A. Galfione / E. Graglia

RESUMEN

El Centro de Investigacion y Perfeccionamiento en
Administracion Publica, del Instituto de Ciencias de la
Administracion de la Universidad Catdlica de Cordoba, se
encuentra desarrollando en este momento un estudio acerca del
Régimen Municipal de la Provincia de Cdrdoba, con el objetivo de
elaborar propuestas que puedan aportar soluciones a los
problemas que deben enfrentar los municipios y comunas de la
region.

Dentro de este marco, el presente trabajo es el resultado
aportado por la finalizacion de la primera fase del proyecto,
consistente en el relevamiento y procesamiento de informacion a
partir de la realizacién de entrevistas a informantes claves y
grupos focales, conformados por los dirigentes politicos de las
diferentes zonas de la provincia.

Se realizaron con tal motivo reuniones con las autoridades de
los distintos municipios y comunas, a quienes se les informd sobre
el proyecto y la importancia de su colaboracion. De esta manera, y
en un trabajo conjunto, se lograron definir las fortalezas y
debilidades que los dirigentes observan en el Régimen Municipal
vigente.

Luego se elabord un cuestionario con el objetivo de indagar las
opiniones de las autoridades municipales y comunales, parar
saber cudles serian para ellos las funciones mas importantes para
la sociedad y qué sectores se deberian hacerse cargo (publico,
privado o mixto), asi como cuales son sus opiniones acerca de la
cooperacion horizontal y la participacion social en la gestion.
Concluida la presentacion del relevamiento de los datos se efectla
el analisis de los mismos, del cual surgen una serie de problemas
puntuales que afectan a los municipios en cuestién. De entre los
problemas advertidos se desarrollan los referentes a las
competencias territoriales de los municipios y a los pardmetros de
distribucién de la coparticipacion impositiva. Frente a ambos
problemas se elaboran las respectivas propuestas de
modificacion con el objetivo de lograr una superacion efectiva de
los mismos.
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ABSTRACT

The Center of Investigation and Improvement in Public
Administration, of the Administration Sciences Institute of the
Catholic University of Cérdoba is carrying out an study about the
Municipal Regime in the Province of Cérdoba. The aim is making
proposals which could provide solutions to the problems that the
municipalities and comunes ofthe region have to face.

In this frame, the presentwork is the result of the conclusion of
the first phase of the project, which consists of the study and
processing of the information coming from the interviews made to
key informants and focal groups, formed by political leaders from
the different regions ofthe province.

For this reason, there were meetings with the authorities of the
different municipalities and comunes, who were informed about
the project and the importance of their contribution. In this way,
through a shared work, the strong and weak points the leaders see
inthe present Municipal Regime could be defined.

Then, a questionnaire to find out the municipal and comunal
authorities' opinions was elaborated in order to know which
functions they consider as the most important for society, which
sectors (public, private, mixed) should be in charge of them, and
also to know their opinions about horizontal cooperation and
social participation in management.

Once the presentation of the data study is finished, the
analysis is made. Here, a series of punctual problems that affect
the municipalities appear. Among them, the ones studied are
those referred to municipal territorial competence and to
distribution parameters of tax coparticipation. Faced with both
problems, the proposals of change are elaborated with the
objective of overcoming them in an effective way.
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I.- INTRODUCCION

Desde diversos sectores del gobierno, especialmente
aquellos vinculados directamente con los municipios, y desde los
mismos gobiernos municipales, se ha insistido reiteradamente
sobre deficiencias observadas en el funcionamiento de las
municipalidades y comunas de la provincia de Cérdoba, que
producen situaciones de desfinanciamiento, alto grado de
endeudamiento y poca capacidad de accion respecto de ciertas
cuestiones que deberian estar bajo el control de los gobiernos
municipales.

Uno de los temas que se menciona insistentemente, y sobre
el que se han ensayado incluso algunas propuestas, es el elevado
ndmero de municipios y comunas instituidas en la provincia vy,
consecuentemente, la gran cantidad de municipios de muy escasos
habitantes.

En el afio 1999, en forma coincidente con el acceso al poder
del actual gobierno provincial, se comenzd a elaborar una
importante propuesta de reforma tendiente a regionalizar el territorio
de la provincia, propiciando la constitucion de estructuras
asociativas solidarias -Entes intercomunales- destinadas a la
atencion de algunas funciones municipales que pudieran exceder la
capacidad individual de los municipios. Segun trabajos realizados
desde ese momento, y que concluyeron en la Ley 8864, las
principales funciones a centralizar en los entes serian la
recaudacion de tributos y el manejo integrado de los residuos
sélidos (consultar el Acuerdo Econémico Financiero y Fiscal
suscripto entre la provincia de y los Municipios y Comunas asé como
el Proyecto de Asistencia Técnica para la reforma Municipal del
I[ERAL de la Fundacién Mediterranea de abril del 2001).

Resultado llamativo, sin embargo, que este proyecto,
orientado por los principios de asociativismo municipal, respecto de
los cuales existe pleno consenso, y que tuvo el acuerdo politico
necesario para transformarse en ley, no haya alcanzado una
expresion practica minimamente aceptable, es decir, la formacion
efectiva de los entes intercomunales y la implementacion
compartida de las funciones que marca la ley.

Los municipios y comunas, adn bajo el imperio de esta ley y

PRECISIONES METODOLOGICAS

La tarea propuesta consiste en el desarrollo de un proceso
de Investigacion-accion, es decir, un proceso de conocimiento y de
formulacién de propuestas. Fundamentalmente se trabaja sobre
una base metodoldgica de tipo cualitativa, que contribuya a
descubrir, desde la posicion de los actores, la naturaleza compleja
del problema, y a obtener impresiones reflexivas sobre el mismo.
Paralelamente se utilizan algunas técnicas cuantitativas en aquellos
casos en que resulte necesario o interesante aportar cantidades
concretas que avalen opiniones sobre un mismo punto.
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de la amplitud de los estudios realizados, continlan operando en
forma aislada, salvo pocos e imperfectos casos, y enfrentandose de
modo creciente los problemas sefialados al comienzo.

Mas alld de las evaluaciones a priori que se pudieran hacer
sobre los aciertos y desaciertos de este proyecto, o sobre el modo
de conducirlo desde la esfera gubernamental, resulta evidente que
se trata de un problema sumamente complejo, en el que juegan
muchos factores de diversa indole y al que concurren seguramente
cuestiones estructurales que es necesario conocery resolver.

Creemos, por lo tanto, que es necesario abordar la
problematica municipal de la provincia a partir de una base de
conocimiento muy amplia y profunda sobre los diversos elementos
que constituyen la realidad, incluyendo tanto los aspectos que
podriamos llamar objetivos marcos legales, situaciéon poblacional,
parametros econdmicos, condiciones geogréaficas, etc- como aquellos
que se ubican en el plano subjetivo de los propios actores politicos.

Para abordar esas cuestiones nos ha parecido pertinente
desarrollar una tarea de investigacion especifica desde el Instituto
de Ciencias de la Administracion de Universidad Catolica de
Cordoba, orientada a “problematizar” las bases mismas del sistema
municipal provincial, poniendo como foco de cuestionamiento al
Régimen Municipal Provincial en toda su amplitud e incorporando
en el analisis, de manera prioritaria, el punto de vista de los actores,
es decir, de los intendentes y presidentes de comuna
comprometidos directamente con la problematica.

En esta edicion de Cuadernos de Administracién Publica
presentamos una primera comunicacion que contiene informacion
sobre los diferentes puntos de vista que giran en torno a la cuestion,
y algunos elementos de andlisis que permiten distinguir algunos
aspectos del régimen municipal que obstaculizan el normal
funcionamiento de las municipalidades y comunas de la provincia.

En préximas ediciones podremos mostrar el modo en que
continla esta tarea de investigacion, junto con las conclusiones y
propuestas que vayan surgiendo a lo largo de su desarrollo.

Con este enfoque particular, la investigacion se divide
basicamente en cuatro lineas de trabajo articuladas:

a) Un proceso de indagacién de tipo subjetiva,
constituida por la realizacion y anélisis de entrevistas y
cuestionarios a los actores politicos municipales y comunales sobre
diversos aspectos del Régimen Municipal que puedan constituir
obstaculos o facilidades para el desarrollo de la gestion municipal.

b) Un proceso de indagacion de tipo objetivo,
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constituido por la recoleccion y andlisis de normas legales y
proyectos asi como de datos econémicos y demograficos que
formen parte de la configuracion general del Régimen Municipal.

c) Un proceso de configuracién de problemas que
permita identificar técnicamente, sobre la base de las dos instancias
precedentes, cuestiones claves a ser resueltas.

d) Por (ltimo, un proceso de formulacion

propuestas, trabajando en forma conjunta con los actores, que
permita encontrar alternativas para potenciar los aspectos positivos
del Régimen Municipal y corregir los negativos.

Actualmente se encuentra concluido en trabajo relativo al
punto a), se registran avances mas o menos importantes en los
restantes puntos.

DESARROLLO DE LA INVESTIGACION
I. ENTREVISTAS A GRUPOS FOCALES E INFORMANTES CLAVES

Con el objetivo de averiguar las fortalezas y debilidades del
régimen municipal y comunal de la Provincia de Cérdoba se
entrevistd a las autoridades de los Municipios y Comunas para
conocer sus opiniones al respecto.

En una primera instancia, para realizar una aproximacion a
la problemaética y definir asi las estrategias a seguir con el resto de
las localidades, se realizé una reunién con un grupo de intendentes
seleccionados como una muestra representativa de los diversos
municipios de la provincia.3

A partir de esta primera reunion, se resolvio dividir el
proceso indagatorio en cuatro grupos de municipios,
correspondientes a la regiones Norte, Oeste, Centro y Centro Este,
para ser entrevistados en cuatro reuniones sucesivas.

Region Norte: se realizd con la participacion de las
autoridades municipales de Dean Funes y Quilino (Ischilin),
Sebastian El Cano (Rio Seco), San Francisco del Chafiar
(Sobremonte), Cafiada de Luque, Sinsacate y Villa del Totoral
(Totoral) y San José de la Dormida (Tulumba), y las autoridades
comunales de Villa Gutiérrez (Ischilin), Eufrasio Loza, Gutemberg,
Los Hoyos y Rayo Cortado (Rio Seco), Caminiaga (Sobremonte) y
Churqui Cafada (Tulumba).

Region Oeste: participaron las autoridades municipales de
Mina Clavero y San Pedro (San Alberto), San José, Villa de las
Rosas y Villa Dolores (San Javier), y las autoridades comunales de
Las Calles y Las Rabonas (San Alberto) y Las Tapias (San Javier).

Regién Centro: se realizd con la participacion de las
autoridades municipales de San Agustin y Villa General Belgrano
(Calamuchita), Agua de Oro, Estacién Juarez Celman, La Calera,
Malvinas Argentinas, Mendiolaza, Rio Ceballos, Salsipuedes,
Unquillo y Villa Allende (Colén), Huerta Grande (Punilla),
Malaguefio (Santa Maria) y James Craick (Tercero Arriba), y las
autoridades comunales de San Antonio de Arredondo (Punilla),

Anisacate y Villa Los Aromos (Santa Maria).

Region Centro Este: participaron las autoridades
municipales de Rio Primero y Santa Rosa de Rio Primero (Rio
Primero), Calchin Oeste, Luque y Oncativo (Rio Segundo), La
Tordilla, Las Varillas, Morteros y Sacanta (San Justo).

También se realizaron entrevistas con grupos focales
integrados por intendentes de municipios de cinco a vente mil
habitantes, con la participacion de las autoridades municipales de
Santa Rosa de Calamuchita (Calamuchita), Villa Huidobro (General
Roca), Camilo Aldao y Cruz Alta (Marcos Juarez), La Falda
(Punilla), Alcira (Rio Cuarto), Monte Cristo (Rio Primero), Pilar (Rio
Segundo), Villa Cura Brochero (San Alberto), Balnearia y
Brinkmann (San Justo) y Hernando (Tercero Arriba).

Por otra parte, y junto con las entrevistas a grupos focales,
se hicieron entrevistas a informantes claves de la region Sur con
autoridades municipales de Los Cisnes, General Deheza y La
Carlota (Departamento Juarez Celman), y de la region Sur Este con
autoridades municipales de Cintra y Noetinger (Departamento
Unién) y Marcos Juarez (Departamento Marcos Juéarez).

De este modo, se logro integrar un conjunto importante de
municipios y comunas con diversidad politica, amplio espectro
demografico y particularismo regional.

En cada uno de estas entrevistas las autoridades
municipales o comunales participantes sefialaron las fortalezas y
debilidades que cada una observaba en el régimen municipal de la
Provincia de Cérdoba, siendo un interesante aspecto para destacar
la coincidencia, sin diferencias politicas, geograficas ni
demograficas entre las diversas opiniones.

Procesando los resultados de este proceso, como una
sintesis de las discusiones y puntos de vista de los actores
entrevistados, se ha podido construir el siguiente esquema de
fortalezas y debilidades.

3 Participaron los intendentes de las ciudades de Laguna Larga, Malaguefio, Oncativo, Portefia, Quilino, Salsipuedes, San Francisco del Chafiar, Villa Allende y

Villa General Belgrano.
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Fortalezas del Régimen Municipal vigente

La autonomia: Es percibida como la principal fortaleza del
régimen municipal de la Provincia de Codrdoba. Asi, son
consideradas fortalezas que dependen de ella las atribuciones de:

m  Creary percibirimpuestos municipales.
m  Confeccionar presupuestos.

m  Constituir organismos intermunicipales o intercomu-
nales.

m Participar en la elaboracion y ejecucién de planes de
desarrollo local y regional.

La cantidad de Municipios y Comunas: Es evaluada
como una fortaleza del régimen municipal de la cual se derivaria la
ventaja de la contencién social de los sectores mas desprotegidos
en toda la geografia provincial.

La inmediatez: Es concebida como la cercania o
proximidad entre representantes y vecinos de los Municipios o
Comunas y, por lo tanto, apreciada como una fortaleza, sobre todo
en los Municipios pequefios y medianos més que en las Ciudades.

De alli derivaria la capacidad para resolver con rapidez,
celeridad y agilidad las necesidades y problemas de la sociedad
local. Como asi tamhbién mayores posibilidades de participacion
ciudadana y de control social del gasto, en general, y del gasto
politico, particularmente.

La descentralizacion de obras o servicios: Es valorada
como una fortaleza si se realiza junto con recursos econémicos
suficientes de la Provincia a los Municipios o0 Comunas, ya que se
supone que la descentralizacién facilita la eficiencia en la inversion
de los recursos econdmicos.

En particular, las autoridades municipales y comunales
califican como fortaleza la administracion a cargo de los Municipios
o Comunas de planes y programas de asistencia social, de
construccion de viviendas y de servicios de agua y saneamiento. Al
mismo tiempo, juzgan como fortaleza la atencion primaria de la
salud a cargo de los Municipios 0 Comunas.

La regulacion normativa de la coparticipacion
provincial: Es estimada como una fortaleza la regulacién del
régimen de coparticipacion de impuestos mediante una ley
provincial especifica. De esa manera, se favorece la objetividad en
la distribucion de los fondos correspondientes a los Municipios o
Comunasy se impide la arbitrariedad de los gobernantes de turno.

La clausula de gobernabilidad: Es ponderada como una
fortaleza la llamada “clausula de gobernabilidad” que asegura al
partido mas votado la mayoria de las bancas en el Concejo
Deliberante. Esta fortaleza ha sido destacada por las Ciudades
participantes mas que por los Municipios pequefios y medianos.

rj Pag. 1-16

M i CIPEAP  cuadernos de Administracion Pablica - Seriell Afio Il

REFORMA DEL REGIMEN MUNICIPAL DE LA PROVINCIA DE CORDOBA

Debilidades del Régimen Municipal vigente

La insuficiencia de recursos econdmicos: Es
considerada como la principal debilidad del régimen municipal de la
Provincia de Cérdobay, ala vez, como causa de otras debilidades.

Esta insuficiencia provendria de una serie de factores. Entre
ellos, la baja participacion de los Municipios en el gasto publico total
(menos del 10 %) en comparacién con las funciones que
desarrollan, a la que se suman las fallas de gestion de cobro de
impuestos o tasas, sobre todo de los pequefios y medianos
Municipios y las Comunas, asi como las deficiencias de ios
catastros municipalesy la desarticulacién con el catastro provincial.
En el norte y el oeste provincial también se advierte como una
debilidad la carencia de titulos urbanos y rurales de propiedad.

Aspectos de laforma de gobierno en uso: En general, las
autoridades de los Municipios pequefios sefialan la cantidad y la
dieta de los Concejales como una debilidad.

Las autoridades de los Municipios medianos y grandes, por
otra parte, indican como una debilidad la descompensacion entre
atribuciones y responsabilidades de los Concejales.
Concretamente, consideran como debilidades, por una parte, que
los Concejos Deliberantes tengan atribuciones de control que
corresponderian a los Tribunales de Cuentas y, por otra, no tengan
responsabilidades de gobierno como los Intendentes. También se
plantea como debilidad el régimen que regula la responsabilidad
politica de los Intendentes.

Las Comunas han planteado como debilidad que no puedan
cobrar el Tesorero y los Secretarios.

Las zonas no sujetas a la competencia ni al poder de
policia de Municipios o Comunas: Es calificada como una
debilidad la subsistencia de zonas de territorio provincial no sujetas
a la competencia territorial ni al poder de policia de Municipios o
Comunas. Esta debilidad causa otros problemas como la
imposibilidad de ejercer controles (salubridad, higiene y moral
publica) o de cobrar impuestos otasas.

La debilidad apunta, por una parte, la falta de delegacion del
poder de policia de la Provincia a los Municipios o Comunas
(mediante convenios) y, por otra, la indefinicion de los radios
municipales o comunales (mediante acuerdos entre Municipios o
Comunasy aprobacion legislativa).

El desfinanciamiento de la descentralizacion
provincial: Es considerada como una debilidad la falta de recursos

economicos suficientes a los fines del financiamiento de la
descentralizacién provincial, sobre todo de la transferencia de los
servicios de atencién primaria de la salud de la Provincia a los
Municipios y Comunas.

Los parametros de distribucién de la coparticipacién de
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impuestos: Es evaluada como una debilidad la ausencia de
pardmetros de distribucién basados en criterios de eficiencia de
gestion junto con los principios de proporcionalidad y solidaridad
existentes.

También se aprecia como una debilidad la desinformacién
de los montos de distribucién sobre los que se aplican los indices
correspondientes.

Las Comunas valoran como una debilidad la disparidad de
criterios de distribucion de fondos respecto a los Municipios
pequefios, sobre todo considerando que hay mas de 100 con menos
de dos mil habitantes (limite que separa a los Municipios y a las
Comunas segun la Constitucién Provincial) y que, sin embargo,

coparticipan como Municipios.

La ausencia de controles: Es estimada como una
debilidad la ausencia de controles que impidan u obstaculicen el
déficity elendeudamiento mas alla de las posibilidades de pago.

También se pondera como una debilidad la ausencia de
controles que faciliten el juicio de responsabilidad de las
autoridades como serian las auditorias obligatorias después de
cada gestion de gobierno.

Los estatutos y escalafones de personal: Son juzgadas

como una debilidad las normasjuridicas que regulan las relaciones
laborales en el sector plblico municipal y que aseguran la
estabilidad delempleado publico.

La debilidad emanaria de la falta de una legislacion
provincial que regule un marco normativo al que los Municipios y
Comunas puedan adherir.

La carencia de organismos intermunicipales o
intercomunales: Es observada como debilidad la carencia de
organismos intermunicipales o intercomunales que se ocupen de
obras o servicios especificos, independientemente de la cobranza
de impuestos.

A esta debilidad se sumaria la falta de una legislacion
provincial que regule un marco normativo para la constitucion de ios
organismos.

La inexistencia de organismos regionales: Es advertida
como debilidad la inexistencia de organismos regionales, con
participacion de representantes de la Provincia y de los Municipios y
Comunas de cada region, que se ocupe de la elaboracion y
ejecucion de planes y programas de desarrollo regional, econémico
y social.

A esta debilidad se sumaria la falta de una legislacion
provincial de regionalizacion.

CUADRO RESUMEN DE LAS FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL REGIMEN MUNICIPAL DE CORDOBA

REGIMEN MUNICIPAL DE LA PROVINCIA DE CORDOBA

FORTALEZAS
+ La autonomia.
+ La cantidad de Municipios y Comunas.
+ Lainmediatez.
+ La descentralizacion de obras o servicios.
+ La regulacién normativa de la coparticipacion de impuestos.
+ Laclausula de gobernabilidad.

I1. CUESTIONARIO

Este cuestionario, planteado a modo de encuesta, fue
realizado sobre la base de una muestra estratificada proporcional
intencionada, con el objetivo de indagar las opiniones de las
autoridades municipales y comunales en relacién con la importancia
de las funciones para la sociedad, los sectores que deberian estar a
cargo, la cooperacion horizontal y la participacion social en la
gestion.

Los estratos de la muestra han sido tres: municipios de

DEBILIDADES
La insuficiencia de recursos econémicos.
Aspectos de la forma de gobierno.
Las zonas no sujetas a la competencia ni al poder de policia.
El desfinanciamiento de la descentralizacion provincial.
Parametros de distribucion de la coparticipacion de impuestos.
La ausencia de controles.
Los estatutos y escalafones de personal.
La carencia de organismos intermunicipales o intercomunales.
La inexistencia de organismos regionales.

Fuente: Entrevistas a grupos focales y a informantes claves.

menos de cinco mil habitantes (clasificados como pequefios y
medianos), municipios de mas de cinco mil y menos de 10 mil
habitantes (clasificados como grandes) y municipios de mas de 10
mil habitantes (clasificados como ciudades), segun datos datos del
censo provincial del afio 1996.

En el universo de los 248 Municipios de la Provincia de
Cordoba, 167 son pequefios y medianos (67 %), 44 son grandes (18
%)y 37 son Ciudades (15 %).
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15%

18%

Por consiguiente, la muestra (estratificada proporcional-) de
25 municipios (sobre la base de los 50 participantes de las
entrevistas) se ha compuesto asi:

Dieciséis municipios pequefios y medianos:

a Los Cisnes (Juarez Celman, 592 habitantes)

m  Calchin Oeste (Rio Segundo, 866 habitantes)

m LaTordilla (San Justo, 1.132 habitantes)

m  Cintra (Union, 1.183 habitantes)

m  San-dosé (San Javier, 1.493 habitantes)

m Villa de las Rosas (San Javier, 1.855 habitantes)

m  San Francisco del Chafar (Sobremonte, 1843 hab.)
m  Sebastian El Cano (Rio Seco, 1912 habitantes)

m  Aguade Oro (Coldn, 1.427 habitantes)

m  SanAgustin (Calamuchita, 2.459 habitantes)

m  SanJosé de la Dormida (Tulumba, 2.275 habitantes)
m  Mendiolaza (Coldn, 2.390 habitantes)

m  San Pedro (San Alberto, 3.742 habitantes)

m  James Craick (TerceroArriba, 4.478 habitantes)

m  Quilino (Ischilin, 4.532 habitantes)

m  Villa General Belgrano (Calamuchita, 4.950 hab.)

Cinco municipios grandes:

* Luque (Rio Segundo, 5.018 habitantes)

m  Huerta Grande (Punilla, 5.101 habitantes)
m  Salsipuedes (Coldn, 5.771 habitantes)

m  Rio Primero (Rio Primero, 5.526 habitantes)

m  Mina Clavero (San Javier, 6.142 habitantes).

Cuatro municipios Ciudades:

a Morteros (San Justo, 14.343 habitantes)

m VillaAllende (Colén, 19.830 habitantes)

m  LaCalera (Coldn, 20.124 habitantes)

m Villa Dolores (San Javier, 28.220 habitantes).
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MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE CORDOBA

O PEQUENOS Y MEDIANOS
H GRANDES

O CIUDADES

De esta manera, la muestra ha garantizado la diversidad
tanto de regiones (16 Departamentos) como de partidos politicos.

A. Escala de funciones segin importancia para la sociedad

A.1.Procesamiento de lainformacién

A los fines de establecer una escala de funciones segun
importancia para la sociedad, se presentaron 19 funciones con tres
opciones: grande, mediana o pequefa.

Luego, y a los fines del procesamiento de la informacién, se
realizaron los siguientes pasos:

1. Adjudicando tres puntos a las funciones de gran
importancia, dos puntos a las funciones de mediana importancia y
un punto a las funciones de pequefia importancia, se sumaron los
puntos sobre cada funcién y cada estrato asi como el total.

2. Sobre esa base, se ordenaron las funciones de mayor a
menor importancia de cada estrato y del total.

3. A partir de las puntuaciones maximas y minimas
posibles de cada estrato y del total, se definieron los tres niveles de
importancia.

A.2. Analisis de la informacién

En primer término, se observa que, segln los Intendentes,
todas las funciones enumeradas son de importancia grande o
mediana para la sociedad.

En segundo término, se puede definirla siguiente escala de
funciones seglin importancia para la sociedad:

Funciones de gran importancia:
1. Prestarservicios de salud primaria.
2. Prestarservicios de higiene urbana.
3. Promoverlaeconomia local.
4

Prestar asistencia social directa - Mantener servicios de
educacion.

5. Realizarobras de infraestructura.
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6. Preservar el medio ambiente - Mantener servicios de
seguridad.

7. Dirigiral personal municipal.

Funciones de mediana importancia:
1. Controlaralimentos.
2. Percibirtributos Prestarservicios de transito.

3. Construir calles o plazas - Fomentar la cultura -
Conservar el patrimonio.

Regular planes urbanisticos.
Atender cementerios.

Aplicar el régimen de faltas.

N o o &

Prestar servicios de transporte.

Entercertérmino, como particularidades, se observa que:

Las funciones de promover la economia local, mantener
servicios de educacion y seguridad, que para la generalidad de los
Municipios son de gran importancia, para los Municipios Ciudades
son de importancia mediana.

La funcién de prestar asistencia social directa y dirigir al
personal municipal, que para la generalidad de los Municipios son
de gran importancia, para los Municipios grandes son de
importancia mediana.

Las funciones de percibir tributos y conservar el patrimonio,
que para la generalidad de los Municipios son de mediana
importancia, para los Municipios Ciudades son de gran importancia.

La funcién de regular planes urbanisticos, que para la
generalidad de los Municipios es de mediana importancia, para los
Municipios grandes es de gran importancia.

B. Sectores que deberian estar a cargo de las funciones

B.1.Procesamiento de lainformacién

A los fines de conocer los sectores que deberian estar a cargo
de las funciones enumeradas, se presentaron 19 funciones con tres
opciones: sector publico, sector privado, formas indistintas (sector
publico o privado) o combinadas (sector publico y privado). A su vez,
dentro del sector publico se consideraron cuatro opciones:
Municipalidades, organismos intermunicipales, Provincia o formas
combinadas (Municipalidades, organismos intermunicipales vy
Provincia).

Luego, y a los fines del procesamiento de la informacion, se
realizaron los siguientes pasos:

1. Se sumaron las opiniones sobre cada funcién y cada
estrato asi como el total.

2. Se calcularon los porcentajes correspondientes.

3. Se ordenaron las funciones con predominio del sector
pablico municipal. Luego, las funciones con predominio del sector
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publico (Municipalidades, organismos intermunicipales, Provincia o
combinados). Finalmente, las funciones con predominio de formas
indistintas o combinadas y las funciones con predominio del sector
privado.

B.2. Andlisis de la informacion

En primer término, se observa que ta mayoria de los
intendentes opina que las siguientes funciones deben estara cargo
de las Municipalidades (sectorpublico municipal):

1. Prestar servicios de atencion primaria: 95 %. El 5 %
restante considera que corresponde a organismos
intermunicipales.

2. Dirigir al personal municipal: 90 %. El 10 % restante
considera que corresponde al sector pablico o privado (5 %) 0 a
ambos (5%).

3. Prestarasistencia social directa: 85 %. El 15 % restante
considera que corresponde al sector plblico o privado (5 %) 0 a
ambos (10%).

4. Construir calles o plazas: 74 %. El 21 % considera que
corresponde al sector privado y el 5 % al sector pablico o privado.

5. Percibir tributos: 63 %. El 37 % restante considera que
corresponde al sector publico y privado.

6. Atender cementerios - Conservar el patrimonio: 58 %.
En el caso de la atencién de los cementerios, el 32 % considera que
corresponde al sector privado y el 10 % al sector publico o privado.
En el caso de la conservacion del patrimonio, el 16 % considera que
corresponde a organismos intermunicipales, el 16 % al sector
publico o privado y el 10 % a ambos.

7. Regularplanes urbanisticos: 53 %. El 16 % considera
que corresponde a organismos intermunicipales, el 16 % a
Municipalidades y organismos intermunicipales, el 10 % al sector
privado y el 5 % al sector publico o privado.

Por otra parte, la mayoria de los Intendentes opina que las
siguientes funciones deben estar a cargo del sector publico
(Municipalidades, organismos intermunicipales, Provincia o
combinado):

1. Controlde alimentos: 85 %. Un 48 % opina que el control
de alimentos corresponde al sector pdblico municipal, un 21 % a
organismos intermunicipales y un 16 % a Municipalidades y
organismos jntermunicipales. El 5 % considera que corresponde al
sector privado y el 10 % al sector pUblico y privado.

2. Mantenimiento de los servicios de seguridad: 80 %. Un
27 % opina que el mantenimiento de los servicios de seguridad
corresponde al sector publico municipal, un 37 % a la Provincia y un
16 % a Municipalidades y Provincia. El 10 % considera que
corresponde al sector privado, el 5% al sector pablico y privado y el
5%aambos.

3. Preservacion del medio ambiente - Mantenimiento de
los servicios de educacion: 74 %. En el caso de la preservacion del
medio ambiente, un 43 % opina que corresponde al sector publico
municipal, un 10 % a organismos intermunicipales, un 5 % a la
Provincia y un 16 % a Municipalidades, organismos
intermunicipales y Provincia. El 10 % considera que corresponde al
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sector privado y el 16 % al sector pUblico y privado. En el caso del
mantenimiento de los servicios de educacidn, un 26 % opina que el
mantenimiento de los servicios de educacion corresponde al sector
publico municipal, un 32 % a la Provincia y un 16 % a
Municipalidades y Provincia. El 5 % considera que corresponde al
sector privado, el 16 % al sector pUblico o privado y el 5 % a ambos.

4. Aplicacion del régimen de faltas: 69 %. Un 27 % opina
que la aplicacion del régimen de faltas corresponde al sector pUblico
municipal, un 37 % a organismos intermunicipales y un 5 % a
Municipalidades y organismos intermunicipales. El 26 % considera
que corresponde al sector privado y el 5 % al sector publico o
privado.

5. Fomento de la cultura: 68 %. Un 42 % opina que el
fomento de la cultura corresponde al sector pablico municipal, un 10
% a organismos intermunicipales y un 16 % a Municipalidades y
organismos intermunicipales. El 16 % considera que corresponde al
sector pablico o privado y el 16 % a ambos.

6. Servicios de higiene urbana: 58 %. Un 48 % opina que la
prestacion de los servicios de higiene urbana corresponde al sector
publico municipal, un 5 % a organismos intermunicipales y un 5 % a
Municipalidades y organismos intermunicipales. El 16 % considera
que corresponde al sector privado, el 10 % al sector publico o
privado y el 16% a ambos.

7. Servicios de transito: 52 %. Un 26 % opina que la

Conclusiones en relacion con las funciones y sectores
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prestacion de los servicios de transito corresponde al sector publico
municipal, un 16 % a organismos intermunicipales y un 10 % a
Municipalidades y organismos intermunicipales. El 32 % considera
que corresponde al sector privado y el 16 % al sector publico y
privado.

La promocién de la economia localy la realizacion de obras
de infraestructura son las funciones donde el sectorpublico pierde el
predominio a favorde formas indistintas o combinadas.

En el caso de la promocion de la economia local, un 16 %
opina que corresponde al sector publico municipal, un 5 % a
organismos intermunicipales y un 5 % a Municipalidades y
organismos intermunicipales (26 % para el sector publico). El 5 %
considera que corresponde al sector publico o privado (indistinto) y
el 69 % a ambos (combinado).

En el caso de la realizacién de obras de infraestructura, un
27 % opina que corresponde al sector pablico municipal y un 5 % a
organismos intermunicipales (un 32 % para el sector publico). El 16
% considera que corresponde al sector privado, el 26 % al sector
publico o privado (indistinto) y el 26 % a ambos (combinado).

La prestacion de los servicios de transporte es la funcién
donde el sector publico pierde el predominio a favor del sector
privado. El 84 % considera que corresponde al sector privado y el 16
% al sector publico o privado indistintamente.

Como conclusién en relacién con las funciones enumeradas, se presenta el siguiente cuadro Escala de funciones enumeradas Sectores a cargo.

ESCALA DE FUNCIONES ENUMERADAS - SECTORES A CARGO

ESCALA DE FUNCIONES SEGUN IMPORTANCIA
PARA LA SOCIEDAD

Prestacion de servicios de salud primaria
Prestacion de servicios de higiene urbana
Promocion de la economia local
Prestacion de asistencia social directa
Mantenimiento de servicios de educacion
Realizacion de obras de infraestructura
Preservacion del medio ambiente
Mantenimiento de servicios de seguridad
Direccion del personal municipal
Control de alimentos
; Percepcion de tributos
Prestacion de servicios de transito
Construccion de calles o plazas
Fomento de la cultura
Conservacion del patrimonio
Regulacion de planes urbanisticos
Atencién de cementerios
Aplicacion del régimen de faltas
Prestacion de servicios de transporte
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SECTORES A CARGO QUE DEBERIAN ESTAR A CARGO

Municipalidades
Sector pdblico (municipal - intermunicipal)
Sector publico - sector privado
Municipalidades
Sector publico (Provincia Municipalidades)
Sector publico - sector privado
Sector pablico (municipal - intermunicipal - Provincia)
Sector publico (Provincia - Municipalidades)
Municipalidades
Sector pUblico (municipal - intermunicipal)
Municipalidades
Sector publico (municipal - intermunicipal)
Municipalidades
Sector pablico (municipal - intermunicipal)
Municipalidades
Municipalidades
Municipalidades
Sector publico (intermunicipal - municipal) J
Sector privado

Fuente: Encuesta (cuestionario).
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Se puede decir que de las nueve funciones consideradas de
gran importancia para ia sociedad, siete deberian estara cargo del
sector publico y tan s6lo dos a cargo del sector publico y del sector
privado de forma indistinta o combinada: la promocién de la
economia local (30) y la realizacion de obras de infraestructura (60).

Dentro del sector publico, se observa un predominio del
sector publico municipal en tres funcion.es: los servicios de salud
primaria (10), la asistencia social directa (4°) y la direccion del
personal municipal (9°).

Asimismo se advierte una preeminencia de las
Municipalidades con los organismos intermunicipales en los

13%

C. Cooperacion horizontal

En cuanto a la cooperacion horizontal, el 74 % de los
Municipios ha participado de organismos intermunicipales.

De ese 74 %, la experiencia ha sido positiva para el 57 %,
intrascendente para el 29 %y negativa para el 14 %.

Del 26 % de los Municipios que no ha participado de
organismos intermunicipales, el 100 % considera que la experiencia
seria beneficiosa.

Llama la atencién que las experiencias positivas se
relacionan con organismos para la ejecucion de obras o la
prestacion de servicios especificos.

Los Municipios pequefios y medianos son los mas
participativos (80 %). Luego, los Municipios Ciudades (75 %) vy,
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servicios de higiene urbana (29.

También se observa una primacia de la combinacion
Provincia - Municipalidades en dos funciones: el mantenimiento de
los servicios de educacion (50) y de seguridad (80).

Finalmente, se advierte una preponderancia de las
Municipales con los organismos intermunicipales y la Provincia en la
preservacion del medio ambiente (79.

Consideradas las 19 funciones conjuntamente, se observa
claramente la supremacia del sector piblico (65 %) sobre el sector
privado (13%) y las formas indistintas (9%) o combinadas (13 %).

SECTORES A CARGO DE LAS FUNCIONES ENUMERADAS

O SECTOR PUBLICO
m SECTOR PRIVADO
O FORMAS INDISTINTAS

O FORMAS
COMBINADAS

finalmente, los Municipios grandes (60 %).

D. Participacion social en la gestion

El 89 % de los Intendentes afirma que las organizaciones
intermedias de la sociedad local participan de la gestion municipal.
El 11 % opta por la respuesta negativa pero considerando que la
participacion social seria beneficiosa.

Ahora bien, de ese 89 %, sélo el 29 % de los casos reconoce
formas institucionalizadas de participacion (Consejos Consultivos,
Comisiones vecinales u otras). El 71 % de los casos reconoce
formas no institucionalizadas de participacién. La falta de
institucionaiizacion de las formas participativas se observa en el 75
% de los Municipios pequefios y medianos y de los Municipios
Ciudades y en el 60 % de los Municipios grandes.

111. ANALISIS DE DATOS Y CONSTRUCCION DE PROBLEMAS

Como sintesis de las instancias de investigacion cualitativa

a concluidas, se han identificado los siguientes cuatro grandes
emas.

1. Los ambitos de competencia municipal:

+ Competencias materiales.

REFORMA DEL REGIMEN MUNICIPAL DE LA PROVINCIA DE CORDOBA
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+ Competencias territoriales,

2. El tratamiento de los recursos econdmicos con que
cuenta el municipio
* Reordenamiento fiscal.

¢+ Parametros de distribucion de la coparticipacion provincial
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3. Las formas de gobierno, representacion y participacion
ciudadana

= Organos de gobierno, deliberativos y de control.

¢+ Otros mecanismos de representacion vy
participacion.

4. Las relaciones con la provincia, con otros municipios o
comunas y con otras entidades

+ Formas de cooperacién entre diferentes niveles
de gobierno.

* Asociacionesy organismos regionales.

Los siguientes pasos de la investigacion, que se han
iniciado en el mes de agosto del afio en curso, se analizan
detalladamente los cuatro temas propuestos a la luz de las normas
legales y de datos econémicos y demograficos disponibles. Sobre
esa base se identifican y caracterizan los problemas que deben ser
resueltos y se formulan las propuestas correspondientes.

Se presenta a continuacion un resumen del anélisis y
propuestas realizado sobre los dos primeros temas sefialados, vale
decir:

* Lascompetencias territoriales.

+ Los pardmetros de distribucidon de la coparticipacion
impositiva.

Las Competencias territoriales

De acuerdo con la indagacion subjetiva mediante
entrevistas, una debilidad del régimen municipal esta constituida
por la existencia de amplias zonas territoriales respecto de las
cuales los municipios no tienen competencias. Debido a ello no se
ejerce en ese territorio un adecuado control ni tienen aplicacion
efectiva las normas provinciales. Se trata del amplio espacio
intermunicipal, cuyajurisdiccién corresponde a la provincia, y donde
los municipios no pueden, precisamente por ello y salvo delegacion
del poder de policia por convenio expreso, arbitrar mecanismos de
controly punltorios, o crear legislacion especifica.

Sobre este particular La Constitucion Provincial (articulo
185, primera parte) determina que:

La competencia territorial comprende la zona a
beneficiarse con los servicios municipales.

Por su parte, la ley organica municipal 8.102 (articulo 7)
dispone que:

Elradio de los municipios comprendera:

1) La zona en que se presten total o parcialmente los
servicios publicos municipales permanentes.

2) Lazona aledafia reservada para las futuras prestaciones
de servicios.
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Sobre esa base se deben diferenciar dos aspectos de la
cuestion:

+ Lamodificacion de los radios municipales.

+ Ladelegacion del poder de policia a los municipios en la
zona ubicada fuera de lajurisdiccion municipal.

En cuanto a la primera cuestion sefialada (la modificacion
de los radios), el articulo 185 (segunda parte) de la Constitucion
provincial determina:

La legislatura establece el procedimiento para la fijacién de
limites; éstos no pueden exceder los correspondientes al
Departamento respectivo.

Segln el articulo 4 (primera parte) de la Ley Organica
Municipal 8.102 (de 1991):

La modificacion de radios se hard por ley. A tal fin los
Municipios fijaran sus respectivos radios, pudiendo solicitarlo
al Poder Ejecutivo de la Provincia cuando carecieren de los
medios técnicos para ello. Una vez fijado, y previo informe de
las oficinas técnicas, el Poder Ejecutivo le remitird al Poder
Legislativo el correspondiente proyecto de ley en un plazo que
no exceda los noventa (90) dias a contarse desde que reciba la
comunicacion o elpedido del Municipio.

Mientras tanto, segin los articulos 232,233 y 235 de la ley
organica municipal (disposiciones transitorias):

Los Municipios conservan el radio fijado en cumplimiento del
articulo 4 incisos a) y b) de la ley 3.373 modificada por la ley
5.286.

Hasta tanto se definan los limites departamentales los
Municipios cuyo asentamiento ocupe territorio de mas de un
Departamento mantendran sus limites actuales.

El Poder Ejecutivo Provincial confeccionard, en un plazo no
mayor de cinco (5) afios los mapas de los radios municipales
previstos en esta ley.

Cabe sefialar que los incisos a) y b) del articulo 4 de la ley
3373 modificada por laley 5286 disponian:

a) La zona beneficiada por los servicios municipales de
caracter permanente.

b) Lazona que las respectivas Municipalidades, previendo
el ensanche de la ciudad, destinasen para ampliacion
de los servicios municipales. (Esta zona no podria
exceder en superficie la quinta parte de la comprendida
en el inciso a).

Con respecto a la segunda cuestion planteada (la
delegacion del poder de policia) el articulo 185 (tercera parte) de la
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Constitucién provincial determina:

Por ley el Gobierno Provincial delega a los Municipios el
ejercicio de su poder de policia, en materia de competencia
municipal en las zonas no sujetas a sujurisdiccion territorial.

Segun el articulo 8 de la Ley Organica Municipal 8.102:

Podra delegarse en los Municipios el ejercicio del poder de
policia en las materias de su competencia, dentro del territorio
que se extienda hasta colindar con igual zona de los otros
Municipios y los radios de las Comunas préximas hasta que
ello sea posible por todos los rumbos. La delegacion se hara
mediante convenio ratificado porordenanzay ley provincial.

Mientras tanto, segun el articulo 234 de la ley organica
municipal:

Hasta que se celebren los convenios a los que se refiere el
articulo 8° de la presente ley, las Municipalidades que ejerzan
elpoder de policia en materia de su competencia fuera de su
radio, continuaran haciéndolo dentro del territorio determinado
poraplicacion del articulo 4 inciso c) de la ley 3.373 modificado
porlaley 5.286.

Cabe sefialar que el inciso c) del articulo 4 de la ley 3373
modificada por laley 5286 disponia que el radio de los municipios de
la Provincia también comprenderia ‘la zona que se extiende hasta
colindarcon igual zona de los municipios proximos hasta donde ello
sea posible por todos los rumbos, y al efecto del ejercicio del poder
de policia municipal en lo referente a moralidad, costumbre, higiene
y salubridad, seguridad edilicia y demas materias de su
competencia”. Esta es, pues, la cominmente llamada “zona c”.

Vale advertir que, al tiempo de sancion de la ley 8102, no
todos los Municipios ejercian el poder de policia en materia de su
competencia fuera de su radio y, por lo tanto, no fueron alcanzados
por la disposicion transitoria del articulo 234. Esto provoca una
heterogeneidad de situaciones que aparece como irracional.

Analizadas detalladamente estas normas legales y la
situacion real existente, se puede concluir en que el problema es la
falta de controles municipales sobre amplias zonas del territorio
provincial. Sobre esa base, dicho problema puede obedecer a una
de dos causas que se relacionan con los dos aspectos sefialados,
es decir:

1) Elsistema de definicién de los radios municipales.

2) La falta de concrecién de los convenios de delegacion
previstos en el articulo 8 de la ley 8102 mas la
insuficiencia de la disposicion transitoria del articulo 234.

En el primer supuesto, si la causa del problema fuera el
sistema de definicion de los radios municipales, la alternativa de
soluciéon seria modificar el sistema actual (area de servicios
actuales y futuros) por el sistema “de condado, departamento o
distrito”, lo que resulta discutible desde el punto de vista

REFORMA DEL REGIMEN MUNICIPAL DE LA PROVINCIA DE CORDOBA

Cuadernos de Administracién Publica -

constitucional y complejo operativamente, ya que habria que
redefinir todos los radios municipales y comunales creando una
situacién rigida e inflexible para el futuro. En esta alternativa, se
deberia adoptar un mecanismo de transicion para que en el corto
plazo se redefinieran todos los radios municipales y comunales.

En el segundo supuesto, si la causa del problema fuera la
falta de convenios de delegacion del poder de policia, las
alternativas de solucion serian:

+ Ladelegacion porconvenio, o sea, individualmente.

+ Ladelegacion por ley, es decir, que la Provincia delegue
el poder de policia a todos los municipios, estén o no
ejerciendo el poder de policia fuera de su radio. En esta
alternativa, se deberian contemplar mecanismos que
garanticen compensacion econoémica ya que los
municipios tendrian mas gastos sin la posibilidad de
cobrar impuestos o tasas municipales porque las zonas
donde se delegaria el poder de policia no serian parte
del radio.

Parametros de la coparticipacion provincial

Segln los resultados de las entrevistas y reuniones
realizadas, "la regulacién normativa de la coparticipacion provincial”
es considerada como una fortaleza de régimen Municipal provincial.
Sin embargo, se sefialan al mismo tiempo debilidades importantes
sobre el mismo rubro, como son las siguientes:

+ La ausencia de pardmetros de eficiencia de gestion
como criterio de distribucion de fondos.

+ La desinformacion de los montos de distribucién sobre
los que se aplican los indices correspondientes.

* La disparidad de criterios de distribucion entre
Municipios pequefios y Comunas.

Sobre esa base de opiniones se ha realizado un andlisis
cuantitativo sobre los elementos que determinan los montos de
coparticipacion, a saber: los censos de poblacion de los afios 1991,

1996 y 2001, la ley 8663 que determina el régimen de
coparticipacion de impuestos y el decreto del gobierno provincial
que fija los indices de coparticipacion.

Actualmente la distribucion de la coparticipacion entre
municipios y comunas de la provincia responde al siguiente
esquema:

m  Porcentaje global transferido a municipios y comunas sobre un
volumen integrado por el monto recibido de la coparticipacién
nacional y los impuestos provinciales: 20%

+ Aporte directo a los municipios: 80,5 %

+ Aporte directo a las comunas: 3,00 %

« Fondo de financiamiento de la descentralizacion: 12,00%
+ Fondo de Inversién Municipal: 3,00 %

* Fondo de Asistencia Financiera: 1,50 %
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Constitucién provincial determina:

Por ley el Gobierno Provincial delega a los Municipios el
ejercicio de su poder de policia, en materia de competencia
municipal en las zonas no sujetas a sujurisdiccion territorial.

Segun el articulo 8 de la Ley Organica Municipal 8.102:

Podra delegarse en los Municipios el ejercicio del poder de
policia en las materias de su competencia, dentro del territorio
que se extienda hasta colindar con igual zona de los otros
Municipios y los radios de las Comunas proximas hasta que
ello sea posible por todos los rumbos. La delegacion se hara
mediante convenio ratificado porordenanzay ley provincial.

Mientras tanto, segun el articulo 234 de la ley organica
municipal:

Hasta que se celebren los convenios a los que se refiere el
articulo 8ode la presente ley, las Municipalidades que ejerzan
el poder de policia en materia de su competencia fuera de su
radio, continuaran haciéndolo dentro delterritorio determinado
poraplicacion del articulo 4 inciso c) de la ley 3.373 modificado
porlaley5.286.

Cabe sefialar que el inciso c) del articulo 4 de la ley 3373
modificada por la ley 5286 disponia que el radio de los municipios de
la Provincia también comprenderia ‘la zona que se extiende hasta
colindar con igual zona de los municipios proximos hasta donde ello
sea posible por todos los rumbos, y al efecto del ejercicio del poder
de policia municipal en lo referente a moralidad, costumbre, higiene
y salubridad, seguridad edilicia y demas materias de su
competencia”. Esta es, pues, lacominmente llamada “zonac”.

Vale advertir que, al tiempo de sancion de la ley 8102, no
todos los Municipios ejercian el poder de policia en materia de su
competencia fuera de su radio y, por lo tanto, no fueron alcanzados
por la disposicién transitoria del articulo 234. Esto provoca una
heterogeneidad de situaciones que aparece como irracional.

Analizadas detalladamente estas normas legales y la
situacion real existente, se puede concluir en que el problema es la
falta de controles municipales sobre amplias zonas del territorio
provincial. Sobre esa base, dicho problema puede obedecer a una
de dos causas que se relacionan con los dos aspectos sefialados,
es decir:

1) Elsistema de definicion de los radios municipales.

2) La falta de concrecion de los convenios de delegacion
previstos en el articulo 8 de la ley 8102 mas la
insuficiencia de la disposicidn transitoria del articulo 234.

En el primer supuesto, si la causa del problema fuera el
sistema de definicion de los radios municipales, la alternativa de
solucion seria modificar el sistema actual (area de servicios
actuales y futuros) por el sistema “de condado, departamento o
distrito”, lo que resulta discutible desde el punto de vista
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constitucional y complejo operativamente, ya que habria que
redefinir todos los radios municipales y comunales creando una
situacion rigida e inflexible para el futuro. En esta alternativa, se
deberia adoptar un mecanismo de transicion para que en el corto
plazo se redefinieran todos los radios municipales y comunales.

En el segundo supuesto, si la causa del problema fuera la
falta de convenios de delegacion del poder de policia, las
alternativas de solucion serian:

+ Ladelegacion porconvenio, o sea, individualmente.

+ Ladelegacion por ley, es decir, que la Provincia delegue
el poder de policia a todos los municipios, estén o no
ejerciendo el poder de policia fuera de su radio. En esta
alternativa, se deberian contemplar mecanismos que
garanticen compensacion econoémica ya que los
municipios tendrian mas gastos sin la posibilidad de
cobrar impuestos o tasas municipales porque las zonas
donde se delegaria el poder de policia no serian parte
del radio.

Parametros de la coparticipacion provincial

Segln los resultados de las entrevistas y reuniones
realizadas, "la regulacién normativa de la coparticipacion provincial”
es considerada como una fortaleza de régimen Municipal provincial.
Sin embargo, se sefialan al mismo tiempo debilidades importantes
sobre el mismo rubro, como son las siguientes:

+ La ausencia de pardmetros de eficiencia de gestion
como criterio de distribucion de fondos.

+ Ladesinformacion de los montos de distribucion sobre
los que se aplican los indices correspondientes.

+ Lla disparidad de criterios de distribucién entre
Municipios pequefios y Comunas.

Sobre esa base de opiniones se ha realizado un andlisis
cuantitativo sobre los elementos que determinan los montos de
coparticipacion, a saber: los censos de poblacion de los afios 1991,

1996 y 2001, la ley 8663 que determina el régimen de
coparticipacion de impuestos y el decreto del gobierno provincial
que fija los indices de coparticipacion.

Actualmente la distribucion de la coparticipacion entre
municipios y comunas de la provincia responde al siguiente
esquema:

m  Porcentaje global transferido a municipios y comunas sobre un
volumen integrado por el monto recibido de la coparticipacion
nacional y los impuestos provinciales: 20%

* Aporte directo alos municipios: 80,5 %

* Aporte directo a las comunas: 3,00 %

« Fondo de financiamiento de la descentralizacion: 12,00%
* Fondo de Inversién Municipal: 3,00 %

* Fondo de Asistencia Financiera: 1,50 %
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m lLuego de esta distribucion primaria, los porcentajes
correspondientes a municipios o comunas se distribuyen en las
diferentes poblaciones a partir, béasicamente, de dos
componentes: uno "proporcional a la cantidad de habitantes"y
otro "por partes iguales".

*  Municipios (80,50%):
+ Proporcional ala cantidad de habitantes: 79%
¢ Porpartes iguales: 21%

* Comunas (3,00%):
+ Proporcional a la cantidad de habitantes: 50%
+ Porpartes iguales: 50%

En relacion con los principios del esquema de distribucion
de la coparticipacion se observan los siguientes problemas:

1. Ei esquema de distribucién no considera ningin
principio que tenga en cuenta la eficiencia de la gestion municipal o
comunal.

2. No define ningin objetivo estratégico de la
coparticipacion provincial de impuestos.

Pag 1-16:

3. No guarda relacién con las nuevas responsabilidades

de los municipiosy comunas.

Respecto a las proporciones del esquema de distribucion se
advierten los problemas que siguen:

1. La distribucién primaria entre municipios y comunas
obedece a la cantidad de habitantes y no al nimero de
poblaciones.

Del 100% que se reparte entre municipios y comunas (es
decir, 80,5 + 3, 0 = 83,5%), las comunas reciben el 3,59% vy los
municipios el 96,4%. Esa distribucion primaria responde a la

2. El componente "por partes iguales" favorece a los
municipios pequefios en relacion con los demas
municipiosy también en relacion con las comunas.

cantidad de habitantes y no al nimero de poblaciones ya que, segin
el censo provincial del afio 1996, las comunas representan el 2,65%
del total de habitantes (73.851 sobre2.716.771 habitantes) y el 42%
del total de poblaciones que se clasifican como municipios y
comunas (178 sobre 427 poblaciones).

MUNICIPALIDADES

I Canti(;d de indice 1 indice 2 % de Incidencia de cada factor
Habitantes Proporcior?z’il P(_Jr partes indice total _ o
a la poblacion iguales indicel Indice2
500 0,0145 0,0843 0,0989 14,70 85,30
1000 0,0291 0,0843 0,1134 25,64 74,36
2000 0,0582 0,0843 0,1425 40,81 59,19
5000 0,1454 0,0843 0,2297 63,29 36,71
10000 0,2908 0,0843 0,3751 77,52 22,48
20000 0,5816 0,0843 0,6659 87,34 12,66
50000 1,4539 0,0843 1,5383 94,52 5,48
100000 2,9079 0,0843 2,9922 97,18 2,82
200000 5,8157 0,0843 5,9001 98,57 1,43
1000000 29,0786 0,0843 29,1630 99,71 0,29
<\T COMUNAS
Cantidad de indice_ 1 indice 2 _ % de Incidencia de cada factor
Habitantes Propormor_]gl Pc_)r partes indice total s o
a la poblacion iguales indicel indice2
V'y 200 0,1354 0,2809 0,4163 32,53 67,47
T7T . 4op' 0,2708 0,2809 0,5517 49,09 50,91
a'RTOim *3K 0,4062 0,2809 0,6871 59,12 40,88
.,.-8.00 0,5416 0,2809 0,8225 65,85 34,15
1000 0,6770 0,2809 0,9579 70,68 29,32
1200 0,8124 0,2809 1,0933 74,31 25,69
1400 0,9479 0,2809 1,2288 77,14 22,86
1600 1,0833 0,2809 1,3642 79,41 20,59
1800 1,2187 0,2809 1,4996 81,27 18,73
2000 1,3541 0,2809 1,6350 82,82 17,18
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Como puede verse en las tablas, por ejemplo, la
coparticipacion de un municipio de 1.000 habitantes depende del
componente "por partes iguales” en un 85,30 % mientras que la
coparticipacion de un municipio de 100.000 habitantes depende del
componente "proporcional a la cantidad de habitantes" en un 97,18
%. Por otra parte, una comuna de 1.000 habitantes depende del
componente "por partes iguales" en un 29,32 %.

El componente "por partes iguales” como principio de
distribucion solidaria se justifica si se considera que las poblaciones
pequefias tienen gastos fijos proporcionalmente mayores en
comparaciéon con las medianas y grandes y escasos recursos
propios. Sin embargo, también se debe advertir que el monto que
recibe cada habitante en concepto de coparticipacion es mucho
mayor en las poblaciones pequefias.

3. El esquema de distribucién favorece a los Municipios
pequefios en comparacion con las Comunas.

Segln los censos de 1996 y 2001, hay mas de 100
localidades que mantienen su rango institucional de municipio pese
a tener una cantidad de habitantes menor que el limite minimo que
marca la Constitucion Provincial, es decir, 2.000 habitantes.

Esta realidad no es considerada por el régimen de
coparticipacion, lo que causa una fuerte distorsion en los montos
que corresponden a cada habitante, segln viva en un municipio
pequefio 0 una comuna de la misma cantidad de habitantes.

En principio se supone que las necesidades de recursos
deberian estar vinculadas con la cantidad de habitantes que debe
recibir atencion mas que con una division institucional.

Con el esquema de distribucion vigente, a igualdad de
poblacién, los municipios pequefios reciben mas coparticipacion
por habitante que las comunas.

Supongamos un monto de coparticipacion de $100.000. Por
habitante, un municipio pequefio o una comuna recibirian:

Distribucion por habitantes

Coef.
Municipalidad Comuna
2.000 5.74 2.45 2.34
1.750 6.22 251 2.48
1.500 6.87 2.59 2.65
1.250 7.77 271 2.87
1.000 9.13 2.87 3.18
750 11.39 3.15 3.61
500 15.92 3.72 4.28
250 29.50 5.40 5.46
Como se ve, a igual poblacién, por habitante, un municipio + Comunas
pequeno recibe mas .copartlupac!on que una cor.r]una. La diferencia Censo 91 343507
se incremente a medida que disminuye la poblacion.
Censo 96 73.8518
4. Laaplicacion de los datos del censo del 2001 provocara la Censo 01 57.0019
disminucion de la coparticipaciéon de muchos municipios y
* Municipalidades
Aqui cabe sefialar que las variaciones entre los censos 91, Del 91 al 96 110 o
96 y 2001 ofrecen un panorama confuso. Los valores totales «
inci i Del 96 al 2001 1,03 g
provinciales que se muestran como poblacion urbana son los ' ©
siguientes: Del 91 al 2001 1,13
* Municipalidades + Comunas
Censo 91 2.472.5134 Del 91 al 96 2,15
Censo 96 2.717.7275 Del 96 al 2001 0,77 HEMEROTECA
Censo 01 2.789.2256 Del 91 al 2001 1,66 CAMPUS
Datos de la Direccion Provincial de Asistencia Técnica a Municipalidades y Comunas.
s Datos de la Direccién Provincial de Asistencia Técnica a Municipalidades y Comunas.
8 Datos provisionales del Censo 2001.
7 Datos de la Direccién Provincial de Asistencia Técnica a Municipalidades y Comunas.
' Datos de la Direccién Provincial de Asistencia Técnica a Municipalidades y Comunas.
' Datos provisionales del Censo 2001.
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Asi, se observa lo siguiente:

*+ En el caso de los municipios no hay una gran
divergenciaen el crecimiento en los periodos
intercensales, aunque es notoria la reduccion en el
Gltimo periodo, es decir, del 96 al 2001.

« Enelcasode las comunas hay un notgble crecimiento del
91 al 2001 y una reduccion de poblacion entre el 96 y el 2001.

* Enel caso de los municipios pequefios, hasta los 1.000

IV. FORMULACION DE PROPUESTAS

Si bien los problemas referidos a las competencias
municipales (materiales y territoriales) y a la coparticipacion de
impuestos nacionales y provinciales han surgido como temas de
estudio independientes, los mismos guardan entre si vinculaciones
muy evidentes e importantes que han motivado su tratamiento
conjunto en esta etapa del trabajo. Las siguientes propuestas,
planteadas aqui de un modo solamente genérico, resultan de ese
andlisis conjunto, puesto en términos de problemas en el apartado
anterior.

1. Propuesta general de modificacion de las competencias
territoriales

Desde nuestro punto de vista, la resolucién del problema de
la falta de controles municipales en amplias zonas del territorio
provincial, no depende de la modificacion del sistema de definicion
de los radios municipales, sino de la falta de convenios de
delegacion del poder de policia a la que se suma la insuficiencia de
la disposicion transitoria del articulo 234 de la ley organica municipal
vigente.

Por lo tanto, creemos que una alternativa de solucion
consiste simplemente en el dictado de una ley provincial, en la cual
la Provincia delegase dicho poder de policia a todas las
Municipalidades y Comunas en las materias de sus competencias,
dentro de un territorio a definir, que se denominaria "zona de
delegacion delpoderde policia

La "zona de delegacion del poder de policia" de cada
Municipalidad o Comuna se extenderia desde sus radios
respectivos hasta colindar con igual "zona" de las otras
Municipalidades y Comunas por todos los rumbos. Se pueden
imaginar diferentes alternativas para establecer los criterios de
fijacion de limites entre las “zonas de delegacion del poder de
policia" asignadas a los diferentes municipios y comunas, que no
implicaran trabajos de campo, y que pudieran ser establecidos
genéricamente por la ley. Es de destacar, por otra parte, que la
practica actual de los municipios predefine ya gran parte de esos
criterios y hasta las zonas que, mediante acciones “de hecho”, son
atendidas portal o cual municipio o comuna.

habitantes segun el censo del 96, el promedio de crecimiento
entre el 91 y el 96 es de 1,49, muy superior, como se ve, al
promedio general. Para municipios de hasta 2.000 habitantes
este coeficiente es de 1,43.

Las divergencias que se observan en los datos de los
censos no responden, seguramente, a una evolucién demografica
normal. Podria especularse, en cambio, que hay diferencias
importantes en las definiciones de los radios municipales y
comunales considerados en uno y otro censo, especialmente en lo
que se refiere a lainclusion de la poblacion rural.

Desde luego es de esperar que no todas las situaciones
puedan ser absolutamente definidas por los criterios de la ley y la
practica, y que se presenten situaciones particulares de dificil
resolucion. Para ello la provincia deberd brindar un adecuado
asesoramiento y, como Ultimo tramite, establecer una instancia de
arbitraje.

2. Propuesta general de modificacion de los parametros de la
coparticipacién provincial:

Desde nuestro punto de vista, la resolucion de los
problemas de la coparticipacion provincial supone revisar la
distribucion tanto primarla como secundaria de los montos
coparticipables y sus criterios de asignacién. Seglin nuestro criterio
es muy importante rescatar el verdadero sentido de la
coparticipacion, en cuanto a que constituye sélo un mecanismo
ordenado, y administrado por el gobierno provincial, para la
distribucién de recursos de origen municipal, es decir, que son
propios de los municipios y comunas. La distribuciéon de dichos
recursos deberia por ello estar liberada de cualquier tipo de
discrecionalidad de parte de los demdas niveles de gobierno
Consecuentemente con ello, la posible restructuracion del sistema
debe ofrecer un mecanismo de distribucion alineado con ese
concepto.

En este sentido creemos que se debe desarrollar un
esquema de distribucién que responda a los siguientes principios
generales:

+ La unificacion de los fondos especiales (Fondo de
Asistencia Financiera, Fondo de Inversion Municipal y
Fondo de Financiamiento de la Descentralizacion) asi como
los fondos de distribucion directa tanto a las
Municipalidades como a las Comunas en un Fondo Unico
equivalente al 20 %. Este porcentaje constituye el valor
acordado como recurso propio y original de los municipios y
comunas de la provincia, y que pone a su disposicion por
medio del mecanismo de la coparticipacion.

+ Ladefinicion de dos criterios para la distribucién del Fondo
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Unico:
+ Fondo de distribucion proporcional FP.

« Fondo de redistribucion solidaria FS.

El Fondo Proporcional (FP). que se deberia asignar en
proporcion directa con la participacion de cada Municipalidad o
Comuna en la recaudacion provincial de los impuestos a los
ingresos brutos e inmobiliario urbano y rural, considerando tanto el
radio municipal como la"zona de delegacion del poder de policia".

Teniendo en cuanta que la coparticipacion provincial es una
forma de participar a los gobiernos municipales y comunales de los
fondos recaudados por la nacion y la provincia en concepto de
impuestos, sobre la base de que una parte de la masa de recursos
que Ingresa al tesoro nacional y al provincial por estos conceptos se
genera en el &mbito local, una linea de andlisis indicaria que los
gobiernos municipales y comunales no son ajenos al éxito que
pueda tener el proceso de formacion y recaudacion de tales tributos
ya que, en alguna medida, los mismos dependen del nivel de
actividad econdmica que se desarrolla en cada localidad. Siguiendo
este razonamiento, la coparticipacién operaria como una forma de
reintegrar a los gobiernos municipales y comunales una parte del
aporte que se produce en su ambito territorial y que, como hemos
dicho, esté ligada a su propia actividad y al éxito de la gestion.

De este modo, se atiende a una de las debilidades que se
manifiestan en las opiniones de los intendentes y presidentes de
comuna, en el sentido de vincular la coparticipacion a la eficiencia y
éxito de la gestion municipal.

V. CONCLUSIONES PRELIMINARES

A partir del extenso trabajo desarrollado hasta el presente
es posible adelantar las siguientes conclusiones generales:
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El Fondo Solidario (FS) se distribuiria segtn partes iguales,
destinado a compensar las diferencias regionales o locales de
riqueza disponible. Para evitar una excesiva rigidez en esta parte de
la coparticipacion, resulta conveniente ensayar una escala en
funcion de la cantidad de habitantes y categorizar de ese modo a los
municipios y comunas sin diferencia por su caracter institucional.
Por ejemplo:

Hasta dos mil habitantes: Categoria "A".

De dos mil a 10 mil habitantes: Categoria "B".
De 10 mil a 50 mil habitantes:  Categoria "C".
De 50 mil 2250 mil habitantes: Categoria "D".

Desde 250 mil habitantes: Categoria "E".
La categoria "A" incluiria tanto municipios como comunas
comprendidos en ese rango poblacional.

Segun esta alternativa, cada categoria recibiria un
porcentaje predeterminado del total del Fondo Solidario que se le
asignarla segun indicadores como la cantidad total de habitantes y
la cantidad total de localidades incluidas en la categoria respectiva.

A su vez, las localidades incluidas en cada categoria
recibirian una cuota parte que podria ser igual para todas o bien se
podria asignar segun la ubicacién geogréafica de cada una (en esta
Gltima alternativa, previamente, se deberian definir las regiones de
la provincia a beneficiar mediante este componente redistributivo
que estaria presente en todas las categorias del Fondo Solidario).

comunidades aisladas pudieran obtener servicios medianamente
aceptables, ni consolidarse en la ocupacién y desarrollo del
territorio, de no mediar la accion y el compromiso de estos dirigentes

1) Que evidentemente el regimen municipal de a provincia|ocjes; elegidos democraticamente por su pueblo y con un minimo

de Codrdoba encierra un conjunto de fortalezas que favorece el
desarrollo de la institucion municipal y la ubica como un érgano de
gobierno relevante dentro del sector publico provincial,
especialmente si se tiene en cuenta el continuo repliegue de los
otros niveles de gobierno respecto de cuestiones que se vuelven
criticas en la Argentina de hoy, como son los problemas sociales
motivados por el empobrecimiento de la sociedad y la falta de
empleo. Particularmente, y debido a la extensa geografia de la
provincia y la reducida oferta de servicios, se observan amplios
espacios territoriales con muy baja densidad poblacional, donde la
existencia de pequefios municipios y comunas, con un liderazgo
politico relativamente auténomo y altamente comprometido con el
bienestar de la poblacion, constituyen uno de los principales
medios, sino el Gnico, para sostener la existencia de pequefias
comunidades que ocupan el territorio, ofreciendo por lo menos un
minimo nivel de servicios. Teniendo en cuenta el marco
socioecondmico actual del pais, incluso mas alld de la critica
coyuntura de este momento, no parece posible que estas
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espacio de autoridad.

2) Paralelamente, el régimen municipal presenta
importantes debilidades y falencias que operan en un sentido
diametralmente opuesto y limitan la emergencia de un municipio
verdaderamente auténomo y apto para enfrentar los grandes
desafios del momento actual. Por un lado, el sistema parece
contemplar la posibilidad de un sistema racional de gestion, basado
en un municipio fortalecido y apto para controlar las diferentes
variables del territorio y la sociedad, y por el otro, ciertos elementos
del sistema legal y de la practica gubernamental en torno al
municipio, limitan considerablemente las posibilidades de éstos
para concretar acciones sostenidas respecto al desarrollo.

3) Algunos de estos aspectos débiles del régimen
municipal, como el caso de las competencias territoriales y de la
coparticipacion, pueden ser sustancialmente mejorados si se los
considera correctamente en su definicién conceptual, y se habilitan
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los espacios de discusién necesarios para debatir sus
caracteristicas y elaborar propuestas opcionales comprometidas.

Como se dijo al comienzo, estas son las primeras
conclusiones de un proceso de investigacion que continda, y
respecto del cual es nuestra intencién continuar brindando
informacién por este medio. Por otra parte, obra en nuestro poder la
totalidad de informacion de base sobre los diferentes aspectos
analizados, la cual puede ser consultada facilmente en nuestras
oficinas por cualquiera de los medios de acceso citados en la
contratapa de la publicacion.

Finalmente, méas alld de las propuestas concretas que han
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