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PROBLEMATICA GENERAL

En esta investigacion estudiamos algunas de las formas que el Estado adopta para la
gestion administrativa de su territorio, consideraremos el accionar de organismos plibli-
cos nacionales o provinciales y de los municipios ¢ gobiernos locales, que poseen juris-
diccion sobre areas territoriales precisas.

Ubicamos esta problematica en el campo de la geografia aolmca destacando dos as-
pectos basicos:

a) como subdisciplina de la geografia, la geografia politica se ha ocupado de lemas
que, tanto en los clasicos, como en autores modernos aparecen como prioritarios, por
ejemplo: el estadoy la nacion, la relacion entre estados, el proceso histérico de formacion
de los estados nacionales, la organizacion y ios diferentes tipos de estados, la territoriali-
dady la estructura del poder; entre otros; (1} :

b) la problematica de la gestion administrativa del territorio, como una cuestién inter-
na del estado, ocupa un lugar poco destacado, atin cuando, «Una de las caracteristicas
esenciales del Estado, sean cuales sean los principios ideoldgicos y constitucionales en
los que se asienten, es la de la organizacién politica y administrativa del territoric que
constituye su sustrato material.» (Perdigé, J. 1987, pp.77)

De manera que, abordar lo administrativo en relacion con el estado implica alterar, en
parte, el orden de importancia de las temdticas que han nufrido las investigaciones en
este campo.

La delimitacién espacial de areas con fines especificos de gestion es el resultado final
de legislacion vigente o derogada, de intereses de grupos, de practicas politicas, de meca-
nismos inerciales de toma de decisiones, enire otros factores; es decir que, los diversos
tipos de &reas politico-administrativas son el resultado de una construccién social en un
espacio concreto, de caracteristicas particulares que influyen sobre las relaciones socia-
les a través de mecanismos interactivos complejos. (2)

En nuestro analisis, cuando nos referimos al estado moderno o contemporaneo invo-
camos, en términos generales, la definicion de ESTADO NACIONAL, cuya formacion «...es
un aspecto constitutivo del proceso de construccién social (...} en el cudl se van definien-
do los diferentes planos y componentes que estructuran la vida social organizada (..) estos
planos conforman un cierto orden cuya especificidad depende de circunstancias histori-
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cas complejas». (Oszlak, O. 1990, pp.11)

Una de las caracteristicas del estado nacional que nos interesa considerar, porque remite
a la cuestion de la gestién administrativa es la que se refiere a la capacidad que posee el
estado de «...diferenciar su control a través de la creacion de un conjunto funcionalmente
diferenciado de instituciones ptiblicas con reconocida legitimidad para extraer establemente
recursos de la sociedad civil, con cierto grado de profesionalizacién de sus funcionarios y
cierta medida de control centralizado sobre sus varias actividades». (Oszlak, O. 1990, pp. 13)

Especialistas con formaciones académicas diversas reconocen que la gestién politica y
administrativa del territorio es una funcién basica del Estado contemporaneo; para el cum-
plimiento de esta funcién, el estado crea un «aparato», «sector publico» o «conjunto de
burocracias ptiblicas» que desarrollan actividades y orientan la accién en relacién al bien
publico. En casi todos los casos, mas alla de las particularidades de cada pais, esta dimen-
sidn de servidor publico, le sirve al Estado para acrecentar y legitimar parte de su cuota de
poder frente a la sociedad civil que lo origina. (Belorguey, G. 1985, pp. 1)

Existe, acompanando a los cambios globales de mediados de la década del setenta, un
debate contemporaneo cenirado en la «crisis del estado», en tanto aparato o conjunto de
burocracias publicas capaces de cumplir adecuadamente con sus funciones. Basicamen-
te las criticas apuntan a;

a) tamano del aparato estatal: aparece sobredimensionado, es demasiado grande y
lento, en relacién a la capacidad de resolucidn de los asuntos a su cargo; agilidad y efica-
cia son los factores que se privilegian en las prcpuestas de nuevos roles y de
redimensionamienio; c :

b) peso relativo del estado: alude a la fortaleza o debilidad del estado como ente crea-
dor de un orden formalizado en la ley. Un estado fortalecido establece efectivamente la
legalidad en su territorio y puede orientar 1a accién de los privados en un reparto nuevo de
funciones. Los desajustes manifiestos.en los roles del estado llevaron a muchos paises a
encarar reformas que tomaron modalidades diversas a lo largo del tiempo y en relacién a
lavariedad de contextos.

Pamcularmente, a partir de los afnos ochenta e} papel que le toca desempenar al Esta-
do ha experimentado cambios muy significativos, impulsados por politicas neocliberales
de amplia difusion. Estos cambios que se originan con anterioridad en los paises centra-
les, imponen, tanto en lo politico como en lo econdmico, un retiro del estado de muchas
de sus funciones pero, no significan un abandono masivo de &mbitos de gestién a su car-
g0, sino mas bien un redimensionamiento y una adecuacién de funciones a los nuevos
tlempos politicos y econ@mlcos

En nuestros paises, estos cambios en el papel del estado asumen la forma de un a;uste
estructural fuerte que implica basicamente, descentralizacién de funciones, privatizacion
de serwcxos y abandono de gastos sociales basicos; en menor grado aumento de autono-
mias para el gobierno local.

.. Eneste traba;o consxderamos la gestlon administrativa que el estado canahza a traves
de: :
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a) organismos pablicos de administracién, descentralizados, centrahzados 0 autarquicos,
dependientes del gobierno nacional, o de los gobiernos provinciales;

b) municipios, mshtuv iones politico administrativas a cargo de la gestién de asuntos a
nivel local.

Es decir que apuntamos al analisis de las implicancias territoriales de un conjunto de
practicas que denominamos gestion del estado; solo tomameos algtin ejemplo de gestion
privada a efectos compararativos por la importancia creciente que asume el sector priva-
do enrelacion a funciones antes a cargo del estado en alguno de sus niveles (muy notable
en el sector servicios). ‘

Todas las instituciones que intervienen en este proceso funcionan por delegacién de
atribuciones en distintos niveles jerdrquicos y poseen competencias propias que ejercen
en una determinada jurisdiccion territorial de menor jerarquia que el estado mismo {na-
cional o provincial), originando en cada caso distintos tipos de divisiones territoriales.

En un mapa del territorio, los gobiernos locales -MUNICIPIOS- instituciones que repre-
sentany atienden los intereses de la sociedad civil, originan divisiones {erritoriales en don-
de se cumplen funciones multiples. En forma oficial los organismos piblicos nacionales o
provinciales, delimimimitan areas en donde se ejerce una sola funcién especifica que
denominamos -DISTRITOS ESPECIALES-. (Padisson, R. 1883, pp. 204) Para el caso de los
organismos, los criterios intraburocraticos se imponen en el momento de la delimitacion
de las jurisdicciones.

Municipios y organismos piblicos estan legitimados por las constituciones, nacional o
provincial, y por leyes o decretos del mismo origen; de manera que poseeen autoridad de
aplicacién de las resoluciones que se toman en los territorios bajo su jurisdiccién, por eso
sefnalamos una cuestion basica que no ha merecido suficiente atencién: {cémo coordinar
actuaciones entre municipios y organismos que resulten en una gestion territorial mas
eficaz?

Contestar a esta pregunta implica conocer el tipo de relaciones que guardan entre si
estos dos tipos de jurisdicciones territoriales. Sobre el espacio que es objeto de gestion, la
articulacion entre distritos especiales y &reas de gobierno local puede darse de dos formas:

a) los distritos especiales coinciden con una o varias areas de gobierno local, es decir
que se apoyan en la frama preexistente que consntuyen los municipios, Cubrlendo total-
mente el espacio sin superposiciones;

b) distritos especiales y dreas de gobiernc local se superponen parcialmente sin ajus-
tarse, en algunos casos cubren totalmente el territctrio y en otros no.

. Esta situacién no es mala en si misma, no discutimos lo obvio cada organismo delimita
el espacio de acuerdo a criterios que son funcionales a la gestion que debe realizary, a
partir de alli, genera sus -distritos especiales- que «...satisfacen de algin modo las necesi-
dades sectoriales de cada organismo pero, al superponerse parcialmente las jurisdiccio-
nes espaciales de distintos organismos, cada sector administrativo opera por su cuenta sin
que dos de ellos puedan coordinar actuaciones salvo en el asiento de autoridades
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‘méximas...»(Vapnarsky, C. 1992, pp. 11)

La repeticién de casos, puede generar trabas importantes en el manejo administrativo
del estado, sobre todo en areas problematicas en donde los esfuerzos deberian coordinar-
se, En la situacién actual, para los casos estudiados, esa coordinacién de esfuerzos sélo
podria darse fluidamente en una instancia superior a la del gobierno local; desde el muni-

_cipio, es dificil alcanzar resultados positivos.

Acomparnando estilos de desarrollo neoliberales, se esta asistiendo a la lamada -RE-
FORMA DEL ESTADO-, presentada como un proceso de transformacion estructural que
privilegia nuevas estrategias de accién y nuevos ambitos de gestién. En muchos casos,
implica una ampliacion de autonomia politica y adminstrativa en favor de los gobiernos

_locales -municipios-. Las particularidades de la organizacién de los municipios en nuestro
pais y el nuevo marco ampliado de gestién municipal, justifican el tratamiento que le
damos al tema en esta investigacion. /

A partir de los procesos de transferencia de funciones, los municipios deben resolver
cuestiones que antes se decidian en niveles superiores de toma de decisiones, provincial
o nacional; pero acompariando a las nuevas funciones aparecen nuevos conflictos que
son producto, comunmente, de la transferencia incompleta de funciones a niveles inferio-
res. A menudo los municipios modernos que manejan recursos propios no pueden inter-
venir directamente en la solucién de algunos problemas locales porque su gestién com-
pete a alglin organismo de otra jerarquia.

Sin duda no discutiremos aqui el reparto de funciones en los distintos niveles politicos,
nacional, provincial, municipal; pero si explicitaremos como, en muchos casos, la articu-
“lacién entre dreas de gobierno local y distritos especiales, provinciales o nacionales, es
incompleta y conflictiva. En este sentido, creemos que la proliferacion de distritos espe-
_ciales dependientes del nivel provincial o nacional y su poca o mala articulacién con los
* municipios, nivel local, obstaculiza la gestién administrativa del territorio.

. .Los casos mas estudiados, de superposicién de jurisdicciones municipales y distritos
-, especiales, particularmente impactantes y conflictivos, corresponden a dreas metropoli-
tanas de los paises desarrollados; donde se ha buscado solucionarlos a través de federa-
ciones de municipios con jurisdiccién sobre toda el drea para el manejo integrado de
“cuestiones de interés comtn (localizacién de los empleos, transporte, provisién de servi-
‘cios por redes puertos, entre otros).
~ Menos conocida pero no menos problematica es la situaciéon de las grandes areas
‘metropolitanas de nuestros paises, en donde la caracteristica basica es la de los manejos
parciales y la gran flexibilidad, casi «laissez faire» en materia de marcos regulatorios de la
gestién publica o privada, reforzada por tendencias a la fragmentacién politica de los
municipios que las componen (formacién de nuevas unidades).

'PARTICULARIDADES DE LA DIVISIGN PQLITICO- ADMINISTRATIVA EN LA
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a través de la cartografia y de los textos escolares se compdhe de dxstmtos tlpos areas
- territoriales que guardan un drden jerarquico fijo:-

a) estado federal (primer orden),
b) provincias, disvt‘rito federal (segundo orden),
c) departamentos, partidos (tercer orden).

Las unidades de mayor jerarquia de esta trama, que estan por debajo del estado mis-
mo; provincias y capital federal, tienen naturaleza y funciones claramente definidas: son
areas politico-administrativas. Para las divisiones territoriales de menor jerarquia, departa-
mentos y partidos, la situacién se complica: s6lo en algunos casos constituyen-areas poli-
tico-administrativas de caracter local, es decir, municipios. Es por eso que al referinos al
conjunto de las reas que componen un mapa oficial de la Argentina estamos obligados a
usar una expresiéon mucho menos especifica como -divisién interna del estado-. .- - .

Sin embargo esta expresién correcta no es la que se utiliza, aparece en su lugar la
férmula -divisién politico-administrativa- o simplernente -divisién politica-, incorrectamente
empleada por que no cubre todo el universo de referencia.

Un ejemplo claro de esta confusion lo proporciona el material cartografico difundido
por el Instituto Geografico Militar, en donde -divisién politica- es el titulo de un'mapa de la
Argentina (1977) que presenta la trama gruesa correspondiente a provincias, territorio
nacional, distrito federal y la trama mas fina correspondiente a partidos y departamentos.
Esta terminologfa se repite en cartas, atlas y libros de estudio; también la utiliza el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) en referencia a las unidades de menor agregacxon
de datos censales que se publican {departamantos y partidos).

{De donde derivan estas confusiones sobre la naturaleza de las areas temtonales de
nivel menor que constituyen una trama mas fina dentro de la divisién provincial?

Algunos indicios nos los proporcionala Constitucién Nacional, donde segin el articulo
primero, se adopta para el gobierno del pais la «forma representativa republicana fede-
ral»; es decir que la Argentina asume la condicién de estado federal y reconoce la existen-
cia previa de unidades de menor tamaro, que acuerdan entre si para constituir un estado
nacional. Las provincias (término politico generalmente asociado a las divisiones internas
de los estados unitarios), constituyen los estados federales, el segundo orden enla trama
de la division politico-territorial del pais. '

En Argentina, estado federal a partir de 1853, las provincias integrantes debieron
adecuarse a la nueva situacién organizadndose politicamente a partirde:

a) las propias constituciones provinciales, pactos preexistentes, reglamentos provisio-
nales, anteriores a la constitucién nacional;

b) préacticas politicas y tradici6n;
¢) lineamientos muy generales emanados de la constitucién nacmnal

De acuerdo con esto tltimo, la constitucién nacional, articulo quinto, manda que «Cada
provincia dictara parasi una Constitucién bajo el sistema representativo republicanoe, de
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acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucién nacional, y que
asegure su administracién de justicia, su régimen municipal, y la educacién primaria. Bajo
estas condiciones, el gobierno federal garantiza a cada provincia el goce y ejercicio de sus
instituciones». ~

La constitucion nacional compromete, entonces, al gobierno federal y a las provincias
a garantizar el régimen municipal y la existencia del MUNICIPIG como organismo de dere-
cho publico con la funcion basica de administrar los intereses y servicios locales de una
comunidad, pero no especifica criterios a aplicar para su delimitacién espacial y su orga-
nizacién. Cada provincia puede organizar la division interna en municipios de acuerdo a
criterios propios.

Municipio, (deriva del latin: cargo o servicio ptblico) alude al conjunto de habitantes
de un mismo término juridico, regidos en sus intereses vecinales por el mismo ayunta-
miento o municipalidad; o puede ser entendido «...como el conjunto de relaciones socia-
les econdmicas, culturales y de prestacion de servicios elementales, que se establecen en
el seno de una colectividad humana determinada y asentada en un espacio limitado del
territorio (...) una pieza béasica del Estado, cualquiera que sea la forma que este
adopte».(Borja, 1987, pp.77)

Los municipios, que constituyen el tercer tipo de &reas politico-administrativas del te-
rritorio argentino son los espacios que privilegia el proceso de REFORMA DEL ESTADO,
propiciando un cambio de escala para fortalecer la democracia y aumentar la eficiencia
del estado; a través de politicas de DESCENTRALIZACION (la gestion desde los niveles
cenlrales del aparato estatal se transfiere a instancias inferiores sin que esto implique sub-
ordinacién jerdrquica) y de DESCONCENTRACION que implican una delegacion roles y
funciones que siguen dependiendo de las instancias centrales gobierno. No ha pasado de
un mero discurso, al menos en el caso de Buenos Aires, el tema del aumento de autono-
mia de los municipios; la constitucion recientemente reformada copi6 el articulado de la
anterior, en donde los gobiernos locales tienen poderes derivados y no autonomia.

Los articulos de la constitucién nacional que hemos considerado remiten directamen-

~ telas formas de gobiernoy a las instituciones u organismos que las representan sin aten-

der a problemas especificos. Distintos autores definen al -municipio- come una institucion

de derecho publico que posee una componenie poblacional y un espacio fisico o base
territorial donde se derrolla la vida comunitaria.

En muchas constituciones provinciales {Cérdoba, Corrientes, Santa Fé, Entre Rios, Rio
Negro, etc.) labase poblacional sirve para establecer jerarquias de municipios; en cuanto
ala -BASE TERRITORIAL-, que es el aspecto que nos interesa desarrollar, se define como
«sitio o lugar donde se asienta su poblacitn y el ambito espacial dentro del cual (el muni-
cipio) ejerce su poder politico» (Tonelli, 1991, pp. 2085).

LA BASE TERRITORIAL DEL MUNICIPIO. TIPOS BASICOS DE MUNIC!PiOS EN
ARGENTINA

_ " Lanegligencia en las constituciones provinciales de la problematica de la base territo-
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rial del municipio ha generado posturas enfrentadas entre constitucionalistas y especxahs—
tas en derecho municipal y derecho administrativo.

Basicamente este debate se centra en la asimilacion estricta de la instituciéon munici-.
pio a la entidad localidad, drea urbana o ciudad, tal como se da en el modelo europeo, por
un lado; y en la posibilidad de existencia de una institucién municipal con jurisdiccién
sobre areas rurales por otro. (3)

1- El municipio-ciudad

En esta concepcién del municipio, la base territorial se limita en principio, al-ejido
urbano; en una concepcién mas amplia puede incluir lo suburbano, definido como los
lugares hasta donde liegan los servicios ofrecidos por la municipalidad.

Este sisterna que ha sido adoptado por la mayoria de las provincias argentinas tiene un
sustento historico fuerte, se apoya en el «concepto tradicional» que vincula la institucién
rmunicipal con el gobierno de las ciudades,a través de relaciones de vecindad siguiendo la
tradicion europea. En las provincias que han adoptado este sistema se consituyen -muni-
cipios-islas-, es decir que se conforrman dmbitos de gobierno local (en las localidades) en
medio de areas rurales sujetas directamente a jurisdiccion provincial, hecho que es pre-
sentado como negativo o positivo en razén a los argumentos que se utilicen.

Por ejemplo, si bien la base territorial limitada restringe la base econémica del munici-
pio, desde el punto de vista politico ninguna municipalidad por pequefia que sea queda
«supeditada a un gobierno municipal a distancia», que pudiese privilegiar a las localida-
des mas importantes; pero la poblacién dispersa en el drea rural quedaria operativamente
sujeta a una autoridad mucho maés lejana (provincial) para la solucién de sus problemas
inmediatos y la atencion de sus necesidades elementales.

Enlas provincias que han adoptado este sisterna de organizacion municipal, los depar-
tamentos no son areas politico-administrativas en la mayor parte de los casos, no tienen
funciones de ningtin tipo o conservan muy pocas. :

En la mayor parte de las provincias de nuevo poblamiento, antiguos tertitorios naciona-
les, los departamentos aparecen en la divisién oficial y en la cartografia como entidades
territoriales pero no tienen funciones politicas ni administrativas (Rio Negro, Chubut, San-
ta Cruz, Formosa, Misiones, etc).

Existen municipios, pero estos no constituyen divisiones colindantes del departamen-.
to, son verdaderas islas de gobiernos locales en medioc de amplisimas jurisdicciones pro-
vinciales. :

2- El municipio-territorio (partido-departamento)

En este modelo, el municipio posee una base territorial amplia que comprende locali-
dades de distinto tamano, y areas rurales. La localidad més importante, generalmente la
de mayor tamaiio, se denomina cabecera de departamento o de partido; es el lugar de
asiento del municipio; en el resto de las localidades que lo integran, se instala una delega-
cién municipal, a cargo de un delegado, representante del intendente. Intendente y con-
sejo deliberante son autoridades de todo el municipio y no de una localidad en particular.

73




Los argumentos positivos que apuntan a sostener este sistema se apoyan, sobre todo,
en lo econ6émico; una base territorial vasta amplialosrecursos disponibles al i mcorporar a
los contribuyentes rurales, que también se benefician con los servicios que se brindan en
las localidades cercanas; protege alos mumc1plos de lalocalizacién marginal de activida-
des econdmicas no deseadas en zonas de nadie, en reahdad dependlentes dela junsdlc—
cién provincial.

Tonelli, rescata ventajas en lo politico, ya que el total de las ;unsdlccmnes mun1c1pale<
suman la provincia entera, podria amcularse una colaborac1on mayor entre autoridades
nacionales, provincialesy mumc1pales

Sin embargo, la mayoria de los argumentos negativos apuntan a lo politico, ya que se
imputa a este tipo de municipios, un marcado centralismo en la gestién. El sistema de
representac:on de la poblacion en el que las localidades de menor tamarfio no tienen auto-
ndades electas, hace que no se 51enian debxdamente involucradas en la admlmstracmn
de sus mtereses PR

En algunas provincias argentinas (Buenos Aires, La Rioja, San Juan, Mendoza) ]unsdxc-
ciones de las antiguas «ciudades territoriales» del periodo colonial, los departamentos o
partidos son verdaderos municipios y podemos hablar de una particién de tipo politico-
administrativo en el tercer orden de la divisién interna del estado.

Santa Fé (1921) ofrece un modelo intermedio el -municipio-distrito-, en donde existen
municipios y comunas. Los municipios se constituyen en las ciudades mas importantes,
en el resto de las localidades se constituye una comuna, con autoridades electas por la
poblacién. Cada departamento constituye un mosaico de municipios y comunas que cu-
bren la provincia. Misiones y Cordoba presentan un sistema similar.

La Pampa constituye oiro caso, su territorio esta dividido en municipios de distintas

-categorias, pero conforman una trama que no coincide con la divisién departamental exis-

tente, que con buen criterio decidi6 conservarse porque sus componentes constituyen las
unidades menores de relevamiento de datos agregados de censos anteriores y actuales.

Entodos los casos, laimagen de la mal llamada division politico-administrativa corres-
ponde a la divisién estadistico-censal de menor agregacién de datos publicados por orga-
nismos responsables, tanto nacionales como provinciales. Al adoptar al departarmento o
al partido como -drea estadistica- se asegura la comparacién intercensal de datos agrega-
dos por trozos exhaustivos y mutuamente excluyentes de menor tamano dentro de la
provincia.

Reconocida esta organizacion operativa de base de los censos argentinos es lamenta-
ble la politica seguida en algunas provincias en donde la divisién departamental histérica
ha sido cambiada por una particion totalmente distinta, impuesta sin justificaciones l6gi-

‘cas aceptables; provocando la pérdida de la unidad censal para para la que existia infor-
macién seriada editada disponible. Un trabajo de recomposicién de las unidades anterio-
res solo podria realizarse a nivel de radios o fracciones censales a las que no es facil acce-
der. (Misiones, Tucuman).

Resulta evidente que la Argentina ofrece tal variedad de npos de areas de gobxemo
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local que las provincias difieren entre sf, mucho més que pafses enteros.

LOS DISTRITOS ESPECIALES

Como ya hemos sefialado, lo administrativo no solo se limita a la institucién del
municipio,como dmbito de gestién de los asuntos de interés comiin, sino que hay una
enorme cantidad de organismos nacionales y provinciales que tienen a su cargo aspectos
puntuales de la gestidon administrativa del territerio, para lo cual ejercen jurisdiccion sobre
determinadas areas; créando divisiones espaciales que adoptan la trama de los munici-
pios (provincia de Buenos Aires) o que no concuerdan para nada con ella (provincia de
Rio Negro).

Las anomalias de la base territorial del municipio en la Argentina y la articulacién entre
areas de gobiernos locales y jurisdicciones territoriales de organismos ptiblicos no se han
estudiado sistematicamernte, y solo se las percibe cabalmente en espacios complejos y
conflictivos; y ello pese a la actualidad del problema politico de la reforma del estado, con
cuyos objetivos manifiestos pareciera que los limites espaciales de las jurisdicciones de
gobiernos locales y las de las muitiples reparticiones administrativas no tienen nada que
ver. : :

Los ejemplos al respecto abundan, uno muy reciente que podemos mencionar por el
impacto que causd en la opinion ptiblica es el relacionado con la contarminacion de lared
cloacal con residuos quimicos en el partido bonaerense de Avellaneda.

Varios organismos administrativos de distinta jerarquia {un ente de control mixto na-
cional-provincial-empresas privadas, la secretaria de estado-nivel nacional, la direccion
provincial- nivel provincial) y el propio municipio, con su estructura administrativa (nivel
de subsecretaria) se vieron involucrados en un doble problema de competencias poco
claras y jurisdicciones territoriales poco precisas. En este caso, adermnas, un problema ad-
ministrativo se transforma en una causa penal (cinco vecinos muertos) en la que intervie-
nen el poder judicial provincial, que de inmediato se declara incompetente y el poder
judicial federal que finalmente se hace carge dela causa, atin no resuelta.

Creemos firmemente, y algunos resultados provisionales asi parecen confirmarlo,
que sin un replanteo de la divisién espacial oficial, muchas ideas relacionadas con las
politicas de descentralizacion y desburocratizacién de las funciones administrativas del
estado provincial, y aun nacional, no funcionarian en el caso de algunas provincias ar-
gentinas. La cuestion del aumento de las autonomias locales también resultaria imprac-
ticable: Este es un tema del que no tienen conciencia clara las autoridades politicas que
toman decisiones, y que ha sido poco trabajado desde la perspectiva de la geografia
politica. ' S

Lareforma del estado, que se identifica con procesos de descentralizacién burocrético
administrativos para la gestion de las necesidades locales, reconoce al municipio como
una entidad viable para lograr estos objetives, pero como las propuestas tienen cardcter
general, aquellos aspectos que remiten al tipo y comportamiento de las éreas territoriales
sobre las que se operarian estos procesos, no estan debidamente considerados.(4)
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EL CASO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

La consideracién preliminar de la bibliografia nacional vy de la especifica de la provin-
cia, particularmente la de tipo historico-juridico, muestra que en Buenos Aires ha cristali-
zado:el sisterna del municipio-partido como modelo de organizacion politico-administra-
tiva de orden menor dentro del territorio; modelo que suele presentarse como el mas
racional entre los varios imperantes en el pais. Creemos que esta racionalidad mayor tiene
relacion dirécta con la: antlguedad del poblamiento y la ocupacién paulatina del espacio
pampeano. -

Desde la ocupacion, el espacio bonaerense, pertenecié a estructuras administrativas
diversas que lo reivindicaban como propio, en legislacién de diverso tipo. Y si bien co-
mienza a ocuparse tempranamente, la puesta en produccién de sus recursos y el
poblamiento efectivo constituyd un proceso lento que durd desde fines del siglo XVl hasta
fines del siglo XIX.

Ya desde fines del siglo XVI, con las fundaciones de Garay en el ambito de la gran
Gobernacion del Rio de La Plata, en el territorio efectivamente poblado y controlado de la
actual provincia de Buenos Aires, comienzan a aparecer divisiones territoriales de distinto
tipo en la amplisima jurisdiccién del Cabildo de Buenos Aires, &reas muy vagamente deli-
mitadas en el espacio concreto, en relacion con sus caracteristicas geogréaficas (distan-
cias, paisaje indiferenciado) y con las patticularidades que asurmia el gobierno espariol en
los territorios coloniales.(5) :

Durante un largo periodo, el partido constituy6 la jurisdiccion territorial de un alcalde
de hermandad, autoridad designada por el cabildo para adrninistrar justicia en la campa-
fia de Buenos Aires; pero también la organizacién de los servicios religiosos en la campa-
fia, curatos y parroquias, han prestado la base territorial para la delimitacién de areas
administrativas. :

. Una parte de estas areas se va conformando lentarnente, cambia desde abajo, desde el
nivel local en el proceso tipico de cambio paulatino. Los partidos bonaerenses més anti-
guos son el resultado de particiones de distritos de gran tamaiio, los pagos originales, que
enun primer momento sirvieron como referencia para ia localizacién y orientacién en el
espacio relativamente cercano que rodeaba a la ciudad-puerto de Buenos Aires; éstaban
delimitados por las cuencas de los rios mernocres que desembocan en el Rio de la Plata.

Otro grupo importante de partidos son producto de un cambio puntual, que se produce
en un momento determinado e involucra a un gran niimero de unidades; las leyes provin-
ciales de 1864y 1865, que organizan administrativamente la campafia al interior y al exte-
rior del Salado, dando origen a una gran cantidad de partidos, constituyen el mejor ejem-
plo de este proceso. -

La constitucién provmmal vigente (1934), en el articulo 90 expresa que es atribucién de
Su poder legislativo el «fijar las divisiones territoriales para la mejor administracién» por .
medio de los mecanismos previstos en ella para la formacion y sancién de las leyes; el
articulo 186 completa esta idea cuando anuncia que «la Legislatura determma los Himites '
territoriales de cada Municipio». Sefialamos que, a diferencia de lo que ocurre en otras
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provincias, aqui siempre hay una resolucién juridica que da origen al municipio, como
«...area de gobierno local cuyos limites estén establecidos por la ley.» (Vapiarsky, C. 1984,
pp. 17).

La cuestién de la naturaleza juridica del municipio, entes autarquicos y autébnomos, y
el tema de las relaciones entre municipios y gobiernos provinciales, ha suscitado gran-
des polémicas entre juristas y constitucionalistas. Ambos términos se refieren y aplican
a personas juridicas publicas estatales que gozan de determinado grado de descentrali-
zacién, Tonelli presenta una excelente sintesis de esta polémica para el caso de nuestro
pais, apoyandose en posturas tedricas y en fallos de la Suprema Corte sobre casos pun-
tuales.

La constitucién provincial no reconoce en forma expresa la autonomia municipal; sin
embargo, segin Tonelli «...lo primordial no son las declaraciones que se hagan enla Cons-
titucién respecto al caracter de las municipalidades sino las facultades y garantias de que
se las dote.» (Tonelli, P. 1991, pp. 2085). Comparando la constitucién de Neuquén (1957),
que reconoce expresamente la autonomia de los municipios, con la de Buenos Aires (1934),
que no lo hace, el autor concluye que son los municipios bonaerenses los que parecen
gozar de mayor independencia frente al poder central que representa el gobierno provin-
cial.

Los municipios bonaerenses tienen funciones y atribuciones conferidas por la ley
organica de las municipalidades, sancionada por la Legislatura, de acuerdo con la cons-
titucién provincial; rige para todo el territorio y es de aplicacién uniforme, es decir que
no establece una jerarquia de municipios que represente distintas cuotas de poder, en
relacion a la base territorial o a la base poblacional. El municipio tiene el mismo caric-
ter en partidos tan diferentes como La Matanza, situado en el Gran Buenos Aires, de
amplia superficie y gran cantldad de poblacién, y el de San Antonio de Areco, pequefio
y con poca poblacién.

En el articulo 181, seccidn sexta, la constitucién provincial garantiza el régimen munici-
paly la existencia del municipio como organismo de derecho ptblico con la funcién basi-
ca de administrar los intereses y servicios locales de una comunidad, pero sin especificar
principios o criterios para la delimitacién espacial.

De hecho, este articulo legitima la existencia de una divisién territorial previa que asi-
mila a la institucién municipal cuando alude a «los partidos que formen la provincia». Los
municipios, denominados histéricamente -partidos- constituyen un mosaico de jurisdic-
ciones politico-administrativas que cubren la provincia entera. La evidencia histérica mues-
tra que la delimitacién de las jurisdicciones se apoya en el catastro rural y urbano provin-
cial, de tal manera que se respetan los limites de las propiedades de particulares.

La constitucién provincial tampoco especifica las condiciones que debe reunir un area
para transformarse en un-municipio: la tradicién histérica ylas practicas politicas deciden
en cada caso. En cierto sentido subyace la idea de que a partir de un determinado nivel de
poblamiento de un &rea, la subdivisién en dos o mds areas equivalentes es positiva; res-
ponde generalmente a demandas locales que se fundamentan en ventajas administrati-
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vasy de gobiernoy en una fuerte tradicion histérica existente, que coriSiderd alas reivindi-
caciones de la poblacién local como prioritarias. (6). De hecho, este sisterna ha funciona-
do con ventajas, al involucrar directarnente a la poblacién en la gestién de los problemas
locales. :

En la provincia de Buenos Aires varios procesos pueden conducir a la fragmentacién
de una unidad mayor preexistente en'dos o mas areas administrativas nuevas: (7).

‘a) En areas rurales débilmente pobladas se gestiona, por demanda de la poblacién
local o de grupos interesados, la creacién de un nuevo distrito y de un centro cabecera,
(en el caso de que no hubiese en la zona una localidad que pudiese servir como asiento
de las futuras autoridades administrativas). Muchos de los partidos que aparecen después
de 1865, hacia el oeste y sur en la zona de frontera, son ejemplos de este proceso.

b) Como resultado de un proceso de ocupacién del espacio rural relativamente lento,
en algunos casos, o muy acelerado en otros; aparecen en centros urbanos de similar jerar-
quia, que rivalizan, pretendiendo cada uno organizar un area administrativa propia.

-c) La particién de distritos en el 4rea metropolitana aparece relacicnada directamente
con la complejidad del manejo administrativo de partidos que han alcanzado volimenes
muy importantes de poblacién.

. d) Decisiones politicas que se fundamentan en lo administrativo producen cambios
que involucran grandes areas y un gran nimero de unidades, por ejemplo: divisién de la
campana al interior del Salado en 1864 y la divisién al exterior del Salado en 1865, que para
ruchos partidos sdlo significo una ratificacién masiva de su-existencia.

Estos procesos, que han operado en toda la provincia, siguen siendo rentables para los
partidos de gran tamarnio, que se diferencian tardiamente vy que estan localizados fuera de
lo que se conoce como eje metropelitano. Aqui la situacidén cambia: la subdivision que es
producto de las altisimas densidades y de la antigiiedad de poblamiento, parece detenida;
pero, el nivel de fragmentacién alcanzado en el area es tal que se multiplican los proble-
mas relacionados con su administracidn y gobierno.

La tradicion histérica proclive a la fragmentacion actuaria en este caso negativamente.
Son de larga data, por ejemplo, los reclamos de la localidad de Hurlingham, perieneciente
al partido de Mordn, para constituir una unidad administrativa separada. (8).

Vinculado al tema de la gestion territorial aparece la cuestion de la necesidad, ventaja
o desventaja, que las dreas politico-administrativas que se consolidan en un momento
determinado, deban cambxar para reflejar unidades de tipo sociceconémico que sean
significativas.

Este debate es particularmente impulsado por planificadores urbanos y regionales, que
encuentran en la praxis dificultades enormes derivadas de estas inadecuaciones entre un
orden juridico politico fijo y la realidad. Vinculado a esta cuestion de poca adecuacion
entre areas politico-administrativas y &reas socioeconérmicas significativas, a alguna esca-
la, que son la base para la planificacién territorial moderna, aparece el tema de su admi-
nistracién y gobiemo.
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Las investigaciones sobre el tema muestran que hay manifiesta inadecuacién entre el
esquema rigido heredado, que corresponde a la division territorial existente que convalida
la legislacién, y la realidad, mucho més dindmica y flexible. :

Habria miiltiples alternativas para solucionar o mejorar la articulacién de las areas,
pero la inercia historica y juridicay las practicas sociales operan.como factores nega-
tivos, ya que, en estos aspectos, ia ley aparece tardiamente, cuando los procesos so-
ciales (basicamente econémicos y politicos) desbordan los marcos legales
preexistentes. (9).

Esta investigacién sobre la provincia de Buenos Aires forma parte de un programa mas
amplio, en el que se intentaria comparar la divisién politico-administrativa ylas modalida-
des de gestion del territorio en: o

a) una de las lamadas provincias nuevas, ex territorio nacional: Rio Negro, (en elam- .
bito patagoénico);

b) una de las provincias de antiguo poblamiento: Buenos Aires, '(en el ambito
pampeano).

En la provincia de Buenos Aires, a diferencia de la situacién que se presenta por ejem-
plo en Rio Negro, la organizacién de las areas administrativas de distintos tipos de organis-
mos se apoya en la trama de las areas politico-administrativas; distritos especiales coinci-
den con uno o varios municipios enteros.

A partir de esta situacion podria esperarse una mejor articulacion entre los distintos
niveles, que permitiria una coordinacién mayor de esfuerzos en la gestion administrativa.
Sin embargo esto no sucede en todos los casos.

Un ejemplo de dicha situacion puede verse en el tratamiento de la seguridad en Bue-
nos Aires, en donde algunos municipios pueden reservar recursos propios para el
“equipamiento de la policia, a cambio de servicios exclusivos para sus jurisdicciones; pero
como la policia provincial posee una organizacién interna en jefaturas que nuclean un
namero variable de estas unidades administrativas, no puede acceder a los requerimien-
. tos de un partido en particular. En esta relacion que vincula una estructura administrativa
~ provincial con un tipo de organizacién territorial y municipios con su ambito de poder
estrictamente local, la sociedad civil no se beneficia con una proteccién mayor y mas
eficaz.

La consideracién de los mapas que son el resultado de la bsqueda empirica de la
investigacion sobre la provincia de Rio Negro (C. Vapriarsky) permite ver claramente que
no hay relacién alguna -como quizés podria esperarse- entre areas politico-administrati-
vas y cualquier otro tipo de divisiones territoriales provinciales. (10).

Es evidente que, a partir de esta situacién, no puede implementarse una accion coordi-
nada de organismos a una escala territorial menor que toda la provincia. Conocer el com-
portamiento de la divisién territorial y los 4mbitos e incumbencias locales es de importan-
cia fundamental para la gestién administrativa, el gobiernoy la toma de decisiones a mvel _
del poder politico.
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