Estudios especiales

El municipio local a través
del tiempo

En la época de

las Comisiones
Municipales, los
recursos eran
retributivos de
ciertos servicios que
se prestaban a la
poblacién.

Durante el siglo XIX,
un rasgo destacado era
la falta de atribuciones
para el gobierno

Y, conjuntamente

con ello, las escasas
posibilidades de
obtencion de recursos.

A lo largo del tiempo

se manifiesta con
recurrencia y de modos
diversos el concepto

de equidad en la
distribucién de la carga
tributaria sobre los
contribuyentes.

En virtud del Bicentenario argentino y atendiendo a la importancia que poseen
los estudios acerca del desempeno municipal, en esta oportunidad se analiza la
situacion de la Municipalidad de Bahia Blanca desde una perspectiva histérica.

Resulta sumamente complejo contar con informacién de la época, siendo las escasas
estadisticas halladas muy concisas y puntuales, por lo que se torna imposible reconstruir
una serie histérica que posibilite un analisis exhaustivo. No obstante esto, se dispone
de ciertos registros aislados, que permiten al menos tener una idea acerca de las
principales funciones inherentes al municipio en sus origenes y las fuentes de recursos
mas significativas del momento. A partir de alli, puede trazarse cierto paralelismo en
relacion con el momento actual, para destacar aquellos aspectos que puedan resultar de
interés en la evocacion de este particular aniversario patrio.

Para realizar el andlisis no puede omitirse la resefia de los principales momentos
histéricos de la ciudad, en su evolucion desde la Fortaleza hacia la jerarquia municipal,
dado que los cambios en el status del poblado modifican las facultades y funciones de
las autoridades del momento y también la dindmica de la relacién entre los decisores
y la poblacién. Simultdneamente, se abordan cuestiones relacionadas con el concepto
de equidad reinante en los inicios de la ciudad y su evolucién a lo largo del tiempo, las
nociones de redistribucion de las autoridades, la relacion entre los ingresos y gastos, las
principales fuentes de ingreso y la nocion de contraprestacion presente en los recursos
publicos, entre las mas destacadas.

Desde los inicios hasta la formacion
del municipio

Al momento de describir sucintamente la historia de Bahia Blanca, pueden diferenciarse
claramente tres periodos que poseen caracteristicas diferenciales en relacion con el grado
de autonomia vigente: el periodo de los Jueces de Paz, el periodo de las Comisiones
Municipales y el de plena autonomia, con eleccién de autoridades propias y creacion de
la Intendencia.

Cuando se fundé Bahia Blanca, el régimen municipal no se encontraba completamente

definido constitucionalmente, por lo que en sus origenes le correspondia como autoridad
un Juzgado de Paz, instaurado recién en 1834, seis afos después de la fundacion del
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fortin y nombréndose como primer Juez a Francisco Casal. Los Jueces de Paz tuvieron
actuacion hasta 1855 y a partir de alli rige el mandato de las Comisiones Municipales.
Esta situacion se presenta diferente a lo observado en otros lugares de la provincia, ya
que en dicho afo con la puesta en vigencia la Ley General de las Municipalidades — que
dispone el establecimiento de municipalidades en aquellos partidos donde existieran
asentamientos de poblacién — se crean numerosos municipios, no siendo asi el caso de
Bahia Blanca y Patagones que permanecen bajo el mandato de Comisiones Municipales.
Recién en 1886, con la sancion de la Ley Organica de las Municipalidades, Bahia Blanca
se convierte en municipio con derecho a gobierno propio, eligiendo a cinco concejales y
nombrandose a uno de ellos en el cargo de intendente.

Durante la época de las Comisiones, entre las principales funciones de las autoridades
relacionadas con la incipiente poblacién, pueden destacarse la preocupacion por la salud
de los habitantes, las funciones policiales y el cuidado y defensa de la poblacién ante las
invasiones de los indios que periddicamente atacaban a la poblacion y robaban animales.
Con el paso del tiempo, tales funciones se fueron ampliando, hallandose registros de
preocupaciones por el abastecimiento de carne a los habitantes, reglamentaciones del
riego de las quintas y arreglo de veredas.

Sobre mediados del siglo XIX, ya constan en algunos registros ciertos vestigios de
diseno de finanzas municipales, con planillas de caja contabilizando al menos ingresos
y egresos, e incluso planificando ciertos gastos de importancia para la poblacién, inicios
de lo que actualmente es la institucién presupuestaria. Segun los archivos, en 1863 el
presupuesto de gastos era cercano a los 14.600 pesos, contandose con ingresos del
orden de los 6.146 pesos, lo que indica un déficit a cubrir por el gobierno, denotando la
escasa capacidad de generacion de recursos propios y la necesidad de asistencia del
gobierno.

Podria afirmarse que los recursos del momento eran principalmente retributivos de ciertos
servicios que se prestaban a la poblaciéon, con algun concepto de contraprestacion
subyacente. No se cuenta con informacién acerca de cual seria el criterio para asignar
la carga tributaria entre los pobladores, pero de acuerdo a los informes consultados, hay
un antecedente ocurrido en el afio 1871 donde la poblacién realiza una clase de protesta
contra el incremento de impuestos por alumbrado y logra imponerse a las autoridades
del momento.

A partir de 1875/1880 se produce un gran desarrollo de los servicios publicos, y se pone de
manifiesto que la modalidad utilizada era la de concesion. En 1885, adquiere importancia
la deuda municipal, que es del orden de los 75.000 pesos y comienza a percibirse como
una carga. En estos momentos llega a su fin el periodo de las Comisiones Municipales,
cuya actuacion se encontraba fuertemente limitada por dos cuestiones fundamentales:
la falta de atribuciones para el gobierno y las escasas posibilidades de obtencion de
recursos frente a gastos crecientes. Tal como se menciona anteriormente, en el afio 1886
con la sancion de la Ley Orgéanica de las Municipalidades, Bahia Blanca adquiere el status
de municipio con derecho a gobierno propio, eligiéndose en aquella primera ocasion una
cantidad de cinco concejales, nombrandose a uno de ellos en el cargo de intendente.

Las cuentas municipales del 1900

Durante las intendencias, las funciones del municipio se fueron incrementando en
atencion a las demandas de una poblacion en constante expansion. Se desarrolla
ediliciamente la ciudad, se producen importantes mejoras en los servicios urbanos, se
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otorga la concesién del tranvia, hay obras de pavimentaciéon, ampliaciones en la red
de alumbrado urbano, servicios de aguas corrientes y gas. Como consecuencia, las
cuentas del municipio también cambiaron sustancialmente en relacion con la época de
las Comisiones. De acuerdo a informacién censal, la poblacién local en 1914 era cercana
alos 70 mil habitantes.

También puede destacarse el avance en cuestiones relacionadas con la sanidad de la
poblacion. Hacia el 1900 se evidencia la necesidad de garantizar el abasto de viveres y
de asegurar, mediante reglamentaciones, que su manipulacion y distribucion se adapte a
las necesidades de la ciudad y cumplan con las condiciones de higiene. Inicialmente, la
matanza de animales no se ajustaba a ninguna norma.

La ampliacion de funciones y la consolidacion del municipio, mejora las posibilidades
de financiamiento con ingresos propios. Analizando la composicion de recursos
de las décadas de 1910/1920, se pone de relieve que las principales fuentes siguen
siendo las tasas por retribucion de servicios (aunque en ese momento no se les diera
tal denominacién), hallandose sin embargo otras figuras tributarias que resultan més
parecidas a los actuales impuestos, como es el caso de los cobros efectuados a los
rodados. Si se compara la situacién con los origenes de la ciudad, légicamente hay una
mayor diversidad de tributos que recaen sobre la poblacion.

De acuerdo a las estadisticas identificadas, en 1918 la principal fuente de ingresos
corresponde a lo recaudado por las obras de pavimentacion, que representa un 18% del
total de dicho ano. En segundo lugar, se ubican los ingresos por alumbrado que aportan
un 17% a las arcas del municipio y luego puede destacarse la recaudacion por rodados
y servicio de limpieza, ambos con una participacion sustancialmente menor del orden del
8% en cada caso. También se recaudaba en concepto de barrido y riego, por citar otros
ejemplos.

Vale destacar la participacién de la recaudacion por abasto. Como se sefiala mas arriba,
fue una preocupacion creciente el cuidado de las cuestiones inherentes a la salud de la
poblacion y dentro de este esquema debe ubicarse la organizacion del abasto y matanza
de animales con destino a la alimentacion. La participacion de este tributo en el total de
recursos es del orden del 7%.

Ya en 1910, se planteaban cuestiones de equidad. Segun archivos periodisticos del
momento, se discutia la aplicacién de alicuotas diferenciales para el en aquel entonces
denominado impuesto de limpieza. El planteo aludia a la diferente situacion econémica
en Ingeniero White en relacion con el radio urbano, estableciéndose, en atencién a esta
cuestion, una tasa diferencial entre los habitantes de ambas localidades. Existia en ese
momento un antecedente normativo de las actuales ordenanzas fiscal e impositiva de
los municipios, llamada ordenanza general de gravamenes donde se establecian estas
cuestiones.

Posteriormente, también se encuentran archivos con reclamos de esta indole en la
década del 20. Aparentemente, la carga tributaria estarfa muy concentrada sobre los
comerciantes proveedores de articulos de primera necesidad, pagando mas patentes
los almacenes, panaderias, carnicerias, mientras que las joyerias, tiendas, corralones
de maderas vy fierros, casas de cereales se encontraban practicamente exentos de
los mismos.A modo de referencia, puede senalarse que la capacidad recaudatoria
del municipio en ocasién del Centenario de su creacion (1928), era del orden de los
1,6 millones de pesos moneda nacional, y ciertas cifras de recaudacién per cépita de
algunas ciudades importantes posicionan a Bahia Blanca como un lugar con presién
tributaria municipal relativamente baja. Segun fuentes consultadas, en el municipio local,
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los ingresos per cépita eran aproximadamente de $16, mientras que en Buenos Aires el
promedio es de $45, Rosario $36 y La Plata $28.

Con respecto a la composicion de los gastos, en ese momento se destinaba el 36% al
pago de sueldos de empleados y obreros, el 26% a la amortizacion de la deuda claramente
creciente en el periodo, el 24% a los gastos generales de administracion, el 8% a la
beneficencia publica, subvenciones y becas (actualmente denominadas transferencias
corrientes) y sélo el 2% a la realizacion de obras publicas.

Se pone de manifiesto la insignificante participacion del gasto en obra publica en relacion
con el total, al mismo tiempo que se observa una caida en los gastos generales de
administracion. Esto se ve como un aspecto negativo, que disminuye las posibilidades
de accion del municipio dado que entre las principales actividades generales de la época
se encuentra la compra de animales, los gastos eventuales de la intendencia y el Concejo
Deliberante y gastos de locomocion para obras publicas.

En sintesis, del analisis de los registros contables del municipio desde 1900 hasta 1930
aproximadamente, pueden destacarse los siguientes aspectos;

* Incremento en la capacidad de recaudacion de tributos locales en relacion con
la época de Jueces de Paz y Comisiones Municipales, como consecuencia de la
ampliacion de las funciones del municipio y del incremento poblacional.

» Desde el punto de vista cualitativo, se observa una légica diversificacion en los
ingresos municipales, en su mayoria relacionados con la contraprestacién de
servicios publicos pero también encontrandose algunos antecedentes de figuras
tributarias méas parecidas a los impuestos que a las tasas.

* El nivel de endeudamiento municipal se torna creciente, convirtiéndose en una
preocupacion para las autoridades locales.

* Bahfa Blanca tendria una presion tributaria relativamente mas baja que otras
ciudades importantes del momento.

» Lainversion en obra publica serfa reducida en términos del gasto publico total.

* Sepone de manifiesto el interés de la poblacién acerca de cuestiones relacionadas
con la equidad en la distribucion de la carga tributaria.

Algunas comparaciones con la situacion
actual

Los recursos de origen propio que maneja el municipio son esencialmente tasas que
suponen la contraprestacion de algun servicio a los contribuyentes. Adicionalmente,
recibe ingresos por coparticipacion de impuestos de la provincia de Buenos Aires.

Entre los tributos mas destacados por su importancia puede sefalarse a la tasa por
inspeccion de seguridad e higiene y a la tasa por alumbrado y conservacion de la via
publica. La segunda de ellas, que en la actualidad aporta el 25% de los recursos propios
municipales, podria resultar analoga a los antiguos tributos sobre Alumbrado, Barrido,
Riegoy Limpieza que en 1918 aportaban el 32% del total de recursos del momento.
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Actualmente, también aportan una proporcion importante la tasa de salud y la tasa
ambiental, siendo la recaudacién de otros tributos minoritaria en comparacion con los
descriptos hasta el momento.

Con respecto a la composicién de los gastos, al igual que lo ocurrido en 1927, la partida
de remuneraciones al personal capta una elevada proporcion, que en 2008 es del orden
del 33% del total de gastos. La partida general de obra publica financiada por el municipio
representa el 5% de las erogaciones, proporcion que por su importancia no dista mucho
del 2% registrado en 1927. Este porcentaje se incrementa al 17% al momento actual, si se
computan las obras financiadas con recursos especificos provenientes de otros niveles
de gobierno. Las transferencias corrientes constituyen el 8% del total gastado en 2008.

Por ultimo, alo largo del trabajo se sefiala que en la época de las Comisiones Municipales
existia una limitacion para la obtenciéon de recursos. Resulta interesante mencionar que,
si bien en las épocas modernas hay mas herramientas de financiamiento al alcance de
los gobiernos locales en comparacion con los momentos de la fundacion y el inicio del
periodo municipal, aln persisten severas limitaciones a las potestades tributarias de los
municipios argentinos. Si bien a partir de la reforma constitucional de 1994 expresamente
se establece la autonomia municipal, y aunque no existen normas de ningun orden que
manifiestamente limiten las facultades de los municipios para establecer impuestos, el
avance de la Nacion y las provincias en el establecimiento de tributos de toda clase
determina una imposibilidad préactica de crear impuestos para los gobiernos locales.

Finalmente, puede observarse que la falta de adecuacion entre los ingresos y los gastos
es un fendmeno que se manifiesta tempranamente en la historia de Bahia Blanca,
como consecuencia de lo cual se comienza a sefalar con frecuencia el problema del
endeudamiento o la necesidad de recurrir a transferencias de otros niveles de gobierno.
Esto pone de relieve que la importancia que adquieren las potestades tributarias de los
gobiernos subnacionales en una organizacion federal es atemporal. |
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