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LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES DESDE LOS GOBIERNOS LOCALES

Martha Diaz de Landa!

La tematica de las relaciones intergubernamentales (RIGs) analizada desde los niveles
locales® con los centrales de gobierno no es nueva en Argentina. Previo a los noventas, el
estudio de las RIGs reconoce importantes antecedentes en los analisis sobre los disefnos
juridicamente formalizados, en vista a delimitar el campo de competencias y atribuciones de
las distintas jurisdicciones en las que se ordena el poder territorial del estado.

El abordaje normativo-legal de la problematica de las RIGs al nivel de los gobiernos locales
ha sido predominante hasta mediados de la década de los ochenta. Constitucionalistas,
administrativista y tributaristas conformaban la comunidad académica e intelectual
especializada y de referencia en temas tales como federalismo, autonomias provinciales y/o
municipales, resolucion de conflictos interjurisdiccionales, el papel del Poder Judicial en la
definicion de los mismos, las competencias del poder administrador respecto a la captacién
de recursos fiscales, para mencionar algunos de los temas de mayor consideracién por
entonces.

Emparentados con lo juridico institucional, las finanzas publicas, el reparto del gasto y de las
competencias de captacidon de recursos fiscales -vistos desde su distribucidn territorial- han
centrado la atencion de los economistas, con especial atencién en los sistemas de
coparticipacion y capacidad redistribucionista del sistema fiscal.

La mirada de las RIGs desde los ambitos locales, a partir de los 90, se nutre de los
problemas fiscales en relacion con las dificultades para responder a las demandas sociales
por la crisis econdmica desde esos afios, y con la necesidad de redefinir un nuevo esquema
de interrelaciones entre nacién, provincia y administraciones locales.

La concurrencia de la presion de los organismos multilaterales de cooperacion vy

financiamiento con la existencia, al nivel nacional, de un liderazgo politico con una visién
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Quedan incluidas en esta expresién los términos municipios, comunas, administraciones locales, los que se
utilizaran indistintamente no obstante las diferencias conceptuales que juridica y politicamente se establecen
seguin categorias preestablecidas y grados de autonomia reconocidas.
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neoliberal del estado para la resolucidn de sus problemas de desfinanciamiento?, hicieron de
la década del 90 el tempo de mayor impacto en la redefinicion del rol del estado y de los
gobiernos subnacionales. Producto de ello, fue la revision de las competencias territoriales
de las funciones estatales y, en consecuencia, la emergencia de un nuevo esquema de las
RIGs.

El interés y la problematizacién de las RIGs al nivel local, no se manifesté de manera
explicita y como tdpico con entidad propia sino hasta muy avanzada la década del 90. El
campo de discusion al respecto incorpora la dimension politica, su interrelacién con las
relaciones de caracter fiscal, y el interjuego con el ambito juridico-normativo. Por tanto, el
analisis de las RIGs enfocado desde la problematica de los gobiernos locales, no puede eludir
las mutuas condicionalidades entre éstas y las reformas estatales.

Sin duda la reforma estatal de relevancia para la configuracion de la nueva matriz
intergubernamental, por su incidencia directa, es la descentralizacién de servicios (educacion
y salud, principalmente) con transferencia de la regulacion y prestacion, desde el nivel
nacional a los niveles provinciales. El incremento del gasto subnacional sin el consecuente
correlato respecto de los ingresos publicos de estas jurisdicciones, explica en parte el alto
déficit que las ha afectado en la década de los 90.

Vinieron de la mano la descentralizacién sin recursos y la municipalizacion de la crisis
(ALTSCHULER, 2003), que a la vez desembocaron en la mayor importancia que
progresivamente se le van otorgando a los niveles municipales.

Son ambiguos los resultados de la descentralizacién. Por un lado, se destacan sus
consecuencias revitalizadoras de las autonomias locales y de la participacion de la sociedad
civil en el control y fiscalizacion de la gestién pulblica. Por lo contrario, se sefialan
consecuencias tales como la disminucion y deterioro de los servicios publicos, exacerbacion
de las diferencias entre localidades respecto de la provision de los mismos, e incremento de
las inequidades entre regiones incluso al interior de una misma provincia, como asi también
la fragmentacion, y superposiciones costosas de funciones entre los distintos niveles de
administracién involucrados.

Tampoco asegura, la descentralizacién, transformaciones en las estructuras de poder local ni
hace mas eficiente la gestion y administracion municipal. Al nivel local puede ademas

reproducirse, y de hecho se da, un alto grado de centralidad de los ejecutivos municipales

3 Desde la década del ochenta, la literatura internacional ha hecho hincapié en la transferencia de competencias

institucionales, financieras y de servicios de los gobiernos nacionales a los subnacionales, justificando el
mayor y mejor control de la ciudadania local. Sin embargo, la principal razén por la cual se ha impulsado con
fuerza el achicamiento del estado nacional, tiene que ver con su propia crisis fiscal y la necesidad de solventar
la abultada deuda que venia acumulando desde el gobierno militar de los afios setenta.
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clausurando o restringiendo los sistemas de decision de politicas locales a la participacion de
la sociedad civil y de la ciudadania.

Si, ademas, se agrega la rigidez del sistema de financiamiento de los gobiernos locales, las
limitaciones de sus recursos humanos para la programacion y gestion de politicas que suelen
presentar estas administraciones, sumado a ello la presion de la crisis econémica sobre las
finanzas provinciales, se conforma el marco de dependencias en los que estructuralmente se
mueve el accionar de los gobiernos locales. Estas limitaciones resaltan en mayor medida y
proporcional a la complejidad de funciones que forzosamente deben asumir.

El endeudamiento, la debilidad institucional para la creacion (formulacion) e innovacion
(implementacién) de medidas transformadoras, los liderazgos politicos rutinariamente
cortoplacistas, y la pasividad (apatia) de la sociedad y ciudadania, manifiestos en muchas
realidades locales, propician una evaluacion cautelosa de las consecuencias de la
descentralizacion si no va acompafiada de otros procesos de transformacion, en los que las
RIGs tienen alta importancia.

Referir a las relaciones intergubernamentales requiere definir, en primer lugar, las
coordenadas que delimitan el espacio juridico-institucional en el cual tales relaciones tienen
lugar. En ese sentido, se alude a la distribucion territorial de la autoridad estatal.

Bien plantea Cingolani (2006), que los estudios relativos a las relaciones
intergubernamentales se han centrado en las relaciones fiscales o financieras central /
locales. Una observacion frecuente en estos estudios es la alta dependencia de los gobiernos
subnacionales del gobierno federal central y el incremento de gastos que la descentralizacion
les ha provocado. Ello lleva a replantear el problema de la centralizacion de recursos fiscales.
Las cuestiones juridicas -Parte I- y fiscales -Parte II- atienden en esta exposicion a remarcar
las RIGs entre niveles jurisdiccionales, denominadas relaciones verticales. La tercera parte,
hace referencia a las relaciones intermunicipales o RIGs horizontales, las cuales adquieren

particular relevancia en el contexto particular de definicién de las relaciones verticales.

1. El contexto institucional y las condiciones estructurales en los que se

desarrollan las relaciones intergubernamentales centrales-locales

Argentina ha consagrado desde el inicio de su organizacion constitucional (afio 1853), la
forma federal de gobierno. Por la misma, el poder nacional se ordena en virtud de las
atribuciones delegadas por las provincias, las que conservan su autonomia en las

jurisdicciones territoriales de su competencia.



DIAZ DE LANDA, M. (2007); “Las relaciones integubernamentales desde los gobiernos locales”. En: CRAVACUORE, D. e ISRAEL,
R. (comp.) Procesos politicos municipales comparados en Argentina y Chile (1990 - 2005). Editorial de la Universidad Nacional
de Quilmes - Universidad Autéonoma de Chile. Buenos Aires (Argentina). Paginas 229 a 270.

La reforma de la Constitucion Nacional del afio 1994, ha mantenido el articulo 5° original y,
por tanto, da continuidad al precepto que condiciona las autonomias provinciales a que en
sus respectivas constituciones se “asegure su administracion de justicia, su régimen
municipal, y la educacién primaria”. Sin embargo, histéricamente hasta la reforma de 1994,
el articulo 5° operé mas como una garantia de las autonomias provinciales en materia
municipal que como reaseguro de la distribucion territorial de poder estatal hacia el tercer
nivel de gobierno, el local.

Recién con el articulo 123° incluido por la reforma de 1994, se establece como norma
general para el conjunto provincial la prescripcion de asegurar la autonomia municipal y
reglar su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero”. En opinion de H. Rosatti, (1998), la reforma refuerza el régimen federal y las
autonomias municipales.

La autonomia municipal es actualmente una pauta generalizada. De las 23 constituciones
provinciales, solo 5 no la incorporan. Sin embargo, es amplio el margen de competencia
provincial para determinar el alcance de la autonomia en sus regimenes municipales. De
hecho, cada provincia le ha atribuido diversos significados (DILLINGER, 1999)*.

Argentina presenta una altisima variedad de disefos institucionales cuya exposicion y
caracterizacién ha merecido detenida atencion en Iturburu (2000), Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (2002) y Villar (2003)°. La diversidad se muestra no sélo en la
variabilidad y nimero de categorias que adopta cada provincia (Anexo, Figura 1), sino
también respecto a la disparidad de criterios para establecer los minimos poblacionales
(Tabla 1).

Tabla 1
Minimos poblacionales exigidos por
las provincias para alcanzar la categoria de municipio

Poblacion Constitucion Ley Organica El escaso volumen poblacional condiciona
Requerida Provincial Municipal la resolucién del problema de escala en
términos de funcionalidad de los servicios

publicos, atencion de problemas

>500 ¥ Catamarca _translocales y (_1e la organizacion de las
¥ Corrientes ¥ Chubut interdependencias resultantes, la

Z Ncuquéll
M@ Pampa
Cérdoba, Corriernies, Hareo, Formosa, Jujuy y Neuquén no califican la autonomia municipal, pero distinguen
entre municipios que tienen o no facultad de dictar su propia Carta Organica. Catamarca, Chubut, La Pampa,
La Rioja, Misiones, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santa Cruz, Santiago del Estero y Tierra del Fuego
reconocen explicittamente autonomia institucional, administrativa, politica y financiera. Las cinco restantes,
Buenos Aires, Santa Fe, Mendoza, Tucuman y Entre Rios no reconocen autonomia local. (Anexo, Cuadro 1)
Los tres trabajos seleccionados describen y cuantifican los distintos tipos de regimenes municipales.

4
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M Salta insuficiente dotacion de infraestructura y
comodities que potencien la produccion,
su competitividad en mercados
extralocales (nacionales y externos). La

21,000 g gg;TaOZ?‘uz - débil sustentabilidad de los &mbitos
7 locales pequefios y medianos que se

21,500 g Eg:}rcla-lﬁ;os - refleja en su modesto sistema de
© Rio Negro provisién de recursos que promuevan e

& San Juan mcrem_enten la calidad de vida _de sus

B Sgo. del Estero poblaciones, es una situacion

>2 000 & Cordoba ) densa_mente documentada en los
¥ Tierra del estudlos_;omparados. Estos convergen

Fuego en relativizar los supuestos ,optlmlstas

acerca del desarrollo enddgeno de

pequeias y medianas localidades en

>3,000 & Jujuy o Misiones paises de economias débiles. Y ello,
principalmente por las siguiente razones:

>5000 M Tucumdn 1. La limitada sustentabilidad de su

produccion y servicios; 2. El modesto rol
como agentes de desarrollo; 3. Su status
>10,000 ¥ Santa Fe altamente dependiente de condiciones
externas elusivas a su control; 4 La
dependencia de centros polares, por lo
general de compleja accesibilidad, y la

; baja intensiadad de interrelaciones con
o M  Bs. Aires . 7 &
Sin limites ¥ LaRioja localidgades  —también  pequefias o
establecidos ¥  Mendoza medianas- por sus mutuas inter-

dependencias. (JAN HINDERINK & MILAN
TITUS, 2001)

Fuente: ITURBURU (2000)

Las administraciones locales también difieren respecto a la definicién del territorio de su
jurisdiccion (HERNANDEZ, 1984), seguin se organicen por ejidos colindantes o no. Asimismo,
la variabilidad se acrecienta ain mas si se considera que el alcance y materia de las
competencias locales dependen de las categorias en las que las administraciones se
clasifican (ITURBURU, 2000) y las legislaciones provinciales de pertenencia (VILLAR, 2003).
Resume el documento del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (2002) que la
caracteristica mas llamativa de los marcos legales que rigen el sector municipal argentino es
la ausencia de definiciones claras sobre sus roles y responsabilidades.

Sin duda tal variabilidad impide caracterizaciones generales sobre los encuadres juridicos
existentes y sus implicancias sobre el funcionamiento de las administraciones locales —
particularmente en lo que refiere a las RIGs-. Resulta de este modo un sistema municipal
heterogéneo en cuanto a los grados de autonomia local.

Uno de los problemas mas severos, al nivel municipal en Argentina, es el pequefio tamafio
poblacional de la mayoria de las localidades. Esta dimensidn no es ajena al disefo
institucional que ha delimitado las jurisdicciones locales y afecta la posibilidad de que

individualmente la mayoria de las administraciones locales puedan sustentar procesos de
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descentralizacion y desarrollo. El 38 % de ellas, tienen >de 1000 habs., aproximadamente el
50% se ubica entre 1000 y 10.000 habs. y solo el 12% supera los 10.000 habs. La gran
mayoria de las poblaciones se ubican por debajo de los 20.000 habs.

Los gobiernos subprovinciales menos auténomos (denominados comunas) varian en su
definicion de provincia a provincia. Por ejemplo, en Santa Fe una comuna es una jurisdiccién
con hasta 10.000 habitantes, mientras que en Cdrdoba se aplica a las jurisdicciones con
menos de 2.000 habitantes.

Por supuesto que el volumen poblacional no es la Unica condicién de la débil sustentabilidad
de los gobiernos locales como agente de desarrollo®, pero impone si una importante
restriccion y llama la atencion sobre el disefio territorial existente en muchas provincias

argentinas.

2. Las relaciones fiscales central - locales como eje de discusion de las RIGs.

Cetrangolo y Jiménez (2004) refiriéndose al gasto publico y su asignacion entre niveles de
gobierno, sefala que la “falta de una clara division de las responsabilidades de gasto entre
los distintos niveles de gobierno suele ser la fuente principal de conflicto entre ellos, aparte
de traer aparejado un uso ineficiente y desigual de los recursos”.

En referencia a funciones y competencias concurrentes, como es el caso de educacion,
salud, seguridad, proteccion del medio ambiente y desarrollo, aparte de los problemas de
superposicion e ineficiencia consecuente del gasto, se va dando un desplazamiento de
responsabilidades desde el gobierno nacional hacia las provincias y desde este nivel a los
locales. Tal proceso ha implicado un desequilibrio fiscal de las administraciones locales y
reducido su capacidad de iniciativa, sea que se trate explicitamente de transferencias de
funciones/competencias  (descentralizacién), sea que indirectamente se dé por
reordenamiento del gasto en los niveles centrales (reducciones, determinacion de criterios
especiales y destino selectivo de asignacion de los recursos, discrecionalidad de las

transferencias por motivos politicos).

2.1. Dependencia y desequilibrio fiscal de los niveles subnacionales

5 No se puede ignorar el peso que en el ordenamiento territorial de un pais tiene la distribucién de la densidad

poblacional (Anexo: Cuadro 4). Es visible la escasa densidad poblacional que presentan las provincias
argentinas, a excepcion de Buenos Aires que concentra el 76.3% de la poblacion total del pais, y de
Tucuman, la provincia del mayor nimero de habitantes por Km? (59.4) dadas las pequefias dimensiones de
su territorio.
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La estructura de los recursos y gastos publicos por jurisdicciones revela el desequilibrio fiscal
de los niveles subnacionales, resultado de la aplicacion de las politicas de reforma del Estado
en los 90, particularmente de la descentralizacién que en esos afios tuvo lugar.

Los Graficos 1 y 2 muestran que el promedio provincial y municipal de la relaciéon gastos
sobre recursos queda fuertemente afectado entre 1993 y 2002, mientras al nivel nacional
disminuye la proporcién de los gastos sobre los recursos. Producto estas tendencia de las
transferencias de servicios —directa e indirectamente- a las unidades subnacionales y

aumento de los ingresos publicos federales.

Grafico 1. Argerting: Estructura porcentual de recurans (tributarios v no
tributarios) v de erogaciones, por nivel de gobisrno
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Fuente: Cetrangoln y Jiménez (2004)

La verticalidad y el caracter exdgeno de las principales fuentes de recursos de los que
disponen las administraciones locales, no solo las torna altamente dependientes para
ordenar politicas enddgenas de gestién y desarrollo, sino que también plantea que desde la
perspectiva de las relaciones intergubernamentales, las establecidas con las jurisdicciones
provinciales -de los que institucionalmente dependen- predominan en la estructura que

adopta la organizacion del sistema de administracion local en Argentina.
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Grafico 2. Proporcion del gasto sobre recursos segun jurisdicciones
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Grafico 1 tomado de Cetrangolo y
JIMENEZ (2004)

2.2. Alta concentracion de recursos en los niveles centrales en detrimento de los locales

En promedio y para el afio 2002, los ingresos propios municipales representan el 48% de los
ingresos municipales totales, en tanto que el 50% restante provienen de fuentes
extralocales, principalmente del gobierno provincial. Por tanto, es vital la distribucion de
competencias en la captacidn de recursos entre el gobierno nacional y los gobiernos

provinciales en un sistema de ordenamiento territorial de caracter federal como Argentina.

Grafico 3. Composicién del Ingreso Promedio de las Administraciones
Locales Argentinas -Afo 2002
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Fuente: Anexo, Cuadro 2

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Direccion de Analisis de Gasto Publico y
Programas Sociales de la Secretaria de Politica Econdmica del Ministerio de Economia,
Obras vy Servicios Publicos de la Nacion.

Comparada ésta con sistemas similares de ordenamiento territorial -Australia y Canada- y
advirtiendo que en cifras absolutas los ingresos son notoriamente mas altos que en
Argentina- la participacion relativa del nivel provincial es menor al de Australia, y su sistema

fiscal marcadamente centralizado cuando se lo contrasta con el correspondiente a Canada.

Gréfico 4. Distribucién de los ingresos tributarios entre nacion y
provincias - En porcentajes
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Fuente: ARGANARAZ, GARZON, CAPELLO (2003)
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En Argentina, aun cuando la gran mayoria de las constituciones provinciales y leyes
organicas otorgan autonomia financiera y reconocen facultades tributarias a los municipios,
la participacion porcentual de lo devenido por imposicién tributaria sobre los ingresos propios
solo alcanza el 5 %, y apenas el 3% si se consideran ademas los montos coparticipados’.

La provincia con mayor grado de descentralizacién de los recursos tributarios es Chubut, que
exhibe un 45% de estos recursos sobre los ingresos propios; porcentaje muy por encima del
5% promedio que registra el conjunto del sector municipal argentino.

El ingreso municipal total en relacién a la estructura general de los recursos publicos es del
5,9% —al ano 2002 (Graficol)-. Si bien esta participacion ha incrementado un 30% durante
los afios noventa, la proporcion gastos/recursos -en el mismo periodo y en promedio- se ha
duplicado. De 1,04 en 1984 ha pasado al pico mas alto -en 1993- a 2,04 tendiendo a
reducirse hacia el 2002 (1,69; Grafico 2).

En la gran mayoria de las provincias, los ingresos propios no alcanzan el promedio para el
conjunto, que se fija en el 48% durante el periodo 1995-2000. Solo cinco de las 24
provincias (Grafico 5: Buenos Aires, Chubut, Cérdoba, Entre Rios y Santa Fe) se ubican en
un porcentaje igual o mayor. En general, la curva de la coparticipacion provincial (“recurso
de otras jurisdicciones”) sigue una relacién inversa con los ingresos propios, y en la mayoria
de los casos supera ampliamente el nivel de éstos. En promedio, la coparticipacion es
marcadamente menor en las cinco provincias con mayor porcentaje de recursos propios

El caracter politico de las relaciones fiscales intergubernamentales se trasunta con mas
claridad en las asignaciones federales, de alta discrecionalidad. El periodo 1995-2000
muestra las afinidades o intereses politicos del ejecutivo nacional con las provincias de La
Rioja, San Juan, Catamarca, Tucuman, La Pampa y Neuquén, que se reflejan en la alta
participacion de las transferencias nacionales en la estructura de recursos de las
administraciones locales que les corresponden.

Se observa, en esos casos, cierta correspondencia entre los bajos recursos subnacionales y
los altos aportes nacionales, aln en situaciones donde el ingreso per capita es mas alto o
igual al de otras provincias que no recibieron en igual medida apoyo financiero del gobierno

federal®.

Por lo general los ingresos tributarios comprenden las tasas a la propiedad inmobiliaria, ingresos brutos fuera
del convenio multilateral e impuesto al automotor.

Por caso: Formosa, Chaco, Corrientes, entre otras. A la inversa, La Pampa y Neuquén presentan un ingreso
per capita mas alto.
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Grafico 5. Dependencia Fiscal del Sistema Municipal Argentino - Periodo 1995-2000

La Rioja
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(*) Excepto Ingreso per cépita; también en esta serie el valor correspondiente a todas las provincias

Fuente: Elaboracién propia. Datos en Anexo, Cuadro 2

Un dato general en las finanzas municipales vinculado estrictamente a las relaciones
intergubernamentales es la coparticipacion provincia-municipios. Esta se integra con parte de
la coparticipacion nacién-provincia, los ingresos tributarios provinciales y otros ingresos, como
por ejemplo las regalias por hidrocarburos (Salta, 20% de lo ingresado y Santa Cruz, el 7%) o
por explotacion de recursos hidricos (Entre Rios que comparte con sus municipios el 50%).
Existe una gran variedad de criterios de prorrateo que cada provincia adopta para el reparto

de los fondos coparticipables a los gobiernos locales (Ver recuadro: TOMASSI, 1996)°.

Régimen de Coparticipacion Municipal. Criterios

° Las provincias de San Juan, La Rioja y Jujuy se rigen por acuerdos transitorios, lo cual aumenta el riesgo del
oportunismo, la discrecionalidad sesgada por conveniencias o intereses que afectan la previsibilidad en la
disponibilidad de recursos.
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1. Peso demografico 9. Indice de pobreza

2.Inversa del peso demografico 10. Gasto salarial por habitante

3. Capacidad Contributiva 11. Coeficientes fijos

4. Aporte a la recaudacion de recursos 12. Rendimiento del sistema de salud
coparticipables 13. Erogaciones corrientes

5. Partes iguales 14. Gasto total por habitante

6. Recursos Propios 15. Superficie del municipio

7. Produccién de bienes grabados por
tributos coparticipables
8.Planta de empleados municipales

~
e Fondos para desequilibrios transitorios
Fondos especiales para transferencia ¢ Fondos de Compensacion
municipal constituidos por recursos < ¢ Fondos especificos para inversion en
coparticipables trabajos y obra publica
¢ Convenios de descentralizacion
L administrativa tributaria

Régimen de Coparticipacion Municipal. Criterios

1 Feso demografico

2 Ivessa del Peso DemomiBico 9 Indice de palreza

3 Capaetdad Cemnibutiva 10 Gasto salanal por habitante

4 Aporie a la recandacién de remarsos coparticipablas 11 Cosficientes fjos

5 Partes 1zuales 12 Rendinvente del sistemna de salad
& R.EG.II"..-C;S. Prapios 13 Erogacione: comtentes

7 Produccion de bienes gravados por tributos coparticipables |+ o0 9%l por Sabitants

& Planta de empleades numicipales 15 Superficia del numicipic

Fondo a desequlibrios transterios
Fondos especiales para s e

transferencis municipal - Fende de compensaciin
constiuica por recursos Fendos aspacifices para mversion en trabajos v obra piblica
coparticipables Convenios de descenfralizacion admmistrativa tnbutana

Algunas constituciones provinciales fijan montos porcentuales sobre la coparticipacion
nacion-provincia que el gobierno provincial debe transferir a las administraciones locales,

reduciendo -aunque relativamente- la discrecionalidad de la provincia®.

10 Cérdoba, fija el 20%; Misiones, 18%; Mendoza 14%; Entre Rios, 12%; Rio Negro, 10%); Catamarca, 8,5%;
Santa Fe, 8%.
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Gréfico 6. Deuda Provincial sobre Ingresos Totales provinciales - 1996-2006
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Fuente: Elaboracién propia. Direccidon de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales
de la Secretaria de Politica Econémica del Ministerio de Economia y Produccién de la
Nacion.

Dada la alta dependencia de las finanzas municipales respecto de las provinciales, uno de los
aspectos mas criticos es el grado de saneamiento fiscal que éstas tienen. El nivel de gastos
del sector publico provincial (para el afio 2003) alcanzé un porcentaje del 16% sobre el PIB
a valores constantes y del 11% PIB a valores corrientes. Las finanzas provinciales, durante la
década del noventa mostraron una situacién deficitaria promedio de 0,9% del PBI,
mejorando en la segunda mitad del 2002 y el 2003.

El stock de deuda provincial, en relacion del PIB, pasa del 4% en 1997 a mas del 11% en
2001, alcanza el 22% en el 2002, y se reduce levemente al 19% hacia fines de 2003
(medido en términos nominales). Es decir, que la deuda publica provincial incrementd en
mas de un 100% durante el periodo 1996 a 2003, con tendencia en baja a partir de este afio
(Gréfico 6).

2.3. Descentralizacion y evolucion del gasto municipal

El nivel municipal ha incrementado el volumen de gasto relativo tanto en proporcion al gasto
total provincial como en términos del PBI (Gréfico 7). Sin embargo, el aumento relativo al
PBI es mas marcado, debido a su alto crecimiento en la década del 90.

La descentralizaciéon ha afectado mas las finanzas provinciales que las municipales. Tomando
como base el afio 1980, y ubicado el gasto municipal en el 18% del gasto provincial, el pico
porcentual mas alto (afo 1991) aproximadamente alcanza el 24%, lo que significa un
aumento del 30%. Progresivamente va reduciéndose hasta posicionarse en el 21% hacia

finales de la década.
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El gasto municipal que mayor aumento manifiesta fue el gasto publico social (Grafico 8).
Este conjuntamente con el gasto en la administracion local (funcionamiento del estado) son
los principales componentes del gasto municipal total. Entre 1993 y 1995, respectivamente,
ellos representan el 53% y el 36% del gasto municipal promedio. En tanto el gasto en
servicios econdmicos apenas llega al 10% (Grafico 9) y es bajo el nivel de endeudamiento
(1%).

Desde 1997, la inversion de capital cayd 7,9%, y con ello el financiamiento de la operacién y
el mantenimiento de los servicios sufrieron en gran medida. En tanto que los gastos
corrientes aumentaron alrededor de 5,9%, aunque mas del 73% del aumento de estos
ultimos corresponde a costos de personal. También sube la deuda municipal, mas

notoriamente en los afios de crisis (2001, 2002) insinuando una merma en el afio 2003.

e (M0 7. Evolucidn de |13 participacidn porcentual del gasto municipal promeddin s
en el total del gasto provincial v en relacidn al PEI
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Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion con las Provincias del Ministerio de Economia y Produccion de

la Nacion.
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Grafico 8. Evolucion del Gasto Municipal 1980-2004
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Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Direccién de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales de la

Secretaria de Politica Econdmica del Ministerio de Economia y Produccién de la Nacion.

Gréfico 9. Gasto Municipal Promedio por finalidades -
Periodo 1993-1995
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Fuente: Elaboracion propia. Datos de la Direccién Nacional de
Coordinacién con las Provincias.
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En cuanto al peso de los gastos municipales en la estructura global del gasto publico en

Argentina, el Grafico 10 representa la composicion del mismo por finalidades y su
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distribucién por jurisdicciones (nacién, provincia y administraciones locales), antes y después
de la Convertibilidad™'.

Es claro que el mayor costo de la descentralizacion (gastos en educacién y salud) lo han
sufrido las provincias y que el gasto provisional se ha reconcentrado al nivel nacional a partir

de la absorcién por la Nacién de las cajas jubilatorias provinciales.

Grdfico 10

Argentina: Composicidn del gasto pablico por finalidad
vy nivel de gobierno, 2000 y 2002

En porcentaje del pis
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Fuente: Oscar Cetrangolo y Juan Pablo Jiménez (2004)

En referencia al gasto municipal, el contraste entre los tres niveles de gobierno revela el
impacto de los gastos asistenciales (los vinculados a la pobreza) en las finanzas de las
administraciones locales y proporcionalmente una mayor incidencia de los gastos de
administracién (funcionamiento del estado). Por su parte los gastos en salud y educacién
publica disminuyen entre 2000 y 2002, producto de la fuerte crisis del 2001 y sus efectos en
el tiempo. La crisis social en esos afios llevd por otra parte al gobierno nacional a
incrementar notablemente su participacion en los gastos de contencién social, a través de
planes de asistencia social, observandose una leve disminucion en los niveles subnacionales,

que asumieron la funcion de implementacion de dichos programas.

11 politica econdmica que caracterizé el manejo de la economia argentina durante la década del 90.
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Grafico 11. Ao 2000. Distribucion de los
recursos tributarios por niveles
gubernamentales
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Los problemas que conlleva el desequilibrio de las finanzas municipales por la relacion
gastos/recursos y comparativamente su bajisima participacion en el monto total de recursos
publicos (Grafico 11) sélo pueden evitarse -en el marco institucional vigente- aumentando la
correspondencia fiscal en los niveles subnacionales de gobierno; es decir, descentralizando
recursos de tal forma que su gestion tributaria guarde consistencia con las responsabilidades
de gasto en cada nivel.

Las provincias gestionan tributos que sélo cubren alrededor del 30% de sus gastos (al afno
2001). Considerando provincias y municipios, los impuestos propios representan solo el 40%
de los recursos subnacionales totales (o sea, algo mas del 4% del PBI). Por ultimo, los
recursos de todo tipo que caen dentro de las potestades de las provincias y de los municipios
no alcanzan al 44% del total de los recursos subnacionales (el 56% restante se cubre con
transferencias desde el nivel superior de gobierno).

Acontecido por tanto el proceso de descentralizacién'?, la nueva estructura del gasto publico
por niveles permite reconocer, como advierte Jordana (2001), que las légicas de la politica y
las logicas de la gerencia publica se interrelacionen de forma muy distinta.

Cetrangolo y Jiménez (2004) advierten que a 'diferencia de otros paises, en Argentina los
procesos de devolucion o descentralizacion del gasto hacia los gobiernos subnacionales no
pueden ser entendidos como un avance de estos gobiernos sobre el poder central”.

Los autores observan que si bien “los coeficientes de reparto a favor de los gobiernos

provinciales han aumentado, por otro lado, los procesos de descentralizacion del gasto, al no

2 En Argentina, debe recordarse que se ha dado este proceso en dos momentos: en las décadas del sesenta y
del noventa.
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haber sido acompafados por cambios simétricos en los recursos, han requerido de medidas

centrales fuertes y de una desigual capacidad de negociacion”?3.

Tabla 1
Relacion entre gasto municipal y gasto publico total (*)

Europa América Latina
Suecia 62.3 Colombia 21.9
Finlandia 57.4 Bolivia 18.3
Holanda 39.8 Brasil 17.5
Alemania 29.7 Chile 16.8
Italia 27.7 Ecuador 11.7
Reino Unido | 24.0 Pert 9.8
Espafia 19.6 Argentina | 8.6
Francia 19.6 Costa Rica 3.0

Fuente: Union Europea, Banco Mundial, BID, Proyecto "Descentralizacion Fiscal ",
CEPAL/GTZ.

(*) Los datos de Europa corresponden a 1995 y los de América Latina a diversos
afos entre 1992 y 1996.

En términos generales, los datos nos muestran que el nivel medio de descentralizacion se
encuentra por debajo de la mitad del nivel medio de descentralizacién en los paises mas
desarrollados, independientemente de su forma de Estado. Comparativamente Argentina

tiene una de las proporciones mas bajas del gasto local en relacidn al gasto publico total.

3. Las RIGs emergentes: asociativismo municipal y regionalizacion intraprovincial

La relevancia de los gobiernos locales como instancias de gobernabilidad en Argentina no
puede ser despegada del impacto territorial provocado por el reordenamiento y distribucion
de competencias, atribuciones y responsabilidades estatales a las que empujaron las dos
ultimas crisis: la del centralismo estatal a fines de los 80; y la de la recesion econémica, la
insolvencia estatal y el fracaso de la convertibilidad a fines del noventa y principios del nuevo

siglo.

13 Tlustra muy bien esta apreciacién general de las RIGs en materia fiscal, el trabajo de M. Cingolani (2006) que
describe la descentralizacion en salud en la provincia de Cérdoba, durante el gobierno provincial de 1995 a
1999.
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El alcance, profundidad y consecuencias que el proceso de descentralizacion local tuvo en
cada provincia, varia segun la historia institucional del régimen municipal correspondiente, la
conveniencia de las jurisdicciones y elites centrales (qué descentralizar, qué esquema de
descentralizacion seguir, qué y cuantos recursos descentralizar), la capacidad de negociacién
de los ambitos municipales, la dependencia partidaria de las elites politicas locales y, en
particular, el grado de sustentabilidad de las economias locales.

Sin embargo, el andlisis de las relaciones fiscales dan lugar a pensar que, en general, la
descentralizacion en el marco de las politicas macroecondmicas que han signado la década
de los 90, parece haber mantenido o acentuado la dependencia de la gestion local de las
transferencias de recursos, desde los niveles centrales, y la distribucion discrecional de los
Mismos.

En tanto la descentralizacion carezca de un marco adecuado en las finanzas municipales, los
riesgos de crisis de las mismas derivan de varias fuentes concurrentes: la
desproporcionalidad entre los recursos disponibles y los costos de las prestaciones
descentralizadas; incentivos u oportunidades para incurrir en excesos en el gasto, buscando
luego el rescate financiero desde el central; el inevitable incremento del endeudamiento,
como de hecho ha acontecido con una gran parte de las administraciones locales pos-
descentralizacion.

Las carencias de gestion que los gobiernos locales han mostrado para el manejo de la
complejidad emergente’* en contextos con poblaciones socialmente vulnerables, economias
regionales deprimidas o estancadas, y culturas politicas distorsivas para articular estrategias
de participacion ciudadana, lleva a pensar en la necesidad de un redisefio de las RIGs.

Uno de los principales riesgos en la construccion y gestion de los sistemas descentralizados
es la dificil alternativa de resolucion de los multiples problemas de la coordinacion politica
territorial a los que los gobiernos locales se ven enfrentados, dado el requerimiento de
sustentabilidad como aspecto critico a resolver en las dinamicas estatales actuales.

Entendida la sustentabilidad como la capacidad de generar y mantener condiciones de
desarrollo y cambios sostenidos en el tiempo, es de interés de los niveles subnacionales
arreglos institucionales facilitadores de un esquema de relaciones que equilibre la posicién de
las unidades territoriales descentralizadas. Desafian tal expectativa -en Argentina- una serie
|15’

de problemas vinculados a la escala de la gestion politico-administrativa loca el

" Una de las debilidades tiene que ver con los niveles de eficiencia del aparato burocratico y la calificacion y

formacion del personal técnico y administrativo por sus efectos sobre el funcionamiento de la administracién
local y las relaciones de ésta con la ciudadania.

No es igual la situacion de las grandes metropolis y otras ciudades importantes, donde las deformaciones se
refieren a burocracias tradicionales desarrolladas que reproducen practicamente la situacion de los planos

15
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desequilibrio fiscal que ésta exhibe, la creciente demanda de la poblacion de servicios y
asistencia social, que tiene como primer receptor al gobierno local, la persistencia de
contextos recesivos prolongados y de débil legitimacion politica, a lo que se suman las
carencias de previsibilidad que afecta el impulso y el mantenimiento de innovaciones en la
gestion y la programacion de politicas a mediano y largo plazo.

Las coordinaciones verticales no jerarquicas y basadas en resoluciones consensuadas
presuponen también coordinaciones territoriales entre las unidades descentralizadas
(coordinacion horizontal). Dos razones centrales sostienen esa tesis: la complejidad del
mayor numero en las transacciones y negociaciones en espacios de coordinacién vertical, por
un lado, y la necesidad de fortalecer la capacidad de negociacién de las unidades
jurisdiccionales subnacionales o subprovinciales con el poder central.

Estas razones adquieren relevancia si se tiene en cuenta los riesgos de fragmentacion a la
que tienden las ldgicas politicas y de gerenciamiento locales en contextos caracterizados por
un generalizado micro-municipalismo®®.

Ambos niveles de coordinacién —jerarquica y horizontal- adquieren importancia frente a
problemas relacionados con la capacidad auténoma de los gobiernos locales para emprender
y mantener acciones y politicas de desarrollo local. Estos, aun dotados de autonomia politica
territorial, funcionan en un marco de relaciones centro-periferia (politicas, fiscales,
administrativas y econémicas) de marcada asimetria en detrimento de su sustentabilidad.

La mayor capacidad de los gobiernos locales para el desarrollo local sustentable no puede
separarse del avance de la descentralizacion y procesos de municipalizacién como resultado
de las dindmicas recesivas del gasto publico a los niveles centrales®.

Se sefalan cinco condiciones operantes y limitantes de acciones dirigidas a consensuar
estrategias de coordinacion intergubernamentales: el origen “up-down” y centralizado de las
iniciativas  provinciales/nacionales; los estilos de liderazgos locales y sus modos
institucionales de ejercicio; la debilidad de experiencias intermunicipales cooperativas; el
papel de los partidos politicos y la tendencia a restringir la participacion de la ciudadania, de

organizaciones econdmicas y de la sociedad civil en procesos de articulacién interlocales.

supraordenados (provincias y nacidén), a la situacion en comunidades pequefias con estructuras muy
elementales, casi pre-burocraticas.

El papel de los liderazgos politicos locales (intendentes, alcaldes, jefes comunales) ha mostrado ser una de las
condiciones mas relevantes en el impulso y sostenibilidad de iniciativas locales y en la ldgica de articulaciones
interlocales e interinstitucionales (Cravacuore, 2002; Diaz de Landa, 2002).

Badia (2000:46; cita de Cravacuore (2002) “En un espacio en el que sucesivas politicas de reforma
provocaron €l retiro del Estado de dreas en la que tradicionalmente se desenvolvia, y frente a la aparicion de
nuevas cuestiones en la agenda y la profundizacion de otras ya presentes, se produce la paradoja de que la
acentuacion de la crisis abre también margenes de accion nuevos por lo que canalizar las demandas y buscar
las soluciones”

16

17
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Pero aln cuando asi fuese, la tendencia mas general en una amplia gama de situaciones
locales, dada las condiciones actuales de alta incertidumbre y rapidos cambios, es la
necesidad al nivel de los liderazgos locales de emprender proyectos con impactos sostenidos
de desarrollo.

Juega para ello, también, el interés por construir, consolidar y legitimar su capital politico
territorial, en una época como la actual de fuerte reordenamiento de las fuerzas politicas
partidarias. El asentamiento territorial de la politica se ha convertido en una oportunidad
para pretensiones de liderazgos incluso mas alla del ambito local.

En ese sentido, las relaciones intermunicipales van ganando presencia como instrumento de
gestion local y manifestacion de un proceso de convergencia hacia modos de integracién
territorial.

Las reformas constitucionales al nivel provincial iniciadas a partir de 1986, en su mayoria
incorporan la facultad de los gobiernos locales para constituir organismo intermunicipales.
Algunas autorizaciones son mas amplias que otras en cuanto a los fines de la cooperacion.
De las diecinueve provincias cuya reforma o sancion constitucional es de 1986 o posterior a
esa fecha, doce sancionaron esta innovacién. Es decir que siete provincias no la incluyeron
en su reforma constitucional y cuatro no modificaron su constitucion con sancién previa a
1980 (ITURBURU, 2001).

El informe elaborado por Daniel Cravacuore (2005) sobre experiencias de cooperacion
intermunicipal, registra su existencia en veinte provincias®. Cravacuore distingue dos
modalidades de intermunicipalidad: consorcio de servicios cuyo objeto se limita a una
prestacion determinada y especifica'®; y microrregiones / corredores productivos, ordenados
a la promocion del desarrollo®.

Estas dos modalidades basicas, pueden tedricamente recategorizarse si se tiene en cuenta el
origen de la iniciativa, la cobertura territorial, y el reconocimiento institucional. En cuanto al
primer criterio, se puede hablar de conformaciones de iniciativa local o extralocal. De las
experiencias existentes, la extralocalidad del agente puede referir al gobierno provincial,
nacional u organismos de cooperacion multi o internacional. De acuerdo a la modalidad de
actuacion de los agentes impulsores de la constitucion del organismo intermunicipal, puede
ésta ser voluntaria y consensuada, inducida y condicionada, impuesta y regulada o bien

formas mixtas que combinen los modos anteriores.

18
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No se tiene registros respecto de las provincias de La Pampa, La Rioja y San Luis.

Servicios tales como obras hidraulicas, viales y de gas, control bromatoldgico; compra conjunta de bienes;
recoleccion y tratamiento de residuos sélidos urbanos; tribunal de faltas; promocién del turismo; contratacion
de asistencia técnica, entre otras tareas.

En Anexo, Figura 2 se muestra la distribucién registrada al afio 2002 de microregiones/corredores productivos
en el territorio argentino.
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La cobertura territorial, refiere a relaciones intermunicipales intraprovinciales,
interprovinciales o internacionales (involucra ésta Ultima municipios pertenecientes a
distintos paises). Pueden estos espacios ser o no territorios contiguos. Finalmente, bajo el
criterio de reconocimiento institucional, conceptualmente se comprenden calidad e
intensidad diferentes de la capacidad de gobernabilidad socio-territorial; en consecuencia
varian las competencias que se le atribuyen, las capacidades regulatorias y de control, las
delegaciones o transferencias de funciones y recursos que de los gobiernos centrales y
locales se le realicen, su caracter inter o supramunicipal, y también el tipo y forma de la
participacion de la ciudadania en la constitucion de sus autoridades vy fijacion de la agenda
de politicas.

Las correspondencias entre los criterios existen, de modo tal que la forma que adopte uno
condiciona la modalidad en que se presenta otro de los criterios; pero también puede darse
multiples combinaciones posibles®. El interés de estas distinciones es conformar un conjunto
de categorias que permita diferenciar experiencias de relaciones gubernamentales
intermunicipales que han surgido en Argentina desde fines de la década del ochenta hasta
iniciado el presente siglo. Ajustados a la variedad de formas de relaciones intermunicipales,
las categorias que se proponen a continuacion pretenden subsumir la diversidad que de las
mismas pueden encontrarse: 1. Cooperacion intermunicipal autogenerada,; y 2. Cooperacion

intermunicipal o regionalizacion inducida.

3.1. La cooperacion intermunicipal autogenerada

Son formas que se reconocen como asociativismo municipal, en sentido estricto. En términos
de RIGs caracterizan las de tipo horizontal (entre los mismos niveles de gobierno, por
oposicion a las jerarquicas que representan las relaciones locales-centrales). El acto
constitutivo parte del acuerdo mutuo y la membresia es voluntaria. Se trata de
ordenamientos cooperativos autoimpulsados (iniciativas locales), autorregulados, basados en
las autonomias locales y con competencias acordadas entre los municipios miembros y
limitadas a sus facultades jurisdiccionales. Por supuesto que nada obsta a que los niveles
gubernamentales superiores deleguen servicios o funciones, siempre consensuando tales

delegaciones y conservando el nivel jerarquico la supervision y control del servicio/ actividad/

2L por ejemplo, si se habla de conformaciones impuestas y reguladas, no pueden sino ser el resultado de la

accion de un agente gubernamental extralocal (provincia o nacién), aunque una vez constituidos haya margen
de autogobierno y de coordinacién intermunicipal consensuada.



DIAZ DE LANDA, M. (2007); “Las relaciones integubernamentales desde los gobiernos locales”. En: CRAVACUORE, D. e ISRAEL,
R. (comp.) Procesos politicos municipales comparados en Argentina y Chile (1990 - 2005). Editorial de la Universidad Nacional
de Quilmes - Universidad Autéonoma de Chile. Buenos Aires (Argentina). Paginas 229 a 270.

finalidad desconcentracion o descentralizacion funcional)®®. Territorialmente puede la entidad
cooperativa localizarse o no en un espacio contiguo.

Encuadran en esta caracterizaciéon, experiencias tempranas iniciadas a fines de los ochenta
en la Provincia de Cérdoba y a comienzos de los noventa en Buenos Aires. Para la primera se
mencionan los entes de cooperacion intermunicipal EINCOR y ADESUR (CINGOLANI, 1997) y
diversas acciones conjuntas entre los municipios (DIAZ DE LANDA Y CINGOLANI, 2001); en
la segunda, se describen las primeras experiencias en Daniel Cravacuore (2001)®. Bressan
(1999) contabilizd, en Cdrdoba, 62 experiencias de cooperacion intermunicipal de las
caracteristicas antes sefaladas, durante el periodo 1988 y 1998.

Un importante nimero de experiencias en distintas provincias argentinas, de las cuales se
tiene registro** y, visualizables en Figura 2 (Anexo), es posible que tengan cotidianamente
actividades colaborativas -ad hoc, entre dos o poco mas municipios, y para actividades
puntuales y de corto plazo-.

En general, las formas autoimpulsadas y autocoordinadas han tenido mejores resultados
cuando el objeto de la cooperacion (construccién y mantenimiento de caminos, compras
conjuntas, entre otras) ha sido acotado, puntual y relativas a acciones cooperativas a
término (preferentemente las programadas a corto plazo). En tanto -como documentan
Cravacuore, Ilari y Villar (2004)- tienen menor sostenibilidad en el tiempo cuando los
objetivos son mas generales y también mas ambiguos, por caso el desarrollo de los ambitos
locales miembros o el desarrollo regional®.

La literatura es conteste en marcar el alto grado de centralidad de los ejecutivos
municipales, por lo que la permanencia de las redes intermunicipales cooperativas esta
bastante ligada a la trayectoria politica del jefe comunal y dificilmente las experiencias logran

trascender el periodo de gobierno de sus mentores locales. Se ha observado mayor

2 para Agranoff (1997), la mirada tradicional sobre la jerarquia entre niveles gubernamentales, como las

relaciones centrales-locales, sobredimensiona la relevancia de las normas formales sobre la realidad. Diversas
vias de simetrizacion de las RIGs verticales acontecen en las negociaciones entre los gobiernos locales y los
centrales.

Los Entes de Cooperacién Intermunicipal (EINCOR y ADESUR) en Cdrdoba y los consorcios y corredores
productivos bonaerenses fueron casos discutidos y analizados en el primer Seminario Nacional de Redmuni
(Red de Centros de Estudio de Gobiernos Locales-INAP), realizado en la Universidad Nacional de Quilmes,
1999.

No se cuenta actualmente con un relevamiento exhaustivo de las cooperaciones intermunicipales en el pais.
En Cérdoba, un estudio sobre estrategias de austeridad (afio 1999) revelé que aproximadamente el 80% de
los 64 municipios con una poblacién >5000 habitantes, tenian experiencias colaborativas. La mayoria referia a
compras conjuntas, algunos casos a prestaciones de servicios y en menor medida cooperaciones de mayor
envergadura como CoNsorcios camineros —rutas interlocales y de conexion con las vias principales de
transporte-. (DIAZ DE LANDA, CINGOLANI, 2001)

En lineas generales quedarian captadas un conjunto de fendmenos recientes de intermunicipalidad: entes
internacional entre gobiernos locales limitrofes; redes tematicas de gobiernos locales (Red Argentina de
Municipios y Comunidades Saludables; Red Federal de Municipios Turisticos Sustentables; Coalicion de
Municipios Ambientalmente Sustentables).
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predisposicidén a cooperar en casos de homofilia partidaria. La emergencia de cierto grado de
conflictividad aparece ligada corrientemente a razones partidarias y pretensiones de carrera
politica de los principales lideres de las asociaciones. También se hace visible la desconfianza
entre municipios bajo el supuesto del interés de algunos sobre el conjunto.

La apropiacion de las ventajas de la cooperacién de los ambitos locales mas influyente sobre
otros mas vulnerables, ya por su tamafo, generacion y distribucidon de riqueza, carencia de
capital politico o baja sustentabilidad econdmica, es percibida por los dirigentes locales como
uno de los riesgos de las formas asociativas. Sin embargo, no faltan voces que rescatan la
capacidad de aprendizaje que han significado estas experiencias de cooperacién para el

desempefio de formas gestionarias colaborativas en situaciones de interdependencias®

3.2. Cooperacion intermunicipal o regionalizacion inducida

Refiere esta modalidad a relaciones intermunicipales propuestas, incentivadas y/o
impulsadas desde los niveles centrales y que suponen objetivos generales de desarrollo y
coordinaciones con importante grado de complejidad en su gestién y sostenibilidad en el
tiempo. Practicamente la mayoria de las redes cooperativas entre municipios, se denominen
micro-regiones, entes regionales, regiones, o comunidades regionales, que se encuentran
diseminadas a lo largo y ancho del territorio nacional (Figura 2), reconocen el papel que
alguno de los niveles centrales de gobierno (Nacidn o provincias) han jugado en su
constitucion.

A mediados de los noventa, la Provincia de Buenos Aires lanza una politica generalizada en
su territorio de extension y réplica de los llamados consorcios productivos. Al respecto
evallan Cravacuore, Ilari y Villar (2004) que la politica provincial de promocion e impulso de
sistemas de cooperacién intermunicipal para el desarrollo no logré sus objetivos,
sobreviviendo algunas experiencias que analizan especificamente. Solo tres de ellas
encuadran en el tipo en consideracién aqui®’.

Si bien los actores municipales de las mencionadas experiencias, no reconocen al nivel
provincial como generador de las mismas y enfatizan su caracter enddgeno, en alguna

instancia de sus procesos se ha dado apoyo desde el gobierno provincial.

% E| andlisis comparativo de tres Entes regionales en la provincia de Cérdoba, mostré una mayor densidad de

interacciones en casos con experiencias previas de cooperacion de caracter asociativo consensuado de
iniciativa local (DIAZ DE LANDA, PARMIGIANI DE BARBARA, 2004).

Plan Estratégico Regional Tuyu, Mar y Campo, Universidad Provincial del Sudoeste Bonaerense, y Regidn
Metropolitana del Norte.
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También el incremento de formas cooperativas intermunicipales en distintos puntos del pais
se asocia con el denominado “Plan Nacional de Modernizacién de los Gobiernos Locales” de
la Subsecretaria de Asuntos Municipales de la Nacion, lanzado en el 2000/2001. El Instituto
Federal de Asuntos Municipales (IFAM) informa que en el 2002 se registraron en el pais 52
microrregiones (40 provinciales y 12 interprovinciales). Estas entidades involucran a 406
gobiernos locales de veinte provincias y agregadas suman un conjunto de 7.266.355
habitantes. El promedio de distancia minima entre puntos extremos es de 193,8 Km
(Microrregion Viedma—Carmen de Patagones) y el maximo de 552 Km (Corredor de /a
Cuenca Inferior del Salado). (CRAVACUORE, 2005)

La ausencia de analisis sistematicos, comparativos y de evaluacion sobre estas experiencias
no permite conocer su grado de continuidad y avance en el proceso de cooperacién. Pocos
casos fueron estudiados con algln detalle y sistematicamente en el tiempo como para poder
informar sobre las caracteristicas y/o evolucion de estas experiencias.

Uno de esos casos es el proceso politico de la regionalizacion intraprovincial en Cérdoba
(Argentina) iniciado en el 2000 como consecuencia del “Acuerdo econdmico, financiero y
fiscal entre la Provincia de Cdérdoba con Municipios y Comunas para el fortalecimiento
sustentable del régimen municipal y comunal” (o “Pacto de Saneamiento Fiscal”) del afo
2000%. Esta experiencia tiene la particularidad de responder a la iniciativa y accion
programada del Gobierno Provincial y tipifica la denominada regionalizacion inducida (DIAZ
DE LANDA Y PARMIGIANI DE BARBARA, 2004).

Hacia el ano 2003 se diluye la iniciativa, subsistiendo la denominada Mesa de Trabajo
Provincia-Municipios (MTPM)** como espacio de debate y concertacion interlocal y entre
municipios y gobierno provincial. En virtud del importante papel que ésta juega -en y para la
interaccién entre estos actores- se va generalizando entre los representantes de los
gobiernos locales el interés y la necesidad de constituir regiones asociativasy la apertura del
Gobierno Provincial a las propuestas e intereses de los gobiernos locales.

En diciembre de 2004, la Legislatura Provincial sanciona la “Ley Organica de Regionalizacion
de la Provincia de Cérdoba”, n® 9206. Esta normativa impulsa un nuevo disefio en Cérdoba
de la regionalizacion intraprovincial, creando las Comunidades Regionales basadas en tres
principios centrales: el progreso del asociativismo municipal, el incremento de la

descentralizacion de las competencias provinciales y el fortalecimiento de la autonomia

2 El 5 de febrero de 2000, se firma este “Acuerdo” con Municipios y Comunas de la provincia y en julio del
mismo afio, el acuerdo fue convertido en la Ley Provincial N© 8.864.
2 Creada por la Ley Provincial N© 8.864.
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municipal, con el objetivo politico de inducir el desarrollo regional sustentable en el territorio

provincial.

Las dificultades que se observd en los tres niveles de conflictividad que caracterizan los

intentos de regionalizacién inducida se sintetizan en el siguiente cuadro.

Relaciones entre provincia y
municipios/comunas.

Relaciones interlocales

Relaciones al interior del
gobierno local

Discrepancias sobre las condicio-
nalidades exigidas por el gobierno
provincial o central: control de gas-
tos; reformas administrativas y po-
liticas; armonizacion de la tribu-
tacion; fijacion de los ejidos
municipales.

Diversidad de las realidades
locales, intereses y prioridades
divergentes y la distancia entre
las localidades.

Limitada informacion y partici-
pacion del conjunto del gobierno
local. Gestion centralizada en
intendentes y jefes comunales.

Limitaciones del gobierno provin-
cial y del nacional que afectaron las
remesas de envio de la copar-
ticipacion y/o las estrategias de
cofinanciamiento prometidas.

Desconfianza de las localidades
pequenas en relacion a las ma-
yores. Influencia y beneficios por
el tamafio e infraestructura de las
mas grandes.

Carencia de capacidades téc-
nicas en los  municipios/
comunas.

Estructura de los recursos fiscales y
su distribucion entre los niveles de
gobierno. Alta concentracion en los
niveles centrales.

Enfasis en beneficios locales
inmediatos mas que en acciones
de desarrollo regional.

Baja prioridad otorgada al tema
de la regionalizacién frente a la
atencion que demanda diaria-
mente la gestion local.

Incertidumbre sobre las
condiciones econdmicas del pais.
Crisis de alta intensidad entre los
afos 2000 y 2003 y consecuencias
sobre las finanzas subnacionales.

Conflictos de intereses entre los
actores politicos locales que
obstaculiza la conformacién de
una voluntad politica para la
coordinacion regional.

Sesgos en la definicion de la
oposicion o adhesion a la regio-
nalizacion segln afinidades par-
tidarias con los gobiernos
centrales.

Indefinicion de la politica en cuanto
al respeto de las autonomias
locales.

Discontinuidad de las acciones
conjuntas para el funcionamiento
de los entes regionales.

Volatilidad de las acciones lo-
cales en el tiempo por los re-
cambios politicos en el gobierno.
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Escasa articulacion entre las
dependencias de los gobiernos

Ausencia de programas de
emprendimientos comunes por

Encapsulamiento de las decisio-
nes al nivel gubernamental para

centrales para apoyar procesos de
desarrollos que involucran a mas
de una agencia gubernamental

problemas de comunicacion entre
las localidades miembros de los
entes regionales.

evitar costos politicos o por atri-
buir desinterés en la ciudadania.
No participacion de actores

central. extra-gubernamentales.

Desconocimiento de las realida-
des locales de las localidades
asociadas y de otras experiencias.

Altschuler (2003) considera que la viabilidad del desarrollo econémico local y enddégeno
depende, en parte, de la articulacion de una estrategia y proyecto de desarrollo regional y
nacional, con procesos interactivos de abajo hacia arriba y de arriba hacia abajo, que “se
constituya en marco de referencia para las estrategias locales y regionales”. También sefiala
esta autora que “una de las principales limitaciones para el disefio e implementacién de
estrategias y procesos de desarrollo local en la Argentina es la gran dificultad existente para
la concertacion de actores (elemento fundamental en este paradigma), la blsqueda de

consensos Y visiones compartidas de desarrollo local, regional y nacional”.

4. Conclusiones

Las fuerzas centrifugas de la descentralizacion tendientes a la fragmentacion e inequidad de
la proteccion social, refuerzan contradictoriamente la dindmica centripeta de las RIGs
central-local. Se legitima asi la intervencion del gobierno provincial o nacional, la disposicién
y aplicacion por parte de éstos de medidas correctivas y auxilios financieros y el centralismo
politico y partidario que sobre lo local se termina ejerciendo.

Conviven en lo central-local, de manera distorsionada y paraddjica, una suerte de relacién
principal-agente, con un alto sentido localista que negativamente se realiza por lo general
frente a otro gobierno local, mientras el gobierno provincial mantiene relaciones con cada
gobierno local individualmente. Donde debe haber negociacién hay dependencias. Donde
debe haber cooperaciéon abierta hay localismos. El desacierto para encontrar mecanismos
adecuados de correccidn viables y que incorporen la informacién relevante, puede dejar un
margen demasiado amplio a los vaivenes politicos, fomentando los intereses localistas y
partidarios por encima de la légica del reequilibrio territorial.

No es posible analizar exhaustivamente el conjunto de la realidad municipal en Argentina,
diversa y heterogénea por los particulares regimenes provinciales y por las singularidades de
sus localidades, cuando no se cuenta con informacion sistematica y comparable sobre esas

realidades. No obstante, el andlisis agregado, cuantitativo y cualitativo, que se ha realizado
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de las principales RIGs que se ponen en juego cuando de los niveles locales se trata, permite
fundar ciertas tendencias generales que las caracterizan durante la década del 90 y primeros
anos de este siglo.

En primer lugar, se puede afirmar en consonancia con diversos especialistas que existen
riesgos macroecondmicos de la descentralizacion, por los efectos que puede producir el
endeudamiento de los entes subnacionales y el auxilio que en consecuencia deben otorgar
los gobiernos centrales. Por su parte la competencia fiscal para atraer inversiones entre
distintas localidades, pueden afectar los recursos fiscales por la reduccion de impuestos,
tasas y contribuciones que como incentivo a la inversion afectan los municipios. La idea del
ajuste del gasto y del control del endeudamiento de los entes locales y el disefio de
mecanismos Y estrategias que lo hagan efectivo aparecen como ilusorios si se considera la
situacion fiscal y financiera de los municipios y la sobrecarga de funciones y servicios
proporcionales a sus capacidades. Por tanto, el margen de iniciativas locales, profundizacion
de relaciones intermunicipales y programaciones de politicas a largo plazo de desarrollo local
y regional se reduce de mantenerse la estructura de gastos y recursos y su actual
distribucién entre los distintos niveles gubernamentales.

En segundo lugar, paralelamente a la alta dependencia de las finanzas municipales de los
niveles centrales, las RIGs entre estos niveles han alcanzado escaso nivel de
institucionalizacién, aspecto que se torna critico en cuanto a la previsibilidad de recursos y
pautas coordinadas de gasto. El predominio de estrategias informales en las RIGs, refuerza
los juegos personales y partidarios, la centralidad de los ejecutivos en las instancias de
negociacion y los objetivos cortoplacistas.

En tercer lugar, el periodo de estudio puede caracterizarse —desde los niveles locales- como
el de la emergencia de las nuevas RIGs: las relaciones intermunicipales. Es notable el
crecimiento cuantitativo de mdltiples experiencias en casi todas las provincias argentinas.
Pero también es destacable la débil estabilidad de esta tendencia en cuanto a la posibilidad
de orientar dichas relaciones a la consecucion de objetivos de desarrollo. Cooperaciones
acotadas o puntuales, a término y mediadas por acciones que no requieran mayor
complejidad de coordinacion, sostenibilidad en el tiempo ni definicion de estrategias a
mediano y largo plazo, parecen tener mas viabilidad, por la persistencia que han tenido y
algunos logros de interés vinculados a la gestion del gasto, obras publicas y sobre todo el
aprendizaje en curso de comportamientos interorganizacionales cooperativos.

Por ultimo, las relaciones intermunicipales en el marco del sistema municipal argentino
requieren tanto de procesos enddgenos como de cierto margen de actuacién coordinada con

los niveles centrales. Plantea esto la necesidad de que la promocién, apoyo e incluso
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induccion de estas relaciones sea definida en la agenda de los gobiernos centrales, en

particular en la agenda publica provincial.
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6. Anexo
Cuadro 1
Constituciones Provinciales
Aio de reforma y reconocimiento de la autonomia municipal
Aio de ultima | . Afo de ultima | .
" éReconoce la iy éReconoce la
i aprobacion o A i aprobacion o A
Provincia - autonomia Provincia . autonomia
enmienda . . enmienda .
. municipal? P municipal?
constitucional constitucional

Entre Rios 1933 No Corrientes 1993 Si
Misiones 1958 Si Buenos Aires 1994 No
Santa Fe 1962 No Santa Cruz 1994 Si
San Juan 1986 Si La Pampa 1994 Si
Jujuy 1986 Si Chubut 1995 Si
San Luis 1987 Si Chaco 1994 Si
Cordoba 1987 Si La Rioja 1998 Si
Ri6 Negro 1988 Si Salta 1998 Si
Catamarca 1988 Si Santiago del Estero 2005 Si
Formosa 1991 Si Neuquén 2006 Si
Tierra de Fuego 1991 Si Tucuman 2006 Si
Mendoza (*) 1991 No
Fuente: www.municipios.unq.edu.ar
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Cuadro 2
Ingresos promedio del Sector Municipal Consolidado por provincia
Periodo 1995-2000
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% de Ingresos Totales del Sector Municipal
Ingresos Otras Transferenciag Ingresos de Ingresos Propios
Propios Jurisdicciones| nacionales Capital Externos| per capita (*)
Buenos Aires 60 32 3 0.8 4 37
IT. del Fuego 24 69 4 0.4 3.6 30
Chubut 59 27 8 2 4.4 23
San Luis 37 52 6 0.9 4.9 22
Cérdoba 54 31 4 4.6 6.2 18
La Pampa 39 37 19 2.1 2.6 17
Entre Rios 50 38 3 0.9 8.4 14
Santa Cruz 34 50 6 1.8 4.5 14
Neuquén 27 53 14 1 5 13
Rio Negro 40 42 7 3.4 8 11
Tucuman 31 36 12 0.6 19.9 8
S. del Estero 19 71 2 1 7.5 7
San Juan 20 24 53 0 2.8 7
Chaco 32 53 3 1 11.2 6
Catamarca 15 50 28 0.3 5.4 5
Misiones 40 53 3 1.5 3.3 5
La Rioja 7 19 71 2.5 0.8 4
Mendoza 26 66 2 1.1 5.6 4
Salta 40 45 8 0.6 6.3 4
Santa Fe 49 41 6 0.7 3.7 4
Corrientes 27 46 6 0.9 20.1 3
Formosa 21 59 9 0.8 9.9 3
Jujuy 8 33 37 0.3 11.9 2
[Total provincias 48 37 7 2.1 5.7 -

(*) Valor per capita de 1999. Fuente: BANCO INTERNACIONAL DE RECONSTRUCCION Y FOMENTO (2002),
tomado de: TOMASSI, F. “El Gobierno Municipal en la Argentina” (Mimeo).
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Figura 2
Microrregiones argentinas
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