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Resumen

Este trabajo aborda el Régimen de Coparticipacién Vial Municipal de la provincia de Buenos Aires
y sus potenciales efectos, en un contexto en el que los caminos de la red terciaria se convirtieron
en un asunto socialmente problematizado. Con el objetivo de contribuir al estudio histérico de
la gestion de los caminos rurales, y en base al andlisis de contenido de fuentes primordialmente
oficiales (legislacién, memorias gubernamentales, informes, publicaciones periddicas), se
indagardn tanto el disefio y los criterios subyacentes en la nueva normativa como sus resultados
iniciales en materia de recursos, profesionalizacién y equipamiento de las comunas. La hipétesis
consiste en que la descentralizacién fiscal vial habria sido una politica de fortalecimiento a las
instituciones locales —-aunque supeditdndolas al control del gobierno provincial- a fin de impulsar
el desarrollo del interior rural provincial.
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Abstract

This paper deals with the Municipal Road Co-participation Regime of the province of Buenos
Aires (decree-law 17.861 / 1957) and its potential effects, in a context in which the roads of the
tertiary network became a socially problematic issue. In order to contribute to the historical study
of the management of rural roads, and based on the content analysis of primarily official sources
(legislation, government reports, reports, periodicals), both the design and the underlying criteria
in the new regulations are looked into, as its initial results in terms of resources, professionalization
and equipping of the communes. The hypothesis is that the fiscal decentralization of roads would
have been a policy of strengthening local institutions -although subjecting them to the control of the
provincial government- in order to promote the development of the rural interior of the province.
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INTRODUCCION

Este trabajo tiene su origen en nuestro interés por los caminos rurales y su devenir en
la provincia de Buenos Aires, en funcién de su importancia tanto para las actividades
productivas como para el bienestar. La relevancia de la tematica radica en la necesidad
de reflexionar acerca de los actuales esquemas de transferencias y distribucién de recur-
sos intergubernamentales, en funcién de los desequilibrios financieros existentes y las di-
ficultades en garantizar la conectividad rural. Asumiendo las raices institucionales de la
intransitabilidad, efectuaremos una aproximacién desde la historia a las transformaciones
estatales operadas en relacién a la red vial municipal: la descentralizacién de recursos
desde la Direccion de Vialidad de la Provincia de Buenos Aires (DVBA) efectuada en 1957.
Puntualmente, aqui se analiza el contenido legal del Régimen de Coparticipacién Vial Mu-
nicipal y sus potenciales efectos, en un contexto en el que los caminos de la red terciaria
o municipal se convirtieron en un asunto socialmente problematizado. La normativa, que
garantizaba fondos provinciales para atender los caminos comunales (quedaban excluidos
aquellos ubicados en zonas urbanas y urbanizadas, salvo excepciones) produjo sinergias
que potenciaron el mantenimiento y la construccién de obras viales locales. De este modo,
novedosas tramas de relaciones econémicas e institucionales dieron lugar a acuerdos y ne-
gociaciones en los que el municipio se erigié como un actor privilegiado del quehacer vial.

Dentro del campo historiogréfico nacional, la vialidad se ha convertido en un objeto
de estudio de la disciplina. Desde distintas dreas de interés, la bibliograffa reconoce en
la década de 1930 una intensa y decidida intervencién del Estado en materia vial, ligada
al proceso de urbanizacién, la difusién del automdvil, la presién de intereses sectoriales,
la expansién del turismo y el accionar de los expertos (Ballent, 2008; Gémez y Tchor-
donkian, 2014; Piglia, 2014, entre otros). La cuestién vial de la provincia de Buenos Aires
ha recibido exigua atencién especifica, atin menos en ambitos local-rurales durante la
segunda mitad del siglo XX.

Por su parte, las investigaciones basadas en la descentralizacién identifican su inicio a
finales del decenio de 1970 y su acentuacién en 1990. Ha sido demostrado que en esta
dltima década se incrementd significativamente la cantidad de recursos transferidos
de la nacién a las provincias, en tanto que aquellos que los municipios recibieron de
estas no aumentaron en proporciones similares (Smuloviczy Clemente, 2004). En lo que
concierne a los espacios rurales, el proceso de descentralizacién se ha examinado en el
marco de las propuestas de desarrollo territorial, concebido este como un desarrollo
alternativo gestado y potenciado desde los territorios con los municipios como acto-
res predilectos del mismo y en base a la conjuncién publico-privada (Manzanal, 2006;
Manzanal et al., 2007). Buena parte de la discusién discurre acerca de la capacidad de
los municipios del interior, en especial aquellos localizados en zonas marginales, para
la formulacién y ejecucién de politicas (Schejtman y Berdegué, 2004; Manzanal, 2007).
Mas alla de valiosos aportes provenientes de la economia, la sociologia fiscal y la ciencia
politica sobre el sistema de coparticipacién federal, por un lado, y los municipios, por
otro, es escasa la literatura sobre los sistemas de coparticipacién municipal previos a la
década de 1990 (Pirez, 1986; Porto y Sanguinetti, 1993). Tal vacancia se advierte en la
provincia de Buenos Aires —cuyo primer antecedente data de 1948-, habida cuenta de
su extension geografica, su relevancia agroproductiva y sus heterogeneidades socioeco-
némicas (Lépez Acotto et dl., 2011; Da Orden, 2011, Ferreyra, 2011).
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El objetivo del trabajo es contribuir al estudio histérico de la descentralizacién vial en
clave local y rural, concentrandose en un instrumento institucional que resulté relevante:
el Régimen de Coparticipacién Vial Municipal (en adelante, Régimen). En base al anélisis
de contenido (Arostegui, 2001) de fuentes primordialmente oficiales (legislacién, memo-
rias gubernamentales, informes, publicaciones periddicas), atenderd dos interrogantes.
Por un lado, scudles fueron el disefio y los criterios subyacentes en el Régimen? Por otro
lado, squé efectos iniciales produjo el nuevo sistema de distribucién de recursos a nivel
municipal en el interior rural bonaerense? Las categorias desarrolladas por Falleti (2006;
2010) ayudan a comprender los procesos de descentralizacién, tomando en cuenta que
los mismos son multidimensionales y pueden producirse en forma desacoplada en va-
rias temporalidades. La autora distingue tres tipos de descentralizacién que interacttian
dindmicamente entre si e involucran a una amplia gama de actores politicos y sociales:
administrativa, fiscal y politica. A los fines de este articulo, pondremos en el centro de la
escena a la de cardcter fiscal, entendida como un conjunto de politicas tendientes a for-
talecer los ingresos o la autonomta fiscal de los gobiernos subnacionales. Cabe destacar
que, si bien consideramos la descentralizacién como un proceso dindmico, prestaremos
atencién a un hito puntual, lo cual tiene una finalidad operativa y no necesariamente su-
pone el agotamiento en ese momento particular. Por otro lado, coincidimos con Boisier
(2004) en que el proceso de descentralizacién trasciende a la administracién publica, al
involucrar modificaciones en el tejido social y politico.

En el caso de la coparticipaciéon vial municipal existen indicios que nos permiten pre-
sumir que los mayores niveles de transferencias habrian potenciado cierta autonomia de
las autoridades locales, al tiempo que las habrian forzado a mejorar la infraestructura
institucional para profesionalizar su personal y aumentar sus fondos. En este sentido, la
hipétesis de trabajo consiste en que la descentralizacién de recursos viales habria sido
una politica de fortalecimiento a las instituciones locales -aunque supeditdndolas al
control del gobierno provincial- a fin de impulsar el desarrollo del interior rural provin-
cial, principalmente desde el punto de vista econémico. Si bien desde antafio la red vial
municipal constitufa una responsabilidad del gobierno municipal, la falta de financia-
miento habfa obstaculizado en la préctica tal atribucién.

En cuanto a la organizacién del trabajo, comenzaremos describiendo las particulari-
dades de la red vial municipal dentro de la provincia de Buenos Aires, lo cual nos dard
pie para primero contextualizar la revitalizacién de la cuestién rural y municipal en la
agenda publica de mediados de la década de 1950 y luego para caracterizar las nove-
dades normativas introducidas por el Régimen de Coparticipacién Vial Municipal. A
continuacién, nos concentraremos en los aspectos fiscales de la descentralizacién entre
la implantacién y comienzos de la década de 1960, en relacién al fortalecimiento de la
autonomia en materia vial municipal, entendida como la capacidad de hacer uso de la
libertad para el disefio y la implementacién de las politicas viales. Seguiremos con el
analisis de las implicancias del Régimen en la administracién municipal y, por ultimo, re-
flexionaremos sobre los hallazgos y plantearemos futuras y posibles vias de indagacién.

LA RED VIAL MUNICIPAL: BRECHA ENTRE COMPETENCIAS Y FINANCIAMIENTO

Desde el punto de vista técnico, la clasificacién que se ha hecho de los caminos que
componen la red total del pafs resulta de dividirla en tres sistemas coincidentes con las
jurisdicciones que nacen de la organizacién politico-administrativa federal: nacional,
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provincial y municipal. Tal enfoque es el que inspiré en la Ley Nacional de Vialidad (1932)
la definicién de las redes, las que a su vez varian de acuerdo a su extensién e intensidad
de circulacién. La red municipal, también designada indistintamente vecinal, comunal
o terciaria, se la ha establecido por exclusion. La mas amplia de las tres, histéricamente
ha padecido las mayores dificultades en cuanto a su construccién y mantenimiento en
buenas condiciones. A mediados del siglo XX, la longitud de los caminos existentes en la
provincia de Buenos Aires alcanzaba a 120.000 km. Mientras la red provincial llegaba a
33.158 km (27,6%) y la nacional a 5.279 km (4,4%), aproximadamente 81.563 km (68%)
de los caminos se ubicaban en jurisdiccién municipal (Primer Congreso Vial Municipal
de la Provincia de Buenos Aires, 1961). Estos ultimos, a su vez, se caracterizaban por
su distribucién heterogénea. Por ejemplo, en algunos distritos, ocupados por grandes
estancias, eran reducidos en comparacién con la superficie de su partido, en contraste
con otros mas pequefios en los que prevalecian las chacras o quintas.

Méds alld de la diversidad de situaciones, casi todos los caminos comunales del inte-
rior bonaerense eran de tierra, de estado precario y por ellos el transito era condicional
y de baja intensidad. Cabe destacar que se carecia de un inventario de los mismos, cuya
evolucién, en permanente movilidad, respondia mas a un proceso de subdivisién de la
propiedad inmobiliaria antes que a una planificacién estatal. Si bien desde antafio los
gobiernos municipales poseian competencia exclusiva sobre ellos, sus posibilidades de
atencién se veian constrefiidas por el grado de desarrollo socioeconémico y productivo
y la capacidad de financiamiento de cada uno.

Resulta dificil establecer con precisién los recursos para obra vial con los que conta-
ban los municipios hacia 1950, teniendo en cuenta ademds que cada uno poseia una
dindmica y caracteristicas institucionales especificas. Por ende, aqui dejaremos de lado
el tratamiento especifico de aquellos. Nos circunscribiremos a plantear que las limita-
ciones presupuestarias de los municipios en general les impedian una proyeccién siste-
madtica en materia vial. En primer lugar, si bien contaban con mecanismos de control y
ayuda financiera desde el gobierno provincial, gozaban de una estrecha participacién en
la percepcién impositiva.

Como afirman Batakis y Lédola (2015), las municipalidades oficiaban como entes re-
caudadores de la provincia y recibian un porcentaje a cambio, que oscilaba entre el 10% y
el 20% segtin la época y el impuesto, por lo que suponemos que esa proporcién, sumada
a las dificultades de cobranza, no representaba una suma sustancial. En segundo lugar,
las potestades tributarias municipales se caracterizaban por sus restricciones. Pese a que
la Ley Organica Municipal establecié el régimen de autarquia desde la segunda mitad del
siglo XX (Cortabarria, 2008; Recalde, 2008), los municipios no estaban habilitados a co-
brar impuestos, solo podfan incrementar sus ingresos propios a través de tasas y contribu-
ciones. Los ingresos municipales, multiples y variables en monto y denominacién de una
comuna a otra solian destinarse a rentas generales, teniendo en una minima proporcién
una afectacioén especifica. Este habria sido, por ejemplo, el caso de los fondos para ca-
minos, abonados por los propietarios interesados, particularmente en la pavimentacién.

En lineas generales y en base a la consulta de algunos balances municipales fragmen-
tarios, es razonable suponer, por un lado, que hasta la década de 1950 una proporcién
no muy significativa se destinaba a la obra vial (en general, no mayor al 10%), muy osci-
lante seguin los afios y las comunas; y por otro, que el financiamiento propio no resulta-
ba suficiente para desarrollar ninguna politica sistematica por encima del pago de suel-
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dos, infraestructura y servicios publicos concentrados en el casco urbano, atin més en
un contexto en que la esfera de lo local se dilataba y se restringfa la capacidad de aten-
der nuevas demandas y campos de accién mas asociados a lo rural. llustrativamente,
el comisionado del partido de Magdalena atribuia cardinal importancia a los caminos
vecinales: “(...) son muy necesarios [pero] el problema es grande (...) los exiguos recursos
municipales no permiten la construccién de inmediato (...), ademds de mantener los ya
construidos en buen estado de transito” (Pearson, 1942, pp. 22-24). De alli que no es de
extrafar que fueran los propios vecinos quienes, por medio de asociaciones de fomento
o a titulo individual, colaboraran con el quehacer vial rural (Salomén, 2020).

Planteaba el diario La Nacién:

Hasta la sancién de esta ley, la Provincia habfa concurrido siempre en auxilio de los municipios, y
por lo comtn, a través de concesiones graciables, casi siempre de indole politica. La ley cred, en
cambio, el instrumento juridico —esencialmemte descentralizador- que permite esa ayuda econé-
mica en forma mds equitativa. (D "Onofrio, 1962)

En suma, la asistencia que el gobierno eventualmente hacia llegar a los municipios
no estaba, en todos los casos, vinculada a auténticas necesidades de la comunidad,
en tanto que el presupuesto municipal resultaba limitado para atender los caminos de
toda la jurisdicciéon. Ademads, ante la ausencia de una oficina especializada dentro de las
comunas, las tareas de esta indole solian ser absorbidas por agentes administrativos. A
lo sumo, se conformaban comisiones que adolecian de conocimiento experto. En cuan-
to al equipamiento, se estimaba que cubria minimamente las necesidades, abarcando
entre el 10 y el 15% (Pétriz, 1957).

EL FOMENTO RURAL Y MUNICIPAL EN LA AGENDA PUBLICA

A mediados de la década de 1950, la confluencia de una serie de cambios impulsé
una accién publica méas definida y sistematica sobre los caminos municipales del interior
provincial, los cuales se perfilaron como una cuestién socialmente problematizada -si-
guiendo la perspectiva de Oszlak y O’Donnell (1981)-. Asf, el rol de los caminos rurales
y de los municipios gané singular peso, marcando un punto de inflexién en la institucio-
nalizacién de la problemadtica vial.

En el plano politico, en 1955 el derrocamiento de Juan D. Perén inauguré recambios
de dirigencias, elencos técnicos y agendas de gobierno, asi como un énfasis discursivo en
la democratizacién. Los representantes legitimos de las municipalidades fueron despla-
zados por interventores con el mandato militar de desarticular el poder peronista y sus
instituciones representativas. La apuesta a que la comuna se convirtiera en la base de
la regeneracién del sistema politico conté con el aval de otras dos medidas: la confor-
macién de comisiones asesoras municipales en representacién del espectro partidario
no peronista (quedaron proscriptos peronistas y comunistas) y la derogacién de la Ley
Organica Municipal de 1949.

En 1958 el gobierno militar convocé a elecciones nacionales, provinciales y muni-
cipales apuntando a restablecer los mecanismos constitucionales, pero con la férrea
decisién de impedir el retorno del peronismo al poder. Bajo el mandato del electo go-
bernador bonaerense Oscar Alende se redacté una nueva Ley Orgédnica Municipal que,
entre otras cuestiones, extendid a cuatro afios la duracién de los mandatos de intenden-
tes y concejales; volvié a otorgar la posibilidad de voto a los extranjeros residentes que
pagasen impuestos fiscales o municipales; unificé elecciones nacionales, provinciales y
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municipales; restauré la asamblea de concejales y mayores contribuyentes; y, respecto
a la prestacién de servicios publicos, admitié concesiones a empresas privadas y creé
organismos descentralizados (Decreto-Ley n°® 6.769).

La descentralizacién del poder tanto politico como financiero fue por esos afios una
consigna de los partidos antiperonistas, sobre el presupuesto de que el municipio podia
constituirse en el germen de la lucha contra el peronismo (Ferreyra, 2011). Entrelazada
a este axioma, la idea de eficacia ocupé el centro de la escena, tal como expresan las
palabras del gobernador Anselmo Marini en el Segundo Congreso Vial Municipal:

(...) para que una labor de gobierno sea fecunda y efectiva (...) es necesario descentralizar (...)
La comuna es la tnica que debe asumir el primer papel y lo tinico que debe hacer el gobierno de
la provincia de Buenos Aires es contribuir con recursos. (Segundo Congreso Vial Municipal de la
Provincia de Buenos Aires, 1965, p. 32)

En el plano econémico, en la provincia se registré un crecimiento de la actividad
agraria, proceso que encontré un soporte tanto en la difusién de tecnologfa como en
politicas mas favorables hacia el sector. Bajo el influjo del desarrollismo, la dirigencia
provincial enfatizaba el rol decisivo del Estado en la provisién de infraestructura y en la
reversion de los desequilibrios territoriales, asi como la descentralizacién, la planificacion
y la iniciativa privada como pilares del desarrollo. Por entonces, la expansién del parque
automotor, el incremento de los desplazamientos a las ciudades, la difusién de nuevas
pautas de consumo y la agudizacién del retroceso ferroviario generaron la necesidad de
construir nuevos caminos y de mejorar y conservar adecuadamente los existentes, en un
contexto signado también por la aceleracién del despoblamiento rural y el mayor atrac-
tivo ofrecido por el drea metropolitana. El acortamiento de distancias, la reduccién de
costos y la agilizacién de traslados se convirtieron en demandas no completamente nove-
dosas, pero si mds asiduas por parte de los habitantes rurales. En este escenario, cobré
fuerza un nuevo tipo de intervencién provincial, mas planificado y orientado al estudio
y la solucién de los problemas de zonas ubicadas fuera del conurbano. Frente a estos
fendmenos no fue casual entonces que la politica vial expresara el anhelo por vincular
mejor los territorios rurales, teniendo en cuenta su aporte a la produccién agropecuaria
y su posibilidad de convertirse en potenciales focos industriales (Salomén, 2019).

El perfil y la actuacién de la DVBA exhiben una nueva modalidad de intervencién en
materia vial luego de la autodenominada “Revolucién Libertadora”. En primer lugar, la
recuperacion de la autarquia, en 1956, le brindé al organismo mayor independencia en
el manejo presupuestario, contratacién de obrasy ejecucién de planes de trabajo. Junto
a su reestructuracion interna, se vislumbra dentro de la reparticién un mayor interés por
el perfeccionamiento profesional y técnico, tal como lo demuestran el otorgamiento de
becas para el viaje de ingenieros al extranjero, la realizacién de cursos y conferencias,
la implantacién del concurso como nuevo régimen de ingreso y la creacién de la Escue-
la de Ingenieria de Caminos (Ministerio de Obras Publicas de la Provincia de Buenos
Aires, 1957; DVBA, 1959). Cabe destacar, ademas, la mayor disponibilidad de fondos,
que pasaron de algo mas de $20.000.000 en 1955 a superar los $160.000.000 en 1958
(Ministerio de Obras Pdblicas de la Provincia de Buenos Aires, s/f). Como muestra el
cuadro 1, las inversiones viales, que representaban alrededor de un 25% de la inversién
publica provincial, crecieron significativamente a partir de 1957, a pesar del peso de la
inflacién.! El incremento de las adquisiciones da cuenta del interés por la incorporacién

1 Lainflacién minorista fue de 3,8% en 1954, 12,3% en 1955, 13,4% en 1956 y 24,7% en 1957 (Gerchunoffy Llach, 1998, p. 470).
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de maquinaria, en tanto que las obras, muchas de ellas licitadas, evidencian el activismo
desplegado por la DVBA.

1953 1954 1955 1956 1957
m$n % m$n % m$n % m$n % m$n %
Obras 25.463 479 56.558 63,1 60.815 65 77303 64,5 130.044 50,1
Conservacién y reparacién = 26.674 50,2 30.701 34,2 18.334 19,6 36.731 30,7 66.628 25,6
Adquisiciones 1.027 1,9 2.447 = 2,7 14394 154 5780 4,8 65.558 24,3
Total 53.164 100 @ 89.706 @ 100 93.543 100 119.814 100 262.230 100

Cuadro 1. La inversion vial de la provincia de Buenos Aires, 1953-1957
Fuente: Gobernacidn de la Provincia de Buenos Aires, Junta de Planificacién Econémica (1958, p. 243)

Pese a que la promesa de desarrollo e integraciéon que la red caminera inspiraba no
constitufa un elemento inédito, sf lo eran las modalidades de intervencién publica con
que tales expectativas se sostenfan a mediados del siglo XX. Las politicas publicas tra-
suntan una nueva modalidad de intervencién estatal en materia vial, més orientada al
fomento rural y local. Para cubrir las necesidades de los productores rurales, el Plan de
Caminos de Fomento Agricola, implementado en 1956 por el gobierno nacional y aco-
gido por la provincia de Buenos Aires y sus comunas, procuré mejorar la red comunal
complementaria de las rutas nacionales y provinciales a través de la colaboracién de
consorcios (Salomén, 2018). Ademas, en el caso puntual de la provincia, el Plan Vial
1958-1963 propicid la construccion de carreteras transversales para proceder al fomen-
to del interior mediante una politica de descentralizacién vial (Salomén, 2019).

Paralelamente, se advierte una trama de profesionales y asociaciones (como la Aso-
ciacién Argentina de Carreteras, la Cdmara Argentina de la Construccién y CARBAP,
entre otras) sélidamente asociada a la perspectiva de descentralizacién, la amalgama
publico-privada y el fortalecimiento de los organismos comunales. La celebracién del
Primer Congreso Vial de la Provincia de Buenos Aires (1959) y del Primer Congreso Vial
Municipal de la provincia de Buenos Aires (1961) también expresaron los consensos
en torno al rol de los municipios y vecinos en materia de vialidad, contribuyendo a la
concepcién de esta como un problema local. En suma, la nueva etapa abierta tras el
pronunciamiento militar de 1955, acompanada de importantes avances tecnoldgicos,
cambios socioeconémicos y recambios de elencos gubernamentales, dio paso a una
intervencién provincial mds enfocada en los caminos de pueblos y parajes rurales.

EL REGIMEN DE COPARTICIPACION VIAL MUNICIPAL: SU CONTENIDO NORMATIVO

Encuadrado dentro del esquema de reestructuracién vial provincial y del interés por
la promocién de las areas rurales, el Régimen materializé la obligacién de las comunas
de atender con mayor sistematicidad su propia red (Decreto-Ley n® 17.861/1957). Pro-
yectado por el Directorio de la DVBA, discutido con comisionados municipales y puesto
en vigencia en 1958, presentaba caracteristicas similares al establecido en el orden na-
cional, aunque era novedoso en el pais (DVBA, 1957). En efecto, emulaba al Régimen de
Coparticipacién Vial lanzado en 1932, un sistema de ayuda federal a las provincias des-
tinado a la construccién de caminos complementarios de la red nacional o troncal de
carreteras. La normativa determinaba la coparticipacién del 40% del Fondo Nacional de
Vialidad: un 5% se distribuia en partes iguales y el resto, segtin la poblacién, el consumo
de nafta y el presupuesto anual efectivo para la construccién de caminos.
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Por su parte, el Régimen delineaba un sistema por el cual el gobierno provincial deriva-
ba al menos el 10% de sus fondos hacia las comunas para el aliento de la red municipal,
nombrada “Red Municipal de Coparticipacién” y convenida con la DVBA. Excluia de la
misma a las vias pavimentadas emplazadas en zonas urbanas o urbanizadas, excepto
aquellas que por su trdnsito se considerara conveniente incorporar (como en el Gran
Buenos Aires). De este modo, buscaba favorecer a los caminos que servian de acceso a las
rutas principales y de interconexién entre localidades de un mismo partido, beneficiando
particularmente al interior de la provincia. “Lo que interesa [es] que se trate de un cami-
no que sirva a la zona rural y no a la parte urbana del partido”, adujo el presidente de la
DVBA, Pedro Pétriz, en la primera reunién de discusion del anteproyecto (DVBA, 1957,
p. 26). Como refuerzo de tal idea, en la segunda reunién enfatizé: “lo que se ha querido
hacer con este régimen es fomentar los caminos netamente rurales (...) Se trata de un plan
que es, fundamentalmente, de fomento a la produccién rural” (DVBA, 1957, p. 23).

La descentralizacién, como politica publica, fue promovida sobre la base de argu-
mentos basicamente econémicos, asociados a la intensificacién productiva, aunque
también subyacia el interés por robustecer el ordenamiento politico-institucional sus-
tentado en el federalismo. Segun los considerandos, la normativa apuntaba a facilitar la
produccién y circulacién de riqueza desde las fuentes de produccién hasta los centros
de consumo; otorgar respaldo financiero a las comunas para resolver su problema vial;
creary desarrollar en la esfera municipal una conciencia vial; y fomentar la cooperacion,
el intercambio y la planificacién orgénica e integral de la labor entre los municipios.
Celeridad, eficacia, organicidad y coordinacién condensaron el espiritu de la iniciativa,
en la que el fortalecimiento de las posibilidades viales de aquellos con apoyo econémico
se convirtié en el propdsito cardinal. Ademas, respetando las autonomias municipales,
quedo establecido el caracter optativo del Régimen, por lo que cada comuna debia san-
cionar una ordenanza de adhesién al mismo, en la que se comprometia a cumplir con
los requisitos estipulados en el decreto-ley.

Los criterios de distribucién de recursos respondian a las caracteristicas territoriales
y agro-productivas de los municipios y, principalmente, a su capacidad recaudatoria en
conexion con la inversién. La normativa determinaba que los fondos se prorratearian
del siguiente modo: un 20% por partes iguales entre todas las comunas, un 20% en pro-
porcién a la superficie de cada distrito, un 20% en relacién a la produccién agropecuaria
y un 40% en funcién de la inversién efectiva que cada comuna emprendiera con dinero
propio (en mano de obra, materiales, transportes, equipos, expropiaciones o contra-
tos). Al igual que cualquier otra forma de coparticipaciéon, esta conllevé debates en
torno a la reparticién de los montos. En este caso, la principal disputa en los comienzos,
aunque sin grandes repercusiones, versé sobre el peso de la produccién primaria ya que
los distritos que carecfan de un perfil agropecuario reclamaban la apreciacién conjunta
de otras actividades para el cdlculo de las asignaciones.

Los fondos girados por la DVBA oficiaban como un estimulo para las comunas, ya
que se correlacionaba el trabajo real con el dinero recibido. “No tiene el cardcter de
ayuda a las comunas (...) Se trata de un plan de concurrencia provincial-comunal en un
mismo plano de derechos y obligaciones” aducia la revista Vialidad, 6rgano de prensa
de la DVBA (DVBA, 1958, pp. 69-70). En la época, las alocuciones de las autoridades
publicas brindan indicios del predominio de la concepcién de que el aporte provincial
representaba un premio al esfuerzo recaudatorio local volcado a erogaciones concretas,
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constituyendo un pardmetro que media la eficiencia. Las comunas concretaban la res-
ponsabilidad exclusiva de mantener sus propios caminos, en base a la premisa de que
nadie mejor que la autoridad municipal para conocer el problema vial y solucionarlo
mas satisfactoriamente.

La normativa prescribia que los fondos municipales y provinciales podian invertirse,
por contrato o administracién, en mano de obra, materiales, transporte, expropiacio-
nes, gastos de personal y administracién (hasta un 8% del total) y reparacién y adquisi-
cién de equipos. La liquidacion de cada una de las cuatro cuotas quedaba condicionada
a la presentacion de los planes de inversién y las rendiciones de cuentas ante la DVBA,
por lo que cada comuna debfa organizar un sistema contable y someterlo al contralor
provincial. La DBVA, por su parte, estaba habilitada a realizar inspecciones para veri-
ficar si las actuaciones dispuestas por las municipalidades se ajustaban al decreto-ley.

A los fines de estudio, asesoramiento y aplicacién del Régimen, se constituyeron doce
Consejos Zonales que ejercian su actividad dentro de la jurisdiccién de las Zonas de
Vialidad. Presididos por el jefe de la Zona Vial respectiva e integrados por los intenden-
tes de la misma, intervenian en la aprobacién de los planes de inversiones en reuniones
periédicas, cuyas conclusiones se plasmaban en informes dirigidos a la DVBA. Asimis-
mo, designaban un representante autorizado a asistir a las sesiones del Directorio de
Vialidad y vehiculizaban las gestiones ante esta ultima.

En 1961, Filiberto Bibiloni, entonces presidente del Directorio del Consejo de Viali-
dad, los definié como “células de divulgacién y emulacién vial” (Primer Congreso Vial
Municipal de la Provincia de Buenos Aires, 1961, p. 49). En 1962 dentro de la DVBA se
cred la Seccién Coordinacién Vial Municipal, con la misién de concertar la tarea de los
Consejos Zonales y consolidar el vinculo entre las municipalidades y la DVBA, ya sea a
través de la asesorfa técnica y contable, el estudio y la propuesta de nuevas disposicio-
nes y obras, la promocién de reuniones regulares y el incentivo a la instalacién de una
oficina vial en cada municipio con al menos un profesional de la ingenieria vial (DVBA,
1962b). En 1965 otra iniciativa ayudo a la concrecién de la labor vial municipal: la pues-
ta en marcha del Consejo Vial Intermunicipal, con el fin de promover la educacién vial,
la capacitacién del personal comunal, publicaciones, conferencias, congresos y vinculos
con asociaciones interesadas en la vialidad.

Como puede verse, el nuevo organigrama oficié como respaldo institucional a la
descentralizacidn fiscal, al facilitar el asesoramiento técnico y administrativo a las co-
munas bajo la érbita de la DVBA. Esta ultima se reservaba para si el monitoreo de las
actividades desplegadas por las reparticiones locales. Asi'y todo, tenemos la impresién
-que deberia ser corroborada con otras fuentes documentales- de que la asignacién
de prioridades camineras se determinaba a nivel local, la provincia solo chequeaba el
cumplimiento de disposiciones técnicas y contables.

En 1961, las experiencias obtenidas a través de los primeros afios de vigencia del Régi-
men fueron volcadas en el Primer Congreso Vial Municipal. Alli profesionalesy represen-
tantes locales demostraron satisfaccion por el balance y solicitaron reformas menores,
tales como la ejecucién de transferencias provinciales semestrales (en reemplazo de las
trimestrales), el acogimiento automatico de nuevas municipalidades y la retencién por
los municipios de los fondos no invertidos por demoras en las transferencias. El congre-
so se replicé en 1965, con la celebracién de una segunda edicién. En esta oportunidad,
el presidente de la comisién organizadora, Bernardo Calderwood, anuncié que la finali-
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dad esencial del intercambio de ideas consistia en la “aceleracién de la descentralizacion
vial” (Segundo Congreso Vial Municipal de la Provincia de Buenos Aires, 1965, p. 22).

El Régimen experimentd los primeros cambios normativos en 1973 (Decreto-Ley n°
8.071). Una de las principales reformas se refiere a la distribucién del fondo provincial,
ya que a partir de entonces el 90% se repartié en partes proporcionales a todos los
municipios adheridos seglin otro esquema: un 15% por partes iguales, un 15% en pro-
porcién al nimero de automotores patentados en cada partido y un 60% en relacién
directa a la longitud de la red vial. EI 10% restante se destinaba a la promocién del nivel
técnico de la vialidad municipal y a la constitucién del Consejo Vial Intermunicipal. En
1978 se redujeron los Consejos Zonales de 12 a 8 y en 1984 se restituyé la cantidad ori-
ginal, restaurandose la ley de 1973 (Ley n® 9.141/1978; Ley n® 10.222/1984). En la actua-
lidad, y ya desde hace varios afios, no funcionan ni los Consejos Zonales ni el Consejo
Vial Intermunicipal. La ley, aunque se encuentra vigente, no se aplica.

El itinerario, que ameritaria una indagacién diacrénica, demuestra las complejas di-
recciones de los procesos de descentralizacién, en las que, lejos de la unidireccionali-
dad y uniformidad, la distribucién de recursos entre los diversos niveles estatales se ha
redefinido a instancias de modelos y arreglos politicos cambiantes en cada uno de los
planos. En materia vial, mas que una delegacién de funciones, fue la transferencia de
recursos a los municipios lo que les permitié asumir mds cabalmente una atribucién ya
asignada, aunque bajo supervisién provincial. Dicho proceso introdujo novedades no
solo fiscales, también institucionales, puesto que la coparticipacién de recursos estuvo
acompafiada de la preparacién administrativa y funcional y enlazada con iniciativas afi-
nes. Analizados los aspectos normativos, examinaremos a continuacién los potenciales
efectos iniciales del Régimen a nivel municipal.

RECURSOS Y EQUIPAMIENTO PARA LA LABOR CAMINERA MUNICIPAL

La implantacién del Régimen reactivé el quehacer vial en las comunas, traducido en
la adquisicién de equipos, formacién de personal especializado y puesta en marcha de
planes de conservacién y construccién de caminos municipales. Parte importante de las
acciones fue fruto de los requerimientos exigidos por el gobierno provincial para la asig-
nacién de fondos especificos de aplicacién local. Es decir, la politica vial llevada a cabo
en el orden local en buena medida representé una respuesta a las demandas provinciales
para la asignacién de fondos. Existen indicios que nos permiten asegurar que, al menos
en los primeros afos, el Régimen produjo los potenciales beneficios que sus defensores
anunciaron. El aporte de fondos provinciales, el asesoramiento técnico a través de las
Zonas de Vialidad y la provisién de maquinaria con cargo al Régimen significaron para
la mayoria de los municipios la posibilidad de incrementar la actividad en el campo vial.

Cabe destacar que las trasferencias del gobierno provincial a los municipios crecieron
de modo discontinuo entre 1958 y 1966 (grafico 1). La partida inaugural de la DVBA
padecié una caida real del 12% al afio siguiente. En 1960 y 1961 se vislumbra una ten-
dencia alcista, la cual experimenté un repliegue en 1962 y 1963. En estos afos, la situa-
cién financiera de la provincia motivé deudas hacia las comunas y postergaciones de
pagos, cubiertos en algunos casos con érdenes de provisién de productos (DVBA,
1962c). El ingeniero Juan Villar, Jefe de la Zona IV y ganador del premio del Sexto Con-
curso de Trabajos Viales en 1964, atribuye tal retroceso al cambio de funcionarios mu-
nicipales, falta de renovacién de equipos obsoletos, retraso en la entrega de fondos,
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mayores necesidades viales ante el aumento del transito y las contingencias climéticas,
decrecimiento del gradiente de aportes del Régimen, crecimiento de la red municipal por
transferencia de la red provincial o por generacién propia de aquella, incapacitacién de
muchos municipios desde el punto de vista técnico y operativo vial e incumplimiento de
la legislacién vial (Villar, 1964). Pese a que no sabemos a ciencia cierta la influencia efec-
tiva de cada elemento, su diagndstico ayuda a pensar en la multiplicidad de fenémenos,
y no solo econémicos, que impactaron en la atencién de la red de coparticipacién. En
1964, el reparto traspasé un 37% respecto al afio anterior, aunque tal salto sufrié pos-
teriormente una caida en 1965 seguida de un leve repunte en 1966. En suma, los guaris-
mos indican fluctuaciones en las partidas, en las que la sistemadtica inflacién impacté en
los valores nominales. De todos modos, las mismas habrian influenciado satisfactoria-
mente en las arcas municipales. En cuanto a los fondos municipales, al menos hasta
1964, estos superaron siempre al aporte del Régimen y replicaron las tendencias de
aquellos provenientes de la DVBA.

800,00
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500,00

400,00 ——fondos provincizles
~fendos municipales
fondos totales
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200,00
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1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966

Grafico 1. Fondos municipales y provinciales destinados a la obra vial municipal,
1958-1966 (en términos reales, en millones de pesos)

Nota: Los fondos han sido deflactados a partir de la construccién del IPC en base a la inflacién anual del periodo. No
contamos con los datos de los municipios para los dos tltimos afios

Fuente: DVBA (1966)

Para aproximarse a las implicancias de dichas partidas dentro del presupuesto pro-
vincial, sirven algunas cifras de 1964: el presupuesto de funcionamiento de la reparticién
(distinto al de capital, correspondiente a $5.773 millones y destinado a adquisiciones y
obras) alcanzaba a $1.247 y se descomponia en “gastos de personal” (60%) y “otros gas-
tos generales” (40%); de estos, a su vez, el 75% lo insumié el fondo del Régimen (Villar,
1964). De alli que sostengamos que la descentralizacién de recursos hacia el nivel mu-
nicipal fue limitada desde el punto de vista provincial. Esto es, en gran medida, porque
el porcentaje trasladado a los municipios giré en torno al 10% del total de los recursos
provinciales. En contraste, el peso de la coparticipacién en las finanzas municipales
habria sido mayor. Los datos de 1965 resultan elocuentes: de los $1.010 invertidos en
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la red vial municipal, $400 millones provenian del Régimen (39,6%), $400 millones eran
aportes de las comunas con fondos propios (39,6%), $105 millones correspondian a la
Ley Nacional n® 15.274/19607 (10,4%) y $105 millones procedian de la participacién de
los impuestos de las actividades lucrativas (10,4%) (DVBA, 1966).

Tal como mencionamos, el Régimen impulsé a las comunas a dilatar sus partidas des-
tinadas a la obra vial. Esto fue producto del incremento de los presupuestos generales,
en parte por la necesidad de amplificar las inversiones, pero también por la declinacién
del valor adquisitivo de la moneda. Veamos el caso de una comuna ‘media’ de la pro-
vincia, Junin, cuyo presupuesto general trepé de $11 millones en 1958, a $21 millones en
1959, $33 millones en 1960, $44 millones en 1961, $61 millones en 1962, $63 millones en
1963 y $115 millones en 1965. De esos presupuestos, el rubro vial crecié mas vertigino-
samente y con mayor regularidad frente a otros servicios y obras publicas (Villar, 1964).
El itinerario prueba que esta actividad resultaba un imperativo para la municipalidad, en
relacién a las prescripcionesy a la previsibilidad del Régimen y a las probables demandas
sociales. Si bien puede objetarse la falta de datos precisos y sistemdticos, seglin dejan
traslucir las declaraciones de intendentes, habria pocas dudas de que la obra vial en el
interior de la provincia percibié una mayor atencidén por esos afios (DVBA, 1964).

Cifras fragmentarias insintan la variabilidad de presupuestos y de erogaciones entre
las municipalidades. Por ejemplo, la disponibilidad de recursos de Alberti es notoria-
mente inferior a Junin. Alli en 1962 el presupuesto alcanzé los $9.828.000. De esa suma,
alrededor de $2.000.000 (20%) se invirtieron en obras viales, de los cuales $900.000
(45%) provenfan del Régimen (DVBA, 1962d). La municipalidad de Suipacha, por su
parte, si bien ese mismo afo conté con una suma similar ($9.517.156,47), dedicé una
mayor proporcién a la obra vial ($3.819.000, equivalente al 40,1%). En cuanto a la com-
posicién del presupuesto, un 60,7% eran fondos propios ($2.319.000) y 39,3% procedian
del Régimen ($1.500.000) (DVBA, 1962c). Este panorama de las finanzas municipales
evidencia el peso variable pero significativo de los recursos provinciales en el total del
gasto publico vial. Asimismo, revela que, segtn el caso, la infraestructura vial acaparé
disimiles proporciones de los presupuestos.

Por ultimo, se estima importante, para completar el andlisis de las fuentes de finan-
ciamiento de las comunas, examinar la disponibilidad de recursos propios. En casi
todas, el rubro principal para la tarea vial pasé a obtenerse de tasas locales destina-
das especificamente al arreglo de caminos vecinales, en su mayoria creadas a partir
de la sancién del Régimen. Al comienzo, las nuevas tasas recibieron objeciones, pero
al sentarse jurisprudencia y ante la evidencia de ejecucién de las obras, fue cediendo
esa oposicién. “En mi comuna la resistencia a pagarla [la tasa] siempre hace que se
recaude un 40 o 50%” adujo en 1961 un representante de Adolfo Alsina (Primer Con-
greso Vial Municipal de la Provincia de Buenos Aires, 1961, p. 61). Similar situacién se
advierte en la localidad de Necochea, donde el cobro de la tasa por hectdrea rondaba
el 55%, o en Coronel Dorrego, cuya percepcién giraba en torno al 30% (DVBA, 1962d).
Por ende, en los inicios a veces se tornaba dificil completar el 50% que la ley obligaba
para no perder los aportes de la DVBA.

2 La ley institufa un fondo integrado por un impuesto a las cubiertas mas otro a los vehiculos automotores cuyo
peso bruto excediera 12 tn, El 35% de los recursos se prorrateaba entre las provincias y la Capital Federal para
aplicarse a los caminos vecinales y a la red arterial de las ciudades. En la red vecinal debia volcarse no menos del
50% de los fondos que la provincia recibia.
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Por lo general, denominadas “tasas retributivas a la hectdrea”, se aplicaban en rela-
cién a la superficie de predios rurales y solian ser sus reales ocupantes los responsables
del pago. Las sumas, determinadas por los Concejos Deliberantes, eran muy dispares:
hacia 1963 oscilaban entre $2 y $10 por ha y tres afios después, entre $2 y $50 (el valor
medio aproximado giraba en torno a $14). Si bien la mayoria de las comunas (72) las
imputaban en relacién a la superficie del predio, algunas gravaban la produccién agri-
cola (de 0,25% a 3% de las ventas), la valuacién fiscal (de 1,5% a 4,5%) o los metros
lineales (de $0,5 a $20 por metro lineal) (DVBA, 1966). Otra forma de multiplicacién
de elementos locales se lograba gracias a que las comunas facilitaban equipos y los ve-
cinos se hacfan cargo del combustible y/o pagaban los jornales a los equipistas, lo cual
plasmaba la participacién vecinal. Mds alla de los valores anteriormente mencionados,
lo que vale la pena destacar es que el Régimen forzé a las comunas a destinar mayores
partidas a la obra vial. De algiin modo, condicionaba el gasto pubico para orientarlo a
los requisitos de la normativa, aunque paralelamente otorgaba un amplio margen para
la proyeccién de las obras.

El monto de fondos propios que cada municipalidad invertia anualmente en trabajos
viales permite valorar, de modo aproximado, el grado de actividad en materia vial. En
1960 la DVBA realizé una encuesta de 14 puntos entre 115 municipios de la provincia de
Buenos Aires, con el objeto de ponderar el grado de organizacién en materia vial (DVBA,
1962a). La misma resulta de interés para aproximarnos al panorama que ofrecian las
comunas, en relacién a la disponibilidad de personal capacitado y equipamiento, al fun-
cionamiento de las comisiones viales vecinales y a la inversién de fondos propios. Segtin
la DVBA, el balance no era alentador: pocas comunas tenfan oficinas o entes viales (16),
el personal directamente a cargo no acreditaba formacién profesional, el equipo era es-
caso y anticuado y los fondos, insuficientes. De la encuesta se desprende que la inversién
vial representaba una proporcidn relativamente pequefia del presupuesto, aunque supo-
nemos levemente superior a la etapa previa al Régimen: siete comunas habian invertido
menos de $500.000 (menos del 2,5%), 16 entre $500.000 y $1.000.000 (entre 2,5% y 5%),
23 entre $1.000.0000 y $2.000.000 (entre 5% y 10%), 19 entre $2.000.000 y $5.000.000
(entre 10% y 15%) y 14 mds de $5.000.000 (mas del 15%) (grafico 2).
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Gréfico 2. Porcentaje del presupuesto de las comunas destinado a trabajos viales, 1960
Fuente: DVBA (1962a, p. 12)
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En cuanto a los efectos, cabe agregar que la aplicacién del plan preveia la determina-
cién precisa de la red municipal, aunque tal tarea no se perpetré con rigor ni sistemati-
cidad, por lo que no es posible georreferenciar su desarrollo. Ademds, para una efectiva
descentralizacién de tareas, las autoridades provinciales ponderaron la necesidad de
dotar a los municipios de maquinaria vial, ya que la mayorfa de ellos no contaba sino
con precarios elementos. Segun la encuesta celebrada en 1960, el plantel mecanico de-
mostraba un alto nivel de obsolescencia e insuficiencia, impresién que confirman otras
fuentes, como las ponencias en los congresos viales o la prensa (DVBA, 1962a). Por
ejemplo, 26 municipalidades no tenfan motoniveladoras, 71 conservaban una, 13 po-
sefan dos y solo cinco disponian de tres o mds. En lo referente a niveladoras, tractores
y camiones, practicamente en todas habfa dos o tres unidades, aunque probablemente
les asignaran multiples usos. La mayorfa carecia de aplanadoras y hormigoneras.

Para paliar tal falencia, el equipamiento se llevé a cabo primero gratuitamente y luego
con cargo a las cuotas del Régimen. Tal iniciativa habria gozado de gran repercusién,
puesto que el Banco Provincia, entidad bancaria oficial, no podia otorgar créditos para
tal tipo de financiacién por prohibirselo su Carta Orgénica. Hacia 1963 se habfan entre-
gado a los municipios con cargo 99 automotores, 154 motoniveladorasy 169 tractores,
a pagar en un plazo de tres afios (DVBA, 1966). Posteriormente, las comunas recibieron
facilidades para adquirir mas equipamiento, incluso apelaron a la “Bolsa de Equipos”,
mediante la cual se transferian maquinarias en desuso de una comuna a otra. Lo dicho
hasta aqui manifiesta que el Régimen, encuadrado en un esquema de reorganizacién
de la vialidad del pafs, sistematizé la obligacién de las comunas de fijar (incluso, incre-
mentar) su propio fondo presupuestario como prerrequisito para recibir el aporte pro-
vincial. Ademas, facilité la mecanizacién de las tareas viales, aunque ciertamente debe
relativizarse su impacto en relacién a las necesidades reales®.

Por otro lado, la distribucién de recursos tanto econémicos como tecnolégicos ha-
bria tenido un impacto desigual en el territorio. Algunos municipios, en detrimento de
otros, se beneficiaron en mayor medida del Régimen. Sea por su nivel de desarrollo
econémico, su capacidad recaudatoria, el papel mds o menos proactivo del gobierno
municipal, presiones politicas o razones hasta fortuitas, lo cierto fue que el reparto
de recursos no fue homogéneo y, por ende, se expresé de modo dispar en cada uno
de los territorios municipales. Por ejemplo, la asignacién de fondos en 1963 evidencia
disparidades en los montos. Mientras que algunos partidos recibieron alrededor de
$800.000, las sumas percibidas por otros rondaron los $2.000.000 o $3.000.000; solo
unos pocos obtuvieron montos superiores (DVBA, 1963a). Estos datos, que inspiran
a realizar una evaluacién diacrénica y mas exhaustiva de las asignaciones, sugieren
la importancia espacial del problema. Esto es, esta politica publica, como cualquier
otra, no debe ser disociada de sus diferentes espacios y escalas de decisiones. Queda
como interrogante hasta qué punto contribuyé a revertir o a profundizar la inequidad
territorial en materia de conectividad. Andlisis espacializados ayudaran a dilucidar tan
complejo y dindmico problema.

3 Porejemplo, una motoniveladora servia para 100 km de caminos de tierra en un afio, por lo que hubieran hecho
falta muchas mds para atender la red completa.
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CONFORMACION DE COMISIONES VIALES MUNICIPALES E INCORPORACION DE TECNICOS

El nuevo modelo de intervencién requirié que los jefes comunales estuvieran en con-
diciones de participar, discutir y gestar con otros sujetos del territorio politicas viales,
elaboradas e instrumentadas ‘desde abajo’. Al respecto, nos preguntamos sobre cémo
habria impactado el Régimen en la profesionalizacién del personal vial y en la partici-
pacién vecinal. Segun la encuesta mencionada, en 1960 tan solo 16 de las 115 comunas
contaban con oficinas o entes viales, y el personal directamente a cargo no era profe-
sional. En general, el compromiso de la atencién de los asuntos viales recafa en depen-
dencias abocadas a obras publicas o a la inspeccién general. En cuanto al personal res-
ponsable de la programacién y supervision de los trabajos, se observa que 31 comunas
tenfan a su servicio a profesionales de la ingenierfa (ingenieros, agrimensores, arquitec-
tos), pero incluso en esos casos su atencién debfa dividirse entre todos los problemas de
indole técnica de la comuna. En el caso particular de las comunas que disponfan de ofi-
cina vial, cabe destacar que once se hallaban a cargo de profesionales (ocho ingenieros
y tres agrimensores) y cinco de personal que registraba experiencia en la especialidad.

Este diagnéstico, pese a ser posterior a la instauracién del Régimen, da cuenta de una
realidad signada por la falta de profesionalismo y especificidad de las instituciones abo-
cadas a la tarea vial. Por eso no es de extrafiar que, una vez que aquel entré en vigencia,
las autoridades de la DVBA alentaran la conformacién de comisiones viales municipales,
iniciativa que gozé con una aceptacion general a nivel local. Surgidas las primeras en
1958, proliferaron a partir de 1962 y particularmente durante 1963; en 1965 se habifan
constituido 83 (DVBA, 1966). Actuaban con cardcter honorario y consultivo, colabo-
rando con el Departamento Ejecutivo comunal en todo lo concerniente a la programa-
cién, fiscalizacién y ejecucién de los trabajos viales. Podfan instituir subdelegaciones
en distintos cuarteles o zonas del partido. El propdsito bésico de la creacién fue el de
extender, hasta su ultimo extremo -el vecino o las pequefias células de la comunidad-
el principio federal de gobierno, dando participacién y responsabilidad en las obras al
mismo interesado. Se incorporaba asi al usuario en el esfuerzo que las comunas realiza-
ban para mantener la adecuada transitabilidad de sus caminos.

Estas comisiones eran presididas generalmente por el intendente o comisionado y se
integraban por un nimero variable de vocales (alrededor de cinco) en representacién
de los sectores productivos, cuarteles del partido y/o instituciones interesadas en la
vialidad (filiales locales de la Sociedad Rural Argentina y la Federacién Agraria Ar-
gentina, asociaciones tamberas, transportistas, cooperativas, sociedades de fomento,
entre otras). También podian estar compuestas por funcionarios. A sus miembros los
designaban las autoridades municipales, sea directamente o a través de una terna que
cada una de las entidades representadas elevaba a consideracién del intendente o
Concejo Deliberante. Segtin el municipio, se renovaban cada uno, dos, tres o cuatro
afios y se reunfan quincenal o mensualmente. Para ser miembro solfa requerirse la re-
sidencia dentro de la jurisdiccién, la mayorfa de edad y la condicién de propietario o
arrendatario de un predio rural.

Las comisiones viales contaban con autonomfa para el desempefio de sus funciones
especificas, segin la Ley Organica de las Municipalidades de 1958. Controlaban los
trabajos y estaban facultadas para observar, sancionar y aun suspender a los encar-
gados de la ejecucién de las obras planificadas. Estudiaban las solicitudes recibidas
en la municipalidad y la asesoraban en funcién de urgencia de las obras, los costos y
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los tiempos de ejecucidn, y luego aquella cumplia con la parte ejecutiva y el manejo de
fondos. En algunas municipalidades las comisiones actuaban como organismos autar-
quicos, estando asf autorizadas para el manejo de los fondos. Por ejemplo, en Bolivar
poseia atribuciones en lo relativo al uso de firmas, administracién y control de fondos,
también podia gestionar y resolver la cesién de equipos, efectuar adquisiciones, licita-
ciones y adjudicaciones de obras, asi como concertar convenios con organismos nacio-
nales, provinciales, municipales limitrofes y consorcios vecinales (Ordenanza n° 8/59, en
DVBA, 1962e). Este caso representaba el ideal, puesto que el plan prevefa tres etapas:
conformar comisiones, incorporar un técnico especializado en cada una y convertirlas
en entes autarquicos.

Al comienzo de la aplicacién del Régimen eran muy pocas las comunas que incluian
profesionales de la ingenierfa a su personal. El inspector general o el secretario o direc-
tor de la Divisién o Seccién Obras Publicas se encargaba, en casi todas las municipali-
dades, de conducir la labor vial. Sucedfa también que los sueldos no ofrecian atractivos,
por lo que el personal capacitado solfa ser absorbido por la actividad privada o incluso
por la DVPA. Asi que generalmente las comunas no poseian instituciones adecuadas
para cumplir una funcién que les competia.

El Régimen alenté a las municipalidades a instituir, con dinero propio y con el 8% de
los fondos recibidos, una oficina encargada de las funciones técnico-administrativas.
Para consumar la segunda etapa proyectada, unas pocas llamaron a concurso para las
designaciones de profesionales de ingenierfa. Por eso, en el Primer Congreso Vial Muni-
cipal, realizado en 1961, algunas voces se pronunciaron a favor de la necesidad de incluir
al menos un técnico abocado a la labor vial, aunque sefialaban que la precariedad de
los recursos municipales demoraba la materializacién de esa inquietud. Haciéndose eco
de ello, Constante Billota, titular de la seccién Coordinacién Vial Municipal, anuncié en
1963 que la DVBA distribuirfa una suma adicional para las comunas que sumaran los
servicios de un experto. Este técnico, que podia ser maestro mayor de obras o ingeniero,
estaria autorizado a desempefiarse en dos o mds comunas limitrofes (DVBA, 1963c).
Algunos datos fragmentarios dan la pauta de la progresiva, aunque limitada, incorpo-
raciéon de técnicos. Seglin informacién suministrada por 82 comunas en 1966, 59 de
ellas contaban con personal experto (ingenieros civiles, agrimensores, maestros mayo-
res de obras) (DVBA, 1966). Si bien su anexién significé un progreso, conviene aclarar
que en varios casos tal sujeto no se dedicaba exclusivamente a la labor vial, por cumplir
tareas en oficinas de Obras Publicas o de Catastros Municipales. Ademads, en algunas
localidades, las comisiones viales revestian el caracter de oficina vial municipal, ante la
imposibilidad de crear una por razones econémicas.

De parte de funcionarios municipales, hemos hallado valoraciones positivas respecto
a las comisiones viales. Resultan elocuentes las palabras de Argentino Cutrin, intenden-
te de Coronel Dorrego, en una reunién con autoridades de la DVBA: “Se ha despertado
un enorme interés por el mantenimiento de los caminos. Si en un principio el vecino
era apatico e indiferente (...), se logré concretar la formacién de las comisiones viales
municipales, las que estan dando resultados fructiferos” (DVBA, 1964, p. 11). En la
misma direccién marchan las expresiones del intendente de Pergamino, Ernesto lllia: “La
descentralizacion de los trabajos trae aparejada una mayor colaboracién de los vecinos
con la comisién municipal. En este aspecto, el resultado obtenido ha sido promisorio
por la ayuda que los arrendatarios y propietarios nos han hecho llegar” (DVBA, 1964).
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Estos testimonios permiten conjeturar en torno al aliento del Régimen a la participacién
vecinal en materia vial, hipdtesis que indudablemente merecen una corroboracién mas
completa con otro tipo de fuentes.

Por dltimo, debe destacarse otro efecto potencial del Régimen. Asi como antes era
dificil reunir personal competente para la planificacién de las obras, también lo era para
la conduccién y el mantenimiento de equipos viales. Planteaba Pedro Pétriz: “La expe-
riencia revela que hay una gran escasez de técnicos viales (...) Es en particular notorio
el problema cuando se trata de personal para radicarse en el interior de la Provincia o
con destino a tareas de campafa” (DVBA, 1958, p. 18). Para enfrentar tal problematica,
la DVBA preconizé la capacitacién. Por ejemplo, elaboré manuales y folletos y brindé
cursos formativos en los municipios sobre manejo y cuidado de maquinaria vial. A fin
de difundir informacién vial (uso adecuado de quipos, técnicas, experiencias), en 1960
comenzé a editar mensualmente el Vialidad Municipal, también denominado Boletin Vial
Municipal. Durante el primer afo, el tiraje fue de 400 ejemplares y al siguiente aumenté
a 1.000, mejorandose también la calidad de presentacién con un sistema de impresién
tipografica y amplidndose el caudal de contenido. En suma, diversas iniciativas eviden-
cian, junto al fortalecimiento financiero del régimen municipal, la preocupacién de la
DVBA por mejorar las competencias de funcionarios y técnicos.

REFLEXIONES FINALES

En este trabajo hemos examinado la diagramacién e implantacién del Régimen de
Coparticipacién Vial Municipal en la provincia de Buenos Aires como parte de un pro-
ceso de descentralizacién fiscal vial. Tal como hemos mencionado, hasta 1957 las co-
munas no recibfan sistematicamente, pese a tener asignada una red de caminos a su cui-
dado, recursos significativos del poder provincial para esa finalidad concreta. Tampoco
podian disponerlo de sus -en general- magros presupuestos, y entonces la obra vial que
ejecutaban, mas abocada al casco urbano, resultaba insignificante frente a las necesi-
dades reales. Producto de esta situacidn, la potencialidad de la autonomia local se veia
limitada por la escasez de fondos, pero también de personal experto y equipamiento.

Una nueva vertiente municipalista, aunque no completamente inédita, se revitalizé
tras la autodenominada “Revolucién Libertadora” y en medio de la difusién del desa-
rrollismo y de transformaciones sociales y agropecuarias. Este fue el tel6n de fondo en
el que las transferencias provinciales de recursos de libre disponibilidad para ser usados
en la red vial de coparticipacidn, pero condicionadas a los respectivos esfuerzos locales,
significaron un gran respaldo a los procesos auténomos de concertacién local. No se
trataba Unicamente de un aporte de fondos, sino de un sistema que impulsaba a las
comunas a obtener recursos propios o a hacer un uso mas eficiente de los mismos, que
asegurara su inversion en la obra vial y que prestara asistencia técnica indispensable.
Asi, si ejercian importantes funciones de gasto, también asumian mayor responsabili-
dad en la obtencién de ingresos, en un escenario en que se enfrentaban con la presién
de mejorar la calidad del mantenimiento vial.

Como contrapartida a la transferencia provincial, aquellas se supeditaban al monito-
reo de sus cuentas y técnicas constructivas, por lo que la descentralizacién habria ad-
quirido un caracter regulado. Tal control no implicaba la pérdida absoluta de libertad,
puesto que se reservaban para sf las decisiones de obras. Indudablemente, los resulta-
dos, potencialmente positivos en términos de eficiencia fiscal, podian tener su contra-
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parte en términos de equidad, ya que con frecuencia los municipios que detentaban
mayor capacidad para aumentar sus recaudaciones eran aquellos que mds recibian por
parte de la DVBA, aunque esta cuestion merece un andlisis mas exhaustivo. Lo que
queda claro es que el proceso de descentralizacién fiscal se orienté a reforzar una com-
petencia que los gobiernos subnacionales ya ejercian y a potenciar el compromiso de las
comunidades. En este sentido, el Régimen condensé una serie de medidas tendientes a
transferir recursos econémicos, aunque también asesoramiento técnico, equipos (o fa-
cilidades para adquirirlos) y autoridad a los municipios en el marco de, probablemente,
constantes negociaciones.

No obstante las fluctuaciones experimentadas por el fortalecimiento financiero a
cargo de la DVBA y los obstaculos referidos a la incorporaciéon de personal experto,
hallamos un singular impacto a nivel local. Por un lado, los fondos propios experimen-
taron un crecimiento -aunque marcado por oscilaciones-, lo que habrfa afianzado la
capacidad de decisién y de accién. Por otro lado, cabe preguntarse por la dimensién
participativa, en la medida en que intervenian en las decisiones representantes de la
sociedad civil, aunque solo fuera una representacién corporativa. ¢Fortalecié el Régi-
men la participacién de la sociedad civil a través de acciones comunesy la coordinacién
entre instituciones y agencias estatales? jAumentaron las demandas hacia los gobiernos
municipales de parte de la poblacién? Al momento no tenemos suficientes pruebas para
afirmar que la descentralizacién vial generé un decisivo aumento del involucramiento en
la gestién de gobierno. Los indicios recolectados permiten conjeturar que, si bien el Ré-
gimen no suscité vastas movilizaciones colaborativas en la gestién publica, si incentivé
la participacién, muchas veces a titulo individual y en proyectos especificos. El aliento
también provino a través de las comisiones viales, las cuales habrian cumplido un papel
relevante en la identificacién de necesidades y en el control de los trabajos y gastos,
aunque esta ultima tarea se colocaba bajo la égida de la DVBA.

De alli que el Régimen habria instaurado canales mas directos entre sus beneficiarios
y los ejecutores, la conformacién de redes de cooperacién mas estructuradas entre ve-
cinos y Estado, y nuevas articulaciones entre niveles de Estado (municipal y provincial),
producto de la interaccién obligada que impuso el modelo de gestién asociada. Si bien
establecfa amplias facultades a los municipios en la determinacién de prioridades y la
ejecucién de las obras, marcaba claramente que debian ajustar la actuacién al esquema
legal provincial (por ejemplo, presentando balancesy planes de inversién y sometiéndo-
se al contralor de realizaciones).

Junto a las ya mencionadas, siguen en pie otras preguntas, solo posibles de evacuar
con fuentes complementarias: sEn qué medida logré la descentralizacién fiscal vial una
mejor conservacién de la red municipal? ¢Hasta qué punto mejoré el desempefio de
la gestién publica a escala local? ¢Cudl fue el impacto en la produccién del espacio?
¢Cémo se relaciona con las disparidades territoriales? Si bien aquf no hemos avanzado
en tal direccién, podria aventurarse que ayudé a mejorar la asignacién de recursos gra-
cias al mejor conocimiento de las preferencias y necesidades de los habitantes de cada
lugar. Sin embargo, también podria haber potenciado la desigualdad territorial y los
conflictos distributivos entre los funcionarios subnacionales, quienes indudablemente
habrian incrementado su poder. Estas lineas interpretativas plantean discrepancias en
cuanto a los efectos de la descentralizacién sobre el vinculo entre vialidad y territorio.
Por otra parte, resta evaluar el devenir histérico del Régimen, ya que en el trabajo nos
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hemos dedicado a los primeros afios. ;Qué sucedié desde mediados de la década de
1960 y qué razones explican su desvanecimiento posterior? El hecho de que la descen-
tralizacién generara avances iniciales y luego se truncara abre futuras y fructiferas vias
de investigacién. Ademas, detentaria un gran potencial explicativo el andlisis de casos
concretos, lo cual posibilitard captar la dindmica local a través de la cual se procesan
los cambios normativos.

En suma, si bien atin queda mucho por saber respecto a la gestién del mantenimiento
de los caminos rurales, el estudio realizado permite concluir que la descentralizacién vial
fiscal de mediados del siglo XX marcé un hito, en su intento por fomentar la eficacia, la
desconcentracién y el compromiso local en el desarrollo vial de las comunas, fundamen-
talmente a través de incentivos fiscales que amplificaban -aunque con limitaciones- su
margen de accién. Pese a que el contexto actual es otro, la experiencia merece al menos
ser evaluada, a fin de que la intransitabilidad de los caminos rurales deje de ser una pro-
blematica crénica y sin solucién.
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