riesgos para la seguridad psiquica y fisica de los concurrentes o de los
participantes.

17. La prevencion y eliminacion de las molestias qu e afecten la tranquilidad, el
reposo y la comodidad de la poblacién, en especial las de origen sonoroy
luminico, asi como las trepidaciones, la contaminacion ambiental y de los
cursos de agua y el aseguramiento de la conservacio n de los recursos
naturales.

18. El transito de personas y de vehiculos publicos y privados en las calles y
caminos de jurisdiccion municipal, atendiendo, en e special a los conceptos de
educacion, prevencion, ordenamiento y seguridad, asi como en particular, lo
relativo a la circulacién, estacionamiento, operaciones de cargas y descargas,
sefializacidn, remocidn de obstaculos y condiciones de funcionamiento de los
vehiculos, por medio de normas concordantes con las establecidas por el
Cadigo de Transito de la Provincia.

19. La ubicacidn, habilitacion y funcionamiento de guardacoches, playas de
maniobras y de estacionamiento. 20. La expedicidn d e licencias de conductor,
en las condiciones establecidas por la legislacion y reglamentacidn provincial.
21. El patentamiento de vehiculos que circulen por la via publica, que no estén
comprendidos en regimenes nacionales o provinciales.

22. El transporte en general y, en especial, los servicios publicos de transporte
de pasajeros, en cuanto no sean materia de competen cia nacional o
provincial.

23. Los servicios de vehiculos de alquiler y sus tarifas.

24. La construccién, ampliacion, modificacién, reparacién y demolicion de
edificios publicos y privados, asi como también sus partes accesorias.

25. Lo referente a las propiedades riberefias y cond ominio de muros y cercos.
26. Los servicios funebres y casas de velatorios.

27. El funcionamiento de comisiones o sociedades de fomento.

28. Y toda otra materia vinculada a los conceptos y estimaciones contenidas
en el articulo 259. b) Sobre creacidén de establecimientos, delegaciones y
divisiones del municipio



competencias del Concejo Deliberante, que resultan mucho mas
atractivas en la letra que las del ejecutivo.

Por su parte, en el Articulo 26, establece el alcance que puede tener la
funcién administrativa de policia segun lo que establezcan en cada caso
las Ordenanzas.?°

CUADRO N°1. COMPETENCIAS SEGUN LA LEY ORGANICA
MUNICIPAL.

Departamento Ejecutivo Departamento Deliberativo

-Convocar a elecciones -Sancioén de ordenanzas y disposiciones del

- Promulgar y publicar las ordenanzas | municipio, ordenanzas impositivas y el

. presupuesto
-Convocar al HCD a sesiones

extraordinarias. -Legislar sobre: ornato, asistencia social,
seguridad, moralidad, educacién, cultura,

-Representar a la Municipalidad. fomento. conservacion

-Celebrar contratos. -Establecer delegaciones.

-Proyectar ordenanzas impositivas y el

h -Autorizar la contratacion de empréstitos,
presupuesto

compra, venta, arriendo o gravamen sobre
bienes municipales, convenios, consorcios o

-Realizar la prestacion de servicios A > o
cooperativas para la prestacion de servicios y

publicos. pEter S e
realizacion de obra publica, solicitar

-Ejecucion de obras publicas expropiacion

-Decidir sobre adjudicaciones -Organizar la carrera administrativa

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion analizada

Sin embargo y aunque el cuadro n° 1 no describe en términos de
competencias el desarrollo local, se debe reconocer que en la mayor

20 Art 26: “Las Ordenanzas y reglamentaciones municip ales podran prever
inspecciones, vigilancias, clausuras preventivas, d esocupaciones,
demoliciones, reparaciones, adaptaciones, restricciones, remociones,
traslados, secuestros, allanamientos, ejecuciones s ubsidiarias, caducidades y
cuantas mas medidas fueren menester para asegurar el cumplimiento de sus
normas. Las sanciones a aplicar por la contravencidn a las ordenanzas y
reglamentaciones dictadas en uso del Poder de Policia Municipal seran las que
establezcan el Cédigo de Faltas Municipales”.



parte de la literatura sobre el tema?' se hace referencia de manera
implicita a la “responsabilidad” del lider local (Intendente) en la
promocién de la gestién del desarrollo. Por lo tanto este proceso, por
demas complejo, queda en manos de una gestién liderada por el
Ejecutivo. Sin reconocer esta competencia en el cuerpo Deliberativo.

Pareciera que la relacién entre los principales o6rganos es de
colaboracién, no hay subordinacién del Ejecutivo al Legislativo, aunque
la Ley Organica le reconoce cierta jerarquizacion d el Legislativo sobre el
Ejecutivo, por ejemplo el control de la legalidad financiera (Arts. 65 y 66
LOM) y el control de gestion (Art. 108 inc.7 LOM).

El Intendente ejerce la Jefatura del Departamento E jecutivo, cuya funcién
esencial es la administrativa. Por ello, es el administrador legal y Unico
del Municipio, excepto del Honorable Concejo Deliberante y de los
organismos descentralizados que tienen su propia ad ministracion.

Ademas y como un sistema embrionario del érgano juridico, algunos
Municipios tienen un Tribunal de Faltas, cuyos integrantes son
designados por el Intendente con acuerdo del Concejo Deliberante. Su
competencia consiste en la resolucion de las controversias entre los
administrados y la administracién municipal por faltas y contravenciones,
sin perjuicio de su posible revision judicial, en los tribunales nacionales o
provinciales, segun corresponda.

La Ley Organica Municipal se refiere ademas a los colaboradores
politicos de la gestion del Intendente: Secretarios (de Gobierno,
Hacienda, Obras Publicas, etc.), Contaduria, Tesoreria, y Oficina de
Compras, Por debajo de ello, y estructurados en forma jerarquica se
encuentran la burocracia municipal con personal de carrera ocupando
direcciones, departamentos, etc., lo que conforma la Estructura organico
funcional del Departamento Ejecutivo. Dicha estructura contempla
también los organismos descentralizados, que se han ido ampliando en
los ultimos afios.

Por lo tanto, de acuerdo a los alcances y competencias que se le
atribuyen normativamente al Departamento Ejecutivo y al Deliberativo,
se observa una marcada distancia entre lo instituido y lo que se verifica
en la practica.

Asimismo quedan evidenciadas las limitaciones a las competencias que
desde la Constitucidon Provincial se establecen a los gobiernos locales.

21 B4sicamente de autores espafioles y latinoamericanos.



4- LA ORGANIZACION FORMAL DE LOS MUNICIPIOS DE
BERISSO Y ENSENADA

Para estudiar el caracter y el rol de las instituciones especificas del
gobierno local correspondiente al Ejecutivo Municipal se analizaron en
una primera instancia las transformaciones del organigrama municipal y
las misiones y funciones de las Secretarias o espacios politicos con
mayor responsabilidad en la gestion tomando como referencia los afios
1994 y 2005.

Esto surge como necesidad de comprender el contexto del desarrollo de
las politicas objeto de analisis: la productiva, ambiental y de
ordenamiento.

Del diagrama de los organigramas vigentes en ambos municipios, resulta
interesante observar que a medida que se desplazan los niveles hacia
abajo del intendente la cantidad de unidades/oficinas municipales se
incrementa y multiplica. El andlisis se efectiviza desde el nivel superior
hasta el nivel de Direccion, considerando que en éstos niveles se toman
las decisiones estratégicas y operativas del gobierno municipal.

La cantidad de secretarias en ambos municipios es similar, Berisso seis
(6) y Ensenada siete (7), la diferencia interesante es que para Berisso el
area de Produccion tiene rango de Subsecretaria y depende de la
Privada (secretaria), mientras que en el caso de Ensenada es Secretaria,
si bien aun esta a cargo de la Privada segun decreto 362/04. Pues aqui
se puede observar que no siempre la racionalidad instrumental de la
corriente “modernizadora” en términos formales, se corresponde con la
particular manera de gestionar lo publico que le imprime una gestién
politica a una estructura municipal.

En el nivel de Subsecretarias Berisso tiene dos (2) Economia y
Produccioén, y Ensenada una (1) la Privada.

El rango de Direcciéon General es un nivel que se presenta solo en
Ensenada, de la que dependen cinco (5) Direcciones: Recaudacion,
Derechos Humanos, Coordinacion de politicas Sociales, Obras y
Servicios publicos, y Servicios y Delegaciones.

Similar cantidad de Direcciones se verifican en ambos municipios,
Berisso veinticuatro (24) y Ensenada veintisiete (27).



En el Municipio de Ensenada de la comparacién de organigramas se
observa que:

Se produjeron varios cambios tanto en las Secretarias como
Subsecretarias: se crearon Produccion, Desarrollo Social, y Salud y
Medio Ambiente; se dividieron Hacienda por un lado y Gobierno por
otro y se mantuvieron Gestion Publica y Obras y Servicios Publicos.

En cuanto a la vinculacién de las politicas en estudio con las misiones
y funciones de las respectivas Secretarias, se identifica: el
fortalecimiento de la cuestién ambiental y se crea la de produccion.
Politicas que se potencian con relevancia dentro de las Secretarias
especificas. Aparecen débilmente las de modernizacion municipal y
desarrollo fisico, aln estando bajo la orbita de la Secretaria que las
representa.

Como sintesis surge que la importancia de cada area segun la
ubicacion en el organigrama es mayor para Produccion y Medio
Ambiente?? y menor para Planeamiento cuyo rango es administra tivo.

Queda evidenciado que desde el disefio institucional se cuenta con los
espacios y competencias necesarias para que la gestién de gobierno
local impulse, promueva y gestione proyectos y programas de desarrollo
integral; sin embargo, la deficiente articulacion vertical e inexistente
relacion horizontal entre las areas de gobierno, forma parte de los
esfuerzos pendientes, ya que hasta el momento se ha visto un
desempenio “tradicional” como “partes separadas.”

En el Municipio de Berisso se observa que:

Sdlo se han producido modificaciones en la estructura superior con
la creacion de la Secretaria Privada aunque si se cambiaron una
serie de rangos inferiores. Se destaca una escasa adaptacion de la
estructura general al nuevo rol municipal.

Es la Secretaria de Gobierno quien tiene entre sus misiones
modernizar y adaptar la estructura municipal aunque no la lleve
adelante. Las politicas ambientales recaen en las funciones de

22 Produccion: Secretaria y Direccion de Produccion; Medio ambiente: Secretaria
compartida con Salud que cuenta con una Direccidon de Promocién y Defensa del Medio
Ambiente.



Promocién Social, por lo cual se mantiene la tradicional vision del
medio ambiente como una cuestidn no problematizada. Soélo las
politicas de produccion se establecen claramente bajo la érbita de la
respectiva Secretaria, esto es, la de Produccion. Con respecto a las
politicas de Desarrollo Fisico y Planeamiento se ubica como una sola
funcion en la Secretaria de Obras y Servicios Publicos. Esto
evidencia una clara desarticulacion entre las politicas y las
Secretarias en la mayoria de los casos.

= Dentro del organigrama municipal, el area de Medio Ambiente tiene
rango de Departamento y esta bajo el area de Salud; Produccién no
posee una estructura propia ejecutiva y Planeamiento conserva su
ubicacion como Direccién en la Secretaria de Obras Publicas.

Se puede concluir que en ambos Municipios las dependencias
correspondientes a las politicas de estudio se encuentran bajo otra Area
0 se mantienen estaticas a pesar del paso de los afios. Planeamiento
sigue abocado al desarrollo fisico y no se incorpora en la vision integral
que significa el Desarrollo Local. Tampoco Produccién toma iniciativas
desde su lugar privilegiado dentro de la estructura municipal.

Desde el reconocimiento de los procesos de reforma administrativa y de
“modernizacion municipal” en curso, en los dos Municipios aparece el
programa RAFAMZ, En el caso de Ensenada, se cre6 una figura de
Coordinador del “Proyecto de Fortalecimiento de la capacidad de gestion
para el Desarrollo Institucional de la Municipalidad de Ensenada” que de
hecho funciona dentro de la Secretaria de Gobierno pero aun no se han
realizado cambios en el area de gestion publica de acuerdo a la
vinculacién con el mismo. Los resultados del trabajo de consultoria que
estaban previstos no se han puesto en practica en la institucion ya sea
el de perfeccionamiento de la organizacion y de los recursos humanos
en la Administracién Publica Municipal, como los de capacitacion.

23 programa de Reforma de la Administracién Financiera en el &mbito
Municipal de la provincia de Buenos Aires, cuyo objetivo es el modernizar el
sistema de informacion econdmica, contable y financiera de los municipios
bonaerenses. Permite un mejor output de los sistemas de informacién y,
ademads, mejora las cualidades de la informacidn para la toma de decisiones:
precision, rapidez, objetividad, oportunidad, sencillez y claridad.



Tampoco se han publicado los informes y resultados a la fecha, aunque
el staff de trabajo forma parte de la Secretaria de Gobierno.

Sin embargo se puede inferir y esperar que mediante las acciones
encaminadas por la actual gestion, que cuenta con un respaldo juridico-
administrativo amplio en misiones y funciones, se produzcan cambios
incrementales de mejora en la gestién de gobierno.

En las areas de Planeamiento y de Medio Ambiente, no hay planes de
origen municipal. Las tareas que concretamente se realizan son las de
adaptacion de los prototipos, preparacion de legajos y formularios que
les delegan la Nacién y la Provincia en el marco de la implementacion de
los programas. Con respecto al personal, cuentan en su mayoria con
profesionales que, entre los afios 1994 y 2005, mantiene su cantidad y
rango.

Produccion, en Ensenada, cuenta con una estructura disponible pero
bajo la orbita de la Secretaria Privada. También ge stiona e implementa
programas de Nacién y Provincia. En Berisso esta area se vio reforzada
fuertemente en personal.

5- CARACTERIZACION Y EVALUACION POR AREA
RELEVANTE AL OBJETO DEL PROYECTO.

Sobre la base del analisis del organigrama vigente en cada Municipio, y
las misiones y funciones establecidas por ordenanzas se describe a
continuacion la organizacion formal de las areas involucradas en la
formulacién de las politicas de interés para el estudio.

Complementariamente y como resultado de entrevistas realizadas se
elabora una aproximacién al conocimiento del funcionamiento real de
cada una de las areas vy, las relaciones con otras areas de gobierno,
abordando aspectos que hacen a los recursos humanos, sus
capacidades y responsabilidades en las tareas desarrolladas a través de
Programas y/o Proyectos de iniciativa propia o de otros organismos del
estado provincial y/o nacional.

Se pretende con ello identificar la jerarquia que se otorga a las areas de
interés dentro de la organizacibn municipal y sus capacidades
decisionales y técnicas para gestionar politicas (en las instancias de
formulacién, implementacién y control).



5.1 - AREA DE PRODUCCION

En el municipio de Berisso la Subsecretaria de Produccién depende
directamente del Intendente sin tener a cargo ningun 6rgano. Como
funciones y misiones se enuncian segun la ordenanza correspondiente,
la promocion de iniciativas (previas y novedosas) econdémicas y
productivas locales, la articulacién de oferta y demanda de sectores
vulnerables, la vinculacién entre camaras comerciales y productivas y la
coordinacién con Nacion y Provincia de politicas de empleo, es decir, el
abanico es amplio pero los esfuerzos se encaminan al desarrollo
econdmico.

Acompafando estos ejes, los planes y programas que se ejecutan son
“Manos a la Obra”, “Mas y mejor Trabajo”, “Jefas y Jefes de Hogar” y
“Distritos Productivos”, entre otros. Como en el resto de las areas, aqui
tampoco se observan iniciativas de promocion de caracter local sino que
se aplican programas provenientes de Nacion y de Provincia. Existe una
concordancia entre las misiones y funciones, los planes y programas
ejecutados vy las ideas fuerza que definen el area de Produccién. Esta
situacion se fortalece cuando vemos que tienen un alto numero de
empleados (11) en relacién a otras areas municipale s y que ademas son
en su mayoria Técnicos (6) y Administrativos (4). La capacitaciéon que
cumplen es escasa y se observa que no estd intimame nte relacionada
con los ejes del area: Ley de Riesgos del Trabajo, por ejemplo.

En Ensenada el area de produccién esta asignada a una Secretaria que
depende directamente del Intendente y que tiene a su cargo la Direccion
de Produccidn, la cual se mantiene bajo la orbita de la Secretaria Privada
segun decreto 362/04. El area maneja una iniciativa conjunta entre la
Camara de Comercio de Ensenada, algunas empresas y el municipio a
través del Plan Més y Mejor Trabajo para institucionalizar la Mesa de
Desarrollo Territorial prevista en el marco de este programa nacional del
Ministerio de Trabajo y la Agencia de Desarrollo. Aun no se han
formalizado las relaciones institucionales ni distribuido roles y funciones
del sector publico y privado en funcion de una estrategia de desarrollo
conjunto.

5.2 - AREA DE MEDIO AMBIENTE

En Berisso el Departamento de Recursos naturales y Medio Ambiente,
se encuentra bajo la Secretaria de Bienestar Social, es decir, posee un
rango reducido en relacion a las diferentes instancias en que se



establece el organigrama municipal y bajo una Secretaria dedicada a
cuestiones relacionadas con la gestién y atenciéon de los planes y
programas sociales. La Division de Saneamiento Ambiental, ubicada
bajo ésta dependencia, cumple especificas funciones de inspeccion. Se
destaca que las funciones y misiones son amplias en el sentido de
contemplar tanto la difusion, como el control, la informacion y la
promocién de todo aquello relativo a lo exclusivame nte ambiental. Dentro
de las funciones se encuentra una que deberia coordinarse con
Planeamiento puesto que postula la necesidad de la intervencion en el
planeamiento del uso, conservacién y mejoramiento de los recursos
naturales y el ambiente humano, cuestion ésta de caracter proyectivo y
prospectivo. Los planes y programas que ejecutan no son de iniciativa
municipal sino que provienen de Nacion e incluso de caracter
internacional (Urbal de la UE).

Sobre el Personal con que cuenta este Departamento se observa una
importante cantidad (6), sobre todo si se compara con el que existe en el
mismo municipio para Planeamiento y que su composicion es de alto
caracter profesional: hay un Profesional, 3 Técnicos y un Técnico
Auxiliar. Ademas hay un Administrativo. Las capacitaciones que han
realizado siempre se han producido cuando han ejecutado algun plan o
programa, siendo éstos los que preveian una instancia de capacitaciéon
al personal municipal para la correcta implementacion local.

Cuando se analiza el area de Medio Ambiente en Ensenada se observa

que se halla bajo la dependencia de la Secretaria de Salud y Medio
Ambiente, es decir, esta vinculada al area de Salud. Esto se interpreta
como la necesidad de actuar en el ambiente para proteger y mejorar la
salud de la poblacién y no solamente proteger el medio natural. Otra
particularidad, y a diferencia de Berisso, es que su rango es superior
puesto que es una Direccion de Promocion y Defensa del Medio
Ambiente. Se relaciona con la mayor degradacion ambiental existente en
Ensenada tanto en el escenario real como en el imaginario popular. Sin
embargo, tanto las misiones y funciones como los planes y programas
del area son iguales en Berisso y Ensenada. En este ultimo municipio y
en esta Direccién particularmente, a diferencia del resto de las
dependencias donde se buscé informacion, se present la dificultad del
retaceo de informacién. Esta tematica en un municipio con una alta
concentracion de industrias contaminantes sugiere inevitablemente una
situacion problematica no resuelta.



5.3 - AREA DE PLANEAMIENTO

En el Municipio de Berisso esta area tiene rango de Direccién y depende
directamente de la Secretaria de Obras y Servicios Publicos, teniendo
bajo su control la Subdireccion de Obras Particulares y la de Catastro?*.

Sus funciones y misiones se relacionan estrechamente con cuestiones
ligadas a la recopilacion y divulgacion de la informacion en lo relativo al
ordenamiento y a la promocién de programas de desarrollo, actuando de
nexo entre los programas generados desde la Provincia y la Nacion y los
actores locales (Programas de Fortalecimiento Institucional, entre otros).
Por estar centrados en la gestion de politicas de otro nivel de gobierno,
no generan proyectos de tipo municipal, pero uno de sus pilares es la
disponibilidad de informacién de cuestiones municip ales.

El personal con que cuentan es, en su mayoria, Arquitectos (5
profesionales- incluido el Director- y dos estudiantes de dicha disciplina),
contando unicamente con un administrativo. Los curs os de capacitacion
que han realizado no se relacionan directamente con las funciones y
misiones a que deben atenerse ya que estuvieron ligadas a cursos de
tomas de decision y gestion publica, dejando de lado cuestiones mas
vinculadas con la evaluacion de proyectos de desarrollo y de aplicacion
de normas y promocion de desarrollo del Partido.

Como se menciond, este sector del municipio se centra principalmente
en la recopilacion de informacion, dejando de lado cuestiones ligadas al
desarrollo del ordenamiento territorial y a la gestion de programas de
evaluacion productiva.

En Ensenada, el area de Planeamiento se ubica también bajo la
Secretaria de Obras Publicas pero tiene un rango inferior en relacién con
Berisso, puesto que aqui se trata de una Subdireccion situada a su vez
bajo la Direccién General de Obras y Servicios Publicos y la Direccion de
Obras y Servicios Municipales.

Sus misiones y funciones se vinculan centralmente con el ordenamiento
urbano, con el control y la planificaciéon de los asentamientos en la
ciudad. Los planes y programas que ejecutan se ajustan a sus funciones
puesto que llevan adelante el “Plan Federal de Viviendas” y el “Programa
de Emergencia Habitacional”, ambos de Nacién. Aqui, como en Berisso,

24 Esta dependencia no surge del organigrama, ya que no es informacién
disponible en Berisso como se ha mencionado, sino d e una entrevista
realizada al Director de Planeamiento.



no hay planes de origen municipal y también operan de correa de
transmision entre (en este caso) la Nacién y los beneficiarios de los
planes y programas. Las tareas que concretamente realizan son las de
adaptacion de los prototipos y la preparacion de le gajos y formularios que
le deben transmitir a Nacién por estos programas que aplican.

Con respecto al personal, en esta Sub-direccion tenemos mas de la
mitad son Arquitectos (4 de 6) y el resto son Técnicos y un Administrativo.
Aqui tenemos menos cantidad de personal que en Berisso pero mas
diversificado por existir un Técnico entre los empleados. También el
personal ha realizado cursos de capacitacion que no se corresponden
con las funciones y misiones de la Sub-direccion (Andlisis de problemas
y tomas de decisiones, Ley Organica Municipal).

Se presentan a continuacion los cuadros que sintetizan la caracterizacion
realizada para las tres areas tomadas como relevantes en la gestion del
desarrollo local: politicas ambientales, produccién y ordenamiento
territorial.

CUADRO N°2. CARACTERIZACION DE LAS AREAS DE GESTION
AMBIENTAL, PRODUCITVA'Y DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

PLANEAMIENTO | BERISSO (Decreto 458/02) ENSENADA (Ord. 1840/95)

Rango Direccion Subdireccion

Secretaria de Obras vy
Servicios Publicos, Direccion
General de Obras Publicas y
Direccion de Obras vy
Servicios Municipales.

Secretaria de Obras y Servicios

Depende de: Publicos

De este organo Obras Particulares y Catastro

dependen
- Reunir y evaluar la informacion de | - Entender en el desarrollo de
las actividades socio-econdémicas | los objetivos, politicas vy
del Partido. estrategias del municipio en
materia de desarrollo y
- Elaborar la base de .Ios planes | orqenamiento urbano y
Funciones y generales y  sectoriales  de | iorritorial.
- desarrollo.
Misiones

- Planificar y formular planes
de desarrollo del espacio
urbano.

- Efectuar la evaluacion técnico-
econémico-financiera de los
programas y  proyectos de
desarrollo. - Control de la expansion
urbana y asentamientos.




- Asesorar a la comunidad sobre la
aplicaciéon de normas de promocion
y ordenamiento del Partido.

- Recopilar, analizar, coordinar y
supervisar las tareas de tipo
estadistica que se llevan a cabo en
la comuna.

- Elaborar reglamentaciones
que promuevan un desarrollo
ordenado de la ciudad.

- Realizar convenios para
establecer vinculos para
implementar planes
urbanisticos.

- Control del transporte
publico.

- Planificacién estratégica (IPAP).

- Laboratorio de
Estratégica.(IPAP)

Planificacion

- Andlisis de Problemas y tomas de

- Andlisis de problemas vy
tomas de decisiones.

- Ley Organica municipal.

- Planificacién estratégica

Cursos de | decisiones. (IPAP). para el desarrollo local.
Capacitacion
- Comunicacion Institucional. | - Comunicacién en las
a los que | (IPAP). organizaciones publicas.
asistieron
- Gestion de la capacitacion en las
organizaciones publicas (IPAP)
- Formulacién de proyectos. (IPAP)
- Gerencia Publica (UNLP)
- Programa de Fortalecimiento de | - Programa de Fortalecimiento
municipios (Secretaria de Asuntos | de municipios (Secretaria de
Municipales de la Pcia.). Asuntos Municipales de la
Pcia.
- Sistema de Informacion Municipal. )
- Plan Federal de Viviendas
Planes y (Nacion)
Programas que
ejecutan - Programa de Emergencia

Habitacional “Techo y
Trabajo” (Nacion)

- CIC, Centro
Comunitario
Nacion)

Integrador
(Convenio con

Iniciativas Locales

Cantidad
Personal

de

- 1 Director (Arquitecto)
- 4 Arquitectos

-1 Subdirectora (Arquitecta)
-3 Arquitectos




- 2 Estudiantes de Arquitectura
- 1 Administrativa

- 2 Personas a préstamo en
Produccién

(1 Arquitecto y 1 administrativo)

-1 Técnico

-1 Administrativo.

Disponibilidad de
la informacion

Si

Si

Ideas-fuerza®

- Informacion
- Desarrollo

- Ordenamiento

- Desarrollo urbano

- Control

MEDIO

AMBIENTE BERISSO (Decreto 458/02) ENSENADA (Ord. 1840/95)

Ranao Departamento de Recursos | Direccion de Promocién y
9 Naturales y Medio Ambiente Defensa del Medio Ambiente.

Depende de: Secretaria de Bienestar Social Secretaria Salud 'y Medio

Ambiente

uso, conservacion y mejoramiento
de los recursos naturales y del
ambiente humano.

- Planificar y controlar el arbolado y
espacios verdes del Partido.

- Favorecer el intercambio de
experiencias __con organizaciones

De este o¢rgano | Division Saneamiento Ambiental
dependen: (funciones de inspeccion)
- Difundir y promover una conciencia | - Difundir y promover una
publica ambiental para la | conciencia publica ambiental
conservacion y mejoramiento del | para la conservacion y
medio en que se habita. mejoramiento del medio en
- Relevar informacion del ambiente que se Habita.
y recursos naturales para la |- Relevar informacién del
planificacion ambiental. ambiente y recursos naturales
Funciones y . . para la planificacién
Misiones - Intervenir en el planeamiento del | 5 piental.

- Intervenir en el planeamiento
del uso, conservaciéon vy
mejoramiento de los recursos
naturales y del ambiente
humano.

%5 La sintesis de IDEAS FUERZA corresponde al analisis de las Misiones y
Funciones de cada area segun la normativa vigente.




estatales y privadas de todos los
niveles.

- Controlar e inspeccionar aquellas
situaciones relativas a situaciones
contaminantes.

- Planificar 'y controlar el
arbolado y espacios verdes
del Partido.

- Favorecer el intercambio de
experiencias con
organizaciones estatales vy
privadas de todos los niveles.

- Controlar e inspeccionar
aquellas situaciones relativas
a situaciones contaminantes.

Curso de
Capacitacion a los
que asistieron.

- Relativos a la cuestion técnica y
legal de lo ambiental (de Nacién y
de Provincia, datos sin especificar)

Sin informacion

Planes y
Programas que
ejecutan

- Freplata (Nacion)

- Urbal (UE)

- Freplata (Nacion)

- Urbal (UE)

Iniciativas Locales

Cantidad
Personal

de

-1 Jefe Departamento (Ingeniero)
-3 Técnicos
-1 Técnico Auxiliar

-1 Administrativo

Sin informacion

Disponibilidad de
la informacion.

Si

A diferencia del resto de las
dependencias, la informacion
s6lo es brindada por
presentacion de nota. En
tramite.




- Informacién sobre los recursos.

- Informacién sobre los
- Control de factores contaminantes. | recursos.
Ideas-fuerza
- Planificaciéon ambiental. - Control de factores
contaminantes.
- Planificacion ambiental.
PRODUCCION BERISSO (Decreto 458/02) ENSENADA (Decreto
362/04)
Rango Subsecretaria Secretaria de Produccion
Depende de: Intendente Secretaria . P.rlvada del
Intendente (interinamente).
De este. organo Direccion de Produccion
dependen:
- Identificar, promover y asesorar las | - Elaborar, coordinar y
iniciativas de sectores productivos | ejecutar planes, programas y
que permitan un desarrollo | proyectos vinculados con el
econdémico y sustentable. fomento de la produccién.
- Promover la generacién de nuevas | - Promover la radicacion de
actividades econémicas nuevos emprendimientos.
- Articular la oferta y demanda |- Propiciar la integracion de
laboral e impulsar acciones de |los sectores productivos del
capacitacion para los sectores mas | municipio.
vulnerables. )
- Promover estudios sobre
Funciones als Coordinar con Nacién y Provincia | posibilidades de desarrollo
Misiones la implementacion de politicas de | productivo.

empleo en el sector privado.

- Formular e implementar un
Programa de Microempresas.

- Junto con las camaras comerciales
y productivas, participar en eventos.

-Fomentar el desarrollo turistico.

- Promover la incorporacién
de nuevas tecnologias.

- Promover una politica de
desarrollo regional.

- Coordinar con Nacién y
Provincia la articulacion de
politicas de capacitacion.

- Supervisar la gestion de la
Direccion de Produccion y de
la Direccion de Comercio.




Curso de
Capacitacion a los
que asistieron.

- Formulacién de proyectos (IPAP)

- Gestion de la capacitacién en las
organizaciones publicas.(IPAP)

- Ley de Riesgos del
n°24.557 (IPAP)

Trabajo

- Ley de Riesgos del Trabajo
n°24.557 (IPAP)

Planes y
Programas que
ejecutan

- Manos a la obra.(Nacion)
- Mas y Mejor Trabajo. (Nacion)
- Jefas y Jefes de hogar. (Nacion)

- Distritos Productivos (Mtrio. de la
Produccion, Pcia.)

- Manos a la obra.(Nacién)

- Mas y Mejor
(Nacion)

Trabajo.

- Jefas y Jefes de hogar.
(Nacion)

- Distritos Productivos (Mtrio.
de la Produccién, Pcia.)

Iniciativas Locales

Conjuntamente con la Mesa
Territorial del MTSS estan en
proceso de creacion de la
Agencia de Desarrollo Local,
con dificultades de
institucionalizacion en el
gobierno local

Cantidad
Personal

de

- 1 Subsecretario (no profesional)
- 6 Técnicos

- 4 Administrativos.

Disponibilidad de
la informacion.

Si

Ideas-fuerza

-Fomento a la produccién.

-Fomento a la produccion.




-Implementar politicas de empleo. -Radicacion de nuevas

) ) empresas.
-Vinculos con el sector privado.

Fuente: Elaboracion propia sobre informacion analizada

6- CONCLUSIONES

(Ideas para agregar al principio. Conclusiones referidas a la organizacion
general).

= Aparicién de nuevos temas/problemas que se ponen en evidencia en
la organizacién (Produccion/ Ambiente).

= La organizacién no refleja la incorporacion de nuevas competencias
(hacia la promocién del desarrollo).

= Mantienen perfil vinculado a la gestion administrativa y ala prestacion
de servicios publicos, con escaso accionar en el de sarrollo urbano.

= Se percibe alto grado de concentracién decisional. Se insinuan
desconcentracion territorial en Berisso, delegaciones municipales
vinculadas directamente con el intendente, en Ensenada las
divisiones territoriales se dan dentro de la Secretaria de Obras y
Servicios Publicos para la prestacion de servicios.

= En los municipios las tres areas en los dos municipios tienen como
actividad central el funcionar como correa de transmisién entre los
programas y planes de Nacién y Provincia y los municipios en si.
Funcionan de “traductores” entre las instancias externas y las
municipales.

= En los dos municipios ninguna de las areas se relaciona con otras.
No se producen relaciones horizontales entre dependencias
municipales. Se puede mencionar que en el caso de Berisso existe
una instancia de distribucién de informacion “oficial” acerca de la
gestion (Sistema de Informaciéon Municipal) que funciona como
emisora de dicha informacion sin reconocer instancia de articulacion.
Citamos esta instancia ya que existe desde 1997.



El drea de Produccion en Berisso asiste a un momento de
crecimiento por la importante cantidad de empleados con que cuenta
(en relacion con las otras areas) y al igual que en Ensenada, se ubica
dentro de la estructura municipal en una posicion privilegiada por su
rango y su cercania al Intendente. Es aqui donde observamos
acciones encaminadas al desarrollo econémico, como aquella
“nueva competencia” de los municipios.

El area de Medio Ambiente surgié a partir de iniciativas de agentes
no municipales (Nacién y Provincia). Descentralizaciéon “forzosa”
evidenciada, entre otras cuestiones, por tener ambos municipios,
idénticas misiones y funciones. En Berisso se “pierde” mas por su
escaso rango y por estar bajo la Secretaria de Bienestar Social
mientras que en Ensenada tiene mayor rango y esta junto con Salud.
Esta ultima situacion pareciera tener mas que ver con la atencién de
los efectos de la alta contaminacién del municipio que con una
politica preventiva y de control.

El area de Planeamiento sigue manteniendo la linea tradicional de
encargarse de la organizacion urbana y funcional del territorio con
escaso control y monitoreo, y bajo la direccion de la Secretaria de
Obras Publicas, en ambos municipios. Se siguen dedicando al
desarrollo fisico tradicional y no encaminan sus acciones y recursos
hacia el desarrollo local. En ninguno de los municipios se establecen
vinculos con Medio Ambiente y el area de la Producciéon como
debiera establecerse.

En relacién a la cantidad de empleados municipales, Berisso tiene
mayor parte que Ensenada, manteniendo las magnitude s en ambos
periodos, resaltando que en el caso de Ensenada el Unico cambio
significativo fue la disminucién de empleados municipales se debio a
la “provincializacidon” del Hospital, y en Berisso se evidencia un
traspaso de personal de la finalidad 3 a la 1 en 2005.

Sin embargo, para terminar, la entre la cantidad de empleados
municipales del Poder Ejecutivo Municipal y la poblacion, es
practicamente la misma. Se da la relacién de un empleado cada 79,5
habitantes en Berisso y en Ensenada un empleado cada 80,6
habitantes.
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ANEXOS

CUADRO PERSONAL TOTAL Y POR FINALIDAD. 1994-2005.

Municipio | Personal Finalidad 1 Finalidad 2 Finalidad 3 | Finalidad 4 | Finalidad 5
Ao Total Servicios
Administra Salud Especiales | Infraestruc | Bienestar
ial
(pe:::ne cion General urbanos tura vial socd
+ contrata
do)
Ensenada
923 331 348 92 23 140
1994
Ensenada
638 337 82 178 - 41
2005
Berisso
1004 289 106 412 20 177
1994
Berisso
1007 449 91 271 - 196
2005

Fuente: Elaboracién propia. Informacion provista por la Secretaria de
Hacienda de la Municipalidad de Ensenada y el Departamento de

Personal de la Municipalidad de Berisso.
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Capitulo 4

LA CONSTRUCCION DE LAS POLITICAS. AMBITOS Y MODOS DE
LA FORMULACION EN ENSENADA Y BERISSO.

Args. Néstor Bono, Isabel Lépez, Maria Julia Rocca, Miguel Seimandi,
Lic. Mariana Ortale, Lic. Maria Agustina Pereira.

1- INTRODUCCION

Este trabajo articulo tiene el propdsito de indagar e identificar nuevos
ambitos y modos para la definicion de politicas de desarrollo por parte de
los municipios medianos o pequefios ubicados en areas metropolitanas.
Los casos de estudio desde la UNLP son los municipios de Ensenada y
Berisso, ubicados en el Litoral Sur de la Regién Me tropolitana de Buenos
Aires.

El objetivo general del trabajo consiste en el reconocimiento de la
capacidad de gestion de los municipios de Ensenada y Berisso para la
formulacién de politicas urbanas para el desarrollo local y contribuir a la
definicion de politicas regionales contemplando la articulacién con
sectores de la producciébn y con otras jurisdicciones del area
metropolitana.

Las politicas objeto de estudio son: i). politicas de reorganizacién
municipal, entendidas como aquellas tendientes a lograr una
eficientizacion de las estructuras existentes para contribuir a un mejor
desarrollo, en sentido amplio; ii). politicas de proteccién ambiental,



relacionadas especificamente con las problematicas hidricas y de
residuos; iii). politicas de desarrollo fisico, es decir, aquellas vinculadas
al Ordenamiento Territorial y/o especificamente a las politicas sectoriales
de Vivienda, Tierra e Infraestructura y vi). politicas de produccion,
contemplando aquellas destinadas a la promocion ind ustrial, del puerto,
del turismo y de las agencias de desarrollo.

Los objetivos especificos son: la percepcion e identificacion de los
problemas de la ciudad y la formulacion de las politicas a partir de
analizar: i). el rol de los departamentos ejecutivos y de los concejos
deliberantes en la formulacién de las politicas; ii). la “construccién” de los
problemas por parte de los integrantes de los gobiernos locales v iii). la
percepcion de situaciones que se consideran problem aticas por parte de
distintos sectores en la sociedad.

Las articulaciones politicas entre autoridades locales y actores sociales
a partir de indagar: i). la convocatoria a organizaciones de la sociedad y
las respuestas a las iniciativas de las autoridades locales; ii). la
vinculacion intercomunal en la formulacion de las politicas vy iii). los
obstaculos para la cooperacion publica-publica y publica-privada.

El proceso metodoldgico que guia el trabajo se apoya en dos técnicas de
recoleccion de la informacion, encuestas de respuesta abierta y
entrevistas. Las primeras a todo el universo de decisores: a Concejales
y Secretarios del Ejecutivo excluyendo al Intendente. Se busco
informacion sobre la visiéon general que tienen estos actores de los
problemas y las ventajas de los municipios confrontandolos con sus
acciones. Se completé la encuesta a los actores sociales significativos
de la Produccion y/u otras agrupaciones sociales (C amaras de Comercio,
Empresas, Ongs. y Asociaciones ambientalistas). Las entrevistas
previstas para los organismos provinciales se realizaron al Secretario de
Produccion, Personal Técnico de Ordenamiento Territorial y de Medio
Ambiente, puntualizando sobre la relacidon que desde las areas se
establecen con los Municipios. Para el procesamiento de la informacion,
se utilizé el programa de computacién SPSS26. Para ello fue necesario
construir a partir de las respuestas sub categorias de las variables
relacionadas con las politicas objeto de estudio. Ellas son, para:

% SPSS: Base de datos y programa de analisis de datos cua ntitativos.



= La organizacién municipal: presupuesto, creaciéon de espacios
municipales.

= Politica ambiental: inundaciones, residuos sdélidos vy
contaminacion ambiental.

= Desarrollo fisico: ordenamiento territorial, infraestructura
(pavimentacion, conexién cloacal, construccion de viviendas) y
accesibilidad (construccion de vias de comunicacion, acceso al
Puerto, ubicacion estratégica).

= Produccién: Puerto, industria — parque industrial, turismo,
agropecuaria y desocupacion (considerando “desocupacion” y
“falta de empleo”).

Municipios y competencias?’

Segun Hernandez, “los Municipios constituyen una instituciéon natural y
necesaria, basada en relaciones de vecindad, con caracter
esencialmente politico, y no simplemente administrativo y con finalidades
de bien comin en la sociedad local’?®. No es una mera delegacion
administrativa del orden provincial, pues tiene una jerarquia institucional
demarcada por la Constituciéon que le ha conferido las facultades
necesarias para atender los intereses o servicios locales?®.

27 Las competencias municipales son aquellas que el marco legal (la Constitucion, la Ley
Organica Municipal o la Carta Organica Municipal) le reconocen al municipio como entidad
juridica publica. Como la dinamica social y politica tiende a ser mas vertiginosa y flexible
que las normas juridicas se suelen encontrar funciones asumidas por gobiernos locales
que no se encuentran, necesariamente, entre las competencias juridicamente
establecidas, pero, que por otro lado, rara vez las prohiben. Ver: VILLAR, A. (2002);
“Funciones, competencias y tecnologias en el gobierno local. Un analisis del Banco de
Experiencias Locales”. En: CRAVACUORE, D. (comp.) Innovacién en la gestion municipal.
Federacién Argentina de Municipios - Universidad Nacional de Quilmes. Buenos Aires
(Argentina). Pag. 94. En cuanto a la definicion de rol del gobierno municipal, se entiende
son los desafios que debe asumir en el marco de las transformaciones del entorno global
tal se explicitan el desarrollo tedrico de desarrollo local.

% Hernandez, A (1999) “Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo sustentable”
Universidad Nacional de Cérdoba, Instituto del Federalismo, Cérdoba.
2 En base a Cala, L. IPAP.



La autonomia municipal, “consiste en la facultad que tiene la autoridad
para darse sus propias normas, elegir sus autoridad es y administrarse a
si misma, dentro del marco de su competencia territorial y material”3°

Se reconocen como las "competencias tradicionales" del gobierno local
a: i). la gestién administrativa para la marcha normal de la organizacién
que implica planificar el futuro, organizar el sistema, gestionar el
personal, gobernar las actividades y controlar sus resultados; ii). el
desarrollo urbano, incluyendo el planeamiento urbano, la obra publica, el
catastro y el ejercicio del poder regulatorio sobre las obras civiles y iii). la
prestacion de servicios publicos y la regulacion de la vida comunitaria.

A la hora de definir las "nuevas competencias", se insiste en el papel del
municipio como agente de promocién econdémica. Esto comprende, por
un lado, la tarea politica de construir el desarrollo local, que implica: i). el
disefio e implementacion de estrategias para la puesta en valor de sus
sociedades y territorios; ii). la gestion de la imagen territorial, de manera
de generar entornos territoriales innovadores capaces de atraer, retener
y alentar la inversion y el empleo vy iii). la identificacion, ampliacion y
respaldo de los nucleos de fortaleza sectorial para fomentar
agrupamientos concentrados geograficamente.

Por otro lado, le compete al gobierno local vincular el sistema educativo
con el sistema productivo para evitar la emigracién de los jévenes,
apoyar la formacion de recursos humanos y fortalecer a las empresas
locales. También, el papel del Estado municipal debe facilitar
oportunidades, a través de la coordinacién e innovacion empresarial; el
agrupamiento de sectores productivos; el mejoramiento de las
condiciones de presion y estimulo de la demanda local; la recoleccion,
preparacion y transmision de informacion para el cambio; la
incorporacién de criterios de calidad en el sector privado; la articulacion
de relaciones intracomunitarias y con actores extracomunitarios; la
provision de terrenos para actividades productivas, promocion y
especializaciéon productiva.

Sin embargo, estas Ultimas competencias, no cuentan en nuestro
contexto con los grados de discrecionalidad requeridos para poder ser
explayadas en su integridad, ya que las superposiciones tanto de
competencias como imposibilidades fiscales hacen que entre los

30 Sabsay,D, Garcia,M, Napoli,A y Ryan,D (1999) “Hacia la construccion de una Regién
Metropolitana sustentable” Documento de Diagnéstico y Recomendaciones, FARN.
Buenos Aires.



Municipios y las provincias existan tensiones en cuanto a la
implementacién de acciones.

Dentro del marco descripto, al tradicional ejercicio de la autoridad o poder
regulatorio del ambito local (transito, obras civiles, seguridad e higiene
de los comercios e industrias), se incorporan también nuevas areas que
incluyen la defensa de la competencia y del consumidor, la calidad en los
bienes y servicios prestados - particularmente los pagados con recursos
publicos - y la policia del trabajo. A todo esto debe sumarse el cuidado
del ambiente y el mejoramiento de la calidad ambiental que se asumen
como nuevas competencias municipales, intimamente relacionadas con
el interés de posicionar o reposicionar el territorio.

Descentralizacion, reorganizacion municipal y desarrollo local

La incorporacion de nuevas competencias municipales inicia su marcha
en los 80 con acciones de reformas destinadas a red efinir el perfil y el rol
del Estado, signadas por la crisis y las politicas de ajuste estructural de
la época, alentadas por la creciente tendencia mundial a Ila
descentralizacion del Estado y la reorganizacion politico-administrativa
del territorio.

En estos procesos, los Municipios constituyen el ambito institucional
depositario del traspaso de funciones, competencias y consecuentes
recursos publicos que desde los gobiernos centrales se redistribuyeron
hacia los restantes niveles territoriales donde los Municipios fueron el
escenario en el que se jugo la suerte de la descentralizacion. Fundada
sobre la legitimidad y capacidad de autogobierno de las colectividades
locales y en reglas claras de coordinacion-cooperacion para las
relaciones intergubernamentales, se comienza a destrabar vy
reestructurar el armazoén centralista vertical del E stado.

La descentralizaciéon, por un lado, equivale a desestatizacién y
privatizacion, y por otro, tiene un sentido democratizante. En el primer
caso, los ejes son administrativos y econdémicos, y se orienta por la
racionalidad del mercado que resulta una via expedita para descargar al
gobierno central de la responsabilidad de prestar servicios publicos y
manejar conflictos locales y regionales. Asume un caracter instrumental
tecnocratico donde los gobiernos deben ser administradores y los
ciudadanos pasan de ser usuarios a ser “clientes”. En el segundo caso,
se le otorga otro sentido, a través de un proyecto democratizante
centrado en el eje politico y la participacién de las mayorias desde la



concertacién entre el Estado y los agentes sociales y econémicos para
lograr consensos estratégicos sobre el desarrollo y bienestar.

Por otro lado, en los ultimos anos ha aumentado la produccion
bibliografica tanto tedrica como sobre experiencias de casos de
“desarrollo local”’, y desde varios ejes de analisis: la economia local, los

recursos naturales, el empoderamiento31 de la sociedad civil, etc.
Algunos de estos trabajos surgieron por la antinomia aparente de lo
global y lo local, que hizo pie en el auge del discurso de la globalizacién
con las ventajas que se avecinaban para los espacios locales y las
opiniones contrarias sobre los efectos e impactos negativos.

Si bien no es el tema central de analisis, se asume a la tendencia
globalizante como el contexto en el cual los espacios locales se mueven,
y la oportunidad que significa contar con la discre cionalidad pertinente y
adecuada para hacerlo con tranquilidad, o sea, ni un extremo ni el otro,
sino reconocer el contexto y actuar en lo posible dentro de él. Es decir,
no hay férmulas universales en la globalizacion y é ste es el desafio. Las
particularidades culturales locales son las que definen los modos de
actuar en ella y permiten “leer” su historia para proyectar el desarrollo.
Esta es la condicién de autenticidad cultural que refuerza al enfoque del
desarrollo local.

Otras visiones privilegian la dimension econdmica, la social 0 humana,
otras concentran su analisis en el marco institucional, y estan las que se
orientan al componente tecnoldgico del desarrollo.

Dentro del enfoque que resalta el contexto “institucional” especifico de
cada ambito jurisdiccional, algunos conciben que éste condiciona la
conducta econdmica de los agentes, y por lo tanto es un determinante
critico del desarrollo. En este trabajo, y dentro de este enfoque se toma
como objeto de estudio la posible interaccion entre la politica-institucional
y la légica de los agentes socio econdmicos. Esta interaccién da lugar a
otra esfera publica de “lo publico” donde actores colectivos e individuales
configuran un modo de interaccién diferente a la I6gica del Estado de
Bienestar o del Estado Moderno en crisis, generando caminos de
participacion no formal de acuerdo a los alcances de la cultura local.

31 Se entiende “empoderamiento” como aquel proceso de involucramiento incremental de
los actores en la esfera de lo publico, a través del cual van adquiriendo capacidades y
protagonismo en la definiciéon y busqueda de sus intereses, practicando mecanismos de
construccion de consensos y negociacion.



En general, se entiende que, para llevar adelante procesos de desarrollo
local, la estructura administrativa burocratica del gobierno debe ser
competente, es decir, contar con las capacidades de gestionar las
politicas de desarrollo tanto locales como con otros niveles de gobierno,
y estrechar vinculos con el sector privado, estructura que debiera
racionalizarse y reflejarse en la organizacion municipal.

Ciertamente el “deber ser” de los municipios se ha complicado y
agrandado, tal vez demasiado rapido considerando sus antecedentes.
De “pobre administrador de servicios” en el eslabén mas débil del Estado,
pareceria que esta modificando su perfil hacia un g obierno local que cada
vez implementar més politicas y por lo tanto mas problemas a resolver,
lo cual implica no solo mayor legitimidad basada en la eleccién
democratica, sino también mayor eficiencia y eficacia ademas de
capacidad de administrar sus recursos y participacién de la sociedad civil
en los asuntos municipales. Esta nueva responsabilidad, en la mayoria
de los casos, no se acompafa con un incremento en los recursos
econémicos.

Por otro lado deben acostumbrarse a desenvolverse en un espacio
ampliado, portador de importantes oportunidades y también de
poderosas amenazas, y convertirse en verdaderos actores del sistema
global, identificando las fortalezas y debilidades de sus comunidades, y
articulando politicas estratégicas de mediano y largo plazo
(Massolo0;1998:26). La clave reside en la innovacion de la gestion, que
faciliten el desarrollo integral de sus comunidades.

Frente a ello, aun sigue en vigencia mayoritariamente el modelo”
prestador de servicios” y de perfil “tradicional pasivo” de los municipios.
Esto indica la lentitud, renuencia y dificultades de los gobiernos locales
a asumir y desempefiar el nuevo rol esperado. Reconvertir a los
municipios, supone entonces la ampliacion de los roles y competencias
al campo de las actividades econdmico-productivas, campo poco
conocido y experimentado por los Municipios latinoamericanos.

Sin  embargo, Arocena®’ (1995:60) sefala: “Los Municipios
latinoamericanos tienen dificultades para percibir las posibilidades de
ejercer un nuevo rol frente a los desafios del desarrollo. Salvo

32 Arocena, J. (1995) Una investigacion de procesos de desarrollo local, en EL
DESARROLLO LOCAL, UN DESAFIO CONTEMPORANEO, CLAEH. N ueva Sociedad. Bs.
As



excepciones, no cuentan con equipos técnicos capaces de proponer y
llevar adelante iniciativas concertadas de desarrollo.

Frecuentemente, suelen estar entre los principales empleadores de la
localidad, pero no desarrollan politicas tendientes a la creacion de
fuentes de empleo”.

El gran viraje esta dado por la nueva posicion de visibilidad y fuerza de
los distintos actores y organismos, incluyendo a los propios Municipios,
que convergen a favor del propdsito de revalorizar y fortalecer el nivel
local de gobierno y desarrollo.

La construccion de politicas y las articulaciones entre el Estado y la
Sociedad Civil

La identificacion y definicion del problema publico resulta un paso
primordial en el disefio de la politica. Los distintos actores perciben al
problema de diferente manera y exponen intensidades distintas respecto
de las problematicas. Por tanto el primer paso es e numerar los problemas
desde el punto de vista de los actores involucrados con algun tipo de
interés, sin dejar de reconocer que la definicion del problema es
transversal a una actitud politica hacia él.

Luego los actores publicos institucionales confeccionan la agenda de
politicas publicas que constituyen un elenco de cuestiones priorizadas
sobre las que se han de poner en marcha los procesos de
encadenamientos decisorios, concretados en acciones por parte de los
actores locales. Como programa de accién publica la agenda puede
desagregarse en®: i). sistémica (de todos los actores); ii). gubernamental
(de los 6rganos estatales de decisién) vy iii). politica (la que sera objeto
de decision real).

La agenda se define, ya sea en un escenario de crisis donde los
problemas se explicitan solos, o en un escenario de planificaciéon donde
la deteccion de problemas resultara en acciones de caracter estratégico
y de mediano y largo plazo, en funcion de posteriores ejes de desarrollo.

La agenda politica/gubernamental estda compuesta por aquellas
cuestiones publicas-problemas a resolver por el Estado, y la agenda
sistémica es la que se construye a partir de la interaccion entre intereses

33 Se ha tomado la clasificacién de Draibe S., tomado por Diaz C. El ciclo de las politicas
publicas, en Arroyo y otros (1998) Politicas Publicas y Desarrollo Local




de accion publica-politica partidaria y las necesidades sociales. Por lo
tanto, la correspondencia entre las agendas a veces es tal y otras no, por
lo que las diferencias y distancias entre “la politica” y “la sociedad” son
producto® de las diferencias de agendas.

La correspondencia entre las prioridades de las agendas se debe a
procesos de consolidacién de problemas publicos-sistémicos en
problemas politico-institucionales. Este proceso de consolidacion se
puede manifestar por el ejercicio de presion y/o influencia de actores
sectoriales sobre la organizacion politica, los medios de comunicacién,
la competencia politico-partidaria u otros.

Hay que resaltar que las politicas publicas no son una respuesta aleatoria
a los emergentes problemas sociales, sino que se dirigen a fines
vinculados con la autoridad politica, entre los que se puede citar
genéricamente mantener cierta armonia social, crear condiciones
propensas para el proceso de acumulacion local y ob tener apoyo politico.
Estos fines buscaran generar impactos combinados de efectos explicitos
e implicitos por las politicas. No se puede dejar de mencionar el débil
papel de los ambitos legislativos en la formulacién de las politicas
publicas, y en la ejecucién y control, no sélo en este caso sino también
en los paises de América Latina, siendo fundamentalmente el Poder
Ejecutivo el promotor y protagonista de las politicas publicas en términos
generales.

La construccion de la politica publica se puede realizar desde diversos
enfoques, en este caso se remite al enfoque relacional®® de politicas
publicas que intenta describir la interaccién dialéctica entre “politicas” y
“politica”, jerarquizando el concepto de capacidad estatal como
expresion de relaciones institucionalizadas (y conflictivas) entre el Estado
y la sociedad. Una vez identificado el problema, se construye
socialmente a través de las miradas de los actores involucrados sobre él.
¢ Para quién?, jpara cuantos?, y ¢ cuanto importan estos cuantos? Los
beneficios que obtendran estos actores involucrados de estas respuestas
dependeran de sus capacidades, estrategias y poderes y las
racionalidades con las que se involucren en los esp acios de participacion
planteados, explicita o implicitamente, por el Estado en la gestion de lo
publico.

34 Entre otros motivos.
35 Este enfoque pretender ser superador de los anteriores socio-céntrico y estado-céntrico.



En general cuando se analiza esta relacion “politicas-politica” se toma
como variable independiente a esta ultima y el caso contrario. En este
sentido el enfoque relacional problematiza la antagonia de estos criterios
y pone énfasis en la interaccion mutua e influyente del par mencionado.

El concepto de institucionalidad publica permite delinear las
interacciones entre los actores sociales y estatale s que operan dentro de
marcos institucionales de la vinculacion Estado-Sociedad Civil, dar
cuenta de los limites y alcances de las interacciones en marcos
institucionales formales e informales y ver las reglas y modos de
interaccion (que no son estaticas sino dinamicas). Esta trama y la
combinacion de estos elementos en términos de red aglutina la esfera de
lo politico, lo econémico, lo cultural, lo organizacional, lo juridico que
refleja la manera en que se vincula el Estado con Ia Sociedad Civil, dada
su historia particular. Dentro de esta institucionalidad se ven las
intensidades con las que los actores involucrados juegan sus recursos,
de acuerdo a los limites y alcances de sus capacidades en interaccién
mutua, a la percepcion de los costos y beneficios de participar en la fase
de la politica publica y en base al resultado esperado.

La generacidon de espacios para la busqueda de consensos y la
articulacion entre actores ocupa un lugar importante en el proceso de
fortalecimiento institucional. Aqui cabe mencionar la dimension
administrativa del Estado en tanto “capacidad de gestién”, que siguiendo
a Oszlak3® pone énfasis en seis tipos de problemas por los cuales la
capacidad de gestién del Estado no mantiene una combinacion estable
entre su coherencia interna y su conectividad externa (en términos
sistémicos): i.) derivados de los marcos juridico-administrativos; ii.)
derivados de las relaciones inter institucionales; iii.) asociados a la
asignacion de funciones de los responsables dentro del programa de
trabajo; iv) de los derivados de la falta de disponibilidad de recursos
fisicos y econoémicos; v.) de los atribuibles a la politica de RRHH y vi.) de
los derivados de la falta de capacidad individual d e los responsables de
tareas, en términos de motivacién, destrezas, etc. Sin embargo no sélo
los obstaculos a la generacion de una institucionalidad publica se deben
a los problemas derivados de la capacidad de gestidn del Estado, sino a
la histdrica relacion de éste con la Sociedad Civil. Asi se puede extender
el concepto a la capacidad del Estado de mixturarse realmente con la
Sociedad Civil, expresando una relacion muy estrecha entre ambas
esferas. Esto lleva a la nocion de horizontalidad entre las relaciones,

3% Oszlak, O. y O'Donnel, G. (1984) Estado Y Politicas Estatales En América Latina. Inap.
Madrid



redes®’, como cooperacién entre distintos actores que confluyen en un
asunto. Estos asuntos problematizados socialmente son las cuestiones
(problemas) que logran priorizarse en la agenda sistémica y /o no en la
politica.

La busqueda de acciones concertadas supone la constitucion de una
agenda gubernamental y politica que involucre a la sistémica, es decir,
que se problematicen politicamente aquellas cuestiones intensas
socialmente.

Partiendo de considerar a las politicas publicas® como el conjunto de

objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para
solucionar los problemas® que en un momento determinado los
ciudadanos y el gobierno consideran prioritario, es un proceso que
comienza con la identificacion del problema hasta |a evaluacion de los
resultados obtenidos. Se entiende, entonces que, el reconocimiento de
este problema lo toma “alguien” y lo explicita como tal. Se sostiene como
supuesto importante, que en todas las fases del proceso de la politica
publica deben intervenir los actores directamente involucrados mediante
la participacion como mecanismo. Las politicas publicas son expresién
de un proceso donde se ponen en juego los recursos con los que cuentan
los actores a lo largo del periodo elaboracién-implementacién, y se
considera relevante la intensidad con la que los actores juega sus
recursos en funcion de los intereses de partida y los intereses
concertados (objetivo de la politica publica).

El proceso de politicas publicas comprende las siguientes fases: i).
identificacion y definicion del problema; ii).formulacion de las alternativas
de solucion; iii).adopcidén de una alternativa; iv). implantacién de la
alternativa seleccionada y v).evaluacion de los re sultados obtenidos.

Como es comunmente aceptado el proceso de las politicas publicas es
sumamente complejo y dista de conformar un conjunto de actividades
linealmente producidas y concatenadas. En efecto, se trata de un
proceso en el que las etapas o momentos, lejos de seguir un
ordenamiento légico preestablecido, constituyen una compleja trama en

37 Lechner, N (1996) Tres formas de coordinacion social. Mimeo. México.

38 Tamayo Saenz, M. (1995) El analisis de las politicas publicas, en Bafion y otros, La Nueva
Administracién Publica. Alianza. Bs. As.

3% Problema propiamente dicho, o situacion problematizada en el marco de la planificacion
de la politica publica.




donde la toma de decisiones es atravesada por un conjunto de actores
sociales, estatales y politicos.

En esta primera fase se procede a la identificacion del problema o
situacion conflictiva a ser tratado para alcanzar alguna solucion,
modificacion y/o mejoramiento al respecto. Se trata, entonces, de
identificar a los actores que detectan el problema y determinar qué tipo
de problema es y la forma cédmo es percibido e incorporado a la agenda
para su tratamiento.

Debiera vincularse la identificacion del problema local con un camino de
actuacion local, es decir, que se puedan utilizar medios y recursos
enddgenos para abordarlo, sin embargo se reconoce que las
capacidades de los actores intervinientes no siempre estan a este
alcance. Es por ello que ademas de contar con informacién primaria
respecto a la identificacion de problemas se ha relevado al sector publico
y privado de los casos de estudio, y a algunos referentes provinciales en
relacion a las areas de investigacion: Produccion, Medio Ambiente y
Ordenamiento Territorial.

Pues en este punto adquieren relevancia las capacid ades y recursos de
los actores para poder influenciar, participar y decidir sobre la agenda
problematizada. Es decir, aparece el juego de intereses y los pesos de
los jugadores (sus tacticas y estrategias). Por otro lado se evidencia la
capacidad del Estado local para actuar sobre esa agenda o la
incorporacion o cooptacion de otros niveles de gobierno.

Ahora bien, la forma en que un problema se incorpora a la agenda local
para su tratamiento también tiene diferencias entre los diversos casos.
En términos generales, se encuentran dos grandes tipos de conductas:
una activa y otra expectante. En la primera, se incorpora el problema en
la agenda y a partir de esta decisién se trazan las politicas y se buscan
los apoyos y recursos necesarios para llevarla adelante. En la segunda,
el problema se incorpora en la agenda a partir de la detecciéon de una
oportunidad para poder tratarlo. Es decir que, una vez detectado el
problema, se actua recién a partir de la identificacion de una oportunidad.

Los municipios en la Provincia de Buenos Aires

El art. 5 de la Constitucion Nacional prescribe que las provincias tienen
la obligacién de incluir en sus constituciones un régimen municipal, por
lo que cada provincia establece en su respectiva constitucion, las
principales caracteristicas de su propio régimen municipal. Algunas



provincias, han conferido a los municipios la facultad de dictarse sus
propias Cartas, como La Rioja y Santa Cruz entre otras. Ademas
establece que las provincias deben asegurar en sus constituciones la
“autonomia municipal” (art. 123), de esta manera, esta facultad-
obligacion de los Estados provinciales, implica el reconocimiento de la
autonomia de sus municipios, fijando las pautas para determinar el
alcance y los contenidos de dicha autonomia. Si bien la Constitucién
Nacional reformada en 1994 estableci6 taxativamente la autonomia, la
Provincia de Buenos Aires aun no se adapté realizando las reformas
juridicas que puedan viabilizar este mandato a pesar de haber sido
reformada su Constitucion.

En la Provincia de Buenos Aires el sistema de organizacion municipal se
ha estructurado sobre la base del Partido: el territorio provincial se divide
en Partidos donde existe una ciudad principal o cab ecera en la que tienen
su asiento las autoridades municipales, y otros centros de poblacién
donde funcionan Delegaciones. Estas son descentralizaciones
administrativas y sus autoridades son elegidas por el Intendente. El
sistema territorial de organizacion municipal resulta un dato importante a
la hora de analizar las capacidades y facultades de los Municipios. Bajo
el sistema de partido, todo el territorio perteneciente a la Provincia de
Buenos Aires, esta bajo la jurisdiccion de algun municipio —tanto areas
urbanizadas como espacios abiertos-, no hay espacios de jurisdicciéon
provincial unica, sino que ambas jurisdicciones —provincial y municipal-
coinciden o confluyen sobre el territorio en el marco de sus respectivas
competencias, con todas las consecuencias que eso conlleva. Ademas,
sobre las costas del Rio del La Plata y el Puerto se superponen otras
jurisdicciones de nivel nacional en los casos de Berisso y Ensenada.

La personalidad juridica de los municipios en nuestra Provincia nace de
la Constitucion Provincial y su competencia emana de la voluntad del
Legislador. Son, por lo tanto, instituciones politico administrativas de
competencia delegada para la atencion de intereses y servicios locales.
En la seccion del Régimen Municipal, en la Constitu cién Provincial, el art.
190 establece: “que la administracion de los intere ses y servicios locales
en la Capital y en cada uno de los partidos que formen la Provincia,
estara a cargo de una Municipalidad, compuesta de un Departamento
Ejecutivo unipersonal y un Departamento Deliberativo”, resultando
ambos 6rganos de base electiva.

Por lo tanto, la Ley Organica Municipal, en su Art. 25 define el alcance
de las competencias municipales, expresando que “las ordenanzas
deberan responder a los conceptos de ornato, sanidad, asistencia social,



seguridad, moralidad, cultura, educacion, proteccion, fomento,
conservacion y demas estimaciones encuadradas en su competencia
constitucional que coordinen con las atribuciones provinciales vy
nacionales...”

La potestad reglamentaria reconocida por el Art. 27 de la Ley Organica
Municipal en sus distintos incisos, constituye una de las atribuciones mas
importantes del municipio, ya que explicita de manera detallada cuales
son las incumbencias del poder deliberativo local. Se evidencia mediante
este detalle, tanto los alcances como los limites a las competencias del
deliberante, que resultan mucho mas atractivas en la letra que las del
ejecutivo.

Por su parte, en el Art. 26, establece el alcance que puede tener la
funcion administrativa de policia segun lo que establezcan en cada caso
las Ordenanzas.*°

CUADRO N°1. POTESTADES SEGUN LA LEY ORGANICA
MUNICIPAL.

Departamento Ejecutivo Departamento Deliberativo

-Convocar a elecciones -Sanciéon de ordenanzas y

- Promulgar y publicar las disposiciones del

ordenanzas municipio, ordenanzas

. impositivas y el presupuesto
-Convocar al HCD a sesiones P yelp P

extraordinarias. -Legislar sobre: ornato, asistencia
social, seguridad, moralidad,
educacién, cultura, fomento,
-Celebrar contratos. conservacion.

-Representar a la Municipalidad.

-Proyectar ordenanzas | -Establecer delegaciones.

impositivas y el presupuesto -Autorizar la contratacién de

empréstitos, compra, venta,

40 Art. 26: “Las Ordenanzas y reglamentaciones municipales podran prever inspecciones,
vigilancias, clausuras preventivas, desocupaciones, demoliciones, reparaciones,
adaptaciones, restricciones, remociones, traslados, sec uestros, allanamientos, ejecuciones
subsidiarias, caducidades y cuantas mas medidas fueren menester para asegurar el
cumplimiento de sus normas. Las sanciones a aplicar por la contravencion a las ordenanzas
y reglamentaciones dictadas en uso del Poder de Policia Municipal seran las que
establezcan el Codigo de Faltas Municipales”.



-Realizar la prestacion de |arriendo o gravamen sobre
servicios publicos. bienes municipales, convenios,
consorcios o cooperativas para la
prestacion de  servicios Yy
-Decidir sobre adjudicaciones realizacion de obra publica,
solicitar expropiacion

-Ejecucion de obras publicas

-Organizar la carrera
administrativa

En términos de competencias de gestion que requiere un gobierno local
para gestionar politicas de desarrollo local, se debe reconocer que en la
mayor parte de la literatura sobre el tema*' se hace referencia de manera
implicita a la “responsabilidad” del lider local (Intendente) en la
promocién de la gestion del desarrollo. Este proceso, por demas
complejo, queda entonces en manos de una gestion liderada por el
Ejecutivo, no reconociendo las competencias del cuerpo Deliberativo,
aunque si en coordinacion y cooperacion con el sector publico y privado.

La relacion entre los principales 6rganos es de colaboracién, no hay
subordinacion del Ejecutivo al Legislativo, aunque la Ley Organica le
reconoce cierta jerarquizacion del Legislativo sobre el Ejecutivo, por
ejemplo el control de la legalidad financiera (Arts. 65 y 66 LOM), el control
de gestion (Art. 108 inc.7 LOM) etc.

El Intendente ejerce la Jefatura del Departamento E jecutivo, cuya funcién
esencial es la administrativa. Por ello, es el administrador legal y Gnico
del Municipio, excepto del Honorable Concejo Deliberante y de los
organismos descentralizados que tienen su propia ad ministracion.

Algunos Municipios tienen un sistema embrionario de 6rgano juridico,
denominado

Tribunal de Faltas, cuyos integrantes son designados por el Intendente
con acuerdo del Concejo Deliberante. Su competencia consiste en la
resolucion de las controversias entre los administrados y la
administracion municipal por faltas y contravenciones, sin perjuicio de su
posible revision judicial, en los tribunales nacionales o provinciales,
segun corresponda.

41 Basicamente de autores espafioles y latinoamericanos .



La Ley Organica Municipal se refiere ademas a los colaboradores
politicos de la gestion del Intendente: Secretarios (de Gobierno,
Hacienda, Obras Publicas, etc), Contaduria, Tesoreria, y Oficina de
Compras, Por debajo de ello, y estructurados en forma jerarquica se
encuentran la burocracia municipal con personal de carrera en
direcciones, departamentos, etc., lo que conforma la Estructura organico
funcional del Departamento Ejecutivo. Dicha estructura contempla
también los organismos descentralizados, que se han ido ampliando en
los ultimos afos.

Por lo tanto, de acuerdo a los alcances y competencias que se le
atribuyen normativamente al Departamento Ejecutivo y Deliberativo, se
observa una marcada distancia entre lo instituido y lo que se verifica en
la practica.

Asimismo quedan evidenciadas las limitaciones a las competencias que
desde la Constitucion Provincial se establecen a los gobiernos locales.

Berisso y Ensenada. Organizacién Municipal

Para estudiar el caracter y el rol de las instituciones especificas del
gobierno local correspondiente al Ejecutivo Municip al se analiz, en una
primera instancia, el organigrama municipal y las misiones y funciones
de las Secretarias, tomando como referencia los afios 1994 y 2005.

En el Municipio de Ensenada, y de la comparacion de organigramas se
observa que:

= Se produjeron varios cambios tanto en las Secretarias como
Subsecretarias: se dividieron Hacienda por un lado y Gobierno
por otro, se crearon Desarrollo Social, Salud y Medio Ambiente y
Produccion y se mantuvieron Gestion Publica y Obras y Servicios
Publicos.

= En cuanto a la vinculacién de las politicas en estudio con las
misiones y funciones de las respectivas Secretarias, se
identifica: el fortalecimiento de la cuestion ambiental y de la
produccion, politicas que figuran con mayor relevancia dentro de
las Secretarias especificas y, aparecen débilmente las de
modernizacion municipal y desarrollo fisico, aun estando bajo la
orbita de la Secretaria que las representa.



= La importancia de cada &rea segun la ubicacion en el
organigrama es mayor para Produccién y Medio Ambien te*? y
menor para Planeamiento cuyo rango es administrativo.

Queda evidenciado que desde el disefio institucional se cuenta con los
espacios y competencias necesarias para que la gestién de gobierno
local impulse, promueva y gestione proyectos y programas de desarrollo
integral; sin embargo, la deficiente articulacion vertical e inexistente
relacion horizontal entre las areas de gobierno, forma parte de los
esfuerzos pendientes, ya que hasta el momento se ha visto un
desempenio “tradicional” como “partes separadas.”

En el Municipio de Berisso se observa que:

= Sélo se han producido modificaciones en la estructura superior con
la creacion de la Secretaria Privada aunque si se cambiaron una
serie de rangos inferiores. Se destaca una escasa adaptacion de la
estructura general al nuevo rol municipal.

= Es la Secretaria de Gobierno quien tiene entre sus misiones
modernizar y adaptar la estructura municipal aunque no la lleve
adelante. Las politicas ambientales recaen en las funciones de
Promocion Social, por lo cual se mantiene la tradicional vision del
medio ambiente como una cuestidn no problematizada. Soélo las
politicas de produccidon se establecen claramente bajo la 6rbita de la
respectiva Secretaria, esto es, la de Produccion. Con respecto a las
politicas de Desarrollo Fisico y Planeamiento se ubica como una sola
funcién de la Secretaria de Obras y Servicios Publicos. Esto
evidencia una clara desarticulacién entre las politicas y las
Secretarias en la mayoria de los casos.

= Dentro del organigrama municipal, el area de Medio Ambiente tiene
rango de Departamento y esta bajo el area de Salud; Produccién no
posee una estructura propia ejecutiva y Planeamiento conserva su
ubicacion como Direccién en la Secretaria de Obras Publicas.

42 Produccion: Secretaria y Direccién de Produccién; Medio ambiente: Secretaria
compartida con Salud que cuenta con una Direccion de Promocién y Defensa del Medio
Ambiente.



Se puede concluir que en ambos Municipios las dependencias
correspondientes a las politicas de estudio se encuentran bajo otra Area
0 se mantienen estaticas a pesar del paso de los afios. Planeamiento
sigue abocado al desarrollo fisico y no se incorpora en la visién integral
que significa el Desarrollo Local. Tampoco Produccién toma iniciativas
desde su lugar privilegiado dentro de la estructura municipal.

Desde el reconocimiento de los procesos de reforma administrativa y de
“modernizacion municipal” en curso, en los dos Municipios aparece el
programa RAFAM*3. En el caso de Ensenada, se creé una figura de
Coordinador del “Proyecto de Fortalecimiento de la capacidad de gestion
para el Desarrollo Institucional de la Municipalidad de Ensenada” que de
hecho funciona dentro de la Secretaria de Gobierno pero aun no se han
realizado cambios en el area de gestion publica de acuerdo a la
vinculacion con el mismo. Los resultados del trabajo de consultoria que
estaban previstos no se han puesto en practica en la instituciéon ya sea
el de perfeccionamiento de la organizacion y de los recursos humanos
en la Administracién Publica Municipal, como los de capacitacion.
Tampoco se han publicado los informes y resultados a la fecha, aunque
el staff de trabajo forma parte de la Secretaria de Gobierno.

Sin embargo se puede inferir y esperar que mediante las acciones
encaminadas por la actual gestién, que cuenta con un respaldo juridico-
administrativo amplio en misiones y funciones, se produzcan cambios
incrementales de mejora en la gestion de gobierno.

En las areas de Planeamiento y de Medio Ambiente, no hay planes de
origen municipal. Las tareas que concretamente se realizan son las de
adaptacion de los prototipos, preparacion de legajos y formularios que
les delegan la Nacién y la Provincia en el marco de la implementacion de
los programas. Con respecto al personal, cuentan en su mayoria con
profesionales que, entre los afios 1994 y 2005, mantiene su cantidad y
rango.

Produccion, en Ensenada, cuenta con una estructura disponible pero
bajo la orbita de la Secretaria Privada. También gestiona e implementa

4 Programa de Reforma de la Administracion Financiera en el ambito Municipal de la
provincia de Buenos Aires, cuyo objetivo es el modernizar el sistema de informacion
economica, contable y financiera de los municipios bonaerenses. Permite un mejor output
de los sistemas de informacion y, ademas, mejora las cualidades de la informacién para la
toma de decisiones: precision, rapidez, objetividad, oportunidad, sencillez y claridad.



programas de Nacién y Provincia. En Berisso esta area se vio reforzada
fuertemente en personal.

En cuanto a la evaluacion de la capacidad técnica de los Concejos
Deliberantes y la caracterizacion socio-profesional de sus integrantes, en
los dos casos los resultados de la investigacion sefialan que los
Concejales participan mayoritariamente de la vida politica municipal a
partir de 2001 y 2003 con una escasa asistencia a cursos de
capacitacion. La diferencia central entre ambos Concejos es que en
Ensenada tienen un nivel educativo minimo mientras que en Berisso
alcanzan el nivel secundario y universitario. Ademas no cuentan con
cuerpos técnicos que puedan elaborar acciones tendientes a resolver
aquellas cuestiones problematicas o disefiar politicas de fomento para el
desarrollo.

Estos datos permiten afirmar que:

= La capacidad técnica de los Ejecutivos se caracteriza por la
presencia de profesionales que se actualizan escasamente y que
estan focalizados a implementar las politicas que provienen de
Nacién y de Provincia sin generar politicas locales

= La conformacion de los Concejos Deliberantes no presentan una
calificacion o preparacion adecuada para abordar las problematicas
ni tampoco para formular politicas alternativas.

= La construccién de los problemas y la formulacion de politicas

Actores locales

-Poder Ejecutivo municipal

Secretarias de Obras Publicas:

En el Municipio de Ensenada los problemas enunciados por el Secretario
corresponden a cuestiones sectoriales relacionadas con la recoleccién
de residuos, infraestructura vial, desagues cloacales, mientras que las
ventajas y los proyectos necesarios tienen que ver con la Produccion en
lo relativo al desarrollo industrial y al turismo. Los proyectos manejados
son el Plan Federal de Viviendas y de Obras Publicas y los proyectos



presentados por esa Secretaria al Concejo se relacionan con fondos
asignados por Provincia y Nacion, cuyo destino ya esta determinado,
sefialando la escasez del presupuesto municipal para proyectos locales.

En el caso de Berisso, los problemas se asocian al Ordenamiento
Territorial y a la falta de trabajo, mientras que las ventajas se refieren a
los recursos humanos y naturales y al compromiso politico. Tanto en los
proyectos necesarios para llevar adelante una estrategia de desarrollo
local como en los proyectos manejados por el funcionario en los ultimos
tiempos, se hace referencia al Ordenamiento Territorial**. Frente a ello,
los proyectos presentados al Concejo desde la Secretaria tienen que ver
con la Organizacién Municipal“®.

En ambos municipios se destaca que los problemas estan
estrechamente vinculados con la gestion de esta Secretaria, las ventajas
se asociarian con el desarrollo Productivo y los proyectos que ejecutan,
se realizan con recursos extra-municipales.

Secretaria de Hacienda:

En Ensenada, los problemas senalados tienen que ver con el
Ordenamiento Territorial y la disposiciéon de los residuos sélidos
(CEAMSE) y las ventajas tienen que ver con la Produccién industrial y
turistica. Los proyectos necesarios se relacionan con la Produccién y el
Ordenamiento Territorial y los manejados por el funcionario vy
presentados en el Concejo tienen que ver con la Organizacion Municipal
(saneamiento de la administracién municipal, Rafam)

Desde la Secretaria de Hacienda de Berisso, la identificacion de los
problemas tiene que ver con la desocupacion, la Produccion y el
Ordenamiento Territorial; las ventajas también se relacionan con la
Produccién®® y con el Ordenamiento Territorial. Los proyectos necesarios
se vinculan con la Produccién y el turismo, y los manejados por la
Secretaria son de Ordenamiento Territorial*’.

4 borde costero, construccion de viviendas

45 eleccion de delegados municipales y aprobacion de ordenanzas para la modificacion de
la normativa municipal

46 Puerto y Polo Petroquimico

47 infraestructura vial, planes de bacheo, construccion de centro municipal, etc



Los proyectos elevados al Concejo son relativos a la Organizacién
Municipal®® y con incidencia sectorial en el Ordenamiento Territorial
(Plan Federal de viviendas). Tanto en Ensenada como en Berisso, desde
las Secretarias de Hacienda se encuentran problemas en el
Ordenamiento Territorial, mientras que las ventajas y los proyectos
necesarios se asocian con la Produccion y el Turismo. Se asemejan
ademas en los proyectos manejados y elevados al Concejo puesto que
tienen que ver con la Organizacion Municipal en los dos casos. Se puede
deducir que relacionan las cuestiones econdémicas/productivas del sector
PYME y MIPYME con el mejoramiento de las condicione s de vida de la
poblacion local. Sin embargo los proyectos manejados y elevados al
Concejo tienen que ver con la Organizacién Municipal, es decir, con el
funcionamiento interno de la estructura de gobierno. No se evidencia un
interés explicito por mejorar la cuestion fiscal o de flujo de capitales y de
inversion en los responsables de Hacienda

Secretaria de Bienestar Social:

La Secretaria de Bienestar Social de Ensenada considera que los
problemas giran en torno a la misma cuestién: el problema de las
inundaciones. Las tres ventajas estan relacionadas con la Produccién
asociada al turismo. Los proyectos necesarios tienen que ver con
fortalecer la infraestructura de la ciudad para evitar las inundaciones.
Frente a lo expuesto los proyectos manejados por la Secretaria se
inscriben en el Programa Adolescentes*®, sin haber presentado ningin
proyecto al Concejo, solamente se estd elaborando uno sobre
discapacidad. Se destaca, a través de esta Secretaria, tanto el problema
como la necesidad de resolucién de las inundaciones periddicas, estando
esta situacion por fuera de sus atribuciones y capacidades, siendo
altamente afectada por las mismas debido a la asistencia que se debe
brindar a la poblacion.

Secretaria de Gobierno:

En la enumeracion de los problemas, desde esta Secretaria en
Ensenada figura en primer lugar la desocupacion; en las ventajas que
presenta la ciudad para su desarrollo aparece la Produccion en relaciéon

48 presupuesto, compra de Casa de la Cultura
4 Programa Provincial destinado a Adolescentes en rie sgo. El Municipio desde esta
Secretaria concentra 38.



con las Industrias, el Puerto y el Turismo. Los proyectos necesarios
también tienen que ver con la Produccion industrial y el Turismo, y con
la realizacion de un Plan Estratégico Local. Respecto de los proyectos
manejados por el funcionario, figuran politicas de Ordenamiento
Territorial y de Organizacién Municipal®®, y coincidentemente con los
proyectos presentados en el Concejo se suma uno asociado al
tratamiento de residuos sélidos.

En este caso se observa una coordinacion en la construccién de la
politica puesto que la problematica local, las ventajas presentes y los
proyectos manejados y presentados al Concejo giran en torno a las
mismas cuestiones: la Produccién, el Ordenamiento Territorial y la
Organizacion Municipal. Al visualizar este contexto, estas se encuadran
en las misiones y funciones propias de esta Secretaria que sugiere una
mirada global del municipio con el objetivo de encarar politicas
estructurales en el Partido.

Secretaria de Produccion:

En la enumeracion de los problemas mas graves de la ciudad que se
realiza desde la Secretaria de Produccién de Berisso, sobresalen
aquellos que tienen que ver con la Produccion, el Ordenamiento
Territorial y la Contaminaciéon ambiental, mientras que las ventajas que
presenta la ciudad para su desarrollo son mas especificas, puesto que
tienen que ver con la participacion del Municipio en la Microregion, la
posible explotaciéon turistica y productiva de la zona costera y el
desarrollo del Puerto. Los proyectos nombrados en la encuesta estan
estrechamente vinculados con estas ventajas puesto que se potenciarian
estas oportunidades con: la construccién del terraplén costero y el
desarrollo parque industrial y portuario. Los proye ctos manejados por el
funcionario estan también relacionados con estos puntos, e incluye la
Modernizacion Municipal con el Proyecto de Fortalecimiento Institucional.
Aqui se observa, una vez mas, una fuerte relacién entre los elementos
que permiten la “construccion” de una politica.

-Concejos Deliberantes

Considerando las respuestas que emanan de la encuesta realizada, en
el caso de Ensenada, los problemas manifestados se asocian a la

50 Plan de Reforma y Fortalecimiento institucional



contaminacién ambiental y a la falta de trabajo, mientras que las ventajas
se vinculan con la centralidad del Parque Industrial y del Polo
Petroquimico como oportunidades para el desarrollo. Por otro lado, los
proyectos necesarios estan relacionados con estas ventajas mientras
que los proyectos presentados estan predominantemente vinculados con
el Ordenamiento Territorial (fundamentalmente de infraestructura vial
para el transporte). Sobre la presentacion de proyectos, las respuestas
se asocian a otras categorias®’ y no se ha contestado sobre la
aprobacion (o no aprobacion) de los proyectos.

Se destaca, analizando las respuestas, que los problemas identificados
se relacionan estrechamente con las supuestas ventajas (tal es el caso
del Polo Industrial-Petroquimico como generadora de contaminacion y
de empleo) y que los proyectos necesarios se redire ccionan hacia otra
cuestion que no tiene que ver ni con la resolucién de las problematicas
ni con el fomento de las ventajas. Cabe sefalar la poca relacion que se
establece entre las problematicas identificadas y los proyectos
presentados, que conforma en su mayoria otras categorias. Un dato
interesante es la no respuesta sobre la aprobacién de las propuestas
presentadas, dejando lugar a pensar en la escasa actividad de los
Concejos.

En Berisso, el mayor problema identificado es la falta de trabajo, la
principal ventaja es la existencia del Puerto y los proyectos necesarios
para llevar adelante una estrategia de desarrollo local se vinculan con la
creacion del Parque industrial y el desarrollo del Turismo. Con respecto
a los proyectos manejados por los Concejales, las respuestas
centralmente tienen que ver con el Ordenamiento Territorial,
especificamente con la infraestructura, y los proye ctos presentados son
también de Ordenamiento Territorial y mejoramiento de la Organizacion
Municipal. Al igual que en Ensenada, la pregunta sobre la aprobacion o
no de los proyectos no ha sido contestada en la mayoria de los casos,
salvo algunos que especificaban que no habian sido aprobado.

Se observa, a partir de las respuestas vertidas, que la problematica se
asociaria con la ventaja destacada, mientras que tanto los proyectos
manejados como aquellos presentados por los Concejales, se refieren a
cuestiones por fuera de esta vinculacion®2.

51 “boleto minimo para jubilados”, “pasantias educativas” “drogadiccién”

52 Reflejo de esta situacion es una encuesta donde se ubica el problema de la
desocupacion, se enuncia como ventaja la existencia del Puerto y de las Petroquimicas
pero los proyectos manejados tuvieron que ver con la compra de edificios publicos y los



Se puede afirmar que en ambos Municipios existe una desarticulacion
entre problema-ventaja y proyecto presentado y que, en este ultimo
punto, los Concejales no dirigen su accionar vinculando las necesidades
de sus municipios con las oportunidades para la res olucion de problemas
identificados por ellos.

Podria argumentarse que, tanto los problemas o cuestiones ponderadas
como pendientes y las ventajas, no son plausibles de abordar desde la
estructura del gobierno local ya que corren por niveles de decisién
superiores (presupuesto, nacién, provincia) mientras que los proyectos
presentados por los concejales se corresponden a un nivel decisorio
auténticamente local. Sin embargo ello no indica que sean los temas
intensamente sentidos por los ciudadanos.

Ambos Concejos Deliberantes, segun las encuestas, e ncuentran que el
problema central de sus Municipios es la falta de trabajo. Ensenada le
suma a esta cuestion el problema de la contaminacié n. Asociado a esos
problemas se visualiza la industria Petroquimica y el Puerto como
posibles fuentes de trabajo asociado al desarrollo en Ensenada y
Berisso, respectivamente.

Actores Provinciales

Ministerio de la Produccion. Direccion de Producciéon

Desde ésta Direccion se implementa un programa de Distritos
Industriales en determinadas regiones de la Provincia. A pesar de
reconocer que tanto Berisso como Ensenada integran un Consejo
Consultivo Regional junto con Brandsen, La Plata, Magdalena y Punta
Indio, el programa de Distritos Industriales no se implementa en esas dos
localidades (a pesar de la existencia y relevancia del Poligono). Hay
identificados algunos potenciales, pero como se trabaja desde la
demanda y no ha habido todavia ninguna solicitud de sde el Municipio, no
se ha avanzado ni intervenido.

proyectos presentados son “sala velatoria municipal, creacién de la subdireccion de transito
y del cementerio de Héroes de Malvinas”



Secretaria de Politica Ambiental

Desde esta Secretaria se identifican como problemas mas graves de la
regién La Plata, Berisso y Ensenada los impactos ambientales derivados
de los procesos productivos y actividades del Polo Industrial, la
contaminacién de la franja costera del Rio de la Plata por el aporte de
efluentes cloacales sin adecuado tratamiento depurativo, la presencia del
centro de disposicion final de residuos sélidos (CEAMSE) y la falta de
una adecuada planificacion urbana — territorial. Como ventajas de la
regiébn, se enumeran la presencia de Casas de Altos estudios, la
presencia de todos los organismos del Poder Ejecutivo Provincial y el
patrimonio histérico, social, cultural y arquitecténico. Los proyectos mas
importantes que el organismo manejé son las guardias ambientales
periodicas en el polo petroquimico, la elaboraciéon de un convenio Marco
con la Prefectura Naval Argentina para el monitoreo de la calidad de agua
en zona de puerto y zona costera y en particular la coordinacion y
ejecucion de Talleres.

La visibn expuesta por la Secretaria engloba a los municipios
pertenecientes a una misma regién y las respuestas que proporciona se
dan desde una mirada especificamente ambiental.

Direccion Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial

Esta Direccion propicia la realizacion de Planes Urbanos y Territoriales,
con gestion interjurisdiccional, aunque las practicas de planificacion
desde la Provincia se han desarticulado hace unos afios.

En relacién a la region, se planted la falta de Planificacion integral.
Asimismo se resalta la debilidad institucional de los municipios de
Berisso y Ensenada para la resolucién de los problemas sobre su
territorio. Esta cuestién se ve agravada por la superposicién de
competencias y jurisdicciones en la zona costera y portuaria.

Consorcio de Gestion del Puerto La Plata

Los problemas identificados tienen que ver con la desocupacion y con el
Ordenamiento territorial especialmente relacionados con la falta de
infraestructura. Las ventajas se asocian al Puerto y su pertenencia a la
RMBA. Los proyectos necesarios tienen que ver con el Ordenamiento
Territorial (accesos al Puerto) y la Produccién. También aquellos
realizados se vinculan con Infraestructura.



Otros Actores no gubernamentales®

Los problemas identificados por los actores sociales encuestados de
Ensenada y de Berisso coinciden en sus respuestas. Ellos son: el
desempleo, la contaminacion y la falta de infraestructura. En cuanto a las
ventajas estan relacionadas con la Produccion, el Turismo y con aquellas
que se derivan de su pertenencia al RMBA (por ejemplo, la cercania de
las Universidades). Los proyectos o acciones mas relevantes en los
ultimos afios se asocian con el Puerto, el Turismo y la produccién
vitivinicola. Se destaca entonces que existe una relacion entre las
ventajas y las politicas recientes identificadas.

= Las articulaciones politicas y las vinculaciones entre actores.

Tanto en Ensenada como en Berisso se ha relevado la percepcion
de los actores de la sociedad civil en cuanto a los modos y causas
por los cuales son convocados por el Municipio, desde el
departamento Ejecutivo y/o desde el Concejo Deliberante. Entre las
convocatorias se destacan la cooperacion en eventos de exposicién
de valores locales (ferias, etc.) y eventos de caracter publico
organizados por el Ejecutivo. En el caso de la convocatoria eventual
del Ejecutivo estan motivados por actos y/o reuniones de caracter
publico, no habiéndose registrado convocatoria por parte del
Concejo Deliberante a las organizaciones. Se infiere que la manera
de vincularse de los Municipios con los actores de la sociedad civil
no son de caracter permanente, ni continuo, ni vinculante. Por lo
tanto, no son interacciones tendientes al logro de consensos, excepto
en el caso de la convocatoria para ferias y eventos entre las que se
destacan actividades socio productivas locales.

Respecto a las vinculaciones institucionales permanentes o esporadicas
con otros actores de la sociedad civil, se manifiestan relaciones con
organizaciones de acuerdo al alcance de sus intereses: local,
microregional y extraregional; entrelazando las tematicas de interés

53 Cooperativa de La Costa, ONG Ala Plastica, Asociacion Abruzzese y centro Vecinal de
Punta Lara, Asamblea Barrial, Sindicato de trabajadores Municipales de Ensenada,
Productor Individual. Familia Mugia, Centro de Educacién Agricola de Berisso.



puntual y particular con las problematicas de caracter regional, entre las
cuales se destacan contaminacion y desempleo.

En el caso de los entrevistados pertenecientes al gobierno provincial, no
destacaron vinculaciones ni demandas especificas de los Municipios en
estudio. Solo en el caso de la Secretaria de Politica Ambiental se
refirieron a los temas o problemas que convocan a organizaciones
sociales de la region La Plata Berisso y Ensenada son: i.) Coordinacion
de Talleres sobre Floraciones de algas potencialmente toxicas —
establecimiento de un Sistema de Avisos y Alertas; ii.) Coordinacion de
tareas con la Prefectura Naval Argentina en episodios de mortandad
masiva de peces en la zona costera del Rio de la Plata; iii) Coordinacion
de tareas con el Consorcio de Gestion Puerto La Plata y la Prefectura
Naval Argentina en episodios de derrames de Hidrocarburos y liquidos
de depdsitos de sentina en la zona de puerto y zona costera.

Puede concluirse que el nivel de gobierno provincial y local no establece
vinculaciones con los actores de la sociedad civil en torno a las politicas
en estudio. Las convocatorias en los casos que se han sefalado se
realizan al parecer sélo para cumplir formalidades y estas organizaciones
no muestran mayores desacuerdos o propuestas en su modo de
vincularse con el Municipio, ya que asumen su “formalidad”.

2- CONCLUSIONES

Desde lo juridico- legal y de acuerdo a los alcance s y competencias que
se le atribuyen normativamente al Departamento Ejec utivo y Deliberativo
a partir de la Ley Organica Municipal, se observa una marcada distancia
entre lo instituido y lo que se verifica en la practica. Asimismo quedan
evidenciadas las limitaciones a las competencias que desde la
Constitucién Provincial se establecen a los gobiernos locales.

En cuanto a las Estructuras Organizativas, sélo en el caso de Ensenada
se presentan algunas transformaciones. Cabe destacar que las areas
cuyas misiones y funciones se corresponden con las politicas objeto de
estudio tampoco se han adaptado a las transformaciones® pero han
mantenido su personal calificado profesionalmente que actia

5 En ambos Municipios las areas correspondiente a las politicas de estudio se encuentran
bajo otra Area (Medio ambiente junto con Salud), o se mantienen estaticas a pesar del paso
de los afios (Planeamiento sigue abocado al desarrollo fisico y no se incorpora en la visién
integral que significa el Desarrollo Local). Tampoco Produccién toma iniciativas desde su
lugar privilegiado dentro de la estructura municipal.



centralmente para adaptar las politicas que recaen en sus Secretarias.
Dominan las relaciones verticales y estan ausentes las horizontales.

En lo relativo a la construccién de politicas, esto es, en la relacion que
presentan los Concejales, los Secretarios y los actores sociales y
Provinciales respecto de la identificacion de los problemas, las ventajas
que presentan los Municipios y las politicas implementadas, se puede
afirmar que:

En cuanto al Poder Ejecutivo, desde la Secretaria de Obras Publicas
se destaca que los problemas identificados estan estrechamente
vinculados con su gestion pero las ventajas se asociarian con el
desarrollo Productivo y los proyectos que ejecutan, se realizan con
recursos extra-municipales. Tanto en Ensenada como en Berisso,
desde las Secretarias de Hacienda destacan problemas vinculados
al Ordenamiento Territorial, mientras que las ventajas y los proyectos
considerados necesarios se asocian con la Produccién y el Turismo.
Los proyectos manejados y elevados al Concejo, en ambos
Municipios, tienen que ver con la Organizacion Municipal. Con
respecto a la Secretaria de Bienestar social la problematica de las
inundaciones periddicas constituye la cuestién central a pesar de
estar por fuera de sus atribuciones pero siendo altamente afectada
por las mismas debido a la asistencia que se debe brindar a la
poblacién. Tanto la Secretaria de Gobierno de Ensenada como la de
Produccion de Berisso plantean una coordinacion en la construccion
de la politica puesto que la problematica local, las ventajas presentes
y los proyectos manejados y presentados al Concejo giran en torno
a las mismas cuestiones.

En el Ejecutivo de ambos Municipios “construyen” las politicas de
forma idéntica: reciben programas y planes de la Provincia y de la
Nacion, los adaptan segun los rasgos particulares d e sus localidades
y los implementan. Los Municipios no poseen recursos para generar
politicas propias de caracter local y las escasas acciones que
encaran tienen que ver con infraestructura y servicios urbanos. De
esta forma, los problemas se resuelven segun la politica elaborada,
proyectada y evaluada desde otras jurisdicciones su periores.

Mas que construir politicas, los Municipios desde sus distintas
instancias, actian a modo de “polea” entre las jurisdicciones
superiores y los ciudadanos. La conducta en cuanto a las politicas es
expectante y no activa.



En los Concejos Deliberantes existe una desarticulacion entre
problema y ventaja destacado por los actores con los proyectos que
ellos presentan. En este ultimo punto, los Concejales no dirigen su
accionar vinculando las necesidades de sus Municipios con las
oportunidades que se presentan. A pesar de tener un margen de
accion importante para la elaboracién de las normativas municipales,
no poseen personal de apoyo técnico para resolverlo
adecuadamente, por lo que su vision y actividad legislativa es
coyuntural, sesgada, muy especifica y de corte puramente local.

Las cuestiones identificadas como problematicas por los distintos
actores por lo general no se relacionan con las ventajas reconocidas
en cada Municipio ni con las politicas que se debieran implementar
para resolverla. El problema central enunciado por todos los actores
es la desocupacion, cuya resolucion excede la capacidad de gestion
del gobierno local. Otra se asocia con las inundaciones pero se
enuncia solo desde las Ongs. y la Secretaria de Bie nestar Social de
Ensenada y no desde el Concejo Deliberante o el resto del
Departamento Ejecutivo.

Los actores provinciales tienen una vision de las problematicas y de
la construccion de politicas considerando los Municipios no desde su
particularidad sino como parte de una region. En términos generales
el sector publico provincial disefia y ofrece servicios por medio de
politicas y programas que a demanda de los municipios colabora en
su implementacién. Esta demanda puede ser en funcion de la
planificaciéon local, o bien se requiere la asistencia para cubrir los
déficit de personal, recursos, etc.

El Estado provincial presenta deficiencias en sus estructuras
burocraticas preparadas para asumir una vision integrada del
territorio y tampoco tiene la capacidad de incorporar en sus practicas
de gestion las instancias supramunicipales. Esto explica, entonces,
por qué los gobiernos provinciales contindan aplicando
territorialmente sus politicas de forma sectorial y radial, soslayando a
los entes de cooperacién intermunicipal en el caso de que existan y/o
desconociendo a otros actores del territorio. En el caso de Ensenada
y Berisso, la implementacion de politicas provinciales corre por
caminos diversos, incluso burocraticos, que no se imbrican con la
realidad local.



= Encuanto a la relacién que se establece entre actores de la sociedad
civil y Municipios, se puede concluir, siguiendo a Villar®®, que actuan
por la radialidad®® que establecen los primeros, constituyéndose en
términos de lobby e influencia a partir de lo cual la articulacion
horizontal entre los actores sociales es escasa. Ademas el objetivo
de los actores sociales es que se atiendan sus reclamos u obtener
ciertas ventajas, o también, a veces aspiran a lograr apoyo politico e
institucional en las negociaciones con otros niveles de gobierno. Por
otro lado, los actores nacionales e internacionales con poder
reconocido, como las grandes empresas localizadas en los
municipios estudiados, REPSOL-YPF, por ejemplo, tie nden a utilizar
su influencia para orientar o limitar, segun los casos, las iniciativas
gubernamentales pero rara vez tienen el poder de vetarlas, con lo
cual el Estado mantiene una cierta independencia para la toma de
decisiones.

Esta radialidad de las relaciones entre Sociedad y Estado en los casos
de Ensenada y Berisso se produce tanto en relacion al Estado local como
al Provincial, ya que en las areas de investigacion, se ha evidenciado que
la centralidad recae sobre el gobierno provincial para el caso de Medio
Ambiente, siendo el actor estatal de mayor capacidad de accion y
omisioén en la tematica.

La incorporacion de la planificacion estratégica y de algunas politicas de
desarrollo local ha generado una nueva relacién de tipo publico-privado
con las organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo,
mayoritariamente dicha relacion se conformé, también, en forma radial
con el Estado y a partir de objetivos especificos e individuales. La
construccion de una vision estratégica del conjunto de la sociedad sigue
siendo una asignatura pendiente.

Si bien la regionalizacién de politicas y de recursos resulta una
herramienta imprescindible para superar los problemas del
inframunicipalismo en algunas zonas rurales de la Provincia de Buenos
Aires, también en las areas metropolitanas en general, y especialmente

%5 Villar (2006) Trabajo de consultoria sobre Gobernabilidad Local FOSIP. Mimeo

% La radialidad se expresa en que el Estado queda en el centro del esquema de
relaciones. En efecto, los distintos actores interactian directamente con el municipio y
escasamente entre ellos.



en el Conurbano, las soluciones intermunicipales resultan
impostergables como en el caso que nos ocupa®’.
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Capitulo 5

UNA APROXIMACION A LA SITUACION URBANA Y LAS
DEMANDAS SOCIALES EN MUNICIPIOS INTERMEDIOS DEL ARE A
METROPOLITANA DEL GRAN RESISTENCIA. EL CASO DE
BARRANQUERAS Y FONTANA

Carlos Osvaldo Scornik, Juana Caric Petrovic, Julio César Borges
Nogueira, Maria José Roibén, Marina Scornik, Susana Margarita Godoy

1 - INTRODUCCION

El acelerado proceso de urbanizaciéon que esta afectando a las
principales ciudades del Nordeste Argentino (NEA) como Corrientes,
Formosa, Posadas y Resistencia, en los ultimos afos impacta
directamente en la estructura urbana, los servicios, la movilidad, las
condiciones de habitabilidad, la gobernabilidad y especialmente en la
calidad de vida de sus ciudadanos.

Si revisamos los resultados de los ultimos Censos Nacionales de
Poblacion y Vivienda cuyas cifras oficiales publica el Instituto Nacional
de Estadisticas y Censos de la Nacion (INDEC) en coordinacion con las
oficinas de estadisticas provinciales, podemos apreciar algunos de los
efectos que afloran en este continuo proceso de expansion urbana en
forma complementaria a la pérdida de poblacién rural de cada
jurisdiccion:



= Todas las capitales provinciales de la Region NEA crecieron arriba
del promedio provincial respectivo.

= Todos los conglomerados que las incluyen también superaron el
mismo promedio provincial, con porcentajes generales del 34,17%
en el Gran Formosa, el 31,02 % en el Gran Posadas, el 23,03 % en
el Gran Resistencia y el 22,74 % en el Gran Corrientes.

= Algunas localidades menores, con fuertes relaciones con la Capital,
dieron saltos demograficos muy significativos: Garupa (124,41%) y
Candelaria (69,97%) en Misiones; Colonia Benitez (168.15%),
Margarita Belén (92%) y Fontana (85,27 %) en el Chaco; Santa Ana
(198%), Riachuelo (125,59%) y Laguna Brava (44,46%) en
Corrientes.

= Se han generado nuevas localidades vinculadas a las respectivas
capitales donde no es posible comparar con registros anteriores:
Nemesio Pampa (Misiones), Barrio Esperanza y San Cayetano
(Corrientes), Villa del Carmen, Mariano Boedo y Villa Trinidad
(Formosa), Barrio de los Pescadores (Chaco).

= Contrastando con el crecimiento urbano se presenta la generalizada
situacién de pérdida de poblaciéon rural dispersa: -20,31% en el
Chaco, -16,55% en Formosa, -7,80% en Corrientes y -3,32% en
Misiones, entre los afios 1991 y 2001.

En este marco general, la expansion de la ciudades capitales de
provincia y sus 4reas de accesibilidad diaria®® que encabezan este
marcado proceso evolutivo, ha motorizado un crecimiento policéntrico
que involucra a los municipios cuya poblacién aumenta en gran medida
en relaciéon con el mayor o menor grado de vinculacién funcional, la
aptitud de su territorio para la localizacién de actividades urbanas
(especialmente las residenciales), el incremento de conectividad y el bajo
costo relativo del suelo urbanizable, entre otros aspectos.

8 Zona de accesibilidad diaria o area “ conmuter” definida por el Plan de Desarrollo Fisico
de Resistencia y su Area de Influencia, realizado por el Departamento de Planeamiento de
la Facultad de Ingenieria, Vivienda y Planeamiento de la Universidad Nacional del Nordeste
en 1973, donde el criterio aplicado en este tipo de analisis se refiere especialmente a los
viajes diarios de las personas que lo hacen por motivos laborales, de servicios personales,
educacion, salud, etc.



Ante este preocupante proceso de crecimiento cuyo impacto no termina
de ser encauzado, controlado o administrado eficientemente por las
instituciones publicas y privadas que conducen legal, administrativa,
econdmica y socialmente la expansion y ocupacion del territorio, hemos
considerado oportuno abordar los casos de las Municipalidades de
Barranqueras y Fontana que conforman el Area Metrop olitana del Gran
Resistencia (AMGR) junto a los Municipios de Resistencia, Puerto
Vilelas, Puerto Tirol, Margarita Belén y Colonia Benitez, para tratar de
ahondar el conocimiento sobre su rol dentro de este conglomerado,
préoximo a alcanzar el medio millén de habitantes.

La Red de Politicas Urbanas que conformamos, permitié avanzar en el
analisis de antecedentes de informacion, estadisticas, cartografia, etc,
complementadas por interesantes encuestas y entrevistas dirigidas a
funcionarios locales en pleno ejercicio de sus funciones ejecutivas y
legislativas, asi como a actores sociales representativos de diferentes
sectores de los municipios bajo estudio: Barranqueras y Fontana. Esta
red fue disefiada en base a los objetivos generales de: a) proponer y
disefiar nuevos ambitos y modalidades para la definicién de politicas de
desarrollo regional y local que involucren a localidades pequefias y
medianas de un area metropolitana y b) definir estrategias para el disefio
de una politica de ordenamiento territorial de consenso entre las
localidades de las mismas areas.

Los antecedentes registrados, la informacién primaria obtenida asi como
los diferentes intercambios realizados, a través de los cuales pudimos
confrontar experiencias y metodologias entre los equipos participantes,
nos han permitido establecer un claro panorama de |a situacion general
de cada municipio, la legislacién vigente, los patrones de asentamiento
resultantes y otra serie de valiosos aspectos que p osibilitan construir un
conjunto de reflexiones interesantes sobre las politicas urbanas en curso,
las falencias que pueden ser superadas y en especial, los instrumentos
que disponen los niveles decisorios para abordar con mayor eficiencia y
celeridad el mejoramiento de las condiciones de vida de su poblacion,
promoviendo un desarrollo urbano sustentable, equitativo, democratico y
duradero.

2- LA PROVINCIA DEL CHACO Y EL AREA METROPOLITANA DEL
GRAN RESISTENCIA (AMGR)

La Provincia del Chaco, que ocupa una superficie de 99.000Km2, se
encuentra dividida en 25 Departamentos que albergan 68 Municipios,



intercalados por una gran cantidad de tierras administradas por el nivel
provincial.

La poblacién total, de acuerdo con el Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda del afio 2001, era de 983.000 habitantes, d e los cuales 780.440
corresponden a la poblacion urbana. El 40% del total de habitantes se
encuentra en el Departamento San Fernando donde se asienta su
capital, Resistenciay las localidades de menor tam afio integradas a ésta.
Segun estimaciones del INDEC para junio de 2007 la poblacion de la
jurisdiccién seria de 1.042.881 de habitantes, con notable incremento de
poblacién urbana y un consecuente aumento también e n la poblacién del
AMGR.

En términos generales, la Provincia del Chaco mantiene los indices del
Censo Nacional Econémico de 1994 referidos a su participacion en el
Valor Agregado Nacional, del 0,4% y su distribucién interna por sectores:
15% Primario, 31% Secundario y 54% Servicios, financieros, de
transporte y comunicaciones, comercio y gobierno°.

El Departamento San Fernando también concentra el mayor porcentaje
de las actividades econdmicas de la provincia, donde se destaca la
importante influencia del Sector Servicios, en desmedro de las restantes
actividades productivas.

La tasa de actividad del 34,9 para el Gran Resistencia, refleja un relativo
retraso, iguala a la tasa provincial; es levemente inferior a la de la Region
NEA, del 35,1y se posiciona 5 puntos por debajo del 42,2 que representa
la media del pais.

Por otra parte, la estructura de empleo del AMGR ratifica la fuerte
participacion de las actividades de servicios por sobre el resto: el empleo
del sector publico alcanzaba al 28% del total, mientras el empleo
industrial so6lo el 6,9%. La construccion perdié presencia en el ultimo
periodo intercensal, disminuyendo del 11,7% al 5,3% en octubre de
2001. EIl empleo informal, con el 52,4%, superaba en seis puntos a la
media nacional, aumentando notablemente hasta el 80 % en los hogares
de menores recursos. La tasa de desocupacion se ubicaba en el 15,9%,
incluyendo como empleados a los 100.000 beneficiarios del Plan Jefas y
Jefes de Hogar.

%9 La presente informacion se basa en el informe desarrollado por la C.P.N. Diana Caric
Petrovic en el afio 2005.



Con el paso del tiempo, las sucesivas crisis econdmicas nacionales y
provinciales, las propias del sector primario, la globalizacién de la
economia y la tecnificacion del agro, el perfeccionamiento vy
abaratamiento de los medios de transportes, la falta de politicas
adecuadas y de planificacion a mediano y largo plazo para las
actividades primarias y secundarias del Chaco, entre otros factores, han
determinado la erradicacion de gran cantidad de industrias del AMGR.

La decadencia de la industria en la Provincia del Chaco producida
paulatinamente en las Ultimas tres décadas, sin duda se constituye en un
factor destacable de la caida de la produccion y el empleo. Los
establecimientos industriales han descendido de 2.317 a 1.513, entre los
afos 1985y 19940, A esta situacion se le adiciona un contexto en el que
el gasto del sector publico ha sido superior al de los ingresos —por cada
$100 que gastaba la provincia en el afio 1993, recaudaba $15 -, déficit
que fue financiado con endeudamiento interno o externo y mayor
dependencia de los ingresos provenientes de la coparticipacion federal
impositiva. En este aspecto, las jurisdicciones administrativas
municipales se ven, a su vez, directamente condicionadas y afectadas
en los porcentajes de la coparticipacion provincial .

Con referencia al nivel de ingreso en el AMGR, se evidencia una
disminuciéon del 14%, con un correlato en el poder adquisitivo que
manifesté una baja del 13,5%. La caida de los ingre sos laborales afecto
de manera desigual a los diferentes estratos: el 10% de la poblacion de
menores ingresos registré una disminucién del 34,5%, el 10% superior
sufrio una merma del 4,8%9'.

La precaria situacion del sistema productivo y de e mpleo se ve reflejada
también en otros aspectos mas generales, contextuales y vinculados al
tema a abordarse. Por un lado la globalizacién, entendida como ‘“la
expansion, multiplicacion y profundizacion de las relaciones sociales y de
las instituciones a través del espacio y tiempo, de modo que las
actividades cotidianas resultan cada vez mas influidas por los hechos y
acontecimientos que ocurren en otras partes del globo, asi como las
decisiones y acciones de grupos y comunidades local es pueden alcanzar

80 Fuente: CNE/74-Censo industrial Censo de la Industrias Manufacturera 1985.

6! Fuente: Direccion Nacional de Programacion Econémica Regional de la Subsecretaria
de Relaciones con las Provincias, Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia de
la Nacion.



importantes repercusiones globales"%? y por otra parte la politica de
descentralizaciéon encarada por el Estado argentino desde la década de
los 90’, acompafiada de profundas reformas en lo politico, econémico y
social entre otras, con impacto en las mas diversas cuestiones y ambitos
en que interactuan las capacidades de regulacion y soberania del
Estado nacional, provincial y municipal.

Uno de los impactos de la descentralizacién, al margen de producir algun
tipo de ponderacion sobre la factibilidad y condiciones que hubieran
resultado necesarios para lograr una mayor y mejor transferencia de
competencias, se detecta en las dificultades que en general presentan
actualmente los municipios, principalmente los de e scala intermedia, en
disponer en tiempo y forma de los recursos financieros necesarios para
fijar sus propias politicas, planes y proyectos de incidencia directa en el
desarrollo local.

La posibilidad de contribuir en la promocién, construccion y
fortalecimiento de la escala local o municipal, requiere de conocimientos
actualizados en torno a los aspectos mas relevantes que caracterizan a
las comunas y la vinculacién de éstos aspectos con las capacidades,
dimensionamiento y eficiencia de las actividades del gobierno municipal
en los diferentes planos de actuacién politica, social y econdmica, de
modo que resulte posible particularizar tanto las dificultades como las
potencialidades estructurales que presentan.

3 — SELECCION DE LOS MUNICIPIOS DE BARRANQUERAS Y
FONTANA

Dentro de los siete municipios que conforman el Area Metropolitana del
Gran Resistencia, se seleccionaron a las localidade s de Barranqueras y
Fontana como casos de estudio, considerando que en las mismas es
favorable el desarrollo de estrategias tendientes a superar los conflictos
urbanos registrados precedentemente. A partir de la propuesta de
gestion del territorio con herramientas especificas, se pretende satisfacer
la necesidad de resolucion a corto y mediano plazo, en el marco de
nuevas estrategias de planificacion holistica.

Ambos casos presentan situaciones politico administrativas similares
pero condiciones fisicas y sociales diferentes, por lo tanto, la respuesta

52 Machado, Jorge A. S. (2001), Concepto de Globalizacién, http://www.forum-
global.de/bm/articles/inv concglob.htm



propositiva también es diferenciada atendiendo espe cificamente a cada
una, segun la problematica particular. Se considera que la gestion de
politicas de desarrollo que contemplen de manera integrada al AMGR,
es una apuesta al equilibrio y sostenibilidad futuros, priorizando el
mejoramiento de la situacion de riesgo ambiental; definiendo y
orientando los usos del suelo urbano hacia las areas menos conflictivas;
protegiendo areas vulnerables y contemplando en tod o momento los tres
objetivos universales del Desarrollo Sustentable: el crecimiento
economico, la equidad social y la sustentabilidad ambiental.

Las investigaciones realizadas en la mencionada Red de Politicas
Urbanas, permitieron plantear lineamientos y recomendaciones de
intervencion para ser puestos en practica a través de distintos
mecanismos de gestiéon. Como un primer avance en la concrecion de lo
planteado, fueron propuestas medidas no estructurales, presentadas
ante las autoridades locales correspondientes para su consideracion,
aprobadas y adoptadas por cada una de ellas. Actualmente se
encuentran en diferentes etapas de los procesos de implementacion,
pero estan muy condicionadas por las politicas activas encaradas por
sus respectivos gobiernos.

Como comentaremos en el proximo capitulo, para Barranqueras se
formul6é el proyecto a la Ordenanza de Proteccién de Humedales
Urbanos -hoy Ordenanza N° 3538-, ya que la normativa existente no
contemplaba este aspecto. Para Fontana, el equipo de investigacion
propuso el proyecto de Codigo de Planificacion Urbano Ambiental,
herramienta indispensable para la ordenacion de dicha localidad que se
encuentra en estado legislativo en el Concejo Delib erante Municipal.

Ademas del crecimiento demografico hay que reconocer que afloraron
otros aspectos que, por no tener impacto social diario, no siempre
adquieren el caracter de prioritarios en la agenda oficial local: la
vulnerabilidad hidrica y ambiental de importantes territorios urbanos, la
limitada dotacion de infraestructura basica (especialmente desaglies
cloacales y pluviales), la ineficiencia del transito y sus correspondientes
altos indices de accidentologia, asi como la escasez de tierras aptas
para urbanizar, especialmente destinadas a promover y localizar
actividades productivas y de servicios que generen nuevas fuentes de
trabajo.

Sobre la problematica urbana en la jurisdiccion, queda claro que el tipo
de constricciones que deben afrontar los gobiernos locales en el
acelerado proceso de expansion urbana reclama la in mediata definicion



de estrategias territoriales de mediano y largo alcance, que orienten las
decisiones y que contribuyan a racionalizar y optimizar el uso de los
recursos disponibles y en especial el desarrollo su stentable del conjunto
de asentamientos que componen la “regién metropolitana”®3

Para completar, nos preocupa que nuestras ciudades, insertas en un
mundo globalizado, se encuentren sometidas a impactos externos de
gran magnitud que generan incertidumbres y obligan a revisar
continuamente sus estrategias, objetivos y metas. La velocidad con que
se suceden las innovaciones tecnoldgicas, la rapida evolucion de los
modelos de comportamiento, la extrema movilidad de la informacion,
capitales, mercaderias y personas, los subitos vaivenes
macroeconomicos, las nuevas demandas de la ciudadania y las
empresas, contrastan con los tradicionales modelos burocraticos,
administrativos y politicos, de lenta evolucion y modifican forzosamente
la funcion de la accién publica de gobierno, pero les cuesta sobremanera
“crear un clima adecuado para los negocios, con servicios atractivos,
infraestructuras urbanas y calidad de vida en general’ (Prats Catala,
20086).

3.1 - SITUACION GENERAL DE LOS MUNICIPIOS DE
BARRANQUERAS Y FONTANA

Las sucesivas crisis afrontadas por los municipios analizados que
llegaron a la paralizacion total de sus actividades y de la prestacion de
servicios a su cargo, los conflictos gremiales, sociales y sectoriales y
otros efectos relacionados, han generado la realizaciéon de algunos
estudios especificos que demuestran las serias dificultades que tienen
las estructuras organizacionales existentes para el cumplimiento de sus
responsabilidades politicas y constitucionales, la limitada disponibilidad
de recursos financieros, la escasa dotacion de personal idoneo y equipos
técnico-profesionales capacitados para adecuarse a la cambiante y
critica situacion que presentan los distintos sectores de la comunidad
involucrada.

83 En los Ultimos analisis que se vienen realizando se ha adoptado la denominacion de
Regiéon Metropolitana Gran Corrientes-Gran Resistencia al sistema de asentamientos
urbanos que forman las conurbaciones de ambas capitales de provincia, lo que ha dado
lugar a la generacion de un sistema policéntrico fun cionalmente integrado y administrado
por diversas jurisdicciones y cuya incipiente coordinacién dista mucho de dar resultados
concretos y visibles a la sociedad.



Analizando especificamente el Municipio de Barranqueras, auque
Fontana presentaria peores condiciones, el estudio del afio 2005 de la
Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional del
Nordeste destacd que /a dimensién de la estructura municipal no estaba
acorde con los objetivos fijados para la institucié n, que la rigidez de dicha
estructura no permite adaptarse a los cambios y otros requerimientos de
contexto, que no existe sistema formal de control (sélo se realizan
reuniones formales de planeamiento y coordinacién ante la convocatoria
de la Intendencia), que el sistema de comunicacién e informacién no
funciona a través de canales formales para el seguimiento de lineas de
autoridad establecidas, que el sistema de informacioén contable esta
siendo impactado por los cambios y a la vez necesita mecanismos de
coordinacién ante los requerimientos de fiscalizacion interna y externa,
entre otros aspectos®. También recomendaba disefiar un nuevo Manual
de Misiones y Funciones comunes a los Directores Generales,
Directores, Jefes de Departamento y Jefes de Division, asi como la
constitucién de una Comisién de Planeamiento y Control de Gestion, de
asesoramiento a la Intendencia que promueva la coordinacién y
cooperacion en la ejecucion de planes municipales, a través del trabajo
en equipo, con un enfoque interdisciplinario, unificando criterios para la
puesta en marcha de tales planes, su sequimiento y posterior evaluacion,
contribuyendo asimismo a facilitar la toma de decisiones estratégicas y
el control de gestion.

En los diferentes ciclos, los gobiernos municipales han tenido
oportunidades de abordar programas de modernizacion de sus
estructuras, pero soportaron algunos inconvenientes para lograr una
efectiva implementacion de sus propuestas, por razones que merecerian
un estudio mas detallado y especifico.

Estas limitaciones en la gestion se ven afectadas por otra parte, con la
critica situacion social de un alto porcentaje de poblaciéon beneficiaria y
los cambios producidos por los ciclos electorales. En este sentido ha
logrado un mayor grado de estabilidad al prolongars e el ciclo de gobierno
municipal a cuatro afios con la reforma de la Constitucion Provincial, sin
que ello fuera suficiente para superar los vaivenes politicos que los
afectan, asi como los altos indices en necesidades basicas insatisfechas,

% Informe del estudio realizado para el Municipio de Barranqueras por la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional del Nordeste. Resistencia, 2005 y cuyas
caracteristicas y vigencia se asemejan a los restantes gobiernos locales de las localidades
menores del AMGR (sin publicar).



los frecuentes problemas derivados de la aplicacion de planes y
programas sociales nacionales y provinciales, entre otras cuestiones.

3.2 - ASPECTOS SOCIO-DEMOGRAFICOS

Ambas ciudades -Fontana y Barranqueras- fueron fund adas proximas a
la ciudad de Resistencia potenciando un principio de complementariedad
productiva con el municipio capitalino. Surgen como pujantes polos
industriales que aprovechan las vias de comunicacién (ferrocarril, rutas
y puertos) para recibir las materias primas del interior, procesarlas y
enviar la produccion a los centros de consumo. %°

Luego de haber sufrido un proceso de desindustrializacion en paralelo a
la densificacion del territorio perteneciente al AMGR, se fue
materializando la ocupaciéon y densificacion del Municipio de
Barranqueras, en funcién de su puerto y el progresivo crecimiento de la
circulaciéon entre las ciudades de Resistencia y Corrientes. La etapa
siguiente afecta marcadamente a la expansién de Fontana que se ve
impactada directamente por la absorcion de poblacion de Resistencia y
de migrantes rurales.

La actividad productiva que dio origen a estas pujantes localidades se
va transformando en una creciente complementariedad residencial y de
servicios, no necesariamente con fines productivos. Ese incremento
poblacional se expresa en la siguiente tabla, con una elevada tasa de
crecimiento entre 1980 y 2001, para el caso de los municipios
considerados en este trabajo.

% El origen de ambas ciudades esta muy ligado al de Resistencia. Cuando el agrimensor
Juan Dillén realizé la mensura de Resistencia, en 1878, designdé como zona apta para la
llegada de productos para la colonia, a la actual Barranqueras, extendiendo la traza inicial
de Resistencia hasta el puerto, donde se habian instalado algunos colonos. Debido a ciertas
ventajas de localizacién, los lotes que hoy ocupa Fontana fueron repartidos entre los
inmigrantes que habitaron esa colonia en 1878. Se construyd un embarcadero sobre el rio
Negro, para el transporte de mercancias y personas y, en 1901, se instalaron un ingenio
azucarero y una fabrica de tanino, alrededor de las cuales se conformd un poblado conocido
como Puerto Vicentini.



CUADRO N° 1- CRECIMIENTO DE POBLACION INTERCENSAL DE
LOS MUNICIPIOS DEL AMGR

19

47 11960 1970 1980 1991 2001

Ha | Hab Hab Hab Hab Hab

b. |. % |. % |. % . % |. %
FONTAN |S/ S/ S/ |7.30 14.4 26.7
A D [(S/D|D |S/ID|D |3 S/D | 36 45

52. 40 31 20
RESISTE |38 |84.0 117 |,1 |174.|48, [229.|,4 |275.|.,4
NCIA 5 36 806 |9 (419 |06 (212 |1 |962 |0

12. 26 19
BARRAN |31 S/ |20.9|S/ |33.7 425|,0 [50.8|,3
QUERAS |5 S/D |[D (13 |D |78 72 |3 |23 |8

31 39

PUERTO |S/ S/ S/ |4.60 6.06|,7 [8.45]|,3
VILELAS |[D |S/D |D |S/D [D |4 S/ID |7 8 |5 6

64. 63 35 32 23

70 [105.|,1 [142.|,3 |220. (54, (292.|,7 |361.,8
TOTAL 0 552 (4 |848 |3 |104 |08 |287 |9 (985 |5

Fuente: Censos de Poblacion del INDEC y Boletin Dem ografico. Edicién
especial. Urbanizacién y Evolucién de... Informe de P oblacion censada
y tasas de crecimiento medio anual, segun ciudades. Periodo 1950 —
1990 de la CEPAL - ONU.

Se puede comprobar que Fontana ha tenido un incremento superior en
el crecimiento poblacional de las ultimas dos décadas, en comparacién
al de la localidad de Barranqueras. Si bien no fueron analizadas en este
trabajo las razones o causas generadoras de dicho incremento, es decir
la relacion entre crecimiento vegetativo de la poblacion con el fenémeno
de las migraciones internas, puede vincularse esta situacion con el
empobrecimiento econémico a nivel nacional y provincial de impacto



directo en las escalas sociales mas bajas, teniendo en cuenta los
indicadores de pobreza e indigencia que se registran oficialmente.

A pesar del proceso de desindustrializaciéon sufrido, la poblacién del
AMGR que ha crecido sostenidamente desde la década del ‘60, ha
quedado principalmente dedicada a la actividad terciaria, comercial,
financiera, administrativa y de servicios.®”

Asi, vemos como el crecimiento poblacional que al manifestarse en el
territorio con la conurbacion de los municipios de Fontana vy
Barranqueras en busca de tierras aptas, combinados con el cambio de
actividad de sus habitantes, ha incrementado notablemente las actuales
relaciones de interdependencia. Hoy dia es dificil concebir a alguno de
ellos separados de la capital y viceversa, puesto que gran cantidad de
personas que vive en ellos trabaja y/o estudia en las zonas centrales.

Las relaciones entre municipios menores con el principal, no lo son en un
solo sentido de dependencia. Por el contrario, al quedar conurbadas
pasaron a incorporar tierras para el uso de suelo residencial del area
metropolitana en su conjunto sin discriminar los limites administrativos.
La disponibilidad de terrenos baratos, con escasa infraestructura y
accesibilidad, se convirtié6 en un significativo negocio de especulacion
inmobiliaria y Ilugar de emplazamiento de muchos conjuntos
habitacionales financiados por el Estado, para los habitantes de la ciudad
de Resistencia.®

Con el fin de comprender la realidad de las localid ades estudiadas desde
el punto de vista de su poblaciéon, ampliamos en el siguiente cuadro
informacion acerca de las mismas para su breve comp aracion:

% Segun datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda realizado en 2001, la provincia
del Chaco posee alrededor de un millén de habitantes de los cuales el 80% se concentra en
ciudades y el 40% tan solo en el AMGR

7 Entre 1983 y 2003 los empleados publicos provinciales pasaron de 24.000 a 45.500,
mientras que el Chaco pujante que empleaba en la actividad privada mas de 50.000 obreros
a lo que debemos sumarle los miles de agentes dependientes de empresas nacionales (YPF,
Gas del Estado, OSN, Ferrocarril General Belgrano, ENTEL, etc.) ha decaido fruto de la
salvaje apertura de la economia y las privatizaciones de la década del “90. En el 2003
existian 114.000 jefes de hogar, 97.000 desocupados y subocupados, 57.500 empleados
publicos provinciales y municipales y tan solo 32.000 puestos de trabajo privado en relacién
de dependencia. [Diario Norte, 9/11/03]

% Segln palabras de la Intendenta de la ciudad de Barranqueras “la gente comenzé a
poblar Barranqueras como si fuera un barrio de Resistencia”.



CUADRO N° 2 - CUADRO COMPARATIVO: MUNICIPIOS DE
BARRANQUERAS Y FONTANA

1- ASPECTOS SOCIALES BARRANQUERAS | FONTANA
40 a 80 20 a 40
En relacion al tamafio poblacional® Mediano Pequefio
mil hab. Mil habit.

Nivel Analfabetos 24 % 32 %
educativo
Situacion Desocupados 18 % 19 %
laboral
Aportes No les descuentan ni o o
jubilatorios aportan 44 % 55 "
Obra social No poseen 60 % 71 %
2- ASPECTOS HABITACIONALES

Casa tipo “A” 67 % 56 %
Situacion — ) [)
habitacional Casa tipo “B 27 % 36 %

Rancho 3 % 5 %
Régimen de Propietario de vivienda 69 % 72 %
tenencia de la | Y terreno
vivienda Propietario de vivienda |13 % 11 %

Inodoro con descarga y

desaglie a camara |46 % 49 %
Servicio séptica
Sanitario i i

Con |nod_or<_) sin | o7 % 38 %

descarga o sin inodoro
Hacinamiento | Mas de 3 personas por 8 % 1 %

Critico cuarto

Fuente: Elaboracién propia en base al Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda 2001.

% Fuente: INDEC a través del Programa de Informacion Estadistica y Apoyo a los Municipios
PRINEM. “Indicadores Municipales, Los municipios del Chaco”. Agosto 2003 Sitio Web:
http://www.indec.mecon.ar/nuevaweb/cuadros/18/chaco_08_03.pdf



Los altos porcentajes de analfabetismo son indicativos de los indices de
marginalidad y pobreza y las grandes limitaciones para su inclusiéon o
fortalecimiento del deteriorado tejido social, de mayor relevancia para el
caso de la localidad de Fontana con un 32%, sobre la de Barranqueras
con un 24% de su poblacion que no sabe leer ni escribir.

En relacion al mercado laboral y considerando las e stimaciones oficiales,
gran parte de los nuevos empleados son beneficiarios de programas de
empleo precarios y transitorios, con lo cual puede advertirse la primacia
del trabajo informal por sobre el formal; situacion que se corrobora con
las cifras que indican los porcentajes de analfabetismo en la provincia
como en las localidades de estudio.

En lo que respecta a la situacion habitacional puede apreciarse que la
localidad de Barranqueras participa de una situacié n levemente favorable
ala de Fontana, y en ambas se supera porcentualmente las viviendas de
tipo “A” (de mejor calidad constructiva) por sobre las de tipo “B”. No
sucede lo mismo con respecto al régimen de tenencia de la vivienda,
aspecto en el cual Barranqueras se encuentra por de bajo de la situacion
de Fontana. Esto podria verse relacionado con las sucesivas crisis de
tipo politico-administrativo por la que atravesé el municipio de
Barranqueras a mediados de los anos 90, hasta comienzo del nuevo
milenio, en que la administracién municipal y por ende su reparticién
catastral, pudieron verse influenciadas por inestabilidad y precarizaciéon
laboral del empleado municipal.

Por otra parte, también debe considerarse que la toma de datos sobre el
aspecto del régimen de tenencia a cargo del organismo oficial INDEC,
deja librado a lo que informa el entrevistado la respuesta sobre este
indicador, sin considerar los registros catastrales provinciales como los
municipales, hecho que de acuerdo a algunas experie ncias investigadas
en el tema, han demostrado la distancia entre la informacion estadistica
oficial, con la realidad catastral. Asi, se evidencia la debilidad del dato,
especialmente cuando la poblacion censada forma parte del sector de
mayor vulnerabilidad social.

La situacién de pobreza por las Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI), en lo referido al hacinamiento critico, pre senta una situaciéon mas
desfavorable en el municipio de Fontana en relacion a Barranqueras.
Sobre el total, casi el 11% de los hogares en Fontana presentan esta
particularidad y el 8% en Barranqueras.

Otro aspecto de considerable criticidad se vincula con la poblacién sin
cobertura de salud, es decir que no se encuentra protegida por obras



sociales y/o planes de salud privados o publicos, resultando mas critico
para el caso de Fontana, donde mas del 70% de la poblacién no posee
dicha cobertura. Es sabido que el AMGR cuenta con un Hospital
Regional publico de alta complejidad, pero con importantes restricciones
en cuanto a la capacidad de dar solucion a las cam pafas de prevencion
y concientizacion sanitaria.

En términos generales puede decirse que, en base a los datos recientes
de fuentes oficiales de estadisticas sanitarias, el panorama social general
de los municipios en estudio presenta una situacién de considerable
complejidad por la multidimensionalidad de variables que participan de
los diversos problemas sociales, complejidad que re quiere ser enfocada
de distintos angulos cultural, politico, social, econdémico, juridico,
ambiental, ademas del sanitario, para garantizar la reversion de la
situacion.

Los resultados actuales indican que en la ultima década la
instrumentacion de la politica social ha contribuid o desde los cuantiosos
programas puestos en marcha, a una atencion de tipo transitoria,
desarticulada y clientelar, con lo cual el proceso de integracion se ha visto
fuertemente condicionado por el de creciente desarrollo de mecanismos
de fragmentacion social.

3.3 — MOVILIDAD FiSICA

Basados en un trabajo de investigacion de encuestas con origen y
destino en el AMGR, podemos explicar parte de las relaciones de
interdependencia entre las localidades de Barranqueras y Fontana con
Resistencia, sobre todo las que tienen que ver con la poblacién y la
movilidad diaria de la misma. Para este trabajo se seleccionaron cinco
unidades de analisis, entre 150 y 200 viviendas, en sectores
diferenciados del area: en la zona sudoeste de Fontana; en el casco
céntrico y en el borde sudoeste de Resistencia; en el centro y en el borde
sudoeste de Barranqueras.

7 Formas de Movilidad y Accesibilidad en el Area Metropolitana del Gran Resistencia:
Borges, Julio César. Resistencia, diciembre de 2004.



Los datos y las zonas utiles a nuestro analisis se ilustran en el siguiente
cuadro:

CUADRO N° 3 — MOVILIDAD EN FONTANA. ORIGEN Y DESTIN O DE
LOS VIAJES

Valor Destinos de los Viajes
Medio Valor
. Resto de Medio del
Generaci -
Sector - Centro la 3 tiempo
. on de . Ciudad =
Analizado Viai de Ciudad | Entorno i Otros utilizado
18)€S | Resisten de Barrio X en los
por g g origen e
] cia Resisten Viajes
Viviendas —
1- Zona
sudoeste de | 2,92 26% 20% 30% 23% 1% 01:16
Fontana
4- Centro de
Barranquera | 3,08 21% 15% 31% 28% 5% 00:39
s
5- Borde
sudoeste de 0 0 o o o .
Barranquera 2,56 20% 24% 32% 17% 7% 01:19
s

Fuente: Formas de Movilidad y Accesibilidad en el Area Metropolitana
del Gran Resistencia. Borges, Julio César. Resistencia, diciembre 2004.

Las unidades tienen un promedio de generacién de viajes de frecuencia
diaria cercano a 3, lo que significan entre 450 y 600 viajes por cada
unidad de analisis. De esos valores, entre el 36% y el 46% de los viajes
desde Barranqueras y Fontana son hacia la ciudad de Resistencia, por
motivos de trabajo, servicios o estudios, siendo un valor
diferenciadamente superior en las unidades mas periféricas. Cabe
recalcar que sélo se consideran los viajes de frecuencia diaria, por lo que
los porcentajes resultan muy elevados, haciendo evidente Ia
“dependencia” de la poblacién de los municipios men ores del principal.

La atraccion que genera el municipio capitalino, mas alla de los viajes
diarios, se basa en la oferta variada y en la fuerte concentraciéon de
actividades administrativas, institucionales, financieras, comerciales
minorista y mayorista, educativas, sanitarias publicas y privadas,
culturales y de servicios mas especializados que los demas municipios



carecen.”’ Como la mayoria de éstas actividades se concentran en las
64 hectareas que conforman el casco céntrico, entre un 20 y un 26% de
los viajes diarios que se producen desde otros municipios, accede al
mismo.

En cuanto a la accesibilidad, podemos decir que los sectores periféricos
del area metropolitana, los mas alejados, tienen mejor vinculacién con la
ciudad de Resistencia que con el propio municipio donde estan
emplazados, hecho que se refuerza si observamos las trazas de
transporte publico de pasajeros y las infraestructuras.

El sector de Fontana tenia al momento de realizarse el estudio, la Unica
via pavimentada de la ciudad a 250 metros de distancia de los barrios
mas densos, ofreciendo una conexion directa con Resistencia.

En el caso de la unidad de analisis ubicada en la periferia de
Barranqueras, si bien existen calles pavimentadas, tanto hacia el propio
municipio como hacia Resistencia, las dos lineas de transporte colectivo
que operan en el area van directo a la capital provincial.

3.4 - EQUIPAMIENTO COMUNITARIO E INFRAESTRUCTURAS

Corroborando lo registrado en estudios anteriores, podemos sefalar que
la relacion entre equipamientos de salud y ensefianza con la cantidad de
poblacién en la jurisdiccion, estan muy por debajo del nivel provincial.
Ademas, se establecen claramente las diferencias entre Barranqueras,
Fontana y Resistencia, asumiendo que la primera, al haber alcanzado
una meseta en el crecimiento poblacional, se encuentra en una etapa de
expansion y consolidacion de este tipo de equipamiento y que en la
segunda, a pesar del gran aumento de poblacién registrado en el ultimo
censo, no se construyeron suficientes escuelas ni servicios de salud
publica, motivo por el cual los existentes se encuentran saturados,
acentuando la dependencia respecto de la capital chaquefia.’

7! Para la Intendenta de la Ciudad de Barranqueras, Alicia Azula, no hay dudas que
Barranqueras depende institucional e inconscientemente de Resistencia; no sélo porque la
mayoria de las personas trabaja, estudia y se mueve en la capital chaquefia, sino también
porque se contribuye a ello al no dar respuestas en actividades culturales y deportivas, y
menos aun en lo que atafie a fuentes de empleo.

72 Fontana es una ciudad dormitorio, donde un alto porcentaje de su poblacién trabaja en
Resistencia y debe trasladarse todos los dias para cumplir con sus obligaciones,
encontrandose en el mismo plano las madres con hijos enfermos, los abuelos que requieren



CUADRO N° 4 - PROPORCION DE EQUIPAMIENTOS DE SALUD Y
ENSENANZA POR CADA MIL HABITANTES PARA LA PROVINCIA
DEL CHACO, RESISTENCIA, BARRAQUERAS Y FONTANA

- 03
FONTANA o7
BARRANQUERAS ** 04
018
- 049
RESISTENCIA 5

. 117

CHACO od

‘ O Establecimientos de Salud O Establecimeintos de Ensefianza ‘

Fuente:* indice de Desarrollo Sociedad Civil de Argentina. Grupo de
Estudio y Desarrollo Institucional y Social (GADIS), PNUD — BID, 2004.
**Propia en base a relacién equipamiento — poblacion

Los indices del Cuadro N° 4 hacen referencia a cantidad de
establecimientos por miles de habitantes, no a poblacién servida por los
mismos, lo que explica cémo Resistencia, a pesar de tener un valor por
debajo de la media provincial, absorbe parte de la poblacion de ambas
localidades. Solamente el casco céntrico concentra cerca de 50
establecimientos educativos, publicos y privados, ademas de hospitales,
centros asistenciales, sanatorios y clinicas de diversa complejidad, etc.

CUADRO N° 5 - PROPORCION DE POBLACION SERVIDA POR
CLOACAS PARA LA PROVINCIA DEL CHACO Y LOS MUNICIPIOS
DEL AMGR

CHACO 25%
BARRANQUERAS 21%
FONTANA 6%
MVILELAS 67%

RESISTENCIA 52%

Fuente: Elaboracién propia en base a Datos del Censo de Poblacion
2001

atencion médica y todos quienes, de una u otra manera, necesitan tramitar, pagar cuentas
y buscar soluciones en Resistencia. [Diario Norte, 26/10/03]



CUADRO N° 6 - PROPORCION DE POBLACION CON ACCESO
PAVIMENTADO PARA LA PROVINCIA DEL CHACO Y LOS
MUNICIPIOS DEL AMGR

CHACO 30%
BARRANQUERAS 47%
FONTANA 14%
VILELAS 70%

RESISTENCIA 52%

Fuente: Elaboracién propia en base a Datos del Censo de Poblacion
2001

En cuanto a las infraestructuras, las mas deficitarias son,
fundamentalmente, aquellas que requieren de mayor inversiéon —cloacas
y pavimento-, como vemos en los Cuadros N° 5y N° 6. En este sentido
el municipio de Fontana refleja los atrasos mas considerables con
respecto a otras ciudades de la conurbacion.

3.5-USOS DEL SUELO

Ha resultado sumamente interesante el relevamiento de usos del suelo
realizado por la Red de Politicas Urbanas en las ciudades de
Barranqueras y Fontana en el afio 2005, ya que permitié cuantificar
algunas observaciones que generalmente se ven distorsionadas por
ciertos intereses existentes entre sectores politicos y econdmicos
tradicionales.

Barranqueras cuenta con aproximadamente cinco millones de metros
cuadrados (500 ha) de tierras urbanizadas aptas” de las cuales un 20%
(100 ha) son terrenos baldios y un 67% (328 ha) son de uso residencial.
El escaso 13% restante es utilizado para los usos recreativos, plazas,
equipamiento, industrial y comercial destacandose e ste ultimo por sobre
los demas.

73 Célculos realizados en base a planos catastrales y al relevamiento de Usos de Suelos
realizado por el equipo de la Red de Politicas Urbanas. Cabe aclarar que hemos registrado
loteos en lagunas y terrenos bajos que no han sido incluidos en el calculo al estar afectados
por las restricciones al uso establecidas por APA a través de la Resolucion N° 1111/98.



Fontana tiene cerca de tres millones trescientos mil metros cuadrados
de terrenos aptos (330 ha de uso no vial)™ y si bien tiene menos uso de
suelo residencial que Barranqueras, la diferencia es absorbida por
terrenos baldios aptos para su utilizacién, alcanzando en sumatoria el
86% del territorio (Residencial 170 ha — Baldios 110 ha). Los demas usos
se distribuyen casi de manera uniforme en el restante 14%, en donde
cabe sefialar la nula incidencia de areas destinadas a espacios verdes y
de recreacion (0,3% - 1 ha)

CUADRO N° 7 - PROPORCION DE USOS DE SUELO DE LA CIUDAD
DE BARRANQUERAS CON Y SIN BALDIOS

Equipamiento
3%
Comercial
6%

Industrial

Espacios Verdes
1%

1%

Recreativo /

Deportes
2%

Baldios
20%

Residencial
67%

Fuente: Elaboracién propia en base a relevamientos de usos del suelo
efectuados en Agosto de 2005 por el Equipo Resistencia de la “Red de
Politicas Urbanas, Estrategias Regionales y Desarrollo Local, las
pequefas localidades de areas metropolitanas frente a las nuevas
demandas de desarrollo local y regional”

74 Op. Cit. 9



CUADRO N° 8 - PROPORCION DE USOS DE SUELO DE LA CIUDAD
DE BARRANQUERAS CON Y SIN BALDIOS

Equipamiento
4%

Industrial )
1% Espacios Verdes

2%

Recreativo /
Deportes
2%

Comercial
7%

Equipamiento
4%

Industial
% Espacios Verdes

Recreativo / 2%

Deportes

Comercial
% 7%

Residencial
84%

Rosidenca
\ s

Fuente: Elaboracion Propia en base a relevamientos de usos del suelo
efectuados en Agosto de 2005 por el Equipo Resistencia de la “Red de
Politicas Urbanas, Estrategias Regionales y Desarrollo Local, las
pequefias localidades de areas metropolitanas frente a las nuevas
demandas de desarrollo local y regional”

Se corrobora de esta forma, la marcada vocacion residencial de ambas
localidades. También se afirma la idea de que la escasa proporcion de
equipamiento y de servicios no son suficientes para atender las
necesidades de trabajo, salud, educacion y recreacion de la poblacién
dentro de cada municipio, hechos que deben ser valorados y promovidos
intensamente por las autoridades locales a efectos de iniciar un proceso
de reconstrucciéon de la equidad social transformando la inercia que
presentan las ciudades menores del AMGR en factores de desarrollo
local.

Por otra parte, si observamos los planos catastrale s y de usos del suelo
de ambas localidades analizadas, veremos que existen algunas
diferencias:

= La ciudad de Barranqueras fue inicialmente estructurada alrededor
del puerto, en forma relativamente concéntrica, con industrias,
equipamientos y residencias, en ese orden. Luego, la importancia de
la comunicacidon con Resistencia y Corrientes, determind la
concentracion de las actividades comerciales mas im portantes sobre
las avenidas Diagonal Eva Peron y General San Martin, a la par que
se desactivaban las industrias y reducia su actividad el puerto.



= Su territorio presenta una zonificacién mas definida y una incipiente
organizacién de las diferentes areas urbanas que lo conforman.

= Fontana, en cambio, al haber crecido en torno a industrias que con
el tiempo fueron desapareciendo, donde ademas de ciertas
constricciones topograficas por la presencia de gran cantidad de
lagunas y meandros de los Rios Negro y Araza, cuenta con
restricciones por la cercania al aeropuerto internacional, presenta un
uso del territorio mas heterogéneo y desordenado, con extensiones
de territorio ociosas tanto en el centro, como en la periferia, con gran
cantidad de terrenos bajos, paleocauces y lagunas. La falta de control
y la propiedad indefinida sobre estos vacios urbanos ha favorecido
su ocupacion y la generacion de asentamientos informales,
condicionando la localizacion de actividades productivas o de
servicios.

A pesar de la estructura de la ciudad de Resistencia y de su trama
continua en damero, el proceso de expansion urbana se fue dando de
manera desequilibrada. Sin embargo, las diferencias en cuanto a niveles
de infraestructuras, equipamientos y servicios no fueron suficientes para
impedir la ocupacion del territorio de areas que requieren urgentes
inversiones publicas y privadas.

Las caracteristicas destacadas demuestran que para resolver estos
desequilibrios se hace necesario contar con un 6rgano de control y
planificacién metropolitano, supramunicipal, que oriente la ejecucion de
acciones interinstitucionales complementarias entre los organismos
actuantes y que a su vez garantice y preserve las autonomias locales.

3.6 - PATRONES TERRITORIALES

De las 2503 hectédreas del ejido de la localidad de Fontana,
aproximadamente 900 se hallan urbanizadas, 50 afectadas al Parque
Industrial Provincial y el resto forman parte de la zona rural, con distintas
actividades productivas. En este contexto territorial, la ocupacion del
suelo presenta un tejido muy abierto, predominando espacios vacios
sobre los llenos, destacandose ofertas de tierras con cotas elevadas, sin
problemas de inundabilidad. Esta situacion ubica a Fontana con las
mejores potencialidades para establecer asentamientos, maxime
teniendo en cuenta las caracteristicas topograficas y la forma en que



impactan en el resto del territorio metropolitano los cursos de agua,
lagunas y humedales.

En el entendimiento de que resultaba importante realizar una
caracterizacion especial de las dos ciudades analizadas, se trataron de
graficar los rasgos dominantes de la organizacion territorial en relacion a
las zonas que presentan mayor grado de vulnerabilidad ambiental. Los
patrones territoriales de Barranqueras y Fontana fueron delimitando los
sectores urbanos a partir de la combinacion de atributos comunes que
se refieren a variables que involucran la ocupacion fisica o funcional del
espacio, uso del suelo dominante (residenciales, comerciales,
productivas o industriales, de equipamientos, de servicios, etc.), grado
de urbanizacién (cobertura de servicios e infraestructura), caracteristicas
demograficas (densidad” y NBI), y a partir de ello las condiciones del
medio natural a través de variables denominadas como zonas inundables
o humedales.

Como resultado de la evaluacion realizada® se logro la caracterizacion
del territorio a través del reconocimiento de unidades espaciales con
cierto grado de homogeneidad.

Se identificaron catorce patrones territoriales. En cinco de ellos, el factor
dominante es el uso residencial (/: Residencial consolidada de media
densidad, Il: Residencial consolidada de baja densidad, lll: Residencial
de baja consolidacién de media densidad, I1V: Reside ncial en transicion y
V: Asentamientos en condiciones marginales en territorios vulnerables);
en otros destaca la existencia de actividades terciarias (VI: Areas
Centrales y VII: Corredores Circulatorios Comerciales). El uso
productivo, tanto industrial como agricola, caracteriza a los patrones VIlI:
Area Industrial y Productiva y IX: Area de Produccién Agricola; los
patrones X: Grandes Equipamiento y XlI: Usos Especificos de Servicio
Publico identifican a los equipamientos sociales y de servicios, tanto
publicos como privados; mientras que los tres ultimos corresponden a
grandes espacios abiertos practicamente no ocupados (XII: Espacios

75 Se toman como densidades poblacional relativa, las siguientes: baja de 0 a 50 hab/ha;
media baja de 51 a 100 hab/ha; media alta 101 a 150 hab/ha; y alta mas de 151 hab/ha.
76 Tareas de foto interpretacion, lectura de imagenes satelitales, informacion procedente de
municipios y organismos provinciales; ajustados a partir de relevamiento de uso de suelo in
situ.



Abiertos, Xlll: Humedales o Bajos Inundables y XIV: Bosque en
Galeria)™.

El caso Fontana presenta una mayor concentracion de las actividades
industriales, al disponer de un Parque Industrial e n funcionamiento desde
hace mas de 30 afos, un incipiente desarrollo lineal de las actividades
comerciales y de servicio, asi como de los equipamientos
gubernamentales y administrativos, con una baja densidad residencial y
un marcado déficit de infraestructura basica agravado por la reciente
localizacion de conjuntos habitacionales promovidos por el Estado.

Si bien Fontana presenta problemas ambientales relacionados con las
condiciones naturales del entorno (Rio Negro, Riacho Araza vy
Humedales vinculados a ambas cuencas) y a otras actividades
antrépicas como las ladrillerias y el balastro, se ve poco afectada por las
restricciones al uso del suelo derivados de los problemas hidricos
establecidas por la Administracion Provincial del Agua a través de la
Resolucién N° 1111/98, que si afectan a un alto porcentaje del ejido
municipal de Barranqueras. Quedando claro que las diferencias
principales se relacionan con las cotas de nivel que hacen mas
vulnerable y riesgosa esta ultima localidad.

En el contexto urbano la vulnerabilidad se relaciona tanto con la
estructura, forma y funcién de la ciudad, como con las caracteristicas de
los diversos grupos humanos que ocupan el espacio, y en sus estilos o0
modalidades de vida. Existen diferentes contextos particulares a cada
una de las localidades de estudio que permiten comprender las
amenazas Y los riesgos del medio urbano.

En Fontana podemos encontrar amenazas que provienen de la
naturaleza, otras tecnoldgicas, contaminantes y hasta las relacionadas
con la propia sociedad. Las vulnerabilidades tienen que ver con los
anegamientos producidos en épocas de grandes lluvias en las
inmediaciones de lagunas y otras zonas bajas de la ciudad, que poseen
asentamientos marginales irregulares y situaciones ambientales criticas.
Las tecnologicas tienen que ver con la cercania del Aeropuerto
Internacional, las restricciones de su area de influencia y la

77 La cartografia correspondiente al Municipio de Fontana se puede apreciar en el Plano N°
2 del presente capitulo y la del Municipio de Barranqueras en el libro de los mismos autores
editado por la Universidad de Rosario: “Riberas Bajo Amenaza, desafios de la gestion
territorial en localidades metropolitanas”, Rosario, 2008.



contaminacién sonora; del Parque Industrial y las Lagunas de
Tratamiento de Liquidos Cloacales a sectores urbanizados en la zona
sur. El Balastro Il es una zona de gran deterioro ambiental, con grandes
cavas producto de la extraccion de suelo para relle nos ferroviarios y la
fabricacion de ladrillos, con asentamientos irregulares en sus bordes,
conviviendo con dicha actividad.

En Barranqueras, las vulnerabilidades son similares, aunque con
distinto impacto. Las mas importantes tienen que ver con los
asentamientos localizados en los bordes de lagunas, riachos y zonas
bajas, provocando anegamientos y contribuyendo a aumentar la
contaminacién en épocas de grandes lluvias o inundaciones fluviales.

Existe una gran cantidad de barrios en situacién de dominio irregular,
marginales, que datan de largo tiempo atrés, los que van aumentando su
poblacion y organizacion social, practicamente sin intervencion
significativa por parte del Estado. Son las denominadas Villas
Forestacion y Paraguay y el borde de un antiguo terraplén de ferrocarril,
actualmente en desuso.

También presenta amenazas tecnolégicas y los riegos por
contaminantes que provienen de algunas industrias, especialmente de
los depdsitos de combustible de YPF, y de la usina eléctrica ubicada en
el centro de la ciudad, de la cual se extienden todas las redes de alta
tension, atravesando varios barrios importantes.

4 - REQUERIMIENTOS SOCIALES REGISTRADOS 8

En marzo del afo 2005, se realizé una interesante encuesta a
funcionarios del ejecutivo y legislativo municipal asi como a destacados

78 Este capitulo se basa en la ponencia presentada en el VI Coloquio de Transformaciones
Territoriales, Escenarios prospectivos acerca del Desarrollo del Territorio, Una visidon
Estratégica, Santa Fe — 2006, con el nombre Requerimientos Sociales y Gobierno Local:
algunas observaciones sobre las Limitantes Institucionales: Scornik, Carlos o, Caric Petrovic
Juana y Godoy Susana M.



actores sociales de Barranqueras (35 encuestas) y Fontana (25
encuestas), dentro de la Red de Politicas Urbanas’®.

Si bien el universo consultado puede parecer limitado, el procedimiento
utilizado avanzo en cantidad y tipo de informantes hasta llegar a un cierto
grado de “saturacion de la muestra” y en definitiva se obtuvo un rico
abanico de opiniones, demandas, iniciativas e incégnitas que marcan las
preocupaciones mas significativas de los ciudadanos de ambas
localidades.

Dada la cantidad y diversidad de opiniones recibidas, se ha considerado
oportuno realizar una sintesis de los resultados obtenidos en la consulta
a la sociedad civil, donde constan los aspectos que con mas frecuencia
fueran planteados por los actores locales, quedando por otra parte la
informacion completa y sus resultados a disposicion de cada autoridad
municipal.

En Barranqueras se destaca la falta de seguridad, seguida de los
problemas de desocupacion y la falta de fuentes genuinas de trabajo, asi
como la falta de pavimentacién y arreglo de calles, luego aparecen los
problemas delictivos, de adiccion de los jévenes y sus consecuencias,
siguiendo en importancia la pobreza estructural, la falta de higiene
urbana, vecinos desconsiderados con la limpieza, el ambiente degradado
y la falta de red cloacal, para completar con una serie de diversas
cuestiones relacionadas con problemas de infraestructura y servicios, de
limitaciones econémicas, marginalidad, educacion y politicas sociales,
entre otros aspectos.

A efectos ilustrativos, en el cuadro N° 7 donde se puede reconocer la
frecuencia con que se citan los problemas de la ciudad de Barranqueras,
agrupada en siete capitulos, donde se destacan los déficits en materia
de politica social (34,24 %), el ordenamiento territorial, infraestructura y
servicios (22,52%), los problemas econémicos (12,61 %)y las cuestiones
ambientales (11, 71 %).

7% La elaboracion y aplicacion de la encuesta a los actores sociales de ambas localidades fue
realizada por las Licenciadas. Maria Emilia Fernandez, Maria Leonor Santa Cruz y la
Arquitecta Dina De Paoli.



CUADRO N° 9 — PROBLEMAS BARRANQUERAS

Barranqueras
Problemas mas Sentidos

11% 23% @ 1 - ORDENAMIENTO TERRITORIAL
B 2 - ORGANIZACION MUNICIPAL
03 — POLITICA AMBIENTAL

04 - PRODUCCION

0 8%
33% m 5 - UBICACION ESTRATEGICA UE
0, .
0% 13% 12% @ 6 — POLITICASOCIAL

m7-0TROS-Q

Fuente: Red de Politicas Urbanas. Elaboracién propia.

De la misma forma se procedié en el caso del Municipio de Fontana,
donde resultaron prioritarios tanto los problemas de seguridad como la
desocupacién, siguiendo en importancia /a falta de calles pavimentadas
y el transporte publico insuficiente o deficiente, los problemas de salud,
educacién y drogadicciéon, para completar con distintas cuestiones
relacionadas también con obras de infraestructura y servicios,
limitaciones economicas, marginalidad, educacién y politicas sociales,
entre otros aspectos.

En el siguiente Cuadro N° 8 fueron agrupados en siete capitulos las
frecuencias en las respuestas de actores consultados en Fontana. Se
puede apreciar la preocupacion existente en materia de ordenamiento
territorial, infraestructura y servicios (32,84 %), los inconvenientes en la
politica social (26,87 %), en problemas econdémicos (13, 43 %) y la
organizacion municipal (11,94 %).



CUADRO N° 10 - PROBLEMAS FONTANA

Fontana
Problemas mas Sentidos

12%
33%
27%

0% 439 3  12%

O 1- ORDENAMIENTO TERRITORIAL
M 2 - ORGANIZACION MUNICIPAL

0 3 — POLITICA AVBIENTAL

04 - PRODUCCION

B 5 - UBICACION ESTRATEGICA UE
@ 6 — POLITICA SOCIAL
m7-0TROS-Q

Fuente: Red de Politicas Urbanas. Elaboracion propia.

Por otra parte, cuando se analizan en Barranqueras /os proyectos mas
importantes para la ciudad, necesarios de llevar a cabo para una
estrategia de desarrollo local, agrupados todos los temas de interés de
las preocupaciones sobre las
Pasan a ser prioritarios los
aspectos relacionados con el ordenamiento territorial, la infraestructura 'y
los servicios publicos (40,50%), seguido de los proyectos productivos

la sociedad, aparecen con mas fuerza
incumbencias del gobierno municipal.

(28,10 %), de la necesidad de la organizacion municipal (9,92 %), la

politica social (9,92 %) y los proyectos ambientales (8,25 %), tal como

ilustra el Cuadro N° 9.

CUADRO N° 11 - PROYECTOS BARRANQUERAS

10% 3%
()

41%

28%

8% 10%

Barranqueras
Proyectos mas Importantes

01 - ORDENAMIENTO TERRITORIAL
W 2 - ORGANIZACION MUNICIPAL
03 — POLITICAAMBIENTAL

04 - PRODUCCION

B 5 - UBICACION ESTRATEGICA UE
@ 6 — POLITICA SOCIAL
B7-0TROS-Q

Fuente: Red de Politicas Urbanas. Elaboracion propia.




Consultados también sobre los proyectos importantes para la ciudad de
Fontana, las cuestiones planteadas asumen caracteristicas similares en
términos generales. Es asi que los informantes de |a localidad priorizan
también los temas relacionados con el ordenamiento fterritorial,
infraestructura y los servicios publicos (35,42 %), a continuacion se
destacan los proyectos productivos (20, 83 %), la organizacién municipal
(18,75 %), iniciativas para reforzar la actividad educativa (14, 58 %) y la
promocioén de proyectos sociales (8, 33 %), informacion que grafica el
Cuadro N° 10.

CUADRO N° 12 - PROYECTOS FONTANA

Fontana
Proyectos mas Importantes

15%

35% @ 1 - ORDENAMIENTO TERRITORIAL

| 2 - ORGANIZACION MUNICIPAL
O 3 - POLITICA AMBIENTAL
O 4 - PRODUCCION
B 5 - UBICACION ESTRATEGICA UE
21% @ 6 - POLITICA SOCIAL
20, 19% B 7-0TROS -Q

Fuente: Red de Politicas Urbanas. Elaboracion propia.

Como aclararamos anteriormente, la sintesis que pre sentamos se refiere
solamente a algunos de los aspectos abordados en la encuesta,
sefialandose los mas sentidos por los actores consultados; quedando
para una revisién mas exhaustiva y practica, una gran cantidad de temas
de interés sefalados, los que en conjunto constituyen un verdadero
diagndstico de los problemas destacados por la comunidad, de manera
que sirvan para evaluar la posibilidad de ir encontrando soluciones
progresivas a dichos requerimientos sociales.

Corresponde reiterar aqui que existe un alto porcentaje de necesidades
y problemas planteados por la ciudadania que escapan a las
incumbencias constitucionalmente otorgadas al gobierno local. Son, por
ejemplo, los problemas de seguridad, de salud, de e ducacion, de empleo
y otros que, aun pudiendo constituir responsabilidades municipales, se



vuelven muy dificiles de encarar a este nivel dado los limitados recursos
que disponen, tales como las demandas de sistemas cloacales, de
reduccion del riesgo hidrico, la financiaciéon de proyectos productivos, la

generacion de empleos y las inversiones en infraestructura basica, entre
otras.



Capitulo 6

MARCO JURIDICO E INSTRUMENTOS NECESARIOS PARA EL
DISENO DE POLITICAS URBANAS EN LOS MUNICIPIOS DE
BARRANQUERAS Y FONTANA, CHACO.

Carlos Osvaldo Scornik, Juana Caric Petrovic, Julio César Borges
Nogueira, Maria José Roibén, Marina Scornik, Susana Margarita Godoy

1 - INTRODUCCION

Las localidades de Barranqueras y Fontana, que forman parte del Area
Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) en la Provincia del Chaco,
constituyen municipios con autonomia de gobierno ejercida con la
independencia que expresa la propia comunidad en la eleccion de sus
autoridades locales, tal como lo establece el Articulo N° 182 de la
Constitucion Provincial. Los antecedentes que consagraron las
autonomias municipales, tal el caso de los contenidos en la reforma de
1994, orientan el rumbo del accionar de los gobiernos locales hacia un
paulatino aumento en su capacidad de decisién y poder.

Si bien esto puede apreciarse positivamente, merece considerar la
necesidad de combinarla con el desarrollo de otros factores que permitan
capitalizar y optimizar el beneficio de la autonomi a institucional, como ser
la prevision y atenciéon de nuevas y mayores demand as sociales con la
posibilidad de financiar los gastos e inversiones con recursos propios, de



manera que su autonomia no se vea debilitada respecto a los gobiernos
provincial y el nacional.

La division administrativa y territorial interna de cada provincia argentina
se basa en el concepto de municipio, o también en el partido o
departamento. Los esquemas o competencias municipales varian
ampliamente segun cada provincia.

La forma mas frecuente de organizacion del gobierno municipal es la de
un departamento ejecutivo (a cargo de un Intendente, otros funcionarios
por él designados y empleados permanentes) y un departamento
legislativo (Concejo Deliberante) con el apoyo administrativo y técnico
correspondiente. Sin embargo, esta clasica estructuracién legal plantea
un importante vacio en lo referente a normativas nacionales y
provinciales que sustenten con mayor fuerza y contundencia los
instrumentos legales que potencien, regulen y amparen la capacidad
limitada de los respectivos gobiernos locales que, a pesar de haber
recibido, asumido y generado una cantidad significativa de nuevas
responsabilidades ante su propia comunidad, no encuentran las
condiciones ni los medios apropiados para hacerlo.

Es por ello que consideramos conveniente analizar la situacién de dos
Municipios integrados plenamente al AMGR tanto social, econémica
como funcionalmente pero con caracteristicas que desde su origen los
diferencian del conglomerado central y dominante del area: la ciudad de
Resistencia. Con tal motivo nos hemos basado en estudios y
antecedentes realizados en el ambito de los gobiernos locales,
provinciales y nacional, asi como en trabajos de la Universidad Nacional
del Nordeste, de larga trayectoria en investigacién, extensiéon vy
consultoria especifica, cuyas metodologias, iniciativas y propuestas no
han sido suficientemente aprovechadas por los nivel es decisorios, tanto
publicos como privados.

A raiz de las ultimas reformas impulsadas en el sistema institucional
argentino con objetivos de descentralizacién y revalorizacion de la
institucionalidad municipal (Decreto N° 143/98), era esperable que los
municipios asumieran el rol de agente de promocion y desarrollo de su
propia comuna.

Por otra parte, resultan muy oportunas las disposiciones de la
Constitucién Provincial en el Articulo N° 202, atribuye competencia a los
municipios para la “participacién en la elaboracion de planes y programas
de desarrollo regional”, sin precisar los distintos aspectos que
intervienen en las politicas de desarrollo local, como ser el aspecto



econdmico, social, cultural, educacional, ni cémo ser realizaria el
monitoreo de los diferentes planes y programas encarados. En el Articulo
201 asigna también la competencia de celebrar convenios
intermunicipales para la realizacion de obras destinadas a satisfacer
necesidades de interés comun.

Especial atencion merece la problematica hidrica, urbana y ambiental en
el AMGR, que trasciende a las distintas localidades en forma auténoma
para convertirse en un problema complejo de caracter regional o
metropolitano que debe ser abordado de manera conjunta y coordinada.
De alli la importancia de las normas vigentes relacionadas con el uso y
ocupacioén del suelo, que deben ser estudiadas y analizadas desde sus
distintas escalas de gobierno, ya que todas se encuentran vinculadas a
las localidades en estudio.

Con relaciéon a las normas provinciales, merecen destacarse el Cddigo
de Aguas de la Provincia (Ley N° 3230), la Ley Organica de Municipios
(Ley N° 4233) que establece las competencias municipales, las que
determinan los ejidos municipales de las localidades del AMGR, las
Areas de Influencia de todos los municipios de la provincia, asi como la
Ley de Catastro N° 4851 y aquellas Resoluciones que tienen influencia
sobre los temas que aborda el presente trabajo: Resoluciones de la
Administracion Provincial del Agua (APA) N° 059/ 94, que fija la cota de
demarcacion de la Linea de Ribera del Rio Negro y N° 1.111/ 98 que
modifica la regulacién del uso de la tierra en las areas inundables en
jurisdiccion del Gran Resistencia®. Esta ultima adquiere gran
importancia ya que mediante la determinacion de los usos permitidos
segun niveles de cada zona, se pretende orientar el crecimiento de la
ciudad hacia areas altas, y minimizar los costos econémicos y sociales
que las inundaciones de origen pluvial y fluvial, provocan en el AMGR.

En el ambito metropolitano la normativa mas significativa en el disefio e
implementacion de estrategias urbanas ha sido el Codigo de
Planeamiento Urbano Ambiental de la Ciudad de Resistencia (Ley N°
2406 de 1979), que representa la pieza necesaria para poner en practica
todo lo referente a la configuracion del asentamiento, el control de uso y
ocupacion del suelo y permite orientar el desarrollo de la ciudad dentro
de definidos tejidos y estructuras urbanas. Su dificultosa aplicacion en

80 Establece: “zonas prohibidas, zonas de restriccion severa, zonas de restriccion leve y
zonas de advertencia, y el detalle de cotas de Linea de Ribera de rios y humedales ubicados
dentro del area defendida del AMGR, completan las restricciones relacionadas con los
recurrentes problemas hidricos de la zona.



funcién de diferentes situaciones especificas, como la de no haber sido
implementado con caracter metropolitano, sino solamente en la ciudad
de Resistencia, no haber contemplado oportunamente las notables
transformaciones territoriales ocurridas y la falta de acompafiamiento con
politicas activas que compatibilicen y potencien sus normas, lo han
llevado a un cierto grado de conflictividad e incoh erencia en su aplicacion
y vigencia.

1.1 - CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DEL CHACO

Las disposiciones generales sobre los municipios establecidas por la
Constitucion Provincial®' del afio 1957 y su reforma de 1994, en la
Seccion VII, permiten identificar las oportunidades y restricciones que
estos presentan en relacion a sus gobiernos, competencias, accionar y
modalidades, como sera explicitado mas adelante.

“El conjunto de disposiciones que enmarcan las com petencias
asignadas a los municipios de la provincia del Chaco corresponde al
sistema de competencia mixto (Hernandez, 1984), por el cual la
Constitucién Provincial orienta el rumbo general a seguir mediante el
establecimiento de atribuciones y obligaciones de | os diferentes cuerpos
de gobierno municipal (ejecutivo y legislativo), no restringiendo la
posibilidad de implementar reformas (adicionar la potestad de ejercer
cualquier otra funcién o atribucién de interés municipal) conforme
necesidades y requerimientos propios de evolucion y desarrollo de la
vida institucional”.

Interesan en este caso competencias tales como las atribuciones y
deberes referidos a la promocion y participacion de politicas de
desarrollo econdémico, social y cultural; a dictar normas de urbanismo,
planes de desarrollo, urbanizaciéon y ordenamiento asi como sobre
servicios y asistencia social, cultura, deporte; al medio ambiente y la
calidad ambiental; a la participacién ciudadana semidirecta y directa; a la
vinculacion con otros organismos gubernamentales asi como a sus
atribuciones en cuanto la administracién, conduccién y gestiéon de los
municipios que se amplian con la sancion de la siguiente legislacion:

81 Constitucion de la Provincia del Chaco 1957-1994 en su SECCION VII - Régimen municipal
en el CAPITULO I, II y III - establece un conjunto de disposiciones, que permiten
particularizar a los municipios de estudios desde el aspecto normativo-administrativo
institucional



1.2 - LEY N° 4233. ORGANICA DE MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA
DEL CHACO

Esta norma, fruto de la reforma constitucional del ano 1994, es de
aplicacion en todos los municipios que no estén facultados para dictar su
carta organica y en aquellos en los que, aun estando facultados a ello,
no lo hubieran hecho.

Considera Municipios a los centros de poblaciéon con mas de 800
habitantes y 100 electores y que cumplan requisitos tales como la
existencia de bienes inmuebles de propiedad privada, el desarrollo de
actividades econdmicas acordes con la escala del asentamiento y el
contar con recursos que le permitan su funcionamiento continuado.

La Ley clasifica a los Municipios en tres categorias y ratifica la aufonomia
municipal establecida por la Constitucion Provincial, de caracter técnico
— administrativo - funcional que convierte a los gobiernos locales en
importantes factores de descentralizacion territorial.

Para la creacién y delimitacion territorial se toma en cuenta el area
urbana en la que se deben prestar los servicios en forma permanente y
una zona aledafia para su posible expansion, conformando ambas el
Ejido Municipal. Estos ultimos no son necesariamente colindantes en
toda la Provincia del Chaco. Prevé también, la posibilidad de ampliar
estas jurisdicciones territoriales a efectos de brindar servicios o
administrar intereses, creando Areas de Influencia Municipal, previa
consulta con los municipios contiguos. Plantea la factibilidad de anexién
o fusiéon entre municipios, por decision de los concejos municipales
involucrados y posterior aprobacién por la poblacién mediante plebiscito

y por ley.

Con relacién a la hacienda municipal, refiere a aspectos del patrimonio y
los recursos municipales, definiendo aquellos bienes que son de dominio
publico municipal, su condicién de inajenables e inembargables, asi
como aquellos de dominio privado, para los cuales e stablece las formas
posibles de enajenacion. La adjudicacion y transferencia de la tierra fiscal
constituye una excepcion, hecho que deberia ser motivo de otro analisis
especifico. Estos procedimientos se rigen por lo establecido en el Art.
198 de la Constitucion Provincial y en la Ley Provincial N° 269 y sus
modificatorias.

Los recursos municipales, derivados del poder tributario municipal, se
constituyen a partir de los impuestos, derechos, patentes, tasas,
contribuciones de mejoras, multas, intereses y recargos por



incumplimiento o violacién de obligaciones fiscales y ecotasas para la
preservacion y mejora del ambiente; los derivados del poder de policia
municipal son percibidos por aplicaciéon de sanciones pecuniarias ante
contravenciones municipales. También constituyen recursos propios
otros ingresos originados en la modificacion del patrimonio municipal, los
asignados por otros organismos estatales y los registros de conductor y
patentes automotores.

Aunque estos recursos genuinos parezcan numerosos, es reconocido en
todos los ambitos gubernamentales, politicos, corporativos, etc. que
resultan absolutamente insuficientes en relacion a las acuciantes
necesidades de sus comunidades, actividades y el funcionamiento de los
asentamientos concentrados.

Del conjunto de competencias asignadas a los municipios, se detallan a
continuacion las relevantes al momento de la realizacién de este trabajo,
las que merecen algunas consideraciones:

a) Aspectos que hacen al rol de promotor del desarrollo de los
municipios, vinculados al medio ambiente y el orden amiento territorial:

En lo que respecta al desarrollo regional, se ratifica lo dispuesto en la
Constitucion Provincial disponiendo que el departam ento ejecutivo tiene
atribuciones y deberes referidos a la promocion y participacion de
politicas de desarrollo econdémico, social y cultural (Art. 206, inc. 7). En
cuanto al desarrollo urbanistico es el departamento legislativo el que esta
facultado a dictar ordenanzas y reglamentaciones que aseguren planes
de urbanizacion, ordenamiento y desarrollo (Art. 205, inc. 5), la
proteccion del ambiente y de los intereses colectivos (Art. 205, inc. 9, ap.
3). Asimismo, establece competencia provincial con inclusién municipal,
facultando a los poderes publicos a dictar normas que garanticen
politicas de reordenamiento fterritorial, desarrollo urbano y salud
ambiental con la participacion de municipios y entidades intermedias (Art.
38, inc. 7) y a participar en la elaboracion y ejecucion de planes de
desarrollo regional (Art. 202).



b) Aspectos que hacen a la integraciéon social y comunitaria y a la
relacioén con la sociedad civil:

Compete al Concejo Municipal dictar ordenanzas y re glamentaciones
referentes a moralidad, espectaculos publicos, servicios y asistencias
sociales, turismo, cultura, deportes, eleccién y funcionamiento de
comisiones vecinales garantizando la inclusion ciud adana (Art. 205, inc.,
ap. f,j,i,n), fortaleciendo la participacién desde el departamento ejecutivo
a través de las comisiones vecinales y organizaciones intermedias (Art.
206, inc. 13). Es interesante destacar cémo, a través de la Ley Organica
de Municipios o Carta Organica respectiva, se garantiza la participacioén
ciudadana incorporando los institutos de democracia semidirecta que
resultan cada vez mas necesarios si son aplicados con idoneidad y en
forma equitativa, mediante la Iniciativa Popular, la Consulta Popular, la
Revocatoria (Art. 204) el Presupuesto Participativo, asi como la
Participacion Vecinal y las Audiencias Publicas.

c) Aspectos que hacen a la vinculacion con otros organismos
gubernamentales:

La Ley sancionada especifica que los municipios pueden constituir
organismos supramunicipales, cuyas resoluciones tendran caracter
vinculante entre quienes lo componen y se integraran con un
representante del poder ejecutivo provincial y por el intendente y un
concejal de cada municipio que lo integra, como minimo. También estan
habilitados para celebrar convenios intermunicipale s para la ejecucion de
obras de interés comun. Tendran participacion en las iniciativas de
regionalizacion que les compete (Art. 201) y en la formulacién y ejecucion
de planes de desarrollo regional, realizacion de obras y prestaciones de
servicios que los afecten (Art. 202).

Esta competencia se constituye en una valiosa herramienta para la
integracion y fortalecimiento de los gobiernos municipales, en cuanto
habilita la posibilidad de generar nuevas alternativas de mayor viabilidad
e impacto en la gestion, en la economia de las inversiones y en la
realizacion de obras destinadas a satisfacer necesidades de interés
comun.



Frente a las debilidades de ambos municipios en los aspectos
financieros- tributarios y de prestacién de servicios, la asociacion
intermunicipal, por ejemplo para la prestacion de servicios entre otras
funciones, podria constituirse en una herramienta politica estratégica
adecuada para hacer frente a las paupérrimas condiciones de las
actuales prestaciones municipales.

d) A la conduccion, gestion y administracion:

Son atribuciones y deberes del Intendente el control de gestion vy
evaluacion de resultados de la administracién municipal en todos los
niveles (Art. 206, inc. 12) y del Concejo Municipal sancionar el
presupuesto de gastos, el calculo de recursos y la ordenanza general
impositiva y tributaria, antes del inicio de cada ejercicio (Art. 205, inc. 3)
asi como autorizar al Intendente a contraer empréstitos, realizar otras
operaciones de crédito para la atencién de obras y servicios publicos
siempre que no se afecte mas del 20% de los recursos ordinarios (Art.
205, inc. 4).

Los municipios podran convenir con el Estado Provin cial su participacion
en la administracion, gestion y ejecucion de obras y servicios que se
ejecuten o presten en su ejido o area de influencia. Las transferencias de
servicios deberan ser aprobadas por ley (Art. 202).

e) La autonomia municipal y la descentralizacion:

Asignadas juridicamente, la autonomia y la descentralizacion constituyen
una importante herramienta a favor de la construccién y consolidacion de
procesos de crecimiento, afianzamiento y desarrollo de la vida
institucional municipal. Sin embargo, la simple delegacion de
atribuciones no resulta suficiente. Se requieren nuevas practicas y
mayores responsabilidades institucionales, de manera que las
autonomias reflejen mayor homogeneidad y alcance en los distintos
ambitos en los que puede manifestarse a favor del d esarrollo local.

Deberia revisarse profundamente la tendencia de las autoridades locales
de asumir mayores responsabilidades y protagonismo en la gestion,
articulacion y concertacion de politicas, programas y proyectos con otras



institucionalidades publicas y privadas para evitar el incremento ilimitado
de deudas, con compromisos imposibles de cumplir si los medios con
que se cuenta no son incrementados en la misma prop orcién. De igual
modo, en la administracion y financiamiento de los gastos, subsidios e
inversiones, mediante una mayor participacion de | os recursos propios y
asignacion priorizada de dichos recursos a las demandas comunitarias.

La descentralizacion de las decisiones y actuacione s deberia vincularse
con la descentralizacion del financiamiento, administracién y control, lo
que requeriria definir nuevas reglas que encuadren y disciplinen las
relaciones entre los distintos niveles de gobierno nacional, provincial y
municipal en la ecuacién gastos-inversiones y recursos publicos. El
establecimiento de acuerdos sobre las restricciones presupuestarias y
responsabilidades en la administracién y control, como también la fijacién
de politicas que utilicen procedimientos basados en la planificaciéon
estratégica comunal, sectorial y regional, permitirian seguramente, hacer
frente de manera mas adecuada y eficiente a las situaciones y exigencias
actuales de sus comunas.

f) Educacién y salud;

Los gobiernos locales cuentan con serias restricciones en cuanto al rol
asignado en estas materias. El gobierno provincial asume funciones
hegemodnicas ya que estan reservadas bajo esta competencia el disefio
de politicas y prestaciones por niveles educativos primaria y secundaria,
como en la distribucién de las prestaciones de la salud segun niveles de
atencion primaria y hospitales de mayor complejidad y especializacion.
Solamente se sefialan de manera muy generalizada potestades a los
concejos deliberantes para el dictado de ordenanzas y reglamentaciones
en educacion, cultura.

g) Integracion social y comunitaria;

Esta competencia presenta una variedad de fortalezas que los gobiernos
municipales poseen para su vinculacion con la comunidad. Por un lado
en cuanto al poder de los Concejos Deliberantes para la reglamentacion
y control del funcionamiento de las comisiones vecinales. Por otro, a las
oportunidades para instaurar un mejor posicionamie nto y protagonismo



de los gobiernos municipales en instancias de negociacion de mayor
peso, con otros poderes superiores de gobierno provincial, nacional y
supranacional

Se refiere, en este tema, a una potestad que en beneficio de las
expectativas sociales podria convertirse en una herramienta propicia
para el incremento de la participacion y concertacion organizada de los
vecinos en las distintas acciones que el municipio establezca en el marco
de las politicas y programas que disefie. Con tal motivo, resultaria
necesario que los municipios asuman mayor protagonismo en la
elaboracion de planes y proyectos, en la coordinacién de los estudios
técnicos, en la direccién de la ejecucion de los mismos y en el control de
resultados.

h) Medio ambiente y mejoramiento de la calidad amb iental;

Los roles en esta materia tienen limitaciones propias de las
generalidades con que fueron asignados, atribuyendo poder a los
concejos deliberantes para la proteccién y contralor del medio ambiente
a favor de los intereses colectivos. Dichas generalidades suelen
presentarse con imprecisiones tales que aplazan o dilatan las
proyecciones a mediano y largo plazo de la agenda disefiada para el
tratamiento y accionar en los temas afines, lo cual lleva, la mayoria de
las veces, a operar sobre las urgencias dando respuestas de tipo
coyuntural e inadecuada a las circunstancias del caso.

i) A la emergencia ambiental;

El Art. 38, inc. 12, posibilita a la provincia y los municipios establecer la
emergencia ambiental ante la existencia o peligro inminente de dafios
producidos por fenédmenos naturales o provocados.

Este aspecto referido a la emergencia ambiental producida por
fendmenos naturales o provocados, se encuentra débilmente incluido
dentro de las potestades asignadas a los municipios de la provincia,
maxime teniendo en cuenta el permanente estado de vulnerabilidad
hidrica en que se encuentra la regién sureste de la provincia y la region
afectada por ciclos de sequia e inundacion que afectan total o



parcialmente a los asentamientos. Se estima de vital importancia asignar
competencias y atribuciones claras y precisas en cuanto a la fijacién de
politicas preventivas tendiente a orientar interven ciones integradas entre
los gobiernos nacional, provincial y municipal.

J) Conduccién, gestién y administracion;

En relacion a la gestion presupuestaria los municipios poseen
atribuciones de fijar el presupuesto del gasto, el calculo de recursos y la
ordenanza general impositiva y tributaria anual al inicio de cada ejercicio,
con la salvedad de que en caso de ser imposible fijarlo, se consideraran
prorrogados los ultimos presupuestos vigentes.

El procedimiento que utilicen las comunas en la formulacién de sus
presupuestos podra contribuir a la desburocratizacién de la toma de
decisiones, en tanto el contenido presupuestario sea establecido
conforme a metas cuantificadas y priorizadas. La salvedad de prérroga
del presupuesto anterior, de ser utilizada de manera consuetudinaria
podria constituirse en un recurso inhibidor del esfuerzo de las
autoridades locales para instaurar el compromiso permanente de fijar los
objetivos, metas y actuaciones y conforme a ellas los recursos
necesarios, disponibles y a gerenciar a favor del plan que se establezca
para la comuna. Una de las condiciones necesarias para lograr un
adecuado gerenciamiento se vera asociada a las capacidades que
presenten los municipios en relacién a la diversidad de conocimientos y
especializacion de sus recursos humanos.

1.3 - LEY N° 4851. DEL CATASTRO PROVINCIAL

Reestructura la Direccion de Catastro y Cartografia, definiendo su
dependencia, localizacion, finalidades esenciales, poder de policia
catastral, estados parcelarios, registros graficos y cartas, régimen
catastral y valuatorio, entre otros importantes asp ectos.

Define la “parcela” (Art. 9) como la cosa inmueble de extension territorial
continua, deslindada por un poligono de limites creados por un titulo
juridico, representada en un documento cartografico de un acto de
levantamiento parcelario, inscripto en el organismo catastral y sus
elementos esenciales: el limite, la ubicacion y sus linderos; las medidas
lineales, angulares y de superficies del respectivo poligono de limites en



relacion a las causas juridicas que les dan origen y su contenido
economico, y el “estado parcelario” (Art. 10), constituido por los
elementos mencionados. Este debe ser determinado mediante un acto
de levantamiento parcelario practicado conforme a esta Ley y
representado en un documento cartografico inscripto en el organismo al
tiempo de su registro.

Se entiende que la claridad conceptual de esta norma contribuira a
agilizar la gestion de tramites catastrales entre el municipio y el
organismo provincial, ya que son frecuentes los reclamos relacionados
con la ineficiencia existente en esa relacion técnico-administrativa.

1.4 - LEY N° 5174. SISTEMA PROVINCIAL DE PLANIFICAC ION Y
EVALUACION DE RESULTADOS (SPPER)

Fue sancionada en el afio 2002 con objetivos tales como mejorar la
calidad de vida de los habitantes de la provincia, favorecer la
competitividad y el fortalecimiento sostenido y territorialmente equilibrado
de la economia; asegurar el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales y la preservacion ambiental; potenciar el
protagonismo de la provincia en la regién y el pais; entre otros.

Asigna al SPPER funciones y responsabilidades referentes a la definicion
de politicas y planes globales y sectoriales y de gobierno; lineamientos
politicos y estratégicos de la accion de gobierno; orientacion la actividad
privada; evaluacion los resultados obtenidos y compatibilizando su
accionar con los sistemas de administracion financiera, de inversiones
publicas, recursos humanos, de administracion de programas y
proyectos, etc.

Promueve la conformacion de Consejos Regionales, entre ellos el del
AMGR, que deberan aprobar sus respectivos estatutos y formular y
articular la ejecucion de Programas de desarrollo local; prever la
articulacion de objetivos, metas, acciones y proyectos en el territorio al
que correspondan; identificar y cuantificar el financiamiento de los
proyectos y actividades y determinar la participacion que le cabra en su
ejecucion.

Los Consejos Regionales se integran con representantes de los
gobiernos municipales a través de la correspondiente unién regional de
municipios; organizaciones representativas o personas destacadas de la
poblacién residente: de conformidad con lo que establezca el estatuto;
delegaciones o agencias de organismos o dependencias provinciales;



delegaciones o agencias de organismos o dependencia s nacionales y un
representante de la UCC, designado por su director.

Si bien el AMGR forma parte de la ZONA 1, con la presencia de
Resistencia, Barranqueras, Colonia Benitez, Margarita Belén, Puerto
Vilelas, Fontana, Puerto Tirol, Colonia Popular, Laguna Blanca, Basail,
Cote Lai, Charadai, este significativo instrumento de coordinacién y
complementacién intermunicipal no ha sido aprovechado por los
municipios metropolitanos, no dando resultados palpables para las
comunidades locales.

Tan importante gama de incumbencias, instrumentos y posibles fuentes
de generacion de recursos financieros genuinos, no garantiza a las
autoridades locales contar automaticamente con las condiciones basicas
para hacerse cargo de todos los derechos sociales de los ciudadanos ni
a generar mecanismos para canalizar el abordaje de las necesidades
reclamadas por la comunidad y que corresponden generalmente a los
niveles provincial o nacional y que resultan vulnerables a los vaivenes
politicos, por no disponer de una legislacién nacional que fije un marco
de regulacion, supervision y control de las acciones en materia de
Planificacién Territorial.

2 - NORMATIVA EN APLICACION EN AMBAS MUNICIPALIDADE S

Municipalidad de Barranqueras

La norma mas importante relacionada con el Ordenamiento Urbano, es
la Ordenanza N° 2478 del afio 2001, que actualiza el Cédigo de
Planeamiento Urbano Ambiental del Gran Resistencia, formulado en el
ano 1979. Reglamenta los usos urbanos y las formas de ocupacién del
suelo, estableciendo areas de localizacion segun tipologia de distritos:
centrales, residenciales, industriales, de equipamientos especiales,
rurales estableciendo areas de localizacion basadas sustancialmente en
mejorar las condiciones de habitabilidad y funciona miento.

“Sin embargo estos usos propuestos deberian compleme ntarse con lo
establecido en la Resoluciéon N° 1111/98 de la Administracién Provincial
del Agua (APA) y con el estudio sobre Linea de Ribera de Lagunas
ubicadas en el Sistema Hidrico del Rio Negro, realizado por Convenio
entre APA y la Asociacion de Apoyo a la Facultad de Ingenieria de la
UNNE en el 2001, teniendo en cuenta los cursos de agua y sus zonas



de influencia, para poder preservar las de alto rie sgo hidrico con usos
que no perjudiquen al mismo” (Godoy, Scornik, Trabal6n, 2005).

Municipalidad de Fontana

Las normas locales mas importantes que regulan el uso y la ocupacién
del suelo de la localidad abordan aspectos especificos, como por
ejemplo:

Ordenanza N° 025/75: Regula la subdivisiéon del suelo, orientada
fundamentalmente a controlar las Urbanizaciones. Ordenanza N° 148/85:
Regula las urbanizaciones integrales, exigiendo la aprobacién de loteo,
amanzanamiento, trazado vial, viviendas y equipamie ntos. Reglamento
de Tierras Municipales: Establece las condiciones para acceder a la
ocupacion de tierras fiscales. Ordenanza N° 338/94: Reglamenta el uso
y ocupacion de los espacios verdes en los barrios. Ordenanza N° 500/98:
Prohibe la instalacion de establecimientos insalubres y define zonas para
la localizacion de criaderos, corrales, etc. Conservacion del Patrimonio —
Ordenanza N° 554/00: Aprueba el Proyecto de Revalorizacion del Casco
Histérico. Reserva zona de predios municipales para Equipamiento
Urbano. Bordes de lagunas y cursos de agua — Resolucion Mun icipal N°
26/02: Dispone la obligatoriedad de ceder una franja de 15 metros para
espacio publico en terrenos que bordeen cursos de agua. Se aplica en
todas las subdivisiones que incluyan cursos de agua.

Si bien estas Ordenanzas resuelven problemas sectoriales, en su
aplicacion distan mucho de resultar eficientes y de utilidad ante la
inexistencia de Planes de Ordenamiento Territorial que den sustento a
las  decisiones estructurales, se encuentran generalmente
desactualizadas y resultan muy vulnerables a los vaivenes politicos
locales.

3 — ALGUNOS AVANCES NORMATIVOS RELACIONADOS CONLOS
TRABAJOS DE INVESTIGACION REALIZADOS

En funcién de las limitaciones normativas que se han podido reconocer
en estos breves relevamientos realizados, se ha considerado importante
contribuir a la materializacion de ciertos avances en los Municipios de
Barranqueras y Fontana, participando en la revision, evaluacion y ajuste
de las normas de uso del suelo, equipamiento e infraestructura de las



localidades en funcion de sus patrones territoriales y la capacidad de
gestién y control de los respectivos organismos municipales.

Presentamos a continuacion las experiencias realizadas por ambos
gobiernos locales:

a) Normativa complementaria para el Codigo de Plane amiento Urbano
de Barranqueras

Basado en la autonomia del municipio para formular disposiciones
particulares correspondientes a su ejido municipal y uso del suelo,
adoptando las disposiciones generales del Coédigo de Planeamiento
Urbano Ambiental del Gran Resistencia y en forma conjunta con el
equipo técnico de la Secretaria de Obras Publicas de la Municipalidad,
se plantearon una serie de medidas no estructurales tendientes a
generar el marco apropiado para el desarrollo posterior de estrategias
particulares por sectores urbanos o barrios de Barranqueras.

Se propuso limitar el asentamiento de actividades e n zonas bajas, a partir
de la creacion de un distrito referente a los humed ales insertos en el ejido
urbano. El nuevo Distrito HUMEDALES (H), contempla por un lado el
articulo 28 del Codigo de Aguas de la Provincia del Chaco (Ley N° 3230
/ 86) que define que las aguas acumuladas naturalmente o por efectos
de obras publicas, en concavidades o depresiones to pograficas, forman
lagos, lagunas o embalses y que dichas aguas y sus lechos pertenecen
al dominio publico de la provincia, los que se extienden hasta sus
margenes; y por otra la Resolucion N° 1.111/98, de la A.P.A., que
“...surge por la necesidad de modificar la regulacién del uso de la tierra
en las areas inundables en jurisdiccion del Gran Re sistencia y las zonas
de riesgo hidrico del valle aluvial de los rios Paraguay y Parana”,
considerando que la linea de ribera no se limita s6lo al desborde de los
rios Negro y Parana, sino también al sistema lacustre de espejos de agua
que quedaron insertos en el gjido urbano.

Se define a los humedales a partir de los criterios de la Convencién
Internacional de Humedales Ramsar, como: “Las extensiones o
superficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial,
permanentes o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o
saladas”.



A partir de esta primera zonificacion, se proponen dos categorias: H1-
Humedales de aguas permanentes (lagunas) y H2- Hume dales de aguas
temporales (zonas bajas), con pautas especificas vinculadas al caracter,
la delimitacion, la subdivision, el tejido urbano, otras disposiciones
particulares (suelo no urbanizable, destino, prohibiciones vy
autorizaciones, limitaciones de construccién) y observaciones
especificas, con la obligatoriedad de demarcarse en planos de
localizacion.

Es oportuno resaltar la importancia de que toda norma, al ser
aprobada, sea efectivamente aplicada, puesto que su objetivo principal
es servir a los habitantes del lugar y mejorar sus condiciones de vida.
Cualquier esfuerzo que se realice sin la pertinente divulgacion,
concientizacion y educacion de la poblacion al resp ecto, tiende a generar
conflictos en areas para las cuales se propicia una solucion.

También dentro del marco de los trabajos desarrollados en la Red de
Politicas Urbanas, se plantearon lineamientos y recomendaciones de
intervencion para ser implementadas a través de distintos mecanismos
de gestién, siendo uno de los mas importantes logros que el Concejo
Municipal aprobara el Proyecto: Ordenanza Municipal de Proteccion de
Humedales Urbanos, hoy Ordenanza Humedales Urbanos N° 3538, que
en la actualidad se esta implementando con diferentes grados de
dificultad.

b) Propuesta de Cobdigo de Planeamiento Urbano de Fontana:
Zonificacion de los Distritos

El proyecto de ordenanza que vamos a comentar, es fruto de un Proyecto
de Extension Universitaria® que fuera requerido por autoridades y
técnicos municipales y que fuera abordado a través de un proceso
participativo que demostré que, la posibilidad de encarar programas
urbanos ambiciosos con la busqueda de consensos en comunidades con
alto grado de marginalidad, no es una meta imposible de lograr.

82 Proyecto aprobado por el Programa la Universidad en el Medio por Resolucion N°523/05-
CS. de la Universidad Nacional del Nordeste, denominado “Pautas para la Elaboracién del
Codigo de Planeamiento Urbano Ambiental de la Ciudad de Fontana — Chaco”.



Dado que, como expresaramos anteriormente, el Cddigo de
Planeamiento Urbano Ambiental del Gran Resistencia sélo se aplicé en
el Municipio de Resistencia, fue necesario disefiar una norma
complementaria, de aplicacion en el Municipio de Fontana.

Luego de los estudios de Usos del Suelo y la definicion de Patrones
Territoriales mas significativos, se adoptd la tipologia de Distritos,
basandose en el mencionado Cédigo y en el antecedente la Ordenanza
N° 2478/2001 de la ciudad de Barranqueras, de manera de determinar
los usos permitidos en ellos. En cada uno se detallaron condiciones
referentes a subdivision, tejido urbano, usos y formas de ocupacion del
suelo.

La propuesta preveé distritos destinados a albergar un Centro Principal y
Corredores Comerciales; Areas Residenciales de densidad media, baja
y tipo quinta; Areas de Urbanizacién Especial, para el saneamiento
dominial habitacional, el saneamiento y ordenamiento productivo, el
Equipamiento Especial y de Usos Especificos para lo s servicios publicos;
Areas Industriales, con zona, parque Industrial y reserva industrial; Areas
de Equipamiento Recreativo y de Equipamiento y Servicios de ruta.
También se proponen Areas de Reserva Urbana; Zonas Rurales, de
Restricciéon y para Verde Publico.

Consideramos que las obras de infraestructura, el equipamiento o
cualquier otro tipo de intervencién aislada que pueda incorporarse al
territorio, no resultaran suficientes si no se encaran medidas “no
estructurales” aunque algunos las consideramos en prospectiva como las
mas estructurantes del sistema urbano, fundamentalmente la normativa
urbana, la educacion ambiental, la concientizacion ciudadana, etc. de
acuerdo a las caracteristicas del area. Es importante que este conjunto
de normas caracterizadas por la “fragmentacion administrativa, de
gestion e implementacion” logren llegar a un grado minimo de integracion
y complementacion interna y con los ejidos vecinos.

En tal sentido resulta indispensable continuar con los estudios vy
proyectos de ajuste y actualizacion en las normas que hoy estan
vigentes, como por ejemplo los Cddigos de Planeamiento Urbano de
las Ciudades de Resistencia y Barranqueras, para poder aplicarlos a
todos los Municipios del AMGR, a efectos de minimizar las
contradicciones e ineficiencias, asi como brindar soluciones equitativas
al conjunto del Departamento San Fernando y colindantes, permitiendo
desarrollar una estrategia clara de sustentabilidad ambiental en todo el
territorio.



4 - CONTRIBUYENDO A ORIENTAR LAS POLITICAS,
ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS PARA EL DESARROLLO
SUSTENTABLE

Como consecuencia de la serie de variables que se fueron analizando en
el término de los estudios de la Red de Politicas Urbanas, hemos tenido
la oportunidad de visualizar un conjunto de problemas estructurales y
coyunturales, inconvenientes, reclamos sociales, etc, que junto a las
nuevas responsabilidades legales, al ineludible proceso de
modernizacion de las instituciones locales y a los compromisos de los
gobiernos municipales, que han incrementado significativamente el
espectro de temas asumidos, consideramos un verdadero desafio el
aportar ideas que orienten a mejorar las politicas urbanas en los
municipios intermedios de areas metropolitanas en pleno desarrollo.

Como hemos comentado, aparecen nuevas demandas respecto a
acciones que gravitan fuertemente en la actividad local pero que
generalmente no son de su incumbencia legal, sino de otros niveles de
gobierno como en la jurisdiccidon del Chaco, en la que la educacién, la
salud y la seguridad son de exclusiva responsabilidad provincial, donde
los actores locales deben liderar las crecientes demandas sociales,
facilitar las relaciones interinstitucionales, promover la actividad
econdmica a diferentes escalas y liderar la promocion de grandes obras
(gas natural, segundo puente, reactivacién de ferrocarril y puerto,
autopistas, sistema cloacal integrado, etc.) de manera de promover y
sustentar las principales acciones transformadoras que las sucesivas
crisis se encargaron de demostrar como demandas explicitas
reclamadas por la sociedad.

En el contexto de incremento de los niveles de pobreza y desempleo, de
politicas nacionales de privatizacion y la decadencia de la “cultura del
trabajo”, entre otros aspectos, es que el gobierno local se va convirtiendo
en depositario de expectativas sociales que en el pasado estaban
orientadas hacia los otros niveles, generando nuevos escenarios que
requieren cambios significativos en las misiones y funciones de los
municipios, lo que implica el debilitamiento de algunas tareas
tradicionales y la asuncion de nuevas competencias emergentes (Arroyo,
1998) que, por otra parte, reclaman el incremento de recursos y otros
medios que estén en condiciones de ser utilizados o portunamente.

A la hora de definir las "nuevas competencias”, se menciona
fundamentalmente el papel del municipio como agente de promocion
economica. Esto comprende importantes desafios a asumir una politica



del desarrollo local, que implica el disefio e implementacién de
estrategias acordes a la demanda, la puesta en valor de sus sociedades
y territorios; la gestion de la imagen territorial, de manera de generar
entornos territoriales innovadores®® capaces de atraer, retener y alentar
la inversion y el empleo; la identificacion, ampliacién y respaldo de los
nacleos de fortaleza sectorial para fomentar agrupamientos
concentrados geograficamente.

Para Jordi Borja®, entre las acciones emergentes se encuentra la
participaciéon de los ciudadanos, que sélo resulta efectiva cuando éstos
tienen ante si a poderes locales capaces de decidir o incidir eficazmente
en los otros poderes politicos, econdmicos o culturales, dotados de
competencia legal y recursos econémicos para desarrollar politicas
publicas en su ambito; o sea, poderes locales con autoridad legitimada
por su caracter institucional dentro del Estado de Derecho y con medios
para ejercerla.

En este sentido, son de aplicacion para los municipios de Barranqueras
y Fontana los temas que plantea el mismo autor cuando apunta a la
revalorizacion del nivel local, para lo cual reflexiona acerca del proceso
contradictorio que los poderes locales han sufrido: por un lado, los
Estados Centrales han ido invadiendo su territorio, por vias legales,
administrativas y financieras, limitando asi sus competencias y por otro,
asumiendo nuevas funciones (en infraestructuras de transporte vy
comunicaciones, seguridad ciudadana o desarrollo econdémico) que los
cambios sociales, econémicos y tecnologicos hicieron necesarias. Por
ello sostiene que éstos deben asumir nuevas responsabilidades e
impulsar politicas novedosas, como ser:

= “Lareconversién de la base econémica, la generacién de lugares de
trabajo, la formacién continua de recursos humanos, la calidad de la
educacion.

= Laformulacion de planes integrales para zonas obsoletas o en crisis,
degradadas, marginales o mal urbanizadas, tanto en areas centrales
como periféricas, la creacion de nuevas centralidades.

83 Temas profusamente tratados en el “41st ISoCaRP World Congress — Making Spaces for
the Creative Economy”, organizado por la Asociacion Internacional de Urbanistas. Bilbao,
Espafia octubre de 2005.

84 Borja, J. y Castells, M., Global y Local. Gestidn de las Ciudades en la era de la informacion.
Grupo Santillana de Ediciones, SA. Espafia, 1997.



= El desarrollo de programas de sustentabilidad y calidad ambiental
(como la Agenda 21) y de salud publica (asi como educacion
ambiental y vial).

= La aplicaciéon de politicas especificas hacia grupos vulnerables o con
problematicas especificas (en forma democratica y participativa).

= El desarrollo de infraestructura de medios de comunicacion local
(radio, TV, cableado), la animacién de los mismos y la facilitacién del
acceso universal de los ciudadanos a las nuevas tecnologias.

= El desarrollo de programas de seguridad ciudadana y de cohesion
social —en especial, de -caracter preventivo- asi como el
establecimiento de una agil justicia local.

= La concertacion y coordinacion con el Estado (provincial y nacional)
y, en algunos casos con entidades economicas, de las grandes
infraestructuras comunicacionales, energéticas, tecnologicas,
industriales o comerciales que tengan fuerte impacto sobre el
territorio.

= La constitucion de redes de cooperacién con otros municipios y
entidades supramunicipales para definir estrategias conjuntas y
prestaciones de servicios en comun’.

Por otra parte, consideramos conveniente destacar que pasan a
constituirse en condiciones basicas para la priorizacion e implementacién
de estrategias suficientemente consensuadas en la decision y
conduccion politica al mas alto nivel institucional local que aseguren al
municipio la asuncion del rol de mediador entre los distintos intereses
sectoriales que afloran en estos procesos, y la conformacion de cuerpos
técnico-politicos interdisciplinarios “trabajando en sociedad” ®con la
actividad privada en la conduccién de los planes, programas y proyectos
priorizados y convertidos en politica de estado a nivel local.

Otro desafio necesario de asumir al mismo nivel de gobierno constituye
la aplicacion en forma franca y concreta de las incumbencias definidas
por la Constitucion Provincial, la Ley de Municipios, los estatutos y
ordenanzas municipales, comenzando por el ejercicio pleno del poder de

8 Planning in Partnership, a guide for Planners: ECOTEC Research and Consulting Ltd. Ed.
The Royal Town Planning Institute. London 1998.



policia que se visualiza como debilitado entre un sinfin de acciones
coyunturales. Completarian estas nuevas tendencias los requerimientos
de mayor informacion periddica de los actos de gobierno, activa
participacién ciudadana, descentralizacién operativa publica y privada,
reforma administrativa tendiente a la flexibilizacion de procedimientos,
acciones y estrategias, entre otros.

Consideramos apropiado que para actuar de manera mas eficiente y
equitativa en los municipios menores del AMGR es imprescindible
visualizar el area mencionada como un sistema abierto, integrado
funcional y socioecondmicamente, en un creciente proceso de
clasterizacion® que exige un afianzamiento de los mecanismos que
provee la legislacion vigente, especialmente en lo que se refiere a la Ley
5174 que crea la Microrregion Metropolitana dentro del Sistema
Provincial de Planificacion y Evaluacion de Resultados.

4.1 - APLICACION DE LA AGENDA LOCAL 21 EN NUESTRO MEDIO

Si bien en Argentina resulta escasa la asuncion concreta del
reconocimiento de la importancia de Agenda 21 como instrumento de
accion y salvo casos aislados, como por ejemplo la Asociacién Agenda
21 Nordeste Argentino, cuya mision fue definir la direccion hacia un
desarrollo sustentable a través de su implementacién, consideramos
factible y recomendable la aplicacién de esta conocida metodologia en
los municipios de Barranqueras y Fontana.

La Agenda 21 Local es un mecanismo apropiado a las condiciones
evaluadas, un instrumento idéneo de gestion territorial para llevar a cabo
el desarrollo sustentable a nivel local, tal como se desprende de sus
objetivos acordados internacionalmente®, como entre otros, el de
impulsar la democracia participativa en los procesos de toma de
decisiones locales; garantizar que la sostenibilidad sea un eje
vertebrador de las decisiones urbanas; promover la biodiversidad y
cuidar y extender las areas protegidas y las zonas verdes; regenerar las

8 Edward W. Soja desarrolla entre otros aspectos interesantes, en su libro “ Postmetropolis.
Estudios criticos sobre las ciudades y las regiones” los "seis discursos sobre la
Postmetrdpolis” que los denomina “Metrdpolis industrial posfordista, Cosmadpolis, Exopolis,
Ciudad fractal, Archipiélago carcelario y Simcities” donde la Ciudad Fractal constituye un
andlisis muy actualizado sobre las desigualdades, la diversidad y la convivencia que
subsisten en el mosaico étnico de las metropolis mode rnas.

87 Extraidos del documento de la Conferencia de Aalborg + 10: “Nuestro Futuro comdn”,
del 2004.



areas degradadas y evitar desarrollos urbanos desestructurados;
conservar, renovar y poner en valor el patrimonio cultural urbano;
promover el uso del transporte publico y facilitar alternativas de
movilidad; promover planes de desarrollo de ciudades saludables;
reducir las desigualdades y la marginalidad; procurar viviendas y
condiciones de vida de calidad y socialmente integradas.

A modo de ejemplo nos interesa destacar la experiencia llevada a cabo
en la ciudad de Barranqueras, donde se implementaron algunos
ejemplos de gestion territorial a través de esta metodologia: en el afio
2002 en el Barrio Nuevo Amanecer, al sur de la localidad, aunque el
proyecto fracasoé por razones politicas y posteriormente, en el ano 2004,
en la laguna Rossi de Fazio, Unico reservorio donde no existen
asentamientos irregulares, con un importante espacio verde de uso
publico en su borde y viviendas consolidadas, factor decisivo para el
equipo técnico de la Administracion Provincial del Agua a la hora de optar
por una laguna de esa localidad donde comenzar a re alizar las gestiones
tendientes a la recuperacion del sistema (Roibon, 2007).

Estas experiencias dentro del AMGR, como otras que se estan
desarrollando con similares objetivos en forma puntual en la regién, son
un primer paso hacia la promocién y difusion inicial de una herramienta
como Agenda 21. Mecanismo que resultaria de gran utilidad en la medida
que se logre introducir la “vision de los vecinos™® de manera
generalizada, equitativa y continua.

4.2 - LIMITACIONES EN LA GESTION MUNICIPAL METROPOL ITANA

Las gestiones municipales de las ciudades pequefas o intermedias
relacionadas funcional, econémica y culturalmente con un centro urbano
mayor que centraliza recursos, decisiones y medios, se encuentran
profundamente debilitadas en el manejo de las principales demandas de
sus respectivos sectores sociales por factores que se fueran detallando,
dependiendo ademas, de la prestacion de servicios de infraestructura
basica y otros, que generalmente se encuentran bajo la érbita provincial,
nacional o de empresas cuyo poder econdmico, decision y estrategias no
pueden ser incididas desde los propios municipios.

8 Scornik Carlos O. y Schneider Valeria: Planning with Community Vision of Fontana
(Argentina), presentado en 43th Congress ISOCARP, Amberes, septiembre, 2007.



Sus debilidades se ven acrecentadas por el hecho de no disponer de
normativas locales apropiadas, ya sea por las limitaciones de sus propios
cuerpos legislativos o por no contar con legislacié n provincial o nacional
que genere un marco de estabilidad y credibilidad juridica a las
indefensas estructuras municipales. Falencias que tampoco han
permitido conformar una verdadera doctrina urbanistica que defina,
ordene y ampare el bien comun sobre los intereses particulares,
brindando los medios legales, técnicos, econémicos y administrativos
para un mejor funcionamiento de estas instituciones que reciben
crecientes demandas del sistema metropolitano sin contar con
condiciones minimas para dar respuestas oportunas a sus respectivas
comunidades.

Ejemplo de ello son las innumerables situaciones sociales, ambientales
e hidroldgicas criticas del AMGR, como ha quedado demostrado en las
consultas publicas, en las encuestas y en las diferentes crisis que han
debido afrontar los Municipios de Barranqueras y Fontana.

Como hemos sefialado en diversas oportunidades, es sorprendente que
habiendo casi un 90 % de la poblacién radicada en areas urbanas a nivel
nacional y otro 80 % en la Provincia del Chaco, no se materialicen clara
y contundentemente estrategias, politicas o procesos que apunten a
focalizar y resolver a corto y mediano plazo los problemas urbanos que
afectan con diferente grado de criticidad a todos los municipios de la
region metropolitana.

4.3 - NECESIDAD DE DISPONER NORMATIVAS APROPIADAS

No obstante lo apuntado, la normativa sancionada en la provincia
constituye una contribucién para la superaciéon del rol tradicional de
prestadores de servicios de los Municipios, fortaleciéndolos para que
actuen como promotores de un desarrollo mas equitativo y asuman la
articulacion de este proceso y la coordinacion de la accion de todos los
agentes sociales en torno a objetivos comunes. Esta concepcion tiene en
cuenta que las acciones de gobierno no pueden abordarse al margen de
la relacion existente entre las entidades territoriales regionales donde las
estructuras productivas, administrativas y de infraestructura se deben
complementar ineludiblemente®.

8 Scornik Carlos O. y Caric Petrovic Juana: Instrumentos de Gestion para una Planificacion
Territorial Efectiva, Provincia del Chaco, Argentina. VII Bienal — Coloquio de Transformagoes



En este contexto, el espacio local - regional apare ce como el méas idéneo
para asegurar la participacion de todos los actores involucrados y
orientar estrategias que permitan apoyar las actividades econdémicas
existentes, atraer nuevas inversiones y generar empleo y mejorar las
condiciones socioeconémicas de los ciudadanos. Proceso que implicaria
también la reorganizacion del sistema de distribucion del poder politico
en respuesta a las exigencias de la reconversién y modernizacién del
aparato estatal, orientandolo hacia el logro de una mayor equidad en la
asignacion de recursos y en la distribucion del gasto, asegurando la
participacién en el sistema decisorio a través de nuevas formas de
relacion entre la sociedad civil y el Estado®.

La diversidad de instrumentos modernos, innovadores y especificos
accesibles (Scornik, 2007) para la conformaciéon de una verdadera
plataforma tecnoldgica y legal permitira motorizar la gestiéon urbana
orientada a resultados. Sin embargo, es cierto que los gobiernos locales
del AMGR se encuentran limitados a la utilizacion de mecanismos
administrativos y legales que incrementan la burocracia, generalmente
ineficiente y limitan la creatividad tan necesaria para abordar el
desafiante “urbanismo globalizado” (Borja, 1997) que esta impactando
fuertemente en las ciudades intermedias de nuestra region.

El SPEER ofrece una interesante oportunidad para encarar las
incertidumbres en el funcionamiento metropolitano que afloran en la
actualidad, presentando mecanismos concretos de articulacion
interinstitucional flexibles o en todo caso, factibles de ser ajustados en su
desarrollo para posibilitar su adaptacion a los cambios que se plantean
en la organizacion y funcionamiento de la ciudad con una nueva base
econdémica metropolitana terciarizada, la reestructuracion de los
mercados metropolitanos de trabajo o la financieriz acién de la economia
mundial y los cambios en la morfologia urbana (De Mattos, 2002), entre
otros aspectos.

Por otra parte, la posibilidad de que cada Consejo Regional de
Planificacién fije sus propias reglas de juego y cuente con decidido apoyo
provincial, permitira que la evaluacién periddica y sistematica de los
procesos de gestion, los resultados obtenidos y los tiempos empleados,
contribuyan a realizar los ajustes que oportunamente requiera el proceso

Territoriais, Desenvimiento, Integracao Regional e Territorio: marco conceituais e de
integragao”, Curitiba, 2008.
0 Patroni, A. Desarrollo local. Tendencias y perspectivas. Resistencia, Septiembre de 2000.



de gestion para hacerlo mas eficaz y eficiente en el logro de una mejor
calidad de vida de los ciudadanos.

Lo cierto es que, aun disponiendo de excelentes instrumentos de gestion
urbana, consideramos imprescindible basar su mejor aplicacién en la
clara definicién de las Politicas Urbanas de Estado que sean prioritarias
de ejecutar, las que deberan ser ratificadas o ajustadas al cumplirse los
ciclos politicos regulares en los cambios de conduccion jurisdiccional,
hechos que hasta la fecha no fueron asumidos plenamente en la
jurisdiccién por los diferentes niveles de gobierno.

4.4 - ALGUNOS LINEAMIENTOS NECESARIOS DE PROPONER

La grave situacion que padecen los municipios intermedios que
configuran el Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) requiere
un urgente proceso de revision de los diferentes me canismos de gestion
que apunten a una mejor y mas eficiente utilizacion de los recursos
disponibles.

Es por ello que se considera de gran importancia la profundizacién del
analisis y evaluacion de los actuales procedimientos administrativos, la
ejecucion de los presupuestos por programa, la elaboracion, gestion y
aplicacion de planes, programas y proyectos que tie nen financiacion por
una gran diversidad de canales de origen publicos y privados, nacionales
e internacionales, los que en muchas oportunidades, no son
aprovechados a nivel local por desconocimiento, falta de iniciativas, falta
de recursos humanos que los materialicen y gestionen, falta de
actuaciones interinstitucionales o falta de participacién publica en apoyo
de las estrategias oficiales mas necesarias.

1 - Resulta recomendable el abordaje de una verdadera reforma del
Estado a nivel local en los Municipios de Barranqueras y Fontana que
contemple, entre otros aspectos:

= Cursos de capacitacién y actualizacion postelectoral para
funcionarios electos y designados para la nueva gestion. El ingreso
por concurso del personal técnico, administrativo y de obra, asi como
su permanente actualizacion.



= Ascenso escalafonario interno con sistemas efectivos de valuacion
de los recursos humanos (puntajes calificativos permanentes,
concursos, capacitacion, dedicacion y eficiencia, productividad, etc.).

= Conformacion de dos o mas tipos complementarios de unidades
administrativas: fijas o estables y a término.

= Presupuestos por programas o su combinacion con pre supuestos
tradicionales, con mecanismos formales de evaluacié n periddica y de
difusion publica.

= Estructura general que permita cierto grado de flexibilidad,
coordinacién y complementacién de acuerdo a los programas
aplicados.

= Formacion de cuadros orientados al trabajo en sociedad publico-
privado a nivel comunitario, productivo, de servicios y de nuevas
iniciativas participativas.

= Definicion de indicadores de sustentabilidad ambiental urbana que
faciliten el monitoreo de las acciones desarrolladas.

= Auditorias ambientales, sociales, econémicas, etc. periddicas y de
libre difusion.

2 - Otfras de las lineas de abordaje para la transformaciéon de los
procesos de gestion, requeriran también importantes decisiones a nivel
de la conduccion de ambos municipios, encuadradas en los aspectos
legales ineludibles como lo fueran en la reforma de la Carta Organica
Municipal de Resistencia donde se incluyeron conceptos, estrategias y
politicas de gran actualidad y necesidad, para ser complementadas con
la operatividad requerida a los Municipios de Barranqueras o Fontana.

3 - La utilizacién apropiada de nuevas tecnologias significativas para
generar una verdadera innovacién en el abordaje de la gestién local:

= Resulta oportuno orientar las decisiones politicas hacia la
transformaciéon de los procesos de gestion local. Pueden
mencionarse experiencias en otras jurisdicciones del MERCOSUR,
posibles de adaptarse a las condiciones de nuestro medio, tal como
los “Presupuestos Participativos” ejecutados en Brasil y algunas



ciudades argentinas; las “Corporaciones de Desarrollo Urbano” y
“Chile Barrio” llevados a cabo en el pais trasandino; la “Gestion
Integrada de Cuencas” o las Unidades....%'; la “Complementacion
Operativa Municipalidad-Sistema Educativo” entre otros valiosos
ejemplos de buenas practicas.

= La utilizacién generalizada de los sistemas computarizados a nivel
administrativo, de gestién y monitoreo del municipio y su relacion con
los vecinos y contribuyentes (e-government®?) pasa a ser
imprescindible, asi como los mecanismos de comunicacién masiva,
Internet, tarjetas magnéticas, etc.

= La utilizacion de los “Sistemas de Informacion Geografica” (SIG) que
se vienen generalizando a nivel nacional por el Instituto Geografico
Nacional y diversos organismos provinciales (Direccion de Catastro,
Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Viviend a, Servicio de Agua
y Mantenimiento Empresa del Estado Provincial, Vialidad Provincial,
Equipo Técnico Interdisciplinario de Sistemas de Informacion
Geogréfica (ETISIG) y la actividad privada. En estas técnicas la
Universidad Nacional del Nordeste cuenta con equipos técnicos con
importante trayectoria, que constituyen un recurso disponible para el
apoyo técnico y capacitacion de recursos humanos en los municipios
de la region, como lo es el Laboratorio de Geografia, Centro de
Gestion Ambiental y Ecologia, Instituto de Planeamiento Urbano y
Regional-Brian Alejandro Thompson, entre otros;

= Informacién permanente a los contribuyentes con procedimientos de
“ida y vuelta”, consultas publicas, encuestas o censos periddicos que
posibiliten auscultar objetiva y cualitativamente los requerimientos
originados en los distintos grupos sociales;

= Generalizacion de los procesos de concientizacion y capacitacion en
materia de gestion ambiental sobre las problematicas locales mas
acuciantes: residuos sdlidos y liquidos urbanos, contaminacion del
aire, suelo y agua, contaminacion visual, seguridad y vulnerabilidad,
transito, degradacion de los humedales, bordes costeros, flora y
fauna regionales, entre otros aspectos sentidos por la ciudadania.

! Franchini Teresa y Scornik Carlos O.: Urban Settlements in Areas of Natural Risk - The
Case of the Greater Resistencia Metropolitan Area, Argentina. Working Paper en Risk
Assessment and Management: Planning for an Uncertain Future. Ed. International Society
of City and Regional Planners, Ogaki, Japan, septiembre de 1997.

%2 Haldenwng, Christian: e-government for poor countries too. Development and
Cooperation Vol 30, N° 6. Frankfurt, 2003.



= La Planificacién Territorial se presenta como otro de los instrumentos
de gestién de mayor posibilidad de aplicacién para contribuir a
resolver los principales problemas en ambos municipios: la normativa
vigente haria factible la conformacion de un mecanismo de
planificaciéon integral y participativa que haga compatibles las
necesidades coyunturales con las demandas a mediano y largo plazo
en toda la regién metropolitana.

Hemos podido verificar que cuando la escala de la ciudad supera ciertas
dimensiones o limites que deberian ser estudiados y precisados
oportunamente, ya no podemos considerar la presencia de un centro
urbano Unico como el “foco de la vida social que se ve eclipsado®”
(Sennett, 2000). Es aqui donde se comienza a reconocer la importancia
que adquieren los municipios intermedios en las descontroladas areas
metropolitanas policéntricas para permitir su estratégica estructuracion,
asi como su 6ptimo funcionamiento.

Para las comunidades que integran un area metropolitana muy compleja,
como lo es el Area Metropolitana del Gran Resistencia, resulta
relativamente dificil encontrar los medios apropiad os para planificar su
propio desarrollo sustentable, especialmente cuando sus dirigentes
locales no toman conciencia, la clase media preparada no se involucra y
los profesionales capacitados resultan escasos, poco valorados o
insuficientes para combatir la marginalidad territorial, el desempleo, la
pobreza y el mejoramiento de la calidad de vida en general.

Si no se generan normas que obliguen y supervisen a los gobiernos
municipales a racionalizar la toma de decisiones, programar sus
actividades centrales para el mediano plazo, regular la ocupacion del
territorio reduciendo la vulnerabilidad social y ambiental, entre otros
aspectos, resulta poco menos que imposible que los municipios lo hagan
por sus propios medios, con eficiencia y continuidad en beneficio de sus
propias comunidades.

9 Senté, Richard: Entrevista de Claudio Benzecry. Revista N, Buenos Aires, 24/12/05.
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