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RESUMEN

En el marco de las reformas que se estan produciendo en el ambito de la gestion local y del
territorio, aparecen como nuevo actor territorial, las asociaciones de municipios, o micro regiones
en diversas partes del pais. Estas surgen en muchos casos “desde abajo”, como una respuesta de
los gobiernos locales para afrontar demandas y roles ampliados con recursos escasos, en un

contexto de “municipalizacion de la crisis”.

Las micro regiones emergentes (asociativismo y cooperacion intermunicipal) son una herramienta
eficaz para contrarrestar la debilidad, fragmentacién y desequilibrio del ambito local en nuestro
pais. Proporcionan a los gobiernos locales una mayor capacidad de negociacion en la instancia
provincial y nacional, compartiendo recursos escasos. Permiten gestionar con mayor eficiencia
servicios publicos, enfrentar problemas comunes y lograr una mayor escala de produccion y
mercado para la planificacién de estrategias en un territorio ampliado, en vistas al desarrollo

sustentable que hoy se les requiere.

En el marco de una investigacion mayor, con 200 municipios relevados y estudios de caso micro
regionales, nos planteamos las potencialidades y dificultades de estos nuevos actores territoriales,
para articular una estrategia de desarrollo “desde abajo”, fomentando la participacion de actores

locales y la construccidn de consensos en el territorio.



Introducciéon

A comienzos de los afios 90, el desarrollo econdmico local en la Argentina no era mas que una
idea, una teorfa, en el marco de un modelo de acumulacién fuertemente “exdgeno”, centralista y
destructor de las economias regionales y locales. Sin embargo, en la actualidad, existe una
preocupacion y ocupacion creciente en la gestiéon y planificacion del desarrollo local por parte de
los gobiernos y otras instituciones territoriales, a la vez que la problemética es objeto de debates
en seminarios, congresos y existe una oferta académica y de capacitacion creciente en

universidades e instituciones del pals.

Este fendmeno de amplia difusion actual de las ideas del desarrollo local y econémico local
responde a un largo proceso, acontecido tanto en el plano de la teoria y las ideas sobre
planificacién y desarrollo, como de la realidad y la historia del pais. Para abordar la teméatica,
partimos de algunas tesis® que consideramos importantes a fin de contextualizar el problema y
guiar el analisis y desarrollo del estudio. En primer lugar se plantea que la situaciéon de los
gobiernos locales en la Argentina es, en general, de gran debilidad y vulnerabilidad, dada sus
caracteristicas estructurales, la carencia de recursos de diverso tipo que poseen y la ampliacién de
funciones y demandas de que fueron objeto, a partir de la descentralizacién sin recursos y la
municipalizacién de la crisis, que implicé que el Estado central tiré la crisis hacia abajo durante la
década del ~902.

En segundo lugar, consideramos que la viabilidad del desarrollo econémico local y endégeno
depende, en parte, de la articulacién de una estrategia y proyecto de desarrollo nacional, ya sea
de abajo hacia arriba o en forma simultanea, que constituya un marco de referencia basico para
las estrategias locales y regionales. En tercer lugar, a partir del conocimiento de diversas
experiencias de gobiernos locales, consideramos 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
basqueda de consensos y visiones compartidas de desarrollo local, regional y nacional. Esto se
debe, por un lado, a la falta de tradicion y experiencia al respecto, pero también a una estructura
histérica muy desigual y heterogénea en lo territorial y econémico- social que ha llevado a la
maximizacion del conflicto entre las partes y a la contraposicion de intereses, todo lo cual se ve

agudizado por la grave crisis que atraviesa el pais.

1 Corresponden a las hipétesis planteadas en mi tesis de Maestria, “Dificultades y oportunidades del
desarrollo econdmico local en Argentina’, Universidad Internacional de Andalucia, Espaia, abril de 2003.

2 Arroyo, Daniel, apuntes del curso Desarrollo local y economia social, FLACSO, Buenos Aires, 2002y
Garcia Delgado, Daniel: “Nuevos escenarios locales. El cambio del modelo de gestion”. En “Hacia un nuevo
modelo de gestion local. Municipio y sociedad en la Argentind’. Oficina de Publicaciones del CBC.
Universidad de Buenos Aires, 1997.
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Como hipdtesis de este estudio planteamos que, especialmente para gobiernos locales chicos y
medianos, el asociativismo intermunicipal y la conformacion de micro regiones entre gobiernos
locales puede constituir una herramienta, a la vez que un proceso y una experiencia véalidas para el
desarrollo local en la Argentina, ya que, ademas de ventajas en el plano instrumental, ayuda a
contrarrestar la debilidad de los gobiernos locales (tesis 1) y la falta de tradicion en cooperacion,
concertacion de actores y busqueda de consenso (tesis 3). Es decir, que conlleva una estrategia
que intenta superar el “salvese quien pueda” en vistas de una mayor cooperacion y comprension

de la competitividad sistémica de los territorios y regiones.

Por dltimo y en vista de lo anterior, planteamos que si bien las dificultades de implementacion de
procesos de desarrollo local y endégeno en nuestro pais son mditiples y multideterminadas,
consideramos que este paradigma y su puesta en marcha constituye una herramienta necesaria,
aunque no suficiente, para el desarrollo de las economias y comunidades locales y regionales. En
tal sentido, consideramos al desarrollo local -entendido éste como un proceso de transformacion
de la sociedad y la economia de un determinado territorio, con el fin de mejorar las condiciones de
vida de la poblacion de ese territorio-, mas que como una realidad o verdad comprobada, como un

concepto militante, un horizonte, una estrategia para la accion.

La metodologia de investigacion para este trabajo incluyo el uso de diversas técnicas, cuantitativas
y cualitativas, tales como la investigacion bibliografica, el analisis de documentacion y fuentes de
informacion secundarias, la realizacion de entrevistas personales a informantes claves y actores
locales, y el andlisis de los datos recolectados por la encuesta “Relevamiento Diagndstico
Productivo Municipal”, aplicada a 215 gobiernos locales argentinos en el marco del Programa de
Desarrollo Productivo Local, “PROLOCAL” 3, perteneciente al Instituto Federal de Asuntos

Municipales de la Nacion (IFAM).

I. Fundamentacion y contextualizacién del tema

Para analizar la situacion actual de los gobiernos locales en cuanto a sus posibilidades y capacidad
de gestion del territorio, y el potencial del asociativismo municipal como estrategia de desarrollo
econdémico del mismo, tomaremos tres variables: 1- la heterogeneidad existente en cuanto a la
estructura econdmica y la distribucién poblacional de los municipios, 2- el desarrollo institucional
de los municipios en el area de desarrollo productivo y 3- la vinculacién del municipio con

organismos nacionales y provinciales.

La reflexion fundamental que se asocia a estas variables es la centralidad del desarrollo de las

instituciones y vinculaciones institucionales que intervienen en los procesos de desarrollo. Estos, no

3 En el cual me desempefio desde marzo de 2002, como responsable del 4rea de Sistema de Informacion. Se
realizan mas adel ante algunas precisiones metodol égicas.
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se producen en el vacio sino que encuentran sus raices profundas en las caracteristicas de la
sociedad, la cultura y las instituciones de que se trate. El “entorno” institucional, cultural y de
relaciones sociales es un factor clave que condiciona las posibilidades del desarrollo de los

territorios y es fuente de la competitividad de los mismos en el contexto de la globalizacién.

Al respecto, Vazquez Barquero sefiala que “El nuevo pensamiento institucional argumenta que la
relevancia estratégica de las instituciones en los procesos de desarrollo reside en que permite
reducir los costes de transaccién y produccion, aumenta la confianza entre los actores econémicos,
estimula la capacidad empresarial, propicia el fortalecimiento de las redes y la cooperacion entre
los actores y estimula los mecanismos de aprendizaje y de interaccién”. El autor sostiene que el
desarrollo econémico toma fuerza en aquellos territorios que tienen un sistema institucional
evolucionado y complejo, como es el caso de las comunidades y regiones de paises europeos. Por
el contrario, las barreras al desarrollo aparecen, generalmente, como consecuencia de las
carencias y mal funcionamiento de la red institucional y en las dificultades encontradas en los
procesos de descentralizacion en cuanto al “reparto del poder” entre los diversos niveles de las

administraciones del Estado lo cual se adapta fuertemente al caso argentino.

Para el desarrollo de estas variables en los siguientes apartados nos basaremos en algunos datos
extraidos del mencionado “Relevamiento Diagndstico Productivo Municipal”, aplicado a 215

gobiernos locales argentinos en el marco del Programa “PROLOCAL”, del IFAM.

Algunas precisiones metodoldgicas al respecto son las siguientes: la unidad de analisis son los
gobiernos locales del pais, ya sean municipios, comunas, comisiones de fomento, etc®. La
recoleccién de datos se instrumenta a través de un cuestionario semi estructurado y auto
administrado. El informante es la autoridad local por ellos mismos designada, generalmente el
intendente o responsable del area de produccion. Los datos se vuelcan en una base del programa
de estadisticas SPSS. El conjunto de municipios de la base no constituye una muestra
probabilistica, sin embargo, desde el punto de vista de la representatividad de los estratos de
poblacion, categoria de gobierno local, distribucion territorial por provincias y regiones, la
distribucién de los casos es relativamente semejante a la del universo, con lo cual, si bien no
pueden hacerse inferencias directas de los datos, sirven como estimador aproximado de la realidad
nacional. Los gobiernos locales de la base, 215, representan un 11% del total de gobiernos locales
electos existentes (sobre un total de 1.922), y aproximadamente un 15% del total de poblacion del

pais, segin el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2001 del INDEC.

I. 1- Estructura econdmica y poblacional de la Argentina

4 Vazquez Barquero, Antonio, “Desarrollo, redes e innovacion”. Ediciones Piramide, Madrid, 1999. Pag. 243.
° Dentro de los gobierno locales existen, segin categorias de |as distintas constituciones provincial es,
municipios de primera, segunday tercera, comunas, comisiones municipales, de fomento, comunas rurales,
etc. De todos modos en muchos casos hablaremos de “municipios’ en formagenéricaparareferirnosa
gobiernos locales, por razones de simplicidad, salvo cuando tratemos en particular este tema.



La gran extension territorial del pais (2.780.400 km2), se acompafa de una baja densidad
poblacional, 13 habitantes por km2 y con grandes diferencias de densidad poblacional. Segun el
Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2001° por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires la
densidad es de 44,7 hab./km2, en la Capital Federal es de 13.647 y en la Provincia de Santa Cruz,
en la Patagonia es de 0,7. Esta heterogeneidad se manifiesta también en la estructura poblacional
de los municipios argentinos, como veremos. El municipio de la Matanza, por ejemplo, (Provincia
de Buenos Aires) posee 1.121.298 habitantes, lo cual es equivalente al total de poblacion de 1.334
municipios de hasta 3.000 habitantes (1.276.861 habitantes), y al total de poblacién de las

provincias patagénicas, 1.482.002". La poblacién urbana alcanza al 89% de la poblacién total.

Esta distribucion poblacional en base a grandes asentamientos urbanos, especialmente en las
Provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza - que junto con la Capital Federal
poseen el 67% de la poblacion nacional-, se asocia a las grandes divergencias econémicas del
territorio, a una distribucion de la actividad econdmica en base a polos de desarrollo y a la gran

brecha de productividad existente entre &reas geograficas.

En cuanto a la estructura econémica del territorio nacional, Francisco Gatto® sefiala que 5
provincias concentran mas del 75% del Producto Bruto Geografico (PBG), si agregamos 4
provincias patagénicas (9 en total) alcanzamos al 80%. En el extremo opuesto 8 provincias s6lo
aportan el 7% del PBG, dentro de las cuales vive poco mas del 15% de la poblacion. A su vez,
entre Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe y Mendoza, poseen el 72% de las exportaciones, mientras
las 8 provincias mas retrasadas solo exportan el 4.3% del total. En cuanto a la inversion (1997-
1999), 8 provincias concentraron 90% de la inversién de las 500 grandes empresas y 5 provincias
totalizaron menos del 2%. Por ultimo, puede sefialarse que 7 provincias poseen inversion publica

superior a la privada.

Como sefalan algunos autores, “La configuracion territorial de la Republica Argentina es el
resultado de sucesivos modelos socioecondmicos (mercantilista, agroexportador, industrial) que
reforzaron el crecimiento desigual y generaron regiones favorecidas por la abundancia y
concentracion de actividades, servicios, poblacion y oportunidades; y regiones caracterizadas por la

dispersién poblacional, déficit de servicios y crisis econémico sociales recurrentes”®

. Aunque
generalmente se ejemplifica esta situacion con el crecimiento de la Regién Metropolitana de
Buenos Aires, procesos similares se dan en cada una de las provincias entre sus capitales y

ciudades principales respecto de su interior. Los procesos de migracion interna desde los sectores

® Instituto Nacional de Estadisticasy Censos, INDEC, 2001.

" Datos tomados del Instituto Federal de Asuntos Municipales (IFAM).

8 Gatto, Francisco: “El desafio territorial” material curso de postgrado, Desarrollo local y economiasocial,
FLACSO, Buenos Aires, 2002. En base a datos del INDEC.

° Lemoine, Gracielay Sarabia, Leticia, “Microrregiones: instrumento para el desarrollo sustentable del
territorio nacional” en revista Aportes para el Estado y la Administracién Gubernamental, Afio 8, N° 18.
Asociacion de Administradores gubernamental es, Buenos Aires, 2001. Pag. 66.



rurales a los urbanos y desde las ciudades pequefias a las medianas y grandes en busca de
oportunidades laborales, educativas o de mera subsistencia han sido constantes e incrementales
en las ultimas décadas a partir de la crisis producida por la reestructuracion tanto del sector
publico como privado y la reconversion de las actividades agropecuarias e industrial, provocando la

despoblacion de &reas rurales y poblados, al tiempo que una fuerte degradacion de las ciudades.

Del mismo modo, los gobiernos locales argentinos se caracterizan por una gran heterogeneidad en
cuanto a su tamafio poblacional, estructura, recursos, configuracion social, cultural y econémica.
La Argentina posee 1922 gobiernos locales y 2169 si consideramos a aquellos cuyos gobernantes
no son elegidos por la poblacién en forma directa®’. Podemos decir a primera vista que existe una
gran cantidad de gobiernos locales en la Argentina, pero esto es muy relativo si tomamos algunos
otros casos como referencia, por ejemplo 37.983 en Francia, 9.214 en Espafia, 4.974 en Brasil, 335
en Chile y 218 en Paraguay'. Los municipios se hallan distribuidos en forma muy dispar en el
territorio argentino, por ejemplo, Cérdoba posee 428 gobiernos locales mientras que Mendoza solo
18. Existe una gran dificultad para llegar a acuerdos entre distintos organismos publicos? sobre
criterios de cantidad de municipios, clasificacion y hasta limites de los mismos, lo cual dificulta la

homogeneizacién de bases de informacién.

En los cuadros siguientes podemos comparar el tipo y cantidad de municipios con la cantidad de

habitantes por gobierno local:

Cuadro 1: Municipio por cantidad de poblacion afio 1998

Habitantes Cantidad de poblacién % % acumulado
Menos de 1.000 274.455 0.9 0.9
De 1.000 a 10.000 3.453.498 10.8 11.7
De 10.000 a 100.000 8.888.188 27.7 39.4
Mas de 100.000 19.433.484 60.6 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Instituto Federal de Asuntos Municipales (IFAM).

Cuadro 2: Cantidad de Municipios por tipo Afio 1998

Habitantes Cantidad de Municipios % % acumulado
Menos de 1.000 775 36.8 36.8
De 1.000 a 10.000 961 45.6 82.4

10 Datos tomados del Instituto Federal de Asuntos Municipales (IFAM).

1 Informe Argentino sobre Desarrollo Humano, 1997. Honorable Senado de la Nacién. Argentina.

12 Entre ellos se destacan el Instituto de Estadisticasy Censos (INDEC), el Instituto Federal de Asuntos
Municipales (IFAM), laDireccion de Asuntos Territoriales de la Jefatura de Gabinete de Ministros vy el
Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP).



De 10.000 a 100.000 313 14.9 97.3
Més de 100.000 57 2.7 100.0
Total General 2.106 100.00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Instituto Federal de Asuntos Municipales (IFAM).

Existe una gran cantidad de municipios rurales y chicos, con menos de 10.000 habitantes, que en
total alcanzan el 82% de los municipios existentes, mientras que el 60% de la poblacién vive en
ciudades de mas de 100.000 habitantes. Es decir, existen muchas jurisdicciones pequefas y
medianas casi sin poblacion, mientras que en pocas jurisdicciones se da la concentracion de la

poblacién, especialmente alrededor del Gran Buenos Aires, Rosario, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza.

Como sefiala Daniel Arroyo™®, los municipios chicos (el 46% tiene entre 1.000 y 10.000 habitantes)
no poseen recursos y capacidad de gestién suficientes para el desarrollo econémico local, porque
poseen escasos recursos y escasas condiciones técnicas y organizativas, por lo que deben
agruparse en una escala mas bien regional o micro regional. En cambio, en los grandes municipios,
especialmente de Buenos Aires, este debe encararse de forma sub municipal, ya que no existe un
Unico perfil sino caracteristicas muy diversas al interior del municipio. Los municipios que en
principio encuentran mejores condiciones de escala para el desarrollo local serian los de entre

10.000 y 100.000 habitantes, los cuales representan el 15% de los gobiernos locales existentes.

I. 2- Desarrollo institucional de los municipios en el area productiva'®.

Analizamos esta variable a partir de la existencia en los gobiernos locales de un area especifica
dedicada al desarrollo productivo de la localidad. Los municipios poseen mayormente, el 62%, un
area de gobierno dedicada al desarrollo productivo. Estas se denominan generalmente
como “area de la produccion” y en algunos casos “area de desarrollo productivo” o “area de

desarrollo local”.

Cuadro 3

Posee area que fomente el desarrollo

Frecuencia Porcentaje
NO 82 38.1
Sl 133 61.9
Total 215 100.0

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Prolocal, 2003.

13 Arroyo, Daniel, op.cit.

14 Con “érea productiva’ nos referimos a una amplia gama de actividades econémicas, que incluye a los
sectores primarios, secundarios y terciarios de la economia local. Con lo cua el concepto de desarrollo
productivo es asimilable en este caso a de desarrollo econémico.
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Sin embargo, estas poseen en general poco personal y bajos recursos y han sido creadas en forma
relativamente reciente. La cantidad de personal afectada a las areas de desarrollo productivo
es muy reducido en relacién al total del personal municipal, siendo este porcentaje de entre el 1y
el 9%, e inferior al 3% para el 75% de los casos. El grado de profesionalizacion del personal es
muy bajo, aunque variable segun el tamafio de los municipios y sus estructuras. Los municipios
que no poseen area de desarrollo productivo expresan que se encuentran muy interesados en la
creacién de la misma, sefialando como obstaculos principales la falta de recursos econémicos y
humanos para su creacion. Ello implica un grado de conciencia en relacion a la importancia del
desarrollo productivo local como parte de la gestion municipal y del nuevo rol que los gobiernos

locales encaran en la actualidad, pero con bajos recursos concretos para su desenvolvimiento.

Cuadro 4

Intervalos de Poblacion. Censo 2001 y Posee area que fomente el desarrollo

Posee area que
fomente el desarrollo
NO SI Total
Intervalos de Hasta 2.000 hab. 63.6% 36.4% 100.0%
Poblacion. De 2.000 a 10.000 47.7% 52.3% 100.0%
Censo 2001 “pesde 10.000 a 50.000 20.3% 79.7% | 100.0%
De 50.000 a 100.000 100.0% 100.0%
De 100.000 a 250.000 100.0% 100.0%
Mas de 250.000 100.0% 100.0%
Total 82 133 215
38.1% 61.9% 100.0%

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Prolocal, 2003.

Entre los municipios de menos de 2.000 habitantes, el 64% de los casos no posee un area de
desarrollo productivo. Por el contrario, en los municipios de entre 2.000 y 10.000 poseen area de
desarrollo productivo el 52%, y entre 10.000 y 50.000 habitantes el 80%. En los municipios de

mas de 50.000 habitantes, el 100% posee un &rea especifica.

Existe una relacién directamente proporcional entre el tamafio poblacional del municipio y el grado
de desarrollo institucional en el area productiva. La existencia de algunos municipios muy
pequefios dificulta en gran medida la creacién de areas de produccién o desarrollo en los mismos,
carencia que puede subsanarse en parte a partir de la asociacion de estos en micro regiones y la
cooperacion que puede generarse entre los recursos humanos existentes de cada localidad y
compartidos en el conjunto. A su vez, en general, se comprueba que el desarrollo institucional del

municipio tiene una incidencia significativa en el desarrollo de planes estratégicos, proyectos



productivos, realizacién de estudios, vinculacién con organismos nacionales y provinciales'®, entre

otros.

I. 3- Vinculaciéon del gobierno local con organismos nacionales y provinciales.

Como tercer elemento de importancia se considerd el grado de vinculacion existente entre el nivel
local y el nacional y provincial para el fomento de la produccién y el despliegue de iniciativas de
desarrollo local. Este es un elemento de importancia dado que los municipios, al no poseer en
general los recursos propios necesarios, dependen en gran medida de la provision de financiacion

y herramientas desde los niveles de gobierno provincial y nacional.

Se consulté a los municipios sobre la vinculacion que poseen con organismos o0 programas del
gobierno nacional®® en relacién a temas productivos y de desarrollo econémico. Se obtuvo que el
52% de los gobiernos locales de este estudio no se encuentra vinculado a ningln organismo
nacional’’. De estos, el 60% sefialé6 como motivo principal el “desconocimiento” respecto de la
oferta de programas o instrumentos, mientras que un 30% dijo que se debe a que, si bien

solicitaron apoyo, “no obtuvieron respuesta”.

Cuadro 5:

Vinculaciéon con Organismos Nacionales

Frecuencia Porcentaje
Vaélidos NO 111 51,6
Sl 104 48,4
Total 215 100,0

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Prolocal, 2003.

Gréfico 1

15 Este punto se encuentra desarrollado en Altschuler, Barbara: “Dificultades y oportunidades del desarrollo
econémico local en Argentina’. Tesis de Maestria. Universidad Internacional de Andalucia, Espafia, 2003.

16 Es decir, estar adheridos a programas nacionales o recibir de estos insumos tangibles o intangibles, tales
como informacion, capacitacion, etc.

17 Sin contar aqui lavinculacién de todos |os casos de este estudio con el Prolocal, del IFAM, que realiza el
relevamiento o la existenciaen el municipio de Planes Jefesy Jefas de hogar desocupados.
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Dentro de los municipios que se encuentran vinculados, en su mayoria lo estdn con un soélo
organismo, que en el 25% de los casos es el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA), dada su fuerte presencia en el territorio nacional y trayectoria, especialmente se sefialan
los programas ‘Prohuerta” y “Cambio Rural”. En el 22% de los casos se sefiala al Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién, especialmente a través del Programa “Redes”, de apoyo a micro
emprendimientos asociativos. Solo en el 16% se encuentra una vinculacion del municipio con la
Secretarfa de la Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME, actualmente Subsecretaria). Por Gltimo, en
un 9% de los casos se sefiala a Universidades Nacionales como organismos vinculados al
municipio, especialmente a través de convenios para capacitacion, asistencia técnica y desarrollo

de diagndsticos o planes estratégicos.
Estos resultados sefialan un nivel importante de aislamiento y falta de articulacion institucional en
la relaciéon nacion- municipio para el fomento del territorio y el desarrollo productivo de estas

localidades pequefias y medianas, las cuales, dado el tamafio de sus poblaciones y estructuras

municipales, poseen mayores dificultades de acceso a informacién y vinculaciones.

En cuanto a los estratos poblacionales de los municipios y su relacién con Organismo nacionales

tenemos la siguiente distribucién:

Cuadro 6:
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Vinculacién con Organismos nacionales segun poblacién del Municipio

Vinculacién con
Organismos
Nacionales
NO Sl Total
Intervalos de Hasta 2.000 hab. 79.5% 20.5% 100.0%
Poblacion. De 2.000 a 10.000 51.2% 48.8% 100.0%
Censo 2001 “pegde 10.000 a 50.000 45.3% 54.7% |  100.0%
De 50.000 a 100.000 9.1% 90.9% 100.0%
De 100.000 a 250.000 20.0% 80.0% 100.0%
Mas de 250.000 20.0% 80.0% 100.0%
Total 51.6% 48.4% 100.0%

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Prolocal, 2003.

Claramente la vinculacién es menor a medida que el tamafio del municipio desciende (cuadro 6). El
80% de los gobiernos locales de hasta 2.000 habitantes no posee ninguna vinculacion con
Organismos Nacionales y casi la mitad de los casos de municipios de hasta 50.000 habitantes. En
este sentido, los instrumentos nacionales de apoyo al desarrollo productivo local no estarian
compensando las disparidades existentes en cuanto a accesibilidad y debilidad de los gobiernos
locales. Este también es un elementos que argumenta a favor de las asociaciones intermunicipales
y la conformacion de micro regiones, como instrumento estratégico para, por un lado, optimizar los
instrumentos y recursos disponibles a nivel nacional, provincial y local, a partir de su difusiéon e
implementacion en estructuras organizadas de asociaciones de municipios medianos y pequefios y
no en gobiernos locales individuales; y por otro, para potenciar recursos existentes en las

localidades, ampliar mercados y capacidades productivas, entre otros.

En cuanto a la vinculacién de los municipios con Organismos Provinciales, el porcentaje de

vinculados es algo mayor respecto de los nacionales, 55%.

Cuadro 7:

Vinculacién con Organismos Provinciales

Frecuencia Porcentaje
NO 97 45.1
Sl 118 54.9
Total 215 100.0

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Prolocal, 2003.
En la gran mayoria de los casos se trata del Ministerio de la Producciéon Provincial (u otro con

distinta denominacién y similar rol). En cuanto a la distribucién poblacional de los municipios se

repite la misma situacién antes mencionada, a menor tamafio menor vinculacién.
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11- El asociativismo intermunicipal como una estrategia para el desarrollo.

Como vimos hasta aqui, el territorio argentino se encuentra fragmentado y sus recursos de distinto
tipo, particularmente econdémicos y humanos distribuidos en forma fuertemente heterogénea. A
nivel territorial y de las instituciones locales, se puede hablar de “inframunicipalismo” en
Argentina®®, es decir, la existencia de una gran cantidad de gobiernos locales pequefios y medianos
sin capacidad de gestion, ante las demandas y funciones crecientes que debe afrontar y sin escala
de produccién y mercado suficientes para el desarrollo econémico y productivo. Es a partir de ello,
que se plantea para estas localidades la asociacion y la planificacion del desarrollo en una escala

mayor, de tipo regional o micro regional’® como una estrategia potencial para el desarrollo.

La planificacion del territorio no puede ser estrictamente local. La continuidad del territorio y los
efectos que las politicas -0 su omisién- generan, siempre repercuten en conjuntos mayores. Por
ejemplo, no es viable que una localidad pretenda realizar un potencial y perfil turistico a partir de
sus recursos naturales, lo organico y no contaminado, si la localidad vecina define un perfil
industrial. O bien, si todas las localidades de una region deciden por separado desarrollar un
mismo perfil productivo, lo que las lleva a competir entre si en vez de potenciarse o
complementarse. Los problemas ambientales, sanitarios y sociales, como las inundaciones, la
contaminacién, las pestes, plagas y las migraciones de poblacion, por ejemplo, son interlocales, e

incluso interregionales, por lo que requieren de soluciones y politicas asociativas y coordinadas.

Por otra parte, en el ambito politico y del poder, las asociaciones de municipios y el surgimiento de
regiones con identidad y mayor presencia en el territorio, otorgan a los representantes mayor
capacidad de negociacién ante los gobiernos provinciales y nacionales. Asi como la asociacion de
productores pequefios y medianos otorga al conjunto una mayor capacidad de negociacion y
mayor poder en el mercado, las asociaciones de municipios agregan poder en el “mercado
politico”, para hacerse oir, realizar demandas, imponer ideas, proyectos o estrategias, en un

contexto hasta aqui caracterizado por el abandono y desatencién de gran parte del territorio.

A si mismo, al interior de la asociacidbn de municipios, se generan importantes sinergias y
economias de escala a partir de procesos de comunicacion, aprendizaje y transmision de

experiencias. Las micro regiones, por su mayor escala, conllevan potencialmente el desarrollo de

18 |turburu, Ménica: “Nuevos acuerdos institucionales para afrontar el inframunicipalismo argentino” en
“Cooperacion Intermunicipal en Argentina’, Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP),
Editorial Eudeba, Buenos Aires, 2001. La autora compara la situacion argentina con los fenémenos de
inframunicipalismo en Francia, Espafia e Italia, donde los gobiernos estarian igual mente intentando impul sar
la formacién de instituciones supramunicipalesy distintas formas de cooperacién intermunicipal .

19 Hablamos de “micro regiones’ para las asociaciones de municipios ya que el término “regiones’ se utiliza
paralos conjuntos de provincias.
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fendmenos tanto cuantitativos como cualitativos. Hacen posible en el conjunto lo que no es
rentable o posible a nivel individual, como poseer un equipo técnico interdisciplinario para el apoyo
al desarrollo productivo, contratar servicios y asesoramiento, lograr volimenes de produccion y de
mercado que posibilitan escalas de desarrollo productivo y de gestién del mismo més viables. En
este sentido, las ‘micro-regiones” o asociaciones de municipios, se presentan como un espacio
favorable para un desarrollo més equilibrado y sustentable y surgen en distintas partes del pais
como un nuevo actor que adquiere fuerte relevancia a nivel territorial. Estas entidades aparecen
como instancias intermedias de gestién y optimizacion de recursos propios o provenientes de la
provincia o la nacién. Intermedias ya que se encuentran contenidas en unidades territoriales
mayores, la Provincia, la regién interprovincial, la Nacion, la region supranacional, e integradas por

unidades menores, el municipio, la comuna o la localidad.

Il. 1 Las micro regiones en la Argentina

Las micro regiones en la Argentina surgen como espacios flexibles y amplios de articulacion.
Algunas poseen objetivos especificos, como la conformacion de consorcios camineros, entes
turisticos, corredores productivos de un sector econdmico en particular, otras poseen un objetivo
mas integral y abarcador, asociado al desarrollo de sus localidades y territorios y la articulaciéon de
estrategias y visiones de futuro comunes para lograrlo. Generalmente se definen como ejes
importantes de asociacién una historia o caracteristica geografica comun, la continuidad territorial,
los lazos de pertenencia e identificacion sociocultural, los cuales la definen como comarca o
comunidad “natural”, y la homogeneidad o complementariedad econdémico- productiva, a partir de
una planificacién estratégica comun en vistas al desarrollo econémico. No obstante, la asociacion
intermunicipal puede superar en ciertas circunstancias los limites estrictos del territorio
intermunicipal acordado e involucrar proyectos concretos de municipios mas apartados que entren

en sintonia con alguna de las problematicas micro regionales.

Se propone generalmente para la conformacion de micro regiones una integracion adecuada en
términos de poblacion, recursos naturales, geografia, identidad y potencialidad cultural,
infraestructura, capacidad administrativa y de gestion. Sin embargo, en muchos casos, la
diversidad, fragmentaciéon y heterogeneidad existente en el territorio provincial y nacional se
reproduce a nivel regional y al interior de las mismas micro regiones, entre &reas mas
desarrolladas y menos desarrolladas, entre municipios y comunas €on una escala poblacional,
productiva y de desarrollo institucional mayor en los primeros y muy deficiente en las segundas-
entre visiones divergentes e incluso opuestas de las autoridades y actores locales, entre partidos y
colores politicos diferentes. Esta situacion requiere por parte de los impulsores de la micro region
una fuerte decision politica, esfuerzos de coordinacién y equilibrio, practicas de solidaridad y

compensacion internas. Estas practicas, cuando se mantienen con éxito constituyen verdaderos
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procesos de aprendizaje, cooperacion y construccion de consensos en vistas de un proyecto

comun, que se propone ser beneficiario para el conjunto.

Las micro regiones y las experiencias asociativas y cooperativas entre municipios en la Argentina
constituyen un fendmeno muy incipiente y recién en gestacién. Marcelo Posada, respecto de los
Consorcios Productivos de la Provincia de Buenos Aires sefiala que: “durante la primera mitad de la
década de 1990 comenz6 a gestarse una regionalizacion sui generis —aln en construccion- que
tiene como rasgo distintivo el construirse de abajo hacia arriba. En efecto, los intendentes de
diferentes territorios iniciaron contactos con otros intendentes vecinos en pos de encontrar un
medio propicio a la generacidon de respuestas locales frente a los desafios novedosos que les
imponia el nuevo funcionamiento de la economia y la sociedad argentina”.?® Al respecto, Daniel
Cravacuore afirma que “el origen de estos consorcios desde abajo no parece ser un dato menor;
en tanto que esta ampliacién de los asuntos locales puede ser interpretada como la reaccion local

ante la carencia de politicas nacionales o provinciales de desarrollo”*.

El surgimiento de las micro regiones responde a diversas situaciones segun los casos. En algunos,
las micro regiones surgen, al igual que las iniciativas de desarrollo local, méas por la necesidad que
por la logica o la razén, es decir, en muchos casos los une mas “el espanto que el amor”, lo cual es
mucho decir en contextos muy desfavorables de crisis y graves problemas sociales. También
surgen por la necesidad de aprovechar una ventaja especifica, concreta, coyuntural, ya sea de
parte del mercado como de la oferta de recursos publicos, a partir de diversos programas
nacionales que fomentan o fomentaron en el pasado las asociaciones de municipios y otorgan a las
mismas créditos u otros beneficios. O bien por una politica del Estado provincial -desde arriba- que
divide la totalidad de su territorio en asociaciones o micro regiones. De todos modos, los casos
mas exitosos y que perduran en la actualidad, son aquellos que surgen de una iniciativa desde
abajo, con una fuerte conviccion y convencimiento de los mismos intendentes de las ventajas de

asociarse y buscar estrategias comunes frente a la adversidad que enfrentan.

Podemos definir el objetivo principal de la constitucion de micro regiones del siguiente modo:
constituir instancias de desarrollo, concertacion y articulacion a nivel intermunicipal, a fin de
incrementar la capacidad institucional de cada uno de los gobiernos locales y el potencial
productivo del territorio, a través de la promocion de oportunidades existentes en la micro regién

gue solo pueden ser aprovechables a partir del abordaje conjunto y la asociatividad municipal.

El instrumento clave en la asociacion de municipios es el plan integral de desarrollo micro regional,

o plan estratégico de la micro regién, a partir del cual el nuevo sujeto territorial se vuelve

20 posada, Marcelo, “Desarrollo rural y local. Los primeros pasos de |os Consorcios Productivos de |a
Provincia de Buenos Aires’ en Argirdpolis. Periddico Universitario. (Www.argiropolis.com.ar)

21 Cravacuore, Daniel, “Andlisis de gestion del Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste
Bonaerense”, en “ Cooperacion Intermunicipal en Argentina”, Instituto Nacional de la Administracién
Pdblica (INAP), Editorial Eudeba, Buenos Aires, 2001.
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consiente de si mismo e identifica una vision y camino a seguir, planifica sus politicas y recursos y

orienta sus acciones inmediatas y futuras.

Segun datos del IFAM, existen alrededor de 50 Micro Regiones, de las cuales 38 pertenecen a una
misma provincia mientras que 12 son interprovinciales. En estas micro regiones intervienen 398
municipios de todo el pais pertenecientes a 20 provincias. El porcentaje de municipios asociados en
micro regiones asciende al 18% sobre un total de 2.169 gobiernos locales. Segun los datos del
Censo 2001 del INDEC, la poblacion total de Argentina es de 36.224.127 y la poblacion que
concentran las Micro regiones es de 6.499.605, lo que equivale también a un 18% de la poblacion.
Desde el Programa de Desarrollo Productivo Local, PROLOCAL se trabaja en la recoleccion de
informacion, apoyo y asesoramiento para la conformacién de micro regiones. A partir del andlisis
micro regional de los datos analizados en los apartados anteriores (215 gobiernos locales) se
presenta informacion sobre 30 micro regiones, pertenecientes a 16 provincias y en las que se
incluye un total de 270 gobiernos locales (Ver cuadro en Anexo 1). El rango poblacional de las
micro regiones es muy variable, siendo entre 4.900 y 893.000 habitantes aproximadamente, la
poblacién promedio de los municipios integrantes es de alrededor de 20.000 habitantes pero con
una alta dispersion que va de 1.000 a 120.000 habitantes. Esto implica que, si bien en general, la
asociacion de municipios se plantea como estrategia para los gobiernos chicos, también existen
casos de asociacién entre municipios medianos y grandes. En promedio las micro regiones estan

integradas por unos 9 gobiernos locales.

Existe una gran heterogeneidad también en cuanto a la situacién de funcionamiento y
formalizacién juridica de cada micro region. La mayoria de estas se encuentra en funcionamiento y
consolidadas, es decir, que poseen cierta trayectoria, continuidad y un funcionamiento mas o
menos aceitado, independientemente del grado de formalizacién legal. Sin embargo muchas otras
se encuentran recién en formacion y algunas estan inactivas o comenzando a reactivarse. En
cuanto al nivel de institucionalizacién y formalizacién juridica encontramos diversas figuras legales
(Ver cuadro en Anexo 2), principalmente asociaciones civiles sin fines de lucro, figura a la que
generalmente se recurre cuando no existe otro tipo de forma legal provincial mas adecuada. Luego
encontramos una serie de figuras provinciales, en aquellos casos en que la provincia tiene o tuvo
en el pasado una politica de promocién del asociativismo municipal, por ejemplo, los Consorcios
Productivos de la Provincia de Buenos Aires, instituidos por Ley provincial N° 12.288, los Ente
Intermunicipal para el Desarrollo Regional (EN.IN.DE.R) de Cérdoba, las Micro Regiones y Consejos
Regionales de Chaco, también establecidas por Ley provincial N° 5.174, las Asociaciones de
Desarrollo Regional (ADR) de Santa Fe, y algunos Entes regionales creados especialmente por una
provincia, como el Ente de desarrollo Region Sur de Rio Negro, o por el acuerdo de dos provincias

como es el caso de la Comarca del Paralelo 42 (CODECAP 42).

Sin embargo, una gran mayoria de las micro regiones funciona de hecho, sin una figura juridica y

una institucionalidad afianzada, lo cual representa una de las principales dificultades para el
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reconocimiento formal y legal de estas asociaciones y la actuacidon de las mismas como entes
intermedios ante los gobiernos provinciales, nacional e incluso con el exterior. Si bien la mayoria
de las constituciones provinciales permiten la conformacion de asociaciones entre municipios, tal

legislacién no establece pautas claras y dista de ser homogénea para las distintas provincias®2.

En general, la pauta es que las micro regiones pueden materializarse por leyes, convenios y
acuerdos, los municipios pueden asociarse con distintos fines entre los que se destacan la
busqueda del desarrollo econdmico y social, pero no constituyen un nuevo nivel de gobierno. “La
Constitucién permite crear regiones, pero las regiones estan impedidas de tener gobiernos propios.
No pueden tener autoridades surgidas de procesos electorales. Por tanto, la construccion de las
micro regiones demandara un permanente ejercicio de democracia entre las diferentes unidades
territoriales que las componen a los efectos de dotar de legitimidad al proceso a emprender”®.
Esta situacion plantea un desafio en cuanto al ejercicio continuo de la democracia, en pos de la
concertacion de actores territoriales y la construccion de consensos en los que preferentemente

deben intervenir tanto el nivel local como el provincial y nacional.

Es interesante sefialar que existen ademas algunas experiencias importantes, aunque incipientes,
de asociaciones de municipios a escala internacional, a partir de la cercania con municipios de
paises limitrofes, tal es el caso por ejemplo de la micro regidon Asociacion para el Desarrollo de
Misiones, que se encuentra realizando actividades y reuniones conjuntas con la Asociacao dos
Muicipios da Grande Santa Rosa, del sur de Brasil, a partir del “I Encuentro de Intendentes de la
Cuenca del Rio Uruguay”, realizado en febrero de 2003, en el que se firmé un Acta de
Colaboracion e Integracion de las dos micro regiones vinculadas al desarrollo productivo. En este
sentido, las micro regiones pueden convertirse ademas en actores importantes en los procesos de

integracion regional como el MERCOSUR.

11 .2 El caso de la Micro Regién de la Mar Chiquita®*

Nuestra fortaleza es la existencia de un proceso de integracion micro regional, con el tiempo,
numerosas organizaciones de la sociedad pueden integrarse al proyecto
y el sentimiento localista transformarse en sentimiento de region.

(Prediagnéstico micro region de la Mar Chiquita)

22 Un andlisis delas diversas legislaciones provinciales en cuanto ala asociacién de municipios puede verse
en Lemoine, Gracielay Sarabia, Leticia, op. cit. Pag. 78 y en Iturburu, Ménica, op.cit. Pag. 65.

2| emoine, Gracielay Sarabia, Leticia, op. cit. Pag. 64.

24 Fyentes: Documentos y Pre diagnéstico de la Micro Regién (diciembre de 2000). Informes de consultores.
Entrevista a Intendente de Ceres, Presidente de la Micro Region. Visita a la micro region y reunion con
autoridades de la totalidad de las localidades que la componen. Datos del Prolocal. Censo Naciona de
Poblacion y Vivienda 2001, INDEC.
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Se trata de una micro regién (MR) de tipo interprovincial, involucra a las provincias de Santa

Fe, Cérdoba y Santiago del Estero. Posee 12 gobiernos locales de los cuales tres son

municipios y 9 son comunas. Situada en la regidn centro de la Argentina, en el borde Norte de

la denominada Pampa Humeda —que concentra la mayor produccion agricola y ganadera del

pals- abarca un territorio de 693.260 has., se ubica en la confluencia de las tres provincias, al

Este y al Noroeste de la Laguna de la Mar Chiquita, provincia de Cérdoba, que da nombre a la

micro region. La mayor parte de las localidades tienen aproximadamente un siglo desde su

fundacién y se originaron en colonias de inmigrantes, especialmente de procedencia italiana,

de la zona del Piemonte. En total la poblaciéon que abarca la MR es de 56.082 habitantes segin

el censo de 2001.

Cuadro 9: Gobiernos locales de la Micro Regién de la Mar Chiquita
MUNICIPIOS CATEGORIA | PROVINCIA | POBLAC | POBLAC | Variacio % de
1991 2001 n 91- 01 | poblaci
on
Ambrosetti Comuna Santa Fe 1351 1355 0,3 2,4
Arrufo Comuna Santa Fe 2105 2187 3,9 3,9
Ceres Municipio Santa Fe 13107 13796 5,3 24,6
Colonia Rosa Comuna Santa Fe 1042 1127 8,2 2,0
Hersilia Comuna Santa Fe 3356 3055 -9,0 54
San Guillermo Comuna Santa Fe 5407 6749 24,8 12,0
La Rubia Comuna Santa Fe 617 535 -13,3 1,0
Monte Oscuridad Comuna Santa Fe 825 725 -12,1 1,3
Suardi Comuna Santa Fe 4873 5964 22,4 10,6
Villa Trinidad Comuna Santa Fe 2289 2948 28,8 53
Morteros Municipio Cérdoba 14343 15100 53 26,9
Municipio Sgo. del

Selva Estero 2114 2541 20,2 4,5
TOTAL 12 3 51429 56082 9,0 100,0

Las dos mayores localidades, municipios de Ceres y Morteros, aportan mas de la mitad de la
poblacién, mientras que las mas pequefias, comunas de La Rubia y Monte Oscuridad, no llegan a
los 1.000 habitantes cada una, y presentan ademas poblaciones decrecientes. Esto representa
parte de las disparidades y heterogeneidad de las localidades. El 76% de la MR es poblacion
urbana y el 24% rural. La densidad promedio es de 9,8 habitantes por km2, pero esta varia entre
29,7 en Ceres y 1,5 en Ambrosetti, que es la localidad de menor densidad. Estos datos sugieren
gue se registran importantes movimientos migratorios desde los sectores rurales hacia los urbanos
y desde las localidades méas pequefias hacia las mayores. Como causas pueden sefialarse la
desaparicion de fuentes de trabajo, incorporacién de tecnologia, cambios en los patrones de
cultivos y procesos de concentracion de la tierra, pero también la existencia de centros de salud o

educacién de mayor envergadura en las localidades mayores.
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Estas comunidades se desarrollan en base a la produccién cerealera y lechera, generando
economias de integracion entre sectores primarios y secundarios, a partir de industrias vinculadas
a esta produccion, especialmente metalmecénica y lacteos. Por la importancia de la produccién
lechera (tambos) se la conoce también como “cuenca lechera norte”. Sin embargo, el sector se
encuentra en riesgo a partir de la crisis de la Cooperativa lactea Sancor (Santa Fe y Cérdoba) de
gran importancia en la zona y de la situacion de endeudamiento en que se encuentran los

productores locales.

En el sector agricola, dada la incorporacién de tecnologias y la inversién de capitales externos
encontramos dos realidades, por un lado productores histdricos, con tecnologias intermedias para
autoconsumo y comercializaciéon y por otro, grandes extensiones y alta tecnologia, basicamente
dedicados al cultivo de soja, maiz, trigo, sorgo y girasol (ordenados segun cantidad de hectareas
para cada uno). Se produce aqui claramente una situacién que se esta volviendo muy generalizada
en la agricultura argentina, como lo es el avance de la soja, especialmente de tipo transgénica,
sobre el sector lacteo en este caso y la consecuente expulsion de mano de obra y pérdida de

diversidad econémica que el fenémeno conlleva.

Existen sin embargo otros sectores, dentro de los que se destaca el apicola, por las excelentes
condiciones para su produccion organica. A partir de la Asociacion de Desarrollo Regional de la
zona (dependiente de la Provincia de Santa Fe) se compré una planta de extraccion de miel, se

form6 una asociacion de productores y se esta exportando miel en la actualidad.

La MR surge a mediados del afio 2.000 a partir de la decision de asociarse de los intendentes y
presidentes comunales locales, quienes se inscriben en el componente de micro regiones del
entonces Plan Nacional de Modernizacién de los Gobiernos Locales (2000- 2001) del Ministerio del
Interior de la Nacién. A partir de ello comienzan a desarrollarse reuniones y talleres en pos de la
conformacién de la MR, siempre acompafados, guiados y asesorados por un consultor de la nacion

perteneciente a este programa. Las etapas alcanzadas fueron:

= Definicién de los integrantes (pasa de 6 a 12 por la integracion de las localidades menores,
gue no tuvieron la iniciativa en un primer momento),

= Redaccién del Acta Acuerdo de la asociacion.

= Formacién del Equipo Técnico Local (ETL), con técnicos y profesionales de las diversas
localidades.

» Realizaciéon de talleres participativos publico- privados para la identificacion de temas
criticos y definicion de lineas y proyectos estratégicos.

= Identificacion de temas criticos, ideas proyectos y priorizacion del proyecto “ancla”, es

decir, el proyecto comun que actla como anclaje para fortalecer la asociacion. Se
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selecciond el proyecto de “Sistema regional de tratamiento y reciclado de residuos sélidos
urbanos”.

» Formulacién del pre- diagndstico para el posterior plan estratégico de la MR.

Los temas criticos identificados en las reuniones fueron los siguientes:

= Debilidad de los gobiernos locales chicos y desigualdad territorial en el acceso a los
servicios.

= El desaprovechamiento de las fortalezas internas, bajo asociativismo y cultura
individualista.

* La no agregacién de valor a la produccion primaria.

» La baja rentabilidad de la produccién agricola local.

» Fuerte endeudamiento de los productores agropecuarios.

» La desocupacion y sus consecuencias sociales.

En esta identificacién de problemas se reconocen los principales factores tanto internos como de
contexto que pueden sefialarse como factores criticos comunes a los gobiernos y comunidades
locales, sobre todo de pequefios y medianos, béasicamente asociados a la heterogeneidad
estructural y la debilidad institucional de los mismos, la falta de tradicion en cultura asociativa y de
cooperacién publico privada, falta de estrategias asociativas y de articulacion social y de la
economia, el nivel primario de la economia que determina la crisis paulatina de los perfiles
productivos agropecuarios, asociados al contexto macro economico del pais durante los ‘90, la
desocupacioén y la falta de apoyo a pequefios y medianos productores y empresarios, relacionado

al modelo socio econémico imperante en las Ultimas décadas.

En cuanto a los problemas internos en el proceso de conformaciéon de la MR, se plantearon
dificultades asociadas a la falta de compromiso y participaciéon de algunos gobiernos locales con el
proyecto, especialmente de las comunas menores. El liderazgo politico, tema central para estas
iniciativas, claramente estd representado por los tres intendentes de los municipios mientras que
las autoridades de las comunas mantienen una posicidn mas subsidiaria. Se verific6 ademéas una
falta de capacidad de gestion y comprensiéon del proceso de planificacion estratégica, que derivo
en la resistencia a abrir la participacién a las comunidades locales en el proceso de planificacién,
por la acumulacion de demandas que esta representaba y el esfuerzo en transparencia de la
gestion que implica. Al respecto los intendentes proponian el disefio no participativo del plan y la
posterior inclusion de organizaciones sociales, aunque finalmente se realizaron talleres
participativos con representantes de sectores sociales y privados. Un problema importante fue la
falta de capacidad y disponibilidad de los recursos humanos y técnicos de los municipios para
relevar informacion y elaborar el pre diagnostico y el proyecto “ancla”, los cuales requirieron de

importantes esfuerzos personales y voluntarismos para su finalizacion.
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Los integrantes de la micro regién sefialaron la importancia y significacion que tenia para ellos el
asesoramiento de un consultor externo, en este caso de la nacién, como mediador mas “neutral”,
al encontrarse fuera de la asociacion, pero también como guia y fijacion de tiempos y plazos,
evitando que el proceso quede sobrepasado por la cotidianeidad de la gestién local. De todos
modos el consultor externo debié -y debe- adaptarse a la realidad de los gobiernos y comunidades
de la region, en cuanto a ritmos, recursos, capacidades, opiniones y visiones de la realidad, ya que

son estos los verdaderos protagonistas del proceso de asociacion y planificacion.

El proceso de conformacién de la MR y de planificacion estratégica participativa de la misma se
frena con la crisis generalizada de fines de 2001, que afecta fuertemente la gobernabilidad de los
municipios y comunas. La acumulacion de demandas y tensiones por parte de la sociedad llevan a
los gobiernos locales a encarar politicas mas inmediatas y de corto plazo, particularmente de
distribucion de alimentos, comedores y gestion de planes del empleo, dejando un poco de lado la
planificacion estratégica y el proceso de asociacién, que, como los mismos intendentes sefialaban,
en casi un afio y medio de trabajo, no habia tenido logros concretos para mostrar a la poblacién.
Uno de los aspectos mas dificultosos fue la adopcion de una figura legal para la MR, dada la falta
de normativa clara y asesoramiento técnico juridico al respecto, ademas de la falta de fondos para
su inscripcion. La elaboracion del plan estratégico quedo limitada a la etapa de diagnoéstico, y el
proyecto “ancla” de tratamiento y reciclado de residuos urbanos quedd en la etapa de disefio, ya

gue no se consiguié el financiamiento para su implementacion.

Actualmente y desde el afio 2002, la MR comenz6 a reactivarse, los representantes mantienen la
voluntad y el compromiso de continuar con el proceso de asociacion y planificacién regional, se
han retomado las reuniones y talleres de trabajo para continuar con el plan estratégico, la
inscripcion de la MR como asociacion civil se encuentra en tramite y, mientras se estan buscando
fondos para la implementacion del proyecto comun, se identificaron otros proyectos de interés

como es el caso de una incubadora regional de empresas.

Los logros alcanzados se asocian a la puesta en marcha del proceso de planificacion participativa
regional, la formacion de un equipo técnico micro regional, la celebracion de convenios con
universidades, asociaciones de desarrollo y centros tecnoldgicos regionales para el apoyo y
asesoramiento técnico, un cierto grado de conciencia y participacion de los sectores privados y
organizaciones sociales de las comunidades a pesar de las restricciones iniciales, la continuidad del
proyecto de asociacién a pesar de las crisis y dificultades atravesadas y el reconocimiento de su

existencia e identidad por parte de los niveles provinciales y nacionales.

Como oportunidades para el fortalecimiento del proyecto de integracion regional y desarrollo
territorial, se sefialan en el mismo diagnéstico realizado por la micro regién, el volumen y calidad
de la produccion existente en el conjunto regional, una cultura emprendedora y disposicién a la

innovacion productiva que puede potenciarse, posibilidad de integracion de productores para

20



compras, ventas, contratos de servicios, la existencia de recursos humanos y numerosas
organizaciones sociales y econémicas en las localidades, como asociaciones y cooperativas que
pueden incluirse y un fuerte sentimiento localista, que puede con el tiempo y el trabajo en tal

sentido convertirse en un sentimiento “regionalista”.

En este caso, seleccionado justamente no por ser extraordinario sino por constituir un proceso
bastante comin al conjunto de micro regiones que se conocen, pueden identificarse los diversos
factores de orden interno y externo que representan tanto oportunidades como dificultades y
debilidades para las asociaciones de municipios y que se sintetizan a modo de conclusion en el

apartado siguiente.

Conclusiones: Las micro regiones como instrumento para el desarrollo, desafios y

dificultades.

Del analisis del caso presentado y del estudio y conocimiento de diversos casos de micro regiones
podemos enumerar las principales debilidades y dificultades detectadas en los procesos de
asociacion de municipios, las cuales consideramos que se asocian principalmente a la misma
debilidad y vulnerabilidad de los gobiernos locales sefialada, su heterogeneidad, y la del territorio
nacional en general, en cuanto a la distribucién de la poblacion y los recursos econémicos, la
relativa novedad de los procesos de asociacion y de politicas de desarrollo local y la crisis profunda

que atraviesa el pais. Identificamos las siguientes debilidades:

Los procesos de asociacién entre municipios requieren de un tiempo, esfuerzo y recursos
extras por parte de los municipios y sus estructuras, que muchas veces no poseen.
Generalmente la participacion queda restringida a la actuacion del poder ejecutivo,
existiendo poca difusibn y conciencia de pertenencia a una instancia mayor en las
comunidades y organizaciones locales.

No logran una verdadera integracion de las estructuras locales, limitdndose generalmente
a la implementaciéon de uno o mas proyectos comunes.

En muchos casos presentan dificultades para la obtencién de consensos internos debido a
problemas partidarios, de personalismo y liderazgo.

Una de las principales dificultades para su formalizacion es el marco juridico y la adopcién
de una figura legal, dada la escasez de antecedentes juridicos, tal situacién se agrava
cuando la micro regién es interprovincial, ya que se encuentran regulados por legislaciones
diversas.

Requieren procesos largos de integracidon, busqueda de consensos Yy planificacién
estratégica micro regional que no concuerdan con las demandas y necesidades de la

sociedad en el corto plazo.
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Presentan alta vulnerabilidad ante los procesos de crisis y los cambios institucionales de la
nacion, que representan discontinuidades en cuanto al apoyo técnico y financiero que

reciben de esta y la provincia.

Sin embargo, a pesar de las tensiones y dificultades podemos resaltar también la importancia que
estas instancias intermedias representan como oportunidad potencial para el desarrollo del

territorio en las siguientes ventajas y objetivos de las asociaciones de municipios:

Promueven una integracion social y econémica mas equilibrada y planificada del territorio.
Construyen consensos territoriales en un permanente ejercicio democratico ya que
fomentan no s6lo la asociacidn entre gobiernos sino que incluyen también a organizaciones
sociales y econémicas (ONG, Universidades, asociaciones de productores, profesionales,
juveniles, vecinales, etc.) y los niveles de gobierno provincial y nacional.

Promueven la cooperacion interna, la comunicacion y los procesos de ensefianza
aprendizaje entre gobiernos locales e intentan generar cambios a nivel de pautas y valores
(cooperacion, capacidad emprendedora, desarrollo de identidades colectivas, recuperacion
del valor trabajo, etc.).

Optimizan los recursos de gestion que existen a nivel local, provincial y nacional
compensando la debilidad de la gran mayoria de los gobiernos locales.

Aumentan la escala de produccion y del mercado para el desarrollo de estrategias
productivas. Fomentan la calidad, diversificacion y gerenciamiento a nivel productivo a
través de la vinculacién entre el sistema de ciencia y tecnologia nacional y el entorno local.
A través de la planificacion micro regional promueven el desarrollo de estrategias para el
territorio a mediano y largo plazo, superando la coyuntura y obteniendo continuidad mas
all4 de los periodos de gobierno y los diversos partidos politicos.

Implican el desarrollo de una identidad territorial que se diferencia tanto de la
generalizacion indiferenciada del territorio nacional como de la atomizacién vy

heterogeneidad extrema de los mas de 2.000 gobiernos locales existentes.

A partir de lo hasta aqui sefialado, podemos decir que el asociativismo intermunicipal y la
conformacién de micro regiones entre gobiernos locales puede constituir una herramienta, a la vez
gue un proceso Yy una experiencia validas para el desarrollo econémico local en la Argentina, ya
que, ademas de las ventajas en el plano instrumental, ayuda a contrarrestar la debilidad de los
gobiernos locales y la falta de tradicion en cooperacion, concertacién de actores y blsqueda de
consensos, como sefialabamos en la introduccion. Es decir, conlleva una estrategia que intenta
superar el “salvese quien pueda” en vistas de una mayor cooperacién y comprension de la
competitividad sistémica de los territorios y regiones y el desarrollo mas equilibrado y arménico de

los mismos.
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Existen de hecho, diversos grados de asociatividad y niveles de integracion posibles. Lo importante
es destacar que la misma implica la creacion de sinergias y no sélo la sumatoria de las partes que
la conforman. En este sentido, consideramos que las micro regiones en la Argentina, se
encuentran generalmente en niveles muy iniciales de cooperacién y asociatividad. Con la
continuidad en el tiempo y el apoyo necesarios desde otras instancias de gobierno, pueden
constituir una herramienta valida para el desarrollo local de sus propios territorios, pero también
para mejorar la performance del conjunto del territorio nacional, a partir de la mayor

coordinacién, planificacion y concertacion de estrategias y proyectos regionales.

Uno de los elementos que nos planteamos como condicionantes para el desarrollo econémico local,
es la necesidad de democratizar a los gobiernos locales, de remplazar las practicas clientelares por
otras mas transparentes y participativas, las politicas verticalistas por otras mas horizontales y
basadas en la construccién de consensos. En este sentido, la politica de configuraciéon de micro

regiones debe ser una politica orientada a profundizar la democracia y el desarrollo institucional.

El éxito de esta estrategia de promocion integral de zonas tradicionalmente postergadas a través
del asociativismo, que apunta a la constitucién de nuevos sujetos territoriales requerira, ademas de
una férrea voluntad politica, el aprovechamiento y potenciacién de recursos y capacidades ociosas
o subutilizadas, la diversificacion de la produccion local, la participacién activa de la sociedad civil y
de entidades intermedias, la integracion de la diversidad socio cultural y la concurrencia de

esfuerzos locales, provinciales y regionales en pos de la gestion estratégica del territorio.

Lo que surge con fuerza de las experiencias estudiadas es que, en primer lugar, si el proceso de
planificacion es complejo, mas aun lo son los procesos de implementacion de las politicas en el
territorio. Los procesos de asociatividad requieren tiempo y esfuerzo, por lo cual pueden
considerarse como una verdadera inversion. Por ello, ninguna experiencia de desarrollo econémico
local y de asociacion o cooperacion intermunicipal que no surja realmente desde abajo, con el
convencimiento y esfuerzo de los actores locales podrd convertirse en exitosa y perdurar en el
tiempo. Las estrategias asociativas siempre implican en el corto y mediano plazo esfuerzos y
niveles de conciencia extras, ya que implican la necesidad de la comunicacién, el consenso, la
participacion, el equilibrio y la armonizacion de posiciones y situaciones heterogéneas. Sin
embargo, en un sentido estratégico, en el largo plazo, son estas experiencias las que poseen
mayor potencial y viabilidad frente a las fuerzas desestructuradoras del mercado y la globalizacion,

en vistas del desarrollo econémico local y regional.
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ANEXO 1: Cuadro 10

ALGUNAS MICRO REGIONES DETECTADAS- PROLOCAL. POR POBLACION TOTAL
Poblacié
POBLACIONN media
Cantidad [TOTAL por
PROVINCIA/ de CENSO municipi
N° INOMBRE DE LA MR S Municipios|2001 o
1 |Comarca del Rio Pico Chubut 3 4995 1665
2 |Foro de los Rios Cordoba 7 6644 949
3 |Del Sur de la provincia de Formosa  [Formosa 3 20007 6669
4 |Asociacién de Municipios de la Puna [Jujuy 6 21418 3570
Ente de desarrollo Regién Sur de Rio
5 [Negro Rio Negro 9 22724 2525
Rio Negro /
6 |CODECAP 42 Chubut 7 24757 3537
Red de Municipios de Quebrada y
7 |Puna Jujuy 16 30757 1922
8 |Comarca de los Alerces Chubut 6 38717 6453
9 |Micro Regién del Taragui Corrientes 7 48871 6982
Cordoba/
10 [ECOS Santa Fe 13 52353 4027
IAsociacion para el desarrollo de
11 |Misiones Misiones 10 53560 5356
Santa Fe /
Cérdoba / Sgo.
12 |Interprovincial de la Mar Chiquita Estero 12 56082 4674
Federacion de ciudades hermanadas
13 |[con ltalia Santa fe 9 60597 6733
Sgo. Estero/
Catamarca/
14 |AMUDER Tucuman 16 67467 4217
15 |Nordeste de Corrientes (VIRASORO) [Corrientes 12 81588 6799
Union de Municipios del Sudoeste
16 |Chaquefio Il Chaco 8 94134 11767
17 |valle de Lerma Salta 10 94392 9439
18 [ENINDER 1- Villa Maria Cérdoba 6 94735 15789
19 |valle de Uco Mendoza 3 98720 32907
20 |Asoc. Para el desarrollo Regional (Sur [Santa Fe 15 120005 8000
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Obl. y norte de San Javier)
21 |Departamento de Gualeguaychu Entre Rios 5 S/d s/d
22 [Cuenca Inferior del Salado Buenos Aires 9 148085 16454
23 |[San Lorenzo Santa Fe 16 174324 10895
24 |CO.PRO.DER Buenos Aires 11 187219 17020
25 [CO.DE.NO.BA Buenos Aires 8 223674 27959
26 |Mendoza (zona sur) Del Nevado Mendoza 3 240230 80077
27 [Lujan de Cuyo y MaipU- Mendoza Mendoza 2 257927] 128964
28 |Del Valle de San Francisco Jujuy 16 345224 21577
29 |[CO.PRO.NE. Buenos Aires 14 686565 49040
30 [Mary Sierra Buenos Aires 8 892981 111623
Total 270 4248752 607587
Media 9 141625 20253

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Prolocal. Datos de poblacion del Censo Nacional de
Poblacion 2001. INDEC.
ANEXO 2: Cuadro 11

MICRO REGIONES. SITUACION ACTUAL Y FORMA JURIDICA. POR PROVINCIA

OBSERVACIONE

S /
NOMBRE DE LA PROVINCI SITUACION FORMA PERSONERIA
N° MR A/S ACTUAL JURIDICA JURIDICA
Ley provincial N°
Buenos En funcionamiento. [Consorcio 12.288. Personeria
1 |CO.PRO.DER Aires Consolidada. productivo juridica propia.
Buenos En funcionamiento. [Consorcio Ley provincial N°
2 [CO.PRO.NE. Aires Consolidada. productivo 12.288.
Buenos Consorcio Ley provincial N°
3 [CODENOBA Aires Baja actividad productivo 12.288.
Cuenca Inferior del [Buenos En reactivacion. No  [Asociacion Civil
4 [Salado Aires Consolidada. sin fines de lucro
Buenos En funcionamiento. [Consorcio de Personeria en
5 |Mary Sierra Aires Consolidada. municipios tramite
Primero arman
Union de Municipios los Consejos Ley provincial de
del Sudoeste En funcionamiento. [Regionales de  |Micro regiones.
6 [(Chaquefio Il Chaco Consolidada. Planificacion Ley 5.174
Comarca de los En funcionamiento. [Consorcio de
7 |Alerces Chubut Consolidada. gestion turistica
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IAsociacion Civil

Tienen personeria

8 |Comarca del Rio Pico|Chubut En reactivacién sin fines de lucro|juridica.
Ente
Intermunicipal
para el
ENINDER 1- Villa En funcionamiento. [Desarrollo
9 [Maria Cérdoba  |Consolidada. Regional. ENINDER
En funcionamiento. |Asociacién civil [Tienen personeria
10 |Foro de los Rios Cérdoba  |Consolidada. sin fines de lucroljuridica
Cordoba/  [Funcionamiento iAsociacion civil [Tienen personeria
11 [ECOS Santa Fe  |relativo. sin fines de lucro|juridica
Micro Regién del En funcionamiento. |Asociacién civil [Tienen Personeria
12 ([Taragui Corrientes [En formacion. sin fines de lucrojjuridica provincial.
Nordeste de
Corrientes En funcionamiento.
13 |(VIRASORO) Corrientes [En formacion. A definir En formacion
Departamento de Tienen ente de
14 |Gualeguaychu Entre Rios [En formacion A definir turismo
Del Sur de la
provincia de En funcionamiento.
15 [Formosa Formosa  [En formacion. A definir En formacién
Del Valle de San lAsociacion civil [Personeria en
16 [Francisco Jujuy Inactiva sin fines de lucrojtramite
Red de Municipios de En funcionamiento. |Asociacién civil [Tiene personeria
17 (Quebrada y Puna Jujuy Consolidada. sin fines de lucrojjuridica.
Asociacion de
Municipios de la En funcionamiento.  |Asociacién civil |Personeria juridica
18 |Puna Jujuy Consolidada. sin fines de lucrojen trdmite
Lujan de Cuyo y
19 Maipu- Mendoza Mendoza  [En funcionamiento  (s/d s/d
Consorcio de Tienen personeria
tratamiento de |juridica. Quieren
20 |valle de Uco Mendoza [En formacion residuos. ampliar la figura
Mendoza (zona sur)
21 [Del Nevado Mendoza [En funcionamiento (s/d s/d
Ente de derecho
IAsociacion para el publico. Acta Proyecto ley
desarrollo de En funcionamiento. |acuerdo con la |provincial de Micro
22 |Misiones Misiones  [En formacion. provincia. regiones.
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Ente de desarrollo

Ente de derecho

Region Sur de Rio En funcionamiento.  |pablico
23 [Negro Rio Negro [Consolidada. provincial
Reconocido por
Rio Negro / [En funcionamiento. tratado
24 |CODECAP 42 Chubut Consolidada. interprovincial
En funcionamiento.
25 |valle de Lerma Salta En formacion. A definir En formacion
Asoc. Para el
desarrollo Regional /Asociacion para
(Sur Obl. y norte de En funcionamiento. el desarrollo
26 |San Javier) Santa Fe  |Consolidada. Regional (ADR)
/Asociacion para
En funcionamiento. el desarrollo
27 [San Lorenzo Santa Fe  [En formacién. Regional (ADR) [En tramite
Federacion de
ciudades IAsociacion civil
hermanadas con En funcionamiento. [sin fines de No tienen
28 |Italia Santa fe Consolidada. lucro. personeria.
Santa Fe /
Cérdoba / IAsociacion civil
Interprovincial de la |Santiago  [En funcionamiento. [sin fines de Personeria en
29 |Mar Chiquita del Estero |Consolidada. lucro. tramite
Santiago
del Estero/
Catamarca/ [En funcionamiento. |Asociacion civil [Publico- privada.
30 |JAMUDER Tucuman |Consolidada. sin fines de lucro|Con personeria.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Prolocal y aportados por los actores locales y micro

regionales.
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