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Presentacion

Este estudio hace parte de una investigacion comparativa realizada por el
ILPES en el marco del Convenio con la GTZ sobre “Modernizacion del
Estado, Desarrollo Productivo y Uso Sostenible de Recursos Naturales-
componente de Gestion Econémica Territorial” que tuvo lugar entre 2004
y 2007. Después de elaborada una pauta general de investigacion,
consultores nacionales de 10 paises de la region realizaron los estudios
nacionales sobre “Politicas e instituciones para el desarrollo econémico
territorial (DET)”. Se escogié un grupo de paises representativo de las
diferentes regiones del continente, de sus diversas condiciones y
caracteristicas, mencionados de Norte a Sur: México, Honduras, El
Salvador, Colombia, Ecuador, Per(, Brasil, Bolivia, Argentina y Chile.

Desde finales de los afios 1980 las preocupaciones por el desarrollo
regional y urbano dieron un giro importante pues los gobiernos y actores
econdmicos y sociales nacionales dejaron de ser los protagonistas
exclusivos e ingresaron a la escena los gobiernos y actores locales,
territoriales y globales. Este giro fue concomitante con procesos de
apertura econémica, reforma del estado, consolidacion democrética y
descentralizacion en buena parte de los paises latinoamericanos y del
Caribe. Durante esta primera década del siglo XXI comienza a producirse
un giro de magnitud e importancia semejante al ya mencionado,
caracterizado por la reaparicién por las preocupaciones territoriales en las
instancias nacionales y por el creciente énfasis en temas como la
solidaridad, el asistencialismo y el desarrollo social.
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En estas condiciones, el ILPES ha considerado oportuno lanzar este esfuerzo de
investigacion comparativa que permita no solamente hacer un balance de lo sucedido en los ultimos
15 afios, sino también prepararse para los cambios en marcha y por venir.

Los diez estudios nacionales han sido realizados bajo la orientacion de una guia uniforme,
elaborada siguiendo las recomendaciones metodoldgicas desarrolladas por los especialistas en
estudios de caso. El estudio de caso suele confundirse con un estado preliminar o exploratorio de
una investigacion, asi como suele atribuirsele caracteristicas principalmente monogréaficas y
descriptivas sin implicaciones tedricas. Se trata, en realidad, de investigaciones en el pleno sentido
de la palabra, disefiadas con el proposito explicito de que la obtencion de conclusiones generales de
validez tedrica y conceptual amplia, no se haga a expensas del conocimiento de la singularidad de
cada caso y situacion. Cada una de las diez investigaciones de caso se construyd alrededor de la
exploracion de cinco hipétesis generales que en su conjunto recogen las interrogaciones de teoria y
politica més relevantes.

La primera hipotesis, la vigencia del discurso favorable al DET, se mueve en el plano de la
construccion del discurso politico y de politica econémica que orienta las acciones publicas, asi
como la generacion de nuevas reglas de juego para el conjunto de la sociedad. Pretende explorar si
durante estos 15 afios ha habido o no un discurso favorable al desarrollo econémico territorial,
entendido como la capacidad de una sociedad local para formularse propositos colectivos de
progreso material, equidad, justicia y sostenibilidad, y movilizar los recursos locales enddgenos
necesarios para su obtencion. El seguimiento de esta hipotesis, como podra observarse a través de la
lectura atenta de los diez casos, permitié comprender las diferencias y semejanzas de acepcién y
enfoque otorgado a estas politicas en los diferentes paises, e hizo posible precisar las continuidades
y rupturas de este discurso al interior de cada uno de los paises.

La segunda hipotesis, del discurso a la politica publica, tiene la intencién de establecer el
contraste entre el discurso y la practica, sus posibles divergencias, vacios, convergencias.
Adicionalmente intenta delimitar el universo de politicas publicas que en cada pais se relaciona con
el DET y conocer su mayor o menor grado de articulacién. Ademéas de medir la distancia entre lo
que se dice y lo que se hace, esta hipdtesis tiene la importancia de darnos a conocer el conjunto de
politicas relacionadas con el DET, independientemente de si ellas son 0 no concientes de esta
conexion.

La tercera hipotesis, de la politica publica a la practica institucional: lo sectorial, ahonda en
esta exploracion del contraste entre discurso y préctica, enfocdndose en una preocupacion
estratégica para las politicas territoriales. Pretende observar con alglin detalle cada uno de los
sectores con préacticas politicas relevantes al DET y conocer el mayor o menor grado de articulacion
y coordinacion mutua a nivel de lo nacional, lo regional y lo local. La hipotesis conjetura un alto
grado de desarticulacion y descoordinacion pero al mismo tiempo, intenta hacer visibles las
distintas arquitecturas organizacionales y financieras que hayan sido inventadas por los paises para
resolver la necesidad de garantizar una accion territorialmente coordinada de las politicas
sectoriales nacionales.

La cuarta hipétesis, de la politica publica a la practica institucional: lo territorial (regional,
local), hace una exploracion complementaria a la realizada a través de la tercera hipGtesis pero
enfocandose ahora en la manera como cada politica sectorial territorializa su accion. Aunque el
concepto de politica regional desaparecio, entendida como accion nacional para difundir el
crecimiento y el desarrollo del centro a la periferia de cada pais, numerosas politicas sectoriales
siguieron recurriendo a distintas descomposiciones espaciales de los territorios nacionales, como
una de sus estrategias de ejecucion de politicas. Con esta hipétesis se pretende verificar si se da 0 no
la existencia de estas multiples formas de regionalizacién de la politica publica, conocer sus vacios
de articulacion y coordinacidn, e igualmente identificar soluciones y alternativas a estas dificultades
gue hayan sido adelantadas por algunos de los paises estudiados.
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La quinta y Gltima hipétesis, desde lo local: autonomia y posibilidades de protagonismo
territorial, pretende poner en evidencia cuales son los verdaderos grados de autonomia y capacidad
de accion para el desarrollo econémico ejecutable desde lo local e intenta identificar casos y
procesos de DET destacables a nivel de cada pais. La teoria del desarrollo local de los Gltimos 20
afios se ha centrado en la exploracion de esta quinta hipdtesis, descuidando relativamente la
exploracion y el conocimiento de las otras cuatro. Por esta razon, el aporte de estos diez estudios
debe evaluarse en funcion del conocimiento aportado por la exploracion de las cuatro primeras
hipétesis y por la vision panordmica y de conjunto construida gracias a la presencia de todas cinco.

Cada una de las hipétesis y cada uno de los resultados especificos de los 10 estudios
nacionales arroja informacién y aporta criterios de reflexion de particular relevancia para
comprender el pasado reciente y preparar las orientaciones tedricas y politicas necesarias para
confrontar los retos del presente y del inmediato porvenir. EI ILPES espera que estos estudios
nutran las discusiones nacionales en materia de DET, suscite reflexiones de futuro y motive el
intercambio de experiencias, logros y fracasos, entre los distintos paises de América latina y el
Caribe. Una sintesis de los diez estudios de caso esta en proceso de preparacion, lo que junto a los
estudios individuales de paises esperamos den origen a distintas actividades de difusion e
intercambio de los resultados de estos trabajos, con el objeto que cumplan la finalidad de consolidar
las acciones de politica publica para el desarrollo econémico territorial en nuestra region.
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Introduccioén

Metodologia

Para llevar adelante la presente investigacion se trabajé en la revisionl de
los principales programas y planes en Desarrollo Econdmico Territorial
del Gobierno Nacional; Ministerio del Interior (MI), Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS), Ministerio de Desarrollo Social (MDS),
Ministerio de Educacion (ME), Ministerio de Economia y Produccion
(MEP), Ministerio de Planificacion Federal, Servicios e Infraestructura
(MPFSI), la Secretaria de Agricultura, el INTA (Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria), el INTI (Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial) y el CFI (Consejo Federal de Inversiones).?

Se efectuaron ademas, revisiones de Planes Subnacionales en
Desarrollo Econémico Territorial en la Provincia de Buenos Aires y Santa
Fe y se tomaron insumos de distintas jornadas de capacitacion vy
seminarios.’

A partir de www.gobiernoelectrénico.ar se tiene acceso a todas las paginas oficiales.

Organismo constituido por las Provincias y el Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aries cuya conduccion superior ejerce
la Asamblea de Gobernadores, sus dos ejes son el federalismo y el Desarrollo Regional a través del fortalecimiento del sistema
federal de gobierno y la participacion de la comunidad local en sus regiones. www.cfired.org.ar

Programa AREA. OIT-Ministerio de Trabajo: talleres de formacion dirigidos a los funcionarios de los equipos centrales del
MTEySS cuya principal operatoria es el desarrollo econémico local o territorial, abril 2005 con presencia del Secretario de Empleo
Enrique Deibe y sus Directores Nacionales. Jornada de Municipios Productivos, Ministerio de la Produccion, Provincia de Santa Fe.
Curso ILPES-CEPAL sobre “Gestion estratégica del desarrollo Local y Regional, en el Instituto de Desarrollo Local de la
universidad Nacional del Noroeste de la Pcia. de Bs. As. UNNOBA) Junin, Argentina, Noviembre de 2004 y Marzo y Abril de
2005. Jornadas de Capacitacion Ministerio de la Produccion de la Pcia de Buenos Aires.
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Se realizaron entrevistas a informantes claves,4 conocedores de las politicas en estudio y se
analizaron diversas fuentes de informacion, tales como las disposiciones constitucionales y legales
que rigen la vida de los municipios.

Ademas, se consulto bibliografia y documentacion especializada que se presenta en listado
adjunto.

En base a los resultados obtenidos, la presente investigacion esta estructurada de la
siguiente manera:

En el primer capitulo se analiza la presencia del discurso del Desarrollo Econdémico
Territorial sobre todo en los Organismos del gobierno Nacional de Argentina, las tematicas
abordadas, su evolucién en el tiempo agregando un espacio para revisar el recorrido del fomento
productivo como un elemento importante dentro del Desarrollo Territorial.

En el segundo capitulo se estudia el dificil paso del discurso a la practica y se dedica una
parte al andlisis de la construccion de la institucionalidad local, impulsada desde los dmbitos
nacionales.

En el tercer capitulo se describe lo que ha pasado en dos Provincias Argentinas, Buenos
Aires y Santa Fe como ejemplos que nos permiten comenzar a explorar las politicas de DET en
ambitos subnacionales con mayor escala que los municipios.

En el cuarto capitulo se estudia en qué medida la configuracién institucional de la
Argentina favorece u obstaculiza el desarrollo de las capacidades locales antes mencionadas como
también se analiza el grado de autonomia fiscal y financiera con las que cuentan los territorios para
asumir iniciativas de desarrollo econémico territorial con algun nivel de autonomia y legitimidad
politica.

En el quinto capitulo se propone conocer la distribucion de competencias y atribuciones
entre los diferentes niveles territoriales para el desempefio de estas politicas; es decir el proceso de
organizacion que influye en la gestion del desarrollo econdmico territorial para terminar con un
capitulo conclusivo sobre la politicas de DET, rasgos distintivos; contribuciones y limitaciones a la
generacion de condiciones favorables a estos procesos.

Daniel Arroyo (Secretario de Politicas Sociales y Desarrollo Humano de MDS) Cristina Garcia, (en el momento de la entrevista
Directora Nacional de Fortalecimiento Social del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién), Lic Rodolfo Garay, (CFI Red de
Informacién), Carlo Ferraro (Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL) Roberto Domecq (Coordinador de la
Unidad Ejecutora Central del Programa BID-FOMIN sobre Desarrollo Local y competitividad PYME) Personal de la SePYME,
Roberto Mirabella (Diputado Pcial en Santa Fe y presidente de la comision de Industria), Mauricio Caussi (Secretario de Industria
del ministerio de la Produccién de la Pcia de Santa Fe), Rafael Kohanof INTI (asesor de Presidencia), Jorge Arroyo (Proyecto
AREA-OIT), Noemi Saltarelli (Ministerio de la Produccion de la Pcia. de Buenos Aires).
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|. Lapresenciadel discurso del
desarrollo econdémico territorial
en Argentina. Temas y evolucién

La década del noventa del siglo pasado, caracterizada por una fuerte
apertura econémica y un predominio de las recetas del “Consenso de
Washington” produjo, entre otros resultados, un Estado débil en términos
de su relacion con el mercado, una decadencia de las economias
regionales, un retroceso del nivel de empleo. Durante este periodo, el
discurso oficial abogo por la no intervencion del Sector Pablico y por una
dindmica de ajuste estructural donde las politicas activas en términos de
desarrollo estuvieron ausentes y relegadas ante un modelo que privilegié
otros elementos de la economia.

Si bien el andlisis de lo anteriormente descrito es mucho mas
profundo, constituye un marco para la mirada de este trabajo que intenta
indagar si, en estos Ultimos afios, existen nuevas oportunidades generadas
por, lo que parece ser, una transicion de las politicas que entendian al
desarrollo como el resultado de la difusion del crecimiento del centro a la
periferia hacia una politica mas compleja, que incorpora al desarrollo
econdmico territorial® considerandolo un proceso enddgeno con base en
la iniciativa local.

s Por Desarrollo Econdmico Territorial se entiende la capacidad de una sociedad local para formularse propésitos colectivos de
progreso material, equidad, justicia y sostenibilidad, y movilizar los recursos locales enddgenos necesarios para su obtencion. Por
Politicas e Instituciones para el DET se entiende el conjunto de programas, proyectos pablicos o privados, organizaciones y reglas
del juego relacionadas con la promocion del desarrollo econémico territorial, la promocion de empresas, la generacion de empleo y
la competitividad en un territorio determinado.

11
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1. El discurso publico de los organismos nacionales

AUn en el escenario descrito de la década pasada algunos pocos municipios comienzan timidamente a
generar una propuesta para gestionar de manera diferente sus ciudades realizando esta tarea con una
perspectiva vinculada al Desarrollo Local. Este fenémeno fue emergiendo mas desde abajo hacia arriba
gue a la inversa. Esta visién es bastante coincidente con la de Alejandro Villar6 quién plantea que “El
desarrollo local en Argentina se fue incorporando a la agenda municipal desde mediados de los
noventa.” y agrega que “esta primera etapa abarca hasta la crisis del pais en el 2001 mientras que la
segunda se origina a partir de la devaluacion”. Sobre esta segunda etapa es donde méas profundizaremos,
sin dejar de tener en cuenta el proceso que se ha vivido en el pais, ya que si bien en la primera “las
politicas nacionales y provinciales han sido escasas, desarticuladas y con problemas de sustentabilidad™7
hay algunas ensefianzas y aprendizajes.

El relevamiento realizado para este trabajo demuestra que en la Argentina existe
actualmente un discurso publico favorable al DET en todos los niveles del Sector pablico, tanto
nacional como subnacional. Con diversos grados de compejidad, se estan llevando adelante
programas y planes en el Gobierno Nacional, en muchas provincias y en un elevado nimero—dificil
de precisarlo con respecto al total-de municipios. Cabe aclarar que, no es objetivo del trabajo hacer
evaluaciones de impacto de las acciones analizadas, ni de la consecucion de los objetivos
propuestos en ellos.

Desde el Ministerio de Economia y Produccion (ME) de la Nacién, en la Subsecretaria de la
Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional, se esta trabajando, desde hace varios afios, en
la creacion de Agencias de Desarrollo. Esta politica es articulada por el Area de Desarrollo
Regional de la Subsecretaria y apunta al fortalecimiento de la capacidad regional y local de disefiar
y llevar a cabo planes y programas de apoyo al Desarrollo Local y al mejoramiento de la
competitividad de las pequefias unidades econémicas.

El INTI (Instituto Nacional de Tecnologia Industrial), organismo descentralizado
dependiente de la Secretaria de Industria del mismo Ministerio de Economia y Produccion, actla en
tres frentes: las regulaciones, la competitividad y la integracion del tejido productivo; en estos dos
Gltimos puntos, la conduccion del Organismo plantea fuerte relaciones con las temaéticas regionales
y territoriales de Argentina.

El Consejo Federal de Inversiones (CFI), organismo con presencia en todas las Provincias,
también ha sumado el tema del Desarrollo Local a su grilla de propuestas. Este organismo, con
tendencia a la ejecucion de politicas activas de tipo sectorial, esta actualmente desarrollando
incipientes acciones de transferencia de conocimientos, implementando algunos seminarios
nacionales.

En el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacion mas puntualmente en el ambito
de la Secretaria de Empleo los avances son grandes, este organismo sobresale exponiendo su
intencion de ligar la problematica del empleo con el desarrollo Territorial.

En el Ministerio del Interior de la Nacion, en la Secretaria de Asuntos Municipales, mas
especificamente en el IFAM (Instituto Federal de Asuntos Municipales) se realizan acciones de
capacitacion y asistencia técnica en DET.

También en el ambito de la Secretaria de Politicas Universitarias del Ministerio de
Educacion Ciencia y Tecnologia, se ha comenzado a disefiar politicas en este sentido.

6 Investigador de la Universidad Nacional de Quilmes publicé en el tercer trimestre del 2004 en la revista virtual mundo urbano ed

24. “Un década de Desarrollo Local en Argentina” Balance y perspectivas

" Villar Alejandro, ob. cit.
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Recientemente ha puesto en marcha un Programa llamado Uni.DL (Universidad y Desarrollo
Local), que intenta fortalecer un proceso de transferencias desde lo académico hacia los actores del
territorio.

En lo que refiere al sector agricola ganadero encontramos también elementos que confirman
la presencia del Desarrollo Territorial; en el Seminario sobre Desarrollo Sustentable de la Region
Chaquenia, el Secretario de Agricultura de la Nacién, Miguel Campos decia en su discurso: “La
Secretaria a mi cargo juega un rol activo para establecer politicas que fomenten estrategias
colectivas y el fortalecimiento de capacidades organizativas entre los productores, para mejorar, en
el mediano plazo, el ingreso global de las familias de productores, de tal forma que puedan
integrarse a procesos econdmicos productivos locales y regionales”. Asimismo, en su mensaje de
asuncion a la Direccion del INTA® (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria), en marzo del
presente afio, el Ing. Mario Boscheto planted la necesidad de que este organismo accione en cinco
puntos basicos, uno de ellos versaba: “transformar los procesos de innovacion tecnoldgica en
agronegocios regionales, que generen fuertes cluster de desarrollo local y territorial”.

En el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, encontramos un importante plan
denominado “Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social, Manos a la Obra”. Lanzado en
el afio 2003, se propone financiar proyectos productivos, que favorezcan la inclusion social y cuyos
origenes estén dados a partir de las experiencias, oficios, recursos y habilidades de los vecinos y de
las caracteristicas propias de cada municipio y localidad.

También en la relacién que se establece entre los Organismos internacionales y el gobierno
nacional aparece el Desarrollo Econémico Territorial. Una misién del Banco Interamericano de
Desarrollo (Programa AR-L1016), que visitd Buenos Aires en noviembre del 2004 y tuvo reuniones
con las autoridades de los Ministerios de Economia y Produccion (MEP), Planificacién Federal,
Servicios e Infraestructura (MPFSI), y del Interior (M), trabajo sobre la base de ideas y proyectos a
fin de dar respuesta al interés del Gobierno Nacional de contribuir al fortalecimiento de los
Gobiernos Municipales entre otros, en los siguientes aspectos: fortalecimiento de las competencias
y capacidad financiera para implementar inversiones dirigidas a incrementar la productividad de sus
territorios y promover el desarrollo local y el fortalecimiento de su capacidad institucional y
operativa para planificar, monitorear y evaluar sus inversiones, asi como proveer Sservicios
eficientes.

Cabe destacar que no encontramos una definicion clara con respecto a la dimension
territorial en los objetivos generales del Ministerio de Planificacion Federal, Servicios e
Infraestructura (MPFSI); solo un item de los objetivos especificos versa: “reactivar al sector
productivo, las economias regionales y locales promoviendo obras de infraestructura y vivienda”.
Por el contrario, este tema aparece explicitado en Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial, un plan para Argentina 2016, desarrollado desde este Ministerio.

Maés adelante abordaremos las cuestiones provinciales, las que también brindaran elementos
que posibilitardn un primer analisis de los espacios subnacionales que hasta el momento no hemos
visto profundizar en Argentina.

8 Organismo con autarquia operativa y financiera dependiente de la Secretaria De Agricultura de la Nacién
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2. Varios contenidos, varios conceptos

En este apartado queda claro que no existe un Gnico concepto, en principio encontramos una cantidad de
definiciones y enfoques con tantas variaciones como organismos analizados aunque si aparecen
elementos comunes que posibilitan hablar de una idea eje.

Para el “Manos a la obra” (MDS), programa que para Villar marca un hito, Desarrollo
Local, Economia Social y Trabajo Asociado, se complementan. Su articulacion genera la
posibilidad de pensar las capacidades, tanto sociales como de produccién, de cada una de las
comunidades, analizar los propios recursos y elegir un camino de desarrollo. Dota de una vision
mas sistémica, no solo impulsando lo econémico y lo social.

Para esta area del gobierno, el sentido de la Economia Social es fortalecer las economias
regionales y se materializa en el compromiso y la participacion de las organizaciones sociales;
buscando el crecimiento, el aprendizaje, el incentivo de las actitudes solidarias y el desarrollo
econdmico justo y equilibrado.

En el MTSS, el programa “Mas y mejor trabajo” cuenta entre sus objetivos con el de
“contribuir al sostenimiento y promocion del empleo genuino, fortaleciendo las unidades
productivas como eje del Desarrollo Local” y ademas plantea la creacion de institucionalidad local
para trabajar en este sentido.

Por su parte, el Programa Area—OIT, que tiene como contraparte también a la Secretaria de
Empleo del MTSS, plantea en la presentacion de sus acciones que “el enfoque de la OIT sobre
Desarrollo Econémico Local, se basa esencialmente en el despliegue de procesos de desarrollo
participativo, fomentandose acuerdos de colaboracion entre los principales actores puablicos y
privados de un territorio, a fin de lograr el disefio y la puesta en practica de estrategias de desarrollo
econdmico local y empleo, concertadas por esos actores y basadas en el aprovechamiento de los
recursos enddgenos y la construccion de ventajas competitivas locales”.

En SePYME (Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional ME),
relacionan el concepto de desarrollo econémico local con la deteccidn de necesidades locales en pos
del mejoramiento de la competitividad de la empresas en el territorio y agrega, como tareas de
promocién, la problemética del empleo y la reconversion de sectores. Es impulsada con mucha
fuerza desde esta instancia, la articulacion publico—privada como componente clave de la gestion
del desarrollo econémico.

El INTI plantea un enfoque dirigido a jerarquizar a todos los actores econémicos de un
determinado espacio, cuyo destino depende de la suma de las capacidades de sus componentes.

Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, Un Plan para
Argentina 2016, del Ministerio de Infraestructura, comienza diciendo que la gestion del territorio no
solo puede depender de las autoridades nacionales, sino que es necesario apelar al fortalecimiento
de los gobiernos provinciales y locales en el tema territorial y a la consolidacion de un desarrollo
economico sustentable, con una mejor distribucion geogréfica. Continta diciendo que el desarrollo
territorial depende, por un lado, de una compleja y dinamica vinculacion entre territorio—ambiente—
economia y sociedad; y por otro, de la construccion de una nueva manera de abordar y construir ese
territorio.

En este sentido, uno de los informantes clave, Daniel Arroyo, planteé que todavia no ha
habido esfuerzos para la unificacién de conceptos y que en general en la practica, desde los &mbitos
nacionales, se entiende por Desarrollo Local al proceso de apoyo a las iniciativas de cada localidad,
tratando de adaptarse a los requerimientos de las mismas.
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3. Laevolucion en la aplicacién del concepto

En la SePYME, después de una época con la mirada puesta en los instrumentos de apoyo a las pequefias
y medianas empresas, que luego abordaremos —dada su importancia en la evolucion—, incorpora desde el
afio 2000, una dimensién mas territorial de las politicas de apoyo a la PYME. Las regiones empiezan a
ser identificadas como parte de una estrategia y convierten la constitucion de Agencias territoriales en un
instrumento de la politica.

Este proceso de construccion de las Agencias no es lineal y muestra por un lado, diferentes
grados de maduracion y por otro, algunos elementos comunes: se construye sobre una
institucionalidad con autonomia juridica —a pesar de que tienen distintas figuras—, se trabaja sobre la
participacion publica privada e intentan prestar servicios de desarrollo empresarial.

En el INTI, durante varios afios, se aplicé el criterio de que el Desarrollo Local, podia ser
estimulado a través de la deteccién de un pufiado de empresas exitosas a las cuales apoyar, y que
luego—por una suerte de caracter transitivo—ellas traccionarian al resto de la comunidad empresarial.
Hoy el criterio es realizar de manera sistematica, la jerarquizacion de todos los actores econémicos,
al mismo tiempo que desarrollar y consolidar la capacidad para formular programas horizontales
desde los ambitos locales.

Por su parte, los responsables de la elaboracion de Politica y Estrategia Nacional de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial, sostienen que ya no se depende solo de la Nacion para el
Desarrollo Local y es necesario un nuevo modelo, con objetivos y metas comunes de los actores y
en el que los responsables deben no solo comprender, sino también atender, los complejos procesos
de desarrollo territorial. Plantean asimismo la necesidad de una politica transversal, basada en las
necesidades reales y concretas de la poblacion y no una politica elaborada solo por técnicos y en
funcion de las demandas coyunturales.

En el area de las politicas agricolas y ganaderas también se incorporan estos temas,
ayudados por una descentralizacion iniciada en el INTA hace casi veinte afios con los consejos
regionales, la evolucion pasa por reconocer el valor de los actores locales, ademéas de crear
instrumentos que atiendan a la problematica del productor, vinculandolo a la cooperacion, la
capacitacion y las redes.

En cuanto a la Secretaria de Politicas Universitarias del Ministerio de Educacion de la
Nacion, se verifica una evolucion, dada a partir de una mirada de lo que sucede en la préctica.
Segun sus responsables, se advierte una considerable multiplicidad de experiencias concretas de
interaccién con los sectores sociales y productivos, por lo que se hace necesario entonces, fomentar
nuevas acciones de transferencia tecnolégica para el Desarrollo Local; circunstancia impensable
hace algunos afios atras en este &mbito, maxime cuando resulta como una respuesta institucional a
“cosas” que aparecen desde abajo.

En el CFI, también se instala el tema del desarrollo local como un tema transversal de
apoyatura a otras acciones; normalmente el CFl basa su accionar en capacitacion y asistencia
técnica desde lo sectorial y el DET les permitiria incorporar otra mirada a su complejo cimulo de
instrumentos y estudios de caso para la PYME. Se pretende transferir conocimientos, pero también
existe un incipiente apoyo a proyectos especificos de desarrollo local y regional; a modo de
ejemplo, podemos mencionar que en la Provincia de Buenos Aires se financia la formulacién e
implementacion de un Plan estratégico para un corredor Productivo, un Plan estratégico para
Bolivar, un Parque del conocimiento en Olavarria, el Plan estratégico en Berisso, asi como un plan
de Desarrollo productivo en La Plata y en el Delta Bonaerense. Este apoyo otorgado hace que los
Planes Estratégicos aparezcan como una herramienta importante del DET.
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Haciendo un seguimiento de los programas y las acciones de la Secretaria de Asuntos
municipales (M), se puede notar un pasaje desde un municipalismo méas ortodoxo a una concepcion
mas amplia, que incorpora el territorio desde una vision mas sistémica.

La Secretaria de Empleo del MTSS también esta experimentando una interesante transicion,
cual es la que va de una politica con un alto nivel de centralismo, al reconocimiento del territorio
como un aliado. En un seminario de capacitacién la pregunta sobre la que giraba el debate fue
“cOmo se interviene en el Desarrollo territorial desde una instancia nacional, cémo se hace sinergia
con lo local, como se mejora lo que se estd haciendo”. La conduccion politica expresé claramente
gue en la problematica del empleo, los pactos territoriales (formula utilizada para la participacién
publica—privada en los diversos municipios) y las oficinas municipales de empleo, tienen un lugar
especial dentro de las lineas estratégicas de la Secretaria lo que habla a las claras de la evolucion.

Es necesario recalcar, como parte del cambio que se vive en algunos ambitos, que los
participantes de las jornadas mencionadas en el parrafo anterior, presentaron una interesante
diversidad de formacién y aproximacion al tema; algunos de ellos contaban con experiencia en
trabajo de campo, otros combinaban la intervencion territorial con tareas en el ambito central,
algunos solo trabajan en Buenos Aires y sin contacto con los territorios. Al contar con cada vez mas
espacios de formacion y recursos formados con practica es posible comenzar a unificar lo que se
entiende como la intervencidn territorial al interior de las organizaciones.

De la lectura global puede concluirse que, si bien desde hace algunos afios se menciona la
tematica, hoy la misma esta adquiriendo otra dimension.

4. El fomento productivo

Parrafo aparte merece el Fomento Productivo, entendido éste como la promocion y el desarrollo de
empresas. El mismo esta incluido en el concepto de DET, al ser este Gltimo un concepto mas abarcativo.

En la Argentina existe una gran cantidad de instrumentos para las PYMEs, pero éstos no
llegan a constituir un verdadero sistema de apoyo. Conviven un sinnimero de programas y
acciones® sin una estrategia que los articule y los potencie.’® En alglin momento parece que, ante
tamania oferta, el escenario se termina complejizando o distorsionando de cara a los destinatarios.

Sin embargo, en los Gltimos diez o doce afios, ha habido progresos en el disefio, en la
busqueda de participacién del sector privado, en la formacidn de recursos humanos capacitados para
la implementacién, en la incorporacion del cobro en los servicios y en la diversificacion tematica;
que incluye desde capacitacion, hasta instrumentos para la reconversion empresarial, la
transferencia de tecnologia, los programas asociativos, la promocion de exportaciones entre otros.

Desde el punto de vista institucional, la creacion de la Secretaria de la Pequefia y Mediana
Empresa en 1997 ha sido importante para el desarrollo de politicas en este sentido, asi como punto
de referencia del sector. No obstante ello, debemos resaltar la profunda inestabilidad y los cambios
por los que han pasado tanto el &rea como el pais; la misma no ha escapado a la falta de continuidad
de politicas por parte del Estado en casi todas las areas de gobierno.

También Casaburi y Angeleli (2000) apuntan algunas limitaciones cuando analizan la
experiencia Argentina. En tal sentido sefialan: “un conjunto de puntos débiles como ser la ausencia

Se recomienda la Guia de Instrumentos de apoyo para las empresas elaborada bajo el Programa de los Foros Nacionales de
competitividad bajo la Subsecretaria de Industria de la Nacién, un texto de 147 paginas con una importante cantidad de
informacion.

En relacion con la necesidad de contar con una estrategia de apoyo a las PYMEs como una politica de Estado, véase “Ejes centrales
de una nueva politica PYME en la Argentina. Las oportunidades de la crisis” y “Lineamientos para una politica PYME en la
Argentina”; ambos articulos son del Grupo de Politicas PYMEs y fueron publicados en Aportes para una Estrategia PYME en la
Argentina, CEPAL, 2003.

10

16



CEPAL - Serie Desarrollo territorial N° 1 Politicas e instituciones para el desarrollo econémico territorial. El caso de...

de iniciativas tendientes a identificar y resolver distorsiones del ambiente de negocios, un entorno
institucional que opera en forma desarticulada y con baja interaccion pablico—privada; instrumentos
que mayoritariamente no recogen la ensefianza de la experiencia internacional, estan escasamente
difundidos y no cuentan con evaluaciones de su desempefio; y &reas de intervencion que se

encuentran desatendidas, tales como el capital de riesgo y la creacion de nuevas empresas”.™

Por otro lado y maés alla de los inconvenientes estructurales en la Argentina para la
medicion del gasto pablico, aparece la “...falta de recursos en todos los niveles de aplicacion de las
politicas de apoyo a las PYMES...”, sefialando como particularmente seria esa carencia de recursos
en el nivel nacional y municipal”.*?

Al mismo tiempo, muchos programas del &mbito nacional llegan directamente a los &mbitos
municipales sin que los funcionarios provinciales tengan conocimiento; y programas provinciales y
nacionales llegan directamente a las empresas, sin que haya articulacion con los niveles
municipales. “Es importante sefialar que el disefio de los programas nacionales, en general, no
incluye criterios que faciliten su difusion desde las estructuras provinciales y no existen tampoco
mecanismos que organicen la adicionalidad de los recursos técnicos y financieros entre los tres

niveles de gestion de las politicas”.®

Podemos decir que, si bien se ha avanzado, siguen faltando, entre otros factores, agentes
operando en el sistema para decodificar el uso de instrumentos realizando sinergias y tratando,
también, de superar el problema generado donde “la mayoria de las empresas desconoce la oferta de
servicios y que ésta no se adapta a sus necesidades”.*

Por otro lado, si bien la heterogeneidad de las teméticas aparece como un indicador positivo
en términos de la evolucién, se evidencia la necesidad de fortalecer un esquema de prioridades y
diferenciacion de empresas por tamafios y sectores. También sera necesario vincularse al DET
como Vvision mas sistémica de apoyo a las empresas.

Sin perjuicio del importante salto cualitativo realizado, aun en una década en la que se
negaba la promocién de politicas activas, el desafio final parece seguir siendo el de incrementar la
accion de llegar a aquellas empresas que no acceden a los instrumentos y producir mayor impacto
en el conjunto de las que estan en condiciones de tomarlos.

AUn con este diagnéstico debemos mencionar que, en lo referido a fomento productivo a
nivel subnacional durante la ultima década, se comenzé en algunos lugares con la implementacion
de servicios empresariales (Centros de Desarrollos Empresariales, Instituto de Empresarial
Bonaerense—-IDEB-Promendoza en la Provincia de Mendoza) y que, al estar mas cerca de las
dindmicas territoriales y de las demandas de las empresas, denotaban el comienzo de un cambio de
enfoque.

La evolucién del fomento productivo y el recorrido realizado, pueden dejar algunas
ensefianzas de valor para mejorar el proceso del Desarrollo Econémico Territorial.
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Il. Del discurso ala politica publica.
El “universo” de las politicas
de DET

Como hemos planteado en el capitulo anterior, existen en la Argentina
importantes avances en el discurso publico en lo que al DET refiere;
aunque el pasaje hacia una practica avanzada, serd parte de un recorrido
mas extenso, con mayor continuidad de las politicas en ese sentido y con
un profundo proceso de aprendizaje y formacion.

El proceso aparece desestructurado, no hay una linea conductora
y todavia no se han incorporado é&reas importantes, como la
infraestructura, el medio ambiente y el ordenamiento territorial, los que
de alguna manera, aln quedan excluidos de esta dinamica.

El DET parece ser “un gran marco de referencia de los planes
con intervencién local”, pero su abordaje se realiza principalmente
desde las iniciativas sectoriales, como son el empleo, la problematica
PYME, la gestion de emprendimientos sociales.

El DET esta recorriendo un camino con avances positivos. Sin
embargo, quedan pendientes temas centrales, los que hoy aparecen
como puntos débiles. Un ejemplo de ello estd dado por los
responsables de la politica; insisten en proponer una gestién conjunta e
integrada en lo local, a fin de aunar esfuerzos y coordinar tareas, pero
la falta de didlogo y concertacion se produce también entre estos
responsables generando un problema clave de eficiencia.
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1. Universo y diferentes beneficiarios al cual se dirigen las
politicas. Aspectos o dimensiones estratégicas al DET
guedan incluidos o excluidos

El INTI define dos de sus roles: “Responsable tecnol6gico de procurar integrar toda la comunidad al
sistema productivo y asistente publico para la mejora de la competitividad industrial”, para cumplir con
esto, se plantea llevar adelante una tarea de promocién de la asociatividad y apuntar al desarrollo local
integrando la formacién profesional, promoviendo la creacién de nuevas empresas y trabajando en la
jerarquizacion de la cadena de valor.

En Educacion, las areas incluidas en el programa UNI.DL son: Gobierno y sociedad,
desarrollo productivo e infraestructura y medio ambiente. Es una de las pocas instancias
gubernamentales que promueve la infraestructura y el medio ambiente ligadas directamente al
Desarrollo Territorial.

El “Manos a la Obra” (MDS) esta destinado a grupos de personas organizadas en forma
asociada, que necesiten trabajo y tengan una alternativa laboral, que estén llevando adelante o
necesiten apoyo para empezar. También podran participar los beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de
Hogar Desocupados. Si bien el MDS trabaja con la poblacion que se encuentra debajo de la linea de
pobreza, especialmente desocupados y subocupados, en las lineas de crédito y/o algunos subsidios
participativos, se plantea incorporar a otros sectores, siendo el limite estricto la empresa formal.

ElI MDS trabaja con emprendimientos productivos y con Fondos Solidarios para el
desarrollo, conjuntamente con actores locales, que son destinados a financiar y consolidar la gestién
de emprendimientos productivos asociativos, unipersonales y familiares en sus diversas lineas de
trabajo. Los mismos pueden ser de autoconsumo, asociativos, cadenas productivas y servicios de
apoyo a la produccién.

En el CFl, al tema desarrollo local lo intentan relacionar con negocios, internacionalizacion
y también con los planes estratégicos; aunque todavia, para la estructura formal del organismo, son
proyectos sectoriales.

En SePYME, los servicios que prestan las Agencias de Desarrollo Productivo destinados a
la PYMEs cubren un amplio espectro que incluye, a modo de ejemplos, el asesoramiento en
comercializacion, en acciones concretas para mejorar las ventas, en implementacion de programas
de proveedores para grandes empresas, en “pooles” de compra para comercios minoristas y en
implementacion de programas de calidad y mejora continua de disefio y tecnologia de fabricacion,
entre otros.

En el sector rural, los programas son mas bien sectoriales y se dirigen a pequefios
productores; otorgando financiamiento y asistencia técnica, pretenden mejorar sus gestiones, sus
ingresos y en algunos casos, procesos de reconversion productiva; incipientemente plantean una
relacién con el DET. Igualmente hay experiencias de técnicos del INTA involucrados en procesos
locales, como los realizados por la Agencia Reconquista, con la conformacién de Consejos de
Desarrollo Rural Local en toda una microregion del Noroeste de la provincia de Santa Fe o la
Agencia del INTA radicada en San Martin de los Andes en Neuquén.

En el IFAM, los municipios son receptores fundamentalmente de la formacion de agentes
de desarrollo local, de jornadas de capacitacion en gestion municipal y talleres de formacion de
funcionarios. También desde el &rea, se construy0 una Guia de Programas de Impacto Local
(Ministerio del Interior, afio 2004) con la voluntad de sistematizar y difundir informacion para las
politicas locales.
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En el Ministerio de trabajo, las lineas mas importantes son la promocién de nuevos puestos
de trabajo, incentivos para el sostenimiento del empleo, intermediacién laboral, asistencia técnica y
formacion profesional.

Si bien la construccion de nuevas herramientas esté creciendo, sobre todo las ligadas a las
mayores capacidades de accion del Ministerio de Desarrollo Social y de Trabajo, la dimensién de
mayor trayectoria sigue siendo el fomento productivo y empresarial, tal como lo hemos expuesto en
parrafos anteriores.

En el cuadro siguiente, se presenta un organigrama que sintetiza la mayoria de las
instituciones publicas nacionales que tienen que ver con los programas DET:

CUADRO 1
INSTITUCIONES DEL GOBIERNO NACIONAL CON PROGRAMAS DE DESARROLLO ECONOMICO
TERRITORIAL
Secretaria Ministerio Ministerio Ministerio
de Economia y Ministerio Ministerio Trabajo y Desarrollo CFI
Agricult. Produccion Interior Educacién Seguridad Social
Social
Secretaria Secretarfa de
De Industria, Secretaria Secretaria Secretaria Politica Social
PyME y Des. Asuntos Politicas Empleo y Desarrollo
Regional Municipales Universitarias Humano
]
Subsecretaria
INTA SPyme INTI IFAM De Desarrollo
y DR Territoria,l y
Economia
Social
Red de
Agencias

Fuente: Consejo Federal de Inversiones, CFI.
Nota: el CFI (Consejo Federal de Inversiones) es un organismo de las provincias pero lo ubicamos en este cuadro por su
trascendencia en el &mbito de las politicas productivas a nivel nacional.

2. Los espacios territoriales y la construcciéon de la
institucionalidad local

Como hemos descripto, existe actualmente la necesidad y la decisién politica de acercarse a los actores
locales considerandolos protagonistas. Hay avances pero también algunas interferencias producto de una
cultura de centralismo por la cual el territorio, muchas veces, es un delegado de las politicas que
provienen desde arriba no terminando tampoco de definirse las relaciones Nacién—Provincia—Municipio.
En este sentido existen argumentaciones variadas sobre la des-coordinacion desde todos los actores.
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La Red de Agencias de Desarrollo Productivo de la SEPYME que constituye, por
definicion, una plataforma institucional que contempla la vision local desde la cual es posible llevar
adelante la complementariedad de las tres dimensiones, nacional, provincial y local; se observa una
integracion débil y en algunos casos inexistente. Algunas Provincias cuestionaron la “bajada” sin
aviso de la Nacidn y se escuchan argumentos sobre que algunos estados subnacionales no apoyaron
ni referenciaron estas politicas, aunque esto parece estar modificandose.

El Ministerio de Desarrollo Social tiene definidas regiones y agentes territoriales que
interacttan con lo territorial al igual que el Ministerio de Trabajo, este Ultimo tiene estructuras fijas
en las provincias. No hay criterios unificados; igualmente, el nivel de articulacion con las provincias
varia, aunque prevalece un accionar gue no cuenta con un piso minimo de concertacion. En este
sentido uno apuesta a los consejos consultivos y el segundo a los Acuerdos Territoriales.

El tema es complejo, otras visiones desde la Nacion aportan que buena parte de las
provincias reclaman control y no participacion y que los municipios no prefieren tener relacion
directa con las provincias; también expresan que las provincias, con excepciones, quieren
especialmente el poder de veto sobre donde actuar. También se han dado experiencias intermitentes
de coordinacion con las Provincias donde, en algunos casos el compromiso de las contrapartes
provinciales y nacionales es bajo.

Si bien es cierto que la gestion de la mayoria de las Provincias es limitada y con bajo nivel
de involucramiento, algunas de ellas tienen otra mirada (como veremos mas adelante) y siguen
siendo numerosos los casos en los cuales los Instrumentos nacionales siguen llegando directamente
al territorio sin articular con los niveles provinciales, generando desorden y superposicién.

En la practica pareceria que en las intervenciones desde las instancias supralocales sigue
prevaleciendo la idea de “bajar a los territorios”; ya sea porque necesitan a estas instancias de
niveles inferiores como “intermediacidn” con los beneficiarios, o porque desde las debilidades de
las gestiones territoriales no se logra superar el rol de receptor pasivo de las politicas.

Aun falta recorrer un largo camino para que exista una interrelacién politica coherente entre
estos niveles, elemento imprescindible para que cualquier estrategia resulte exitosa.

En lo que refiere especificamente al marco institucional local, se han impulsado, desde el
orden nacional, tres tipos importantes: las agencias, los acuerdos territoriales (MTSS) y los consejos
consultivos (MDS), a los que encontramos diseminados en toda la geografia y en algunos lugares
compartiendo el mismo territorio. En la década pasada, fue importante una iniciativa del Ministerio
de Interior, de constitucion de microregiones, aungue no se ha dado su continuidad en el tiempo.

Las Agencias tuvieron—en general-origen en los servicios empresariales; sin embargo,
algunas nacieron con objetivos mas amplios, dando asi cabida al Fomento Productivo.” La causa de
este origen esta dada en que la génesis no es Unica, en forma casi simultanea la SePYME (también
el Banco Nacion y menos el IFAM) y algunas ciudades (Cérdoba, Rosario), comienzan a trabajar
esta institucionalidad.

Con un recorrido menos extenso encontramos los Acuerdos Territoriales y los Consejos
Consultivos Locales. Los primeros, impulsados por el Ministerio de Trabajo intentan estimular un
ambiente de consenso local con énfasis en la problemética del empleo y los segundos, potenciados
por el Ministerio de Desarrollo Social hacen eje en la problemética de la relacion entre la Economia
Social y el DL.

Estos procesos se realizaron bajo algunos denominadores comunes e implican crear una
instancia local con representacion de los distintos sectores, como parte de un esquema de

% P. Costamagnay N. Saltarelli: “Las Agencias de Desarrollo Local como promotoras de la competitividad de las PYMEs” en el libro

de J L Rhi Sausi (editor): Desarrollo Local en América Latina. Logros y desafios para la cooperacion europea. RECAL CeSPI
Nueva Sociedad (2004)
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descentralizacion, que intenta acercarse a las necesidades de los beneficiarios aln cuando existen
casos que han sido solo “para la foto”.

Es importante destacar que en algunos territorios no hay una comprension exacta de los
alcances de estas iniciativas, estos instrumentos van directamente a insertarse en sistemas con crisis
en las producciones locales, ausencia de mirada estratégica y de proyectos.’® En este sentido, se
hace necesario trabajar en nuevas competencias para la gestion de estos entornos y estas
capacidades no abundan actualmente en el pais. Al mismo tiempo, en este tema pareceria no haber
demasiados programas nacionales que, por su condicion de sectoriales, estén dispuesto a “hacerse
cargo” de acompafiar el proceso en lo local.

Asimismo, en muchos casos, estas intervenciones siguen ligadas a una estructura
“ofertista”, que en ocasiones instala las instituciones, sin generar ni el espacio ni el tiempo
necesarios para un buen nacimiento. Ademas son muy poco flexibles ante la existencia de una alta
heterogeneidad de la Argentina, con diferentes bases territoriales, legitimidades e intereses que debe
ser agregado a la agenda de trabajo”.” Igualmente, el paso dado en acercar las politicas a los
beneficiarios, intentando contemplar los recursos locales y sus necesidades, ha sido importante.

16
17

Costamagna, Saltarelli (2004) op.cit.
Costamagna, Saltarelli (2004) op.cit.
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lll. Un analisis en dos provincias
Argentinas

Paralelamente al escenario analizado, algunas pocas Provincias, a
posteriori del disefio de politicas de Fomento Productivo, comienzan a
delinear e implementar lentamente programas en términos de DET. La
diversidad vuelve a ser la caracteristica comdn pero contindan
prevaleciendo Estados Provinciales con intervenciones mas sectoriales o
con incipientes politicas ligadas a la pequefia y mediana empresa donde a
los ejemplos, ya mencionados en paginas anteriores, se pueden agregar los
Centros PYMEs de Neuquén o las Agencias en Rio Negro.

El DET requiere de un ejercicio de redisefio de la gestion
publica; y en este sentido Roberto Mirabella afirma que “no todas las
provincias han debatido su rol en términos de Desarrollo Territorial ni
cuentan con recursos para afrontarlo”. En efecto, actualmente las
provincias han quedado ubicadas en el medio de una coordinacién
entre los diferentes niveles, cuando podrian cobrar importancia y
relevancia, construyendo politicas, actuando como interlocutores
estratégicos, evitando incoherencias, contribuyendo eficazmente a la
articulacion e influyendo en la transformacién productiva a nivel
micro. Por otra parte, en este mismo sentido tampoco existe la
comprension y la decision politica de proceder con una politica de
descentralizacion hacia el interior de las mismas.
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Si bien seria necesario ampliar los casos estudiados, queda la sensacidén que no esta claro
para muchos de estos espacios subnacionales las posibilidades que se generan a partir de la
dimension territorial donde algunas escalas de acciones, que no son responsabilidad de los
municipios, pasan definitivamente a las actuaciones Provinciales.

También sera necesario repriorizar las cuestiones productivas que aun no ocupan un lugar
relevante en términos presupuestarios.*®

Ademas de lo expuesto, en la mayoria de los casos subnacionales, el ordenamiento
territorial, el tratamiento de los temas ambientales y las infraestructuras basicas para el Desarrollo
Econdmico no participan como elementos en una idea de politica conjunta.

1. El analisis de la provincia de Buenos Aires

Una de las pioneras en politicas productivas activas es la Provincia de Buenos Aires,™ ain
cuando, al igual que algunos programas nacionales, tiene problemas en cantidad de presupuestos
asignados, de continuidad e impacto de las acciones.

El gobierno de la Provincia de Buenos Aires, en el afio 1996, lanza el Instituto de
Desarrollo Empresario Bonaerense (IDEB) como un fuerte instrumento de Fomento. Surge como un
ente autarquico del Ministerio de la Produccion, con la mision de “apoyar y fortalecer a las micro,
pequefias y medianas empresas de la provincia”. Esta institucién debia disefiar, implementar y
promover nuevos servicios técnicos e iniciativas de capacitacién empresarial publicas y privadas,
provinciales y locales, tendientes al fortalecimiento competitivo y a la creacién de empresas en la
Provincia de Buenos Aires.

La Provincia intenta que su gestion se realice desde una posicién institucional parcialmente
auténoma con participacion empresarial, con un esquema descentralizado y en unidades territoriales
relativamente independientes, que deban interactuar con instituciones locales, municipios,
universidades, centros tecnoldgicos, cdmaras empresariales y consultores locales.

Esta Institucion realizo su trabajo en el periodo 1996-2002, basado en el desarrollo de
servicios empresariales; en un primer momento bajo la oferta de servicios concebidos desde el Area
Central. En esos momentos el involucramiento de los municipios era muy bajo y principalmente se
trabajaba con las Camaras Empresariales locales. ElI mensaje institucional no alentaba la
participacion o promocién en proyectos de desarrollo local o territorial, por cuanto consideraban
que era potestad del municipio y era competencia del Centro IDEB la asistencia técnica al sector
empresario.

Tampoco se hicieron esfuerzos en el fortalecimiento de las Comisiones Directivas locales, a
fin de que tendieran a propiciar un mayor acercamiento a las necesidades de cada distrito y a la
potenciacion de las capacidades locales. Igualmente, la trayectoria de los centros fue muy distinta,
las capacidades locales influyeron para que haya centros con mejor performance que otros.

Paralelamente en el tiempo se trabaja en un organismo de cooperacion entre municipios,
que se denominan Corredores Productivos, intentando otorgar masa critica y escala a las acciones;
aunque la falta de convencimiento, gestion, la cultura de competicion imperante y el financiamiento
llevaron a fracasar en buena medida esta experiencia.

8 El Ministerio de la Produccién de la Provincia de Santa Fe tiene un presupuesto que es el 1.68% del total Provincial ya

contabilizando un importante aumento ya que fue duplicado con respecto al afio 2004 (Presupuesto de la Administracion Provincial.
Ministerio de Hacienda. www.santafe.gov.ar ).

La base de este apartado es el Documento sobre el Caso del Partido de Bragado realizado como sintesis del trabajo practico del
Curso “Gestion Estrategia para el Desarrollo Local” realizado en (IDL / UNNOBA) Junin en Noviembre del 2004 y abril del 2005.
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Con la derogacion de la Ley 12889/02, que creaba al Instituto de Desarrollo Empresario
Bonaerense, los Centros IDEB pasaron a la orbita del Ministerio de la Produccion de la Provincia
de Buenos Aires. En esta etapa y a partir de la Unificacion de los Ministerios de Asuntos Agrarios y
Produccion, se trabajé solamente en el financiamiento de los mismos IDEB, sin coordinacion
estratégica, ni de politica de intervencidn territorial. Cada Centro siguié trabajando segun sus
posibilidades locales, que se determinaban por las capacidades de sus gestores y de la insercion
local que tuviera el Centro.

A mediados del afio 2003, entre EI FOGABA® y el Ministerio de Asuntos Agrarios y
Produccion, se conformé una Unidad de Gestion llamada BANEXO; uno de sus objetivos era
“vincular los instrumentos financieros con los territorios de la Provincia”. En este marco se inici6
un trabajo de formacién de un equipo provincial y de intervencion territorial con pocos municipios,
a través de espacios de sensibilizacion, talleres y asistencia técnica.

También se lanzéd un programa de Fondos Productivos, cuya mision es apoyar
financieramente proyectos locales que posibiliten la reactivacién productiva, generando empleo y
motorizando la economia zonal. Se intentd promover el consenso local para el aval de los proyectos,
impulsando la constitucién de una Mesa de Consenso Local en la que estén representadas todas las
instituciones territoriales. Este intento de promocion de la articulacion publico—privada no respetaba
los tiempos locales y se convirtié consecuentemente, en un requisito formal a cumplimentar por las
distintas comunidades.

Se produce una nueva division del Ministerio de Asuntos Agrarios y Produccién en el
Ministerio de la Produccion por un lado y el de Asuntos Agrarios por otro.

En el nuevo Ministerio de la Produccidn existe una Direccion Provincial de Microempresas
y Desarrollo Local, que en su funcionamiento real atiende solamente la problemética del sector
microempresario y especialmente, la articulacion de instrumentos financieros con las demandas de
dicho sector.

También desde la Subsecretaria de Industria del Ministerio de la Produccion, se promueve
un plan industrial para la Provincia de Buenos Aires, que se basa en la conformacion y
consolidacion de distritos industriales a lo largo del territorio provincial, mediante la busqueda de
soluciones a problematicas comunes que poseen los sectores seleccionados.?

Luego de este proceso se conforma una nueva area, llamada “Desarrollo Productivo
Territorial” (a principios del afio 2004), que intenta funcionar en forma transversal a las Areas del
Ministerio, asi como trabajar en forma conjunta con los actores locales, en una provincia con 134
municipios.

Algunos de los objetivos del Area son:

e Disefio de distintas formas de intervencion territorial, que permitan sentar las bases de
consensos institucionales locales, para la conformacion de Agencias de Desarrollo Productivo,
que contribuyan a la competitividad de su entorno econémico productivo.

20
21

SA con participacion estatal que interviene con garantia en el mercado del financiamiento a P'YMEs. www.fogaba.com.ar

Seglin material de la subsecretaria se esta trabajando sobre: capacitacion operaria, capacitacion de mandos medios, capacitacion de
los empresarios en gestion y en procesos productivos. Asimismo se promueve la constitucion de Centrales de Servicios Otra de las
actividades se basa en la incorporacion de valor en las cadenas productivas. Para ello se trabaja en conceptos de calidad, disefio e
innovacion tecnolégica. En estos casos, lo que se promueve es el trabajo conjunto de las empresas interesadas, para certificar
normas de calidad internacional, incorporar disefio (contratacion conjunta de disefiadores, charlas de sensibilizacion) y mejorar el
nivel tecnoldgico de las empresas (articulacién con organismos provinciales y nacionales de tecnologia (INTI, CIC) y con las
Universidades regionales). Finalmente se pretende lograr la internacionalizaciéon de las empresas que conforman el distrito
industrial. Para ello se promueve la conformacién de Consorcios de Exportacion, el armado de misiones comerciales y viajes a
ferias internacionales y el acompafiamiento en el proceso de exportacion. Se han conformado cuatro consorcios de exportacion:
Consorcio Confeccionista de Pergamino, Consorcio de Tejido de Punto de Mar del Plata, Consorcio de Maquinaria Agricola y
Consorcio del Mueble en San Martin.
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e Asistir en la articulacion y armado institucional formal de las distintas asociaciones civiles,
para el desarrollo econémico local.

e Vincular en red los servicios del Ministerio.

o Trabajar en el fortalecimiento de capacidades locales y acompafiar, detectar y fortalecer a los
actores locales.

Provocar un debate provincial para la intervencion territorial y el desarrollo sustentable.

Los objetivos parecen ser muy ambiciosos y seran parte de un largo proceso que recién se
inicia, la continuidad dependerd del acompafiamiento, de la decision politica y de los recursos
humanos y econémicos suficientes para tener un impacto significativo en esta Provincia que hoy no
se refleja.

En este sentido hay un desafio y es el de extender las intervenciones a un nimero mayor de
territorios y realizar un acompafiamiento sistematico durante todo el ciclo; comenzando por la
sensibilizacion, siguiendo con asistencia técnica en los pasos iniciales y asegurando que los
municipios no queden librados a sus propias capacidades, las que en muchos casos no han sido
suficientemente desarrolladas y ejercitadas.

Otra de las Instituciones a nivel provincial, que realiza acciones tendientes a favorecer el
desarrollo econdmico territorial, es el Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo; que con la
Subsecretaria de Coordinacion Operativa, a través de la Direccion Provincial de Planificacién para
el Desarrollo Local y Regional, trabaja para promover/fortalecer la capacidad de planificacion local,
para la generacion de estrategias de desarrollo local en los distritos de la Provincia de Buenos Aires,
con un perfil mas vinculado a la problematica social.

Esto demuestra que a pesar de los esfuerzos, alin nos encontramos con que la estrategia para
promover el desarrollo econémico territorial es solo parte de algunos programas y que la dimension
economica local ain no ha madurado. Esto, en una provincia en la que a nivel de conformacion
institucional, a manera de ejemplo, podemos sefialar la existencia de Municipios con Agencia para
el Desarrollo funcionando, otros con Agencia nueva y buscando empezar, territorios con Centro
Ideb consolidado, con centro ideb muy débiles, algunas con planes estratégicos de magnitudes y
resultados diversos y otras ciudades absolutamente huérfanas en estas cuestiones.

Sumado a esto, estan los temas de ordenamiento territorial con respecto a los cuales se
mantiene un esquema centralizado, los municipios no tienen toda la potestad de legislar sobre sus
cuestiones urbanas.

2. Diversos escenarios municipales® en la prestacion de
servicios de uso generalizado.” Provincia de Buenos Aires

La situacion de los Municipios de Buenos Aires, respecto a la prestacion de servicios de uso
generalizado, ofrece una diversidad de matices que tornan relativamente complejo encuadrar a todos en
una sola matriz de analisis.

La dindmica histérica, la impronta cultural y los vaivenes politicos de la Argentina, han
determinado la existencia de realidades locales de diversa configuracion en lo que refiere a la
prestacion de servicios basicos de uso generalizado.

2 Aporte de Pedro Espodaburu, alumno de Curso del ILPES-CEPAL realizado (IDL / UNNOBA) en Junin entre Noviembre 2004 y
Marzo, Abril 2005.

% Se denomina servicios de uso generalizado a los servicios de gas, energia eléctrica, cloacas, agua corriente.
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De este modo, se puede observar la presencia de territorios en los que los servicios de agua
corriente y cloacas han estado a cargo de la Provincia de Buenos Aires, que luego han sido
privatizados y que recientemente han vuelto a la 6rbita provincial. Por esa situacion han pasado al
menos 74 municipios de los 134 que existen en la actualidad.

En otros casos, si bien la construccion de la infraestructura necesaria para prestar estos
servicios ha estado a cargo de la Provincia, la gestion se lleva adelante desde los gobiernos locales.
También desde la 6rbita local se han producido casos de privatizacion para la gestion.

En relacion a la energia eléctrica, la situacion también ofrece diversas aristas. En la mayoria
de los municipios del interior el suministro esta a cargo de las empresas que accedieron a realizarlo
a través del proceso de privatizacion.

No obstante ello, la impronta cultural de algunos territorios ha permitido el desarrollo de
cooperativas eléctricas, que atienden con éxito la demanda urbana y en varios lugares hacen posible
proyectos de electrificacion rural. Tandil, Las Flores y la Cooperativa Eléctrica de Egafia, en el
Partido de Rauch, son casos que reflejan el escenario descrito. En Tandil, en este momento, la Usina
Popular se encuentra gestionando la posibilidad de ofrecer servicios de telefonia e Internet.

Es importante sefialar que en lugares pequefios, que no son cabecera de Partido,
cooperativas eléctricas o con otras finalidades definidas en su objeto social, suelen asumir la
prestacion de servicios adicionales, tales como el de sepelios, agua corriente y en menor cantidad,
telefonia. Esta situacion se puede observar en localidades de algunos Partidos del oeste de la
provincia.

En el caso del gas natural, en general se observa que la prestacion esta a cargo de empresas
privatizadas; aunque existen algunas excepciones como la situacion de Junin (Bs. As.), donde a
partir de una cesion del Estado Federal, oportunamente, se constituy6 una empresa mixta; se trata de
una sociedad andénima con participaciéon municipal mayoritaria, el resto de los accionistas
corresponden a la Sociedad de Comercio e Industria y a la Mutual de empleados municipales, que
tomo a su cargo la gestién del servicio.

Este muy breve abordaje general de la situacién de algunos servicios bésicos de uso
generalizado, nos muestra la diversidad de situaciones que se manifiestan en los territorios locales
de Buenos Aires, lo que obliga entonces a considerar las circunstancias de cada caso, para
comprender las posibilidades concretas de intervencién publica, en pos de mejorar y modernizar la
oferta de infraestructura y servicios.

3. LaProvincia de Santa Fe

El gobierno de la Provincia de Santa Fe, dentro de su politica productiva se plante6, desde 1996
varios objetivos:

Crear y fortalecer areas de apoyo a la produccion.
Descentralizar la politica productiva del gobierno Sntafesino.

Potenciar las actividades econdémicas existentes y promover la creacion de nuevas
alternativas productivas.

Para ello pone en marcha el Programa “Municipios Productivos” en el ambito de la
Direccion de Desarrollo Regional y Local (DDRyL) de la Secretaria de Industria del Ministerio de
la Produccion el que, desde el inicio, propone crear nuevas formas de vinculacion entre diferentes
agentes, instalar mecanismos de concertacion y articulacién y una nueva vision del desarrollo, asi
como también convertir a las secretarias en polea de transmision de las politicas provinciales.
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Durante cuatro afios llevo adelante acciones de capacitacion para secretarios, cursos para
empresas, construccion de informacion, ferias y misiones comerciales, busqueda de financiamiento
para empresas, entre otras actividades.

Pasada esta etapa, una evaluacion realizada con posterioridad a los primeros cuatro afios,*
puso de manifiesto que los secretarios construyeron nuevos mecanismos institucionales; partiendo
de la atencion de los problemas del sector productivo que hasta esa oportunidad no eran
considerados, elevaron el rango de la discusion, instalaron nuevos temas y cambiaron interesantes
aspectos de la gestion publica, ya que salieron de su oficina para ir a conversar con los diversos
agentes productivos creando espacios de encuentro y dialogo.

Con la utilizacion reiterada de este método de gestion de trato directo, se fortalecieron los
niveles de confianza de los actores, resultando una evaluacién positiva por parte de los empresarios,
las cdmaras empresariales, las sociedades rurales y el sector educativo sobre la gestion del
secretario, en tanto fue una importante solucioén para lograr la colaboracion entre empresas, la
generacion de un buen clima de cooperacion y la articulacion institucional.

En el recambio del gobierno, en 1999, la nueva gestion optd por trabajar mas fuertemente
con las Asociaciones para el Desarrollo Regional; entes inte—jurisdiccionales cuyo objetivo es
promover el desarrollo regional entre varios municipios, con fuerte influencia institucional en la
coordinacidn y planificacién del desarrollo.

Las ADR tienden a promover la produccion y el desarrollo agricola, ganadero, industrial,
socioecondmico, educativo y cultural de la region, ademas de promover actividades econémicas
alternativas, que generen nuevos puestos de trabajo y una eficiente y racional utilizacion de los
recursos materiales y humanos.

Actualmente existen 19 asociaciones con unas 16 en funcionamiento real y donde estan
distribuidas més de 150 localidades. Las mas antiguas datan de 1995 y fueron creadas a partir o
como consecuencia de una crisis; mientras que otras son de reciente constitucion. Revisten el
caracter legal de Asociaciones Civiles sin fines de lucro. En todos los casos, las ADR quedan
sujetas a los controles administrativos y contables que el Ministerio disponga, asi como al
seguimiento de los préstamos; habida cuenta de que disponen de un importante presupuesto para
asistir financieramente a empresarios de su region.

Estas organizaciones han tenido un desarrollo dispar, algunas se han insertado fuertemente
a través del financiamiento a PYMEs pero todavia sin abordar cuestiones mas de Fomento o
Desarrollo y otras todavia no han podido despegar.

En el afio 2004 la nueva gestion retoma también el Programa “Municipios Productivos” y
se propone el desafio de estudiar el estado de algunos de los sectores productivos, contar con
informacidn actualizada para el disefio de politicas y trabajar en nuevos instrumentos y programas
de politicas productivas, profundizando las relaciones provincia—municipio.

En este sentido, realiza jornadas de capacitacion para todos los secretarios de la Produccion
de la Provincia a principios del afio 2004, la convocatoria planteaba trabajar el marco conceptual de
la competitividad territorial y el fomento productivo y analizar también, las distintas estrategias de
desarrollo local.

Al final del afio 2004, en una jornada interna de la DDRyL, que actualmente cuenta con 16
agentes, se arrib6 a conclusiones importantes para el accionar del afio 2005.

la DDRyL se encuentra en una interfase de articulacion entre la Nacién y el nivel de
municipios y comunas de la provincia de Santa Fe y entre los diversos actores involucrados. A

2 Ferraro C y Costamagna, P (1999). Descentralizacién y apoyo a los sectores productivos en la Provincia de Santa Fe. Evaluacion

del Programa Municipios Productivos. Documento elaborado sobre la base del Informe Final con los resultados del trabajo de
evaluacion realizado para el MAGIC Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio de la Provincia de Santa Fe.
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pesar de esto, existe confusion en cuanto a los canales mas aptos para la comunicaciéon en ambos
sentidos, ya que muchas veces los programas nacionales se implementan en el territorio, sin
intermediacion de la provincia, o los distritos se presentan ante los organismos nacionales sin
acompafiamiento, con el consiguiente gasto y superposicidn de recursos por ambas partes.

Hay una gran necesidad de informacion econdémica para la toma de decisiones locales,
aungue con problemas de capacidades para hacerlo.

Se observa que al descender del nivel provincial al nivel de distrito y al relacionarnos con
los Secretarios de la Produccion, nos encontramos con una gran heterogeneidad en cuanto a sus
competencias de gestion, lo cual se traduce muchas veces en debilidades como por ej: de escala,
financieras, de competencias, de saberes y procesos de gestion entre otros. De hecho, estas
situaciones distintas desde lo territorial y desde las necesidades, conducen a la DDRYL a tratar de
responder de forma diferenciada a las demandas de informacion, asesoramiento, capacitacion y
asistencia técnica.

Permanece la necesidad de debatir con los principales lideres territoriales todo lo referente
al Desarrollo Econémico y que esto se traduzca en méas apoyo y presupuesto para los Secretarios.

Ademas de continuar con el proceso de capacitacion y asistencia técnica en Municipios
Productivos, con el fortalecimiento de las Secretarias de la Produccidn, algunos puntos del plan del
2005 de la Direccion son:

e Atrticular Programas Nacionales.

e Aumentar la relacién entre Educacion, Trabajo y Produccion.

e Abordar la problematica del empleo.

e Trabajar el financiamiento para empresas.

e Retomar politicas con las Asociaciones para el Desarrollo Regional.

e Montar un sistema de Informacion econdmica y de Gestion para los Secretarios de la
Produccion.

e Promover el debate con Intendentes y Presidente comunales sobre el Desarrollo
Territorial.

e Proponer el debate sobre Parques Industriales.
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V. Autonomia institucional,
fiscal y financiera de los
municipios en larelacion
nacion—provincias— municipios

En Argentina existen tres jurisdicciones territoriales gubernamentales
definidas, nacion, provincia y municipios-comunas. Para la construccion
de una parte de las relaciones la Constitucion de 1853 expresaba en su
articulo 5° que cada provincia debia dictar para si una Constitucion. Asi,
cada una de ellas, esta obligada a organizar sus municipios y comunas
segun los criterios que adopte en su propia carta magna aungue en ningan
momento se precisaban los alcances que debia tener el régimen municipal.

Esto produjo que, en la practica, las provincias crearon una
especie de régimen de descentralizacion administrativa, otorgando a
este nivel de gobierno, facultades limitadas y sujetas a la fiscalizacion
de los organismaos superiores.

Las municipalidades y comunas tenian bajo o nulo poder de
intervencién en temas relativos a la instruccion primaria, la justicia
local y la seguridad. Estos temas dependian de otros estamentos del
Poder al igual que la construccién de ciertas obras de infraestructura de
mayor magnitud que estaban a cargo de organismos nacionales y
provinciales. Por supuesto que aun no aparecia ni remotamente en la
agenda los temas ligados al DET.
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Este escenario, que por cierto duré varias décadas, fue una de las razones mas importantes
para que los Estados Locales no estuviesen preparados para dar respuesta a temas que los cambios
de los ultimos afios pusieron dentro de sus nuevas obligaciones.

La puerta para el cambio, se abre con el fuerte impulso que otorga con la reforma
constitucional de 1994, donde el articulo 123° expresa “cada provincia dicta su propia Constitucion
conforme lo dispuesto en el articulo 5°, asegurando la autonomia municipal y regulando su alcance
y contenido en el orden institucional, administrativo, econémico y financiero”.?®

Hoy, los siguientes, son los principios del régimen municipal argentino a la luz de las
reformas constitucionales producidas:

Naturaleza socioldgica del municipio: las Constituciones Provinciales reconocen su
existencia como una comunidad natural fundada en la convivencia (Art. 180, Cordoba); la
autonomia con el fin del mejor desarrollo de la comunidad (Art. 178, Jujuy); y como comunidad
natural con vida propia e intereses especificos (Art. 247, San Luis y art. 216, Santiago del Estero).

La autonomia municipal: Establecida expresamente en las Constituciones de las siguientes
provincias: Cordoba (art. 181/183), Corrientes (art. 158), Chaco (art. 182/185), Jujuy (art. 188), La
Pampa (art. 115), La Rioja (art. 154), Salta (art. 168), San Juan (art. 241), San Luis (art. 254), Santa
Cruz (art. 141), Tierra del Fuego (art. 170).

La unidén de la democracia y la eficacia: Este postulado del municipalismo clasico, se ha
constitucionalizado para los gobiernos locales al asegurarse la vigencia de organismos y principios
técnicos, como planteamiento urbano, cdédigos y tribunales municipales de faltas, garantias de la
carrera administrativa, la asistencia técnica de la provincia y la nacién a los municipios, las
relaciones intermunicipales.

La plena participacion ciudadana: se asegura plenamente la participacion politica, mediante
la eleccion de las autoridades locales, los partidos politicos, la posibilidad de ejercicio de institutos
de la democracia semidirecta, como la consulta popular, la iniciativa, el referéndum y la
revocatoria, la participacion vecinal, etc.

En este marco de reforma, se estan revalorizando fuerte las funciones de los gobiernos
locales para brindar servicios con calidad, eficiencia y eficacia a la poblacion y fortalecer a la
administracion municipal en su entrada a temas mas complejos.

Como elemento cuantitativo importante, en Argentina hay 2.198 gobiernos locales, 1.114
son municipalidades y 1.054 conforman el grupo de comisiones municipales, de fomento, comunas
y juntas de gobierno. La diferencia entre ambos grupos esta dada en un primer momento en la
cantidad de habitantes (que varia segln la provincia). El siguiente cuadro, ilustra esta informacién.

% A pesar del mandato constitucional, cinco constituciones atin no reconocen la autonomia municipal: Entre Rios (cuya constitucion

provincial data de 1933), Santa Fé (1962), Mendoza (1991), Tucuman (1990) y Buenos Aires (1994).
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CUADRO 2

GOBIERNOS LOCALES POR TIPO DE MUNICIPIO Y OTRAS FORMAS ADMINISTRATIVAS, SEGUN
PROVINCIA. JUNIO 2004

Municipios ? Otras formas
Provincia Total _ administrativas
Total Primera Segunda Tercera delgggl'::los
Categoria Categoria Categoria

Total 2198 1144 820 187 137 1054
Buenos Aires 134 134 134 - - -
Catamarca 36 36 36 - - -
Chaco 246 68 8 24 36 178
Chubut © 24 23 23 - - 1
Cordoba® 249 249 249 - - -
Corrientes 87 65 11 15 39 22
Entre Rios 265 73 31 42 - 192
Formosa 54 27 27 - - 27
Jujuy 60 21 21 - - 39
La Pampa 79 58 58 - - 21
La Rioja 18 18 18 - - -
Mendoza 18 18 18 - - -
Misiones 75 75 14 36 25 -
Neuquén 57 35 11 10 14 22
Rio Negro 75 38 38 - - 37
Salta 60 58 58 - - 2
San Juan 19 19 19 - - -
San Luis 64 18 18 - - 46
Santa Cruz 27 14 14 - - 13
Santa Fe 363 48 2 46 - 315
E‘;‘gﬁgo del 71 28 5 5 18 43
Tierra del 5 2 5 i i 3
Fuego

Tucuman 112 19 5 9 5 93

Fuente: INDEC.

#Cada Ley Organica Municipal establece la clasificacion de los Municipios en tres categorias definidas por el nimero de hab., encontrandose
Provincias que sélo poseen de Municipios de Primera. El rango de cantidad de habitantes para cada categoria varia segin la provincia. Por
ejemplo, en la Prov. de Santa Fe las Municipalidades se dividen en dos categorias, de 1o categoria las Municipalidades que tengan mas de
doscientos mil habitantes y de 20 categoria las que tengan entre diez mil y un habitantes y doscientos mil hab.; mientras que en Chaco los
municipios seran de 1o categoria: las de més de veinte mil hab.; las de 20 categoria: las de mas de cinco mil hasta veinte mil hab. Y de 3o
categoria: las de hasta cinco mil hab.

® Son las Comunas, comisiones de fomento, comisiones municipales, delegaciones municipales, comunas rurales, juntas de gobierno,
juntas vecinales y delegaciones comunales. Este tipo de formas administrativas no llega a cumplimentar los requisitos necesarios para ser
consideradas municipios.

¢ Segun informacion de la Secretaria de Asuntos Municipales de”™"l Ministerio del interior de la Nacion las cifras de Municipios totales
para las provincias de Chubut y Cérdoba son superiores a las informadas por el INDEC
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En el cuadro N° 3 se agrupan los 311 gobiernos locales mas poblados,” que concentran el
85% de la poblacion, el 15% de la poblacién restante habita en los mas de 1.800 municipios o
comunas de menor tamafio.

CUADRO 3
MUNICIPIOS MAS POBLADOS DE ARGENTINA (*)

Tipo de Municipio Car::taigﬁcsl de Poblacién
Ciudad de Buenos Aires 1 2 965 403
Ciudades Capitales 23 6 102 823
Gran Buenos Aires 24 8 684 953
Resto de méas de 150 000 hab. 10 3112 399
Entre 50 001 y 150 000 hab. 58 4521158
Entre 25 001 y 50 000 hab. 91 3112 764
Entre 15 000 y 25 000 hab. 104 2 015 009
Total 311 30 514 509

Fuente: Elaboracién propia en base a Ferraro, C. (2003).
(*) Los datos corresponden al Censo Nacional de Poblacién de 2001.

Javier Curcio,”” en su trabajo Financiamiento Municipal y Reduccién de la Pobreza en
Argentina (2005), analiza la institucionalidad, el financiamiento y gastos del sector municipal
argentino, en lo sucesivo del presente capitulo se mencionan algunas observaciones del estudio. La
primera que se rescata es que, cuando se analizan los municipios argentinos, hay que tener presente:

Los alcances en la ingerencia territorial: algunos municipios tienen ingerencia solamente
sobre el ejido urbano, y otros que también la tienen sobre el area rural. Dicha diferencia no es
menor a la hora de ejecutar politicas territoriales.

Las capacidades para la accion: capacidades presupuestarias, administrativas y de gestion.
En este aspecto, en todo el territorio nacional se encuentran grandes grupos de municipios. Por un
lado aquellos de gran densidad poblacional o capital de provincia, que cuentan con una estructura
presupuestaria importante, capacidad financiera y administrativa, en algunos casos también
capacidad de gerenciamiento. Por otro lado, aparecen el resto de los territorios locales que a su vez
se pueden dividir en municipios de mediana dimensién o también conocidos como intermedios, con
ciertas capacidades presupuestarias y financieras, administrativa y diferentes niveles de gestion
territorial y otro grupo de municipios pequefios, comunas, juntas de gobierno con limitadas
capacidades en todos los sentidos.

Si bien, esto Ultimo no asegura capacidad proyectual ni equipos preparados con nuevas
competencias de cara al DET, ubica el punto de partida en un lugar mas alto para aquellas con mas
capacidades. En este sentido Villar’® agrega otra visién que complementa “...en la medida que la
ciudad es mas grande crece la magnitud del Estado, se incrementan los recursos y se consolida la
Sociedad Civil, a la vez pierde proximidad entre Sociedad y Estado”.

Curcio® prosigue el anélisis y manifiesta:

% Esta tipologia es presentada en Ferraro, C. “Municipios y desarrollo local. Algunas cifras preliminares para enfocar propuestas de

acciones productivas hacia los municipios” (mimeo), Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, 2003.

Curcio J., Financiamiento municipal y reduccion de la pobreza en Argentina. Documento Preliminar de Trabajo. CEPAL, Santiago
de Chile, 2005.

% Villar A. (2004) ob.cit.

% Cursio (2005) ob. Cit.

27

36



CEPAL - Serie Desarrollo territorial N° 1 Politicas e instituciones para el desarrollo econémico territorial. El caso de...

Los municipios de mayor jerarquia institucional organizan su gobierno a partir de dos, o
excepcionalmente, tres poderes. Un poder unipersonal constituido por el intendente con funciones
ejecutivas y el otro colegiado denominado Concejo Deliberante a cargo de la funcion legislativa.
Por lo general el tamafio del Concejo Deliberante esta asociado a la cantidad de habitantes. En todos
los casos, las designaciones surgen a partir de la eleccién directa con el voto de la comunidad.
Ademas, junto a estas instituciones politicas, existe por lo general un poder judicial local, integrado
por juzgados de faltas con jurisdiccion correccional en el territorio municipal.

Los gobiernos de menor jerarquia institucional se organizan con un solo cuerpo, con
funciones ejecutivas y legislativas, constituido por una junta comunal. Este es el caso de las
comunas de la Provincia de Entre Rios, que son gobernadas por una junta de gobierno de tres
personas elegidas por la comunidad. En otros casos el gobierno recae integramente en una persona,
como en las comunas de la Provincia de Catamarca. En Rio Negro y Coérdoba el régimen municipal
contempla un organismo de contralor, denominado tribunal de cuentas. El proposito principal de
este tribunal de cuentas es revisar y aprobar los presupuestos de gastos e ingresos de la
municipalidad.

También el mencionado autor explica que el grado de autonomia municipal es diferente en
las distintas provincias. En términos generales la autonomia politica, financiera y administrativa del
nivel local de gobierno se encuentra garantizada en todas las constituciones provinciales. Esto
significa que es posible elegir libremente las autoridades de gobierno (autonomia politica), manejar
y asignar el presupuesto en forma independiente (autonomia financiera), y conformar la estructura
organica y designar al personal en forma auténoma de otro poder politico (autonomia
administrativa). En cambio, no todos los regimenes municipales brindan autonomia institucional, es
decir, otorgan la facultad a los municipios para ejercer el poder constituyente, mediante el dictado
de una carta organica municipal.

En términos del desarrollo territorial, lo antes dicho confiere una limitacion a los
Municipios para poder realizar acciones de punta con legitimidad politica, ya que la demanda de—
cada vez mas—nuevas funciones exige a las administraciones municipales adecuar sus modelos de
gestion y planeamiento para responder a los actuales desafios y una condicion necesaria para poder
realizarlo es poseer autonomia institucional.

Entonces, como hemos descrito, la historia de desarrollo municipal no prepara a este nivel
para afrontar cambios y recién en los Gltimos afios adquieren un mayor grado de autonomia en
medio de presiones de parte de su poblacion.

Ademas, con el advenimiento de la democracia en 1983, el Gobierno Nacional inici6 la
descentralizacion de algunos servicios que antes eran de su exclusiva jurisdiccion. Podemos citar
como ejemplo la descentralizacion de la administracién de escuelas y hospitales. A partir de
entonces, el papel de los gobiernos locales ha venido creciendo paulatinamente. No obstante ello, la
fuerte descentralizacion del gasto y funciones hacia las provincias y Municipalidades se ha hecho
sin que exista una descentralizacion de igual magnitud en los recursos. En este sentido, la Argentina no
escapa a lo que ha sido la tendencia internacional, la participacion de los gobiernos subnacionales en los
recursos totales no ha crecido en proporcion con el aumento del gasto de esos gobiernos, lo que se ha
traducido en una creciente brecha entre gasto y recursos a nivel subnacional.

Una evidencia de ello, surge al observar la estructura de recursos y gastos de los tres niveles
de gobierno. Asi, desde 1980, la mayor concentracidn de recursos administrados por la Nacion y la
descentralizacion de erogaciones generaron una fuerte presion sobre los sistemas de reparto de
tributos, al concentrarse en la Nacion las tres cuartas partes de los recursos y cerca de la mitad de
las erogaciones consolidadas. Antes de la descentralizacién de escuelas y hospitales, el gobierno
nacional recaudaba y gastaba una proporcion bastante similar al total. Asi, mientras tanto los
recursos recaudados y los gastos ejecutados por la Nacion representaban en 1961 alrededor del 70%
del consolidado, en el afio 2002 esta proporcion era de 74% y 51% respectivamente. (Grafico 1).
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GRAFICO 1
EVOLUCION DE LA PROPORCION DE LOS RECURSOS Y GASTOS PUBLICOS POR JURISDICCION

1970

1984 30,9 | 45|
1993 | 108
2000 | 95
2002 | 10

| | | , !

0% 20% 40% 60% 80% 100%

H Nacion O Provincias O Municipios

1961 69,3 24,7 | 6
1970 28 45
1084 27,6 b3

2002 74,4 197 |59
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Nacion O Provincias O Municipios

Fuente: Cetrangolo, Jiménez (CEPAL 2004).

Como se observa en los graficos siguientes 2 y 3 la estructura vertical del sector publico
argentino luce como una piramide invertida con el gobierno nacional en la clspide y las
municipalidades en la base. Esa forma es mas acentuada para los ingresos. Esta asimetria entre la
descentralizacion del gastos e ingresos origina un importante desequilibrio vertical.
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GRAFICO 2
ESTRUCTURA DE GASTOS PUBLICOS POR JURISDICCION, ANO 2002

la Secretaria de

Nacion 51%
Provincias 39%
Municipios 10%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
Fuente: Cetrangolo, Jiménez (CEPAL 2004), en base a datos de

Hacienda de la Nacién.

GRAFICO 3

ESTRUCTURA DE RECURSOS PUBLICOS POR JURISDICCION, ANO 2002

Nacién 74%
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Municipios 6%
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Fuente: Cetrangolo, Jiménez (CEPAL 2004), en base a datos de la Secretaria de Hacienda de

la Nacion.

De esta forma, a partir de las asimetrias encontradas a nivel agregado, es de suponer que el
margen de maniobra, en cuanto a la disponibilidad de recursos que poseen los Municipios,

actualmente, para encarar nuevas acciones es, a priori, muy limitado.
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CUADRO 4
DATOS POBLACIONALES POR PROVINCIA. PRODUCTO BRUTO GEOGRAFICO POR PROVINCIA
P_art?cipacic’m
Provincia Poblacién Poblaci(_ﬁn Econémicamente I?BG per nggg':;'ﬁle?ggéﬁﬁ
Censo 2001 Activa. Censo 2001 cap. 2000 bruto geogréfico. Afio

2000
Total 36 260 130 15264 783 7,1 100
gii;Jedsad Auténoma de Buenos 2776 138 1433 372 6.2 o5
Buenos Aires 13 827 203 6 040 347 23,6 33,14
Catamarca 334 568 122 494 4,6 0,60
Chaco 984 446 332 299 3,3 1,25
Chubut 413 237 175716 8,4 1,35
Cérdoba 3066 801 1351 822 6,7 7,98
Corrientes 930 991 317 489 3,1 1,12
Entre Rios 1158 147 495 933 5,0 2,25
Formosa 486 559 158 169 2,8 0,54
Jujuy 611 888 228 812 3,6 0,85
La Pampa 299 294 134 313 7,4 0,86
La Rioja 289 983 111 146 4,6 0,52
Mendoza 1579 651 662 621 6,0 3,70
Misiones 965 522 337 450 3,6 1,36
Neuquén 474 155 201 696 10,5 1,94
Rio Negro 552 822 235 482 6,8 1,47
Salta 1079 051 393 235 3,5 1,45
San Juan 620 023 245 658 4,0 0,97
San Luis 367 933 156 167 8,3 1,18
Santa Cruz 196 958 87 144 12,0 0,92
Santa Fe 3000 701 1275472 6,5 7,57
Santiago del Estero 804 457 264 452 2,8 0,89
Tucuman 1338523 503 494 3,7 1,95
EEZngkﬁzﬁﬁga /;Tf”ida e 101 079 46 627 17,0 0,67

Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC — Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001. Los datos de PBG
per capita son de la CEPAL realizados a partir de informacion cuantitativa y lineamientos metodologicos de la Direccién de
Cuentas Nacionales del INDEC.

@ Miles de pesos de 1993, utilizando la poblacién del afio 2001.

Las asimetrias fiscales entre jurisdicciones se suman entonces, a los desequilibrios
horizontales, debido a las disparidades territoriales, tal como se muestra en el Cuadro N° 4.

Los indicadores socioeconémicos seleccionados describen claramente una gran
heterogeneidad en el territorio nacional. Asi, cuatro jurisdicciones (Buenos Aires, Cérdoba,
Mendoza y Santa Fe) concentran el 60% de la poblacion total y poseen el mismo porcentaje de la
poblacion econémicamente activa, al mismo tiempo generan casi el 80% del producto; mientras que
ocho provincias (Corrientes, Chaco, Formosa, La Rioja, Santiago del Estero, Jujuy, Misiones y San
Juan) generan solo el 7% del total, a pesar de habitar alli méas del 15% de la poblacién. En cuanto a
la distribucion del ingreso, un indicador proxy de éste, es el PBG per capita en el que se observa
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una mayor concentracion, evidenciada por la gran brecha existente entre Buenos Aires y el resto de
provincias.

Otros indicadores que, en este caso, expresan la heterogeneidad del entramado productivo
de la Argentina, es la cantidad de empresas por tamafio en relacion a los empleados que ocupan®
(Cuadro N° 4.1) y la cantidad de empresas por tamafio desagregado por provincia (Cuadro N° 4.2).

CUADRO 4.1
TAMARO DE LA EMPRESA SEGUN CANTIDAD DE EMPLEADOS TODO EL PAIS

Ao 2001 | Cantidad de | Estructura Cantidad de Estructura
empresas porcentual trabajadores porcentual
formales
1 | empleado 132 096 27,0% 132 096 2,9%
2 | empleados 63014 12 9% MIPYMES|__ 126 028 2,8% 2"425YMES
3-5 | empleados 72371 14,8% 72% 270 291 5,9% °
6-10 | empleados 37 881 7,7% 287 056 6,3%
11-25 | empleados 28 090 5,7% > 450 662 9,9%
26 -40 | empleados 8109 1,7% 259 470 5,7%
41-50 | empleados 2 844 0,6% 128 417 2,8%
51-100 | empleados 5879 1,2% 412 455 9,1%
101-200 | empleados 2885 0,6% GRANDEs| 397 629 8,7% 4GGI§/,§NDES
0.4%
201-500 | empleados 1425 0,3% 435 153 9,6%
501 -1500 | empleados 552 0,1% 443 451 9,7%
1501 -2500 | empleados 90 0,0% 177 759 3,9%
2501 -5000 | empleados 58 0,0% 192 238 4,2%
Mas de 5000 | empleados 47 00% 838 997 18.4%
Total 355341 73% 4551 702 100%
Desconocido 133993 27%
*
Ergtal 489 334 100%
General

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del sistema integrado de jubilaciones y pensiones.

Nota 1: Se sefiala que la estructura presentada corresponde a las empresas inscriptas en la AFIP en el afio 2001 y que
declararon los aportes patronales correspondientes. Es por ello que las empresas no inscriptas y que aquellas inscriptas
pero que no declaran a sus trabajadores (empleados en “negro™o “no formales”) no estan incluidas en estas cifras. Por
ende la estructura presentada es una “proxy” de la estructura real de las empresas en Argentina al afio 2001, dando una
idea general de la misma para todo el universo de empresas existentes. Es menester aclarar que las cifras e indicadores de
la estructura empresarial deben ser tomadas en términos aproximados en virtud de los cambios que puede haber
ocasionado en el entramado empresarial argentino la crisis socioeconémica del afio 2001.

“

Nota 2: Las empresas con 1 empleado hacen referencia, en términos generales, a los cuentapropistas que pueden estar
contratando empleados informales y como tales se encuentran fuera del Sistema integrado de jubilaciones y pensiones.

Nota 3: En base a la Resolucién 675/02 la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa clasifica a las empresas en
base a niveles de facturacién. Al respecto, al no disponer de esa informacién hemos utilizado como Proxy del tamafio de las
firmas el numero de empleados de manera de poder visualizar cada uno de los segmentos.

(*) Estas empresas no declararon trabajadores en el periodo considerado.

% A partir de una clasificacion de empresas realizada en base a un relevamiento de metodologias para la definicion de micro, pequefia

y mediana y gran empresa a escala nacional e internacional, se clasificé a las micro empresas como aquellas que poseen un plantel
de entre 1 a 10 empleados, pequefia y mediana las que tienen de entre 11 y 200 trabajadores y las Grandes Empresas aquellas con
una plantel de empleados mayor a 201. Es de destacar que para la clasificacion de empresas por tamafio se consulté fuentes del
Observatorio Permanente de las PyMIs Argentinas, organismo dependiente de la Unién Industrial Argentina. Existe actualmente
otra base de consulta acerca de la estructura productiva como el Observatorio de empleo y dinamica empresarial en Argentina.
Castillo, Rojo, Stumpo, Yoguel y otros. CEPAL, Serie Desarrollo Productivo, nimero 148, 2004, Santiago.
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CUADRO 4.2

TAMANO DE LA EMPRESA SEGUN CLASIFICACION DE TIPO DE EMPRESA POR CANTIDAD DE
EMPLEADOS. ANO 2001

Jurisdicciones Microy Grandes Total
PYMES Empresas Empresas
Ciudad Auténoma de Buenos Aires 88 775 1057 89 832
Provincia de Buenos Aires 83 226 405 83 631
Provincia de Catamarca 1038 6 1004
Provincia de Cordoba 26 306 82 26 388
Provincia de Corrientes 3 066 13 3079
Provincia de Entre Rios 8520 39 8 559
Provincia de Jujuy 1754 11 1765
Provincia de Mendoza 11032 61 11093
Provincia de La Rioja 1034 15 1049
Provincia de Salta 3401 20 3421
Provincia de San Juan 3274 22 3296
Provincia de San Luis 1789 24 1813
Provincia de Santa Fé 29 891 116 30007
Provincia de Stgo. del Estero 1608 16 1624
Provincia de Tucuman 4479 43 4522
Provincia de Chaco 4026 11 4037
Provincia de Chubut 3890 19 3909
Provincia de Formosa 982 4 986
Provincia de Misiones 4102 21 4123
Provincia de Neuquén 2900 18 2918
Provincia de la Pampa 3558 5 3563
Provincia de Rio Negro 3991 26 4017
Provincia de Santa Cruz 1276 7 1283
Tierra del Fuego, Antértica e Islas del Atlantico Sur 977 12 989
Sin datos 58 181 119 58 300
Total 353076 2172 355 248

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Sistema integrado de jubilaciones y pensiones.
Nota: Cabe sefialar que el domicilio declarado por las empresas corresponde al domicilio Fiscal.

Del anélisis de las cifras desagregadas a nivel provincial surge que casi el 70% de las
empresas se encuentran concentradas en cinco jurisdicciones (Ciudad de Buenos Aires, provincia de
Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba y Mendoza). (Cuadro N° 4.2)

De esta forma, podria decirse que la gran heterogeneidad en cuanto a la estructura
poblacional y las potencialidades econdémicas que se observan, sumadas a las disparidades fiscales
entre jurisdicciones, dan cuenta de muy diferentes capacidades territoriales, tanto institucionales
como econdmicas, a la hora de encarar acciones delineadas desde los Estados Locales y sus
diversos territorios.

Asimismo, tal como afirman Cetrangolo y Jiménez (2004), como resultado de los procesos
de cambio en la estructura fiscal del pais, el gobierno nacional ha centrado progresivamente sus
erogaciones en la prevision social, la salud para la tercera edad y los servicios de la deuda. Las
provincias, por su parte, lo han hecho en educacidn y salud, y los municipios en diferentes servicios
urbanos. No obstante, en algunas provincias existen escuelas y establecimientos sanitarios que se
mantienen en la érbita municipal. Esto revela la especializacion de funciones: el gobierno nacional
estd especializado en el pago de transferencias y deuda publica; los gobiernos locales en la
provision de bienes publicos y semi—publicos.
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GRAFICO 4
ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL EMPLEO PUBLICO POR JURISDICCION ANO 1999
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Fuente: Elaboracién propia en a base a Documento de Federalismo Fiscal N° 1, UNLP, 2003.

Esta especializacion de funciones, que ha sido consecuencia del proceso de
descentralizacion, deberia implicar —tal como la teoria del federalismo fiscal indica— cierta simetria
entre las responsabilidades de gasto y las potestades tributarias y fortalecimiento recaudatorio de los
Municipios; de manera de fortalecer la autonomia financiera e incrementando la capacidad
Municipal para encarar las nuevas funciones.*

No obstante ello, y sin la intencion de profundizar ahora sobre los temas de coparticipacion,
se debe reconocer que el debate en este punto es también complejo; existen impuestos que no
puedan ser descentralizados sin una importante pérdida de eficiencia y equidad; y alli es donde una
adecuada coordinacién tributaria entre los niveles de gobierno se hace necesario. Es posible afirmar
que un efectivo disefio del sistema de transferencias, que plantee objetivos explicitos y genere los
incentivos adecuados para complementar la habitual deficiencia de los sistemas tributarios
subnacionales, es crucial.

Para el caso argentino, se mostrard que las acciones para cumplir con estos dos objetivos
(incrementar la capacidad financiera propia de los Municipios y disponer de un sistema de
transferencias de impuestos nacionales y provinciales equitativo y previsible) no se han cumplido,
perjudicando las capacidades publicas locales para realizar desarrollo econémico local.

1. Transferencia de recursos de coparticipacion a los municipios

La concurrencia de potestades tributarias entre la Nacion y las Provincias obliga que algunos recursos
recaudados por el gobierno nacional deben ser distribuidos a las provincias. Esto implica, por un lado,
una ley general de coparticipacion federal de impuestos, que tiene el estatuto de ley-convenio; y por otro,
un entramado de leyes especificas, que establecen porcentajes o sumas fijas de recursos que la Nacién
debe transferir a las Provincias.

#  También llamado correspondencia fiscal y financiera.
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Con respecto a los regimenes de coparticipacion municipal, Curcio J..** en su trabajo

manifiesta que a diferencia de las relaciones fiscales existentes entre el gobierno central y las
provincias, la ley que las rige entre las provincias y sus respectivos municipios no tiene el estatuto
de ley—convenio; esto produjo que, desde el punto de vista juridico s6lo requiere de aprobacion del
Poder Legislativo Provincial. Esta diferencia tiene una razén de indole histérico—politica: mientras
que el Estado Nacional es el resultado de un acuerdo entre las provincias, los Municipios son una
creacion directa de cada Provincia, y son éstas las que delimitan el grado de autonomia que les
reconocen. De aqui que su capacidad de establecer impuestos sea, en cierto modo, residual.

En general, las constituciones provinciales prevén que a los ingresos municipales propios se
le adicionen los ingresos provenientes del producido de los impuestos provinciales y nacionales,
estableciendo que una ley especifica dictada a tales efectos determine su aplicacion. Dichos
regimenes se encuentran regulados por leyes provinciales, que asignan por esta via tanto los
gravamenes provinciales como los recursos provenientes de otras fuentes, tales como la
Coparticipacion Federal de Impuestos y otros ingresos (regalias por la explotacion de recursos
hidrocarburiferos y/o hidroeléctricos, etc.).

El Grafico N° 5, muestra que para el nivel municipal los recursos provenientes de la
Coparticipacion Federal de Impuestos (CFI) representan, en promedio, la mitad de la masa
coparticipable dirigida a ese nivel de gobierno. Asimismo, los recursos del Impuesto sobre los
Ingresos Brutos son de alrededor del 30%, los del Impuesto Inmobiliario casi el 10 %, Sellos y
Automotores un 5 % cada uno y las regalias el 3 % del total. No obstante estos promedios, las
diferencias entre provincias son significativas.

GRAFICO 5
DISTRIBUCION DE LA MASA COPARTICIPABLE A MUNICIPIOS. TOTAL DEL PAIS
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Fuente: Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con provincias.

% Curcio, obra citada.
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Por su parte, el esquema de transferencia de recursos entre provincias y municipios esta
regido por un entramado legal sumamente complejo. La legislacion provincial, que define
caracteristicas de los regimenes de coparticipacion a municipios, estd sometida a constantes
cambios y modificaciones, sin existir criterios uniformes en todas las jurisdicciones. En efecto, del
total de 24 jurisdicciones provinciales, existen mas de un centenar de normas legales especificas y
una innumerable cuantia de normas accesorias. A ellas deben agregarse acuerdos transitorios y
convenios particulares (entre provincia y municipios).

Un total de 13 provincias ha desarrollado algln tipo de traslado de potestades tributarias
hacia sus municipios. Las principales experiencias se han centrado en la administracion de
impuestos sobre los automotores, pero existen algunas jurisdicciones que han avanzado en esta
direccion en aquellos tributos que recaen sobre los inmuebles (rurales y urbanos) y los Ingresos
Brutos.

Al analizar el mecanismo de distribucién primaria vigente en cada provincia, se comprobd
que todas las provincias derivan hacia municipios los recursos que reciben desde la 6rbita nacional,
como la Coparticipacion Federal de Impuestos. Estas transferencias se ubican entre el 8% y 25%,
mientras que las regalias (Hidroeléctricas e Hidrocarburiferas) tienen mayor dispersion. Por otra
parte, si bien en los recursos de origen provincial también se verifica un amplio abanico de
situaciones, puede detectarse que la participacion de los municipios sobre lo recaudado en concepto
de impuestos sobre los ingresos brutos, los inmuebles urbanos y los Automotores, es generalizada.
(Cuadro N°5).

El andlisis de los diferentes indicadores utilizados por las provincias para efectuar la
distribucion secundaria de recursos entre sus municipios, indicd que es generalizado el uso de
criterios distributivos de tipo devolutivo y redistributivo, aunque también se advierte la utilizacion
de criterios de eficiencia en los sistemas de reparto de varias provincias Argentinas.

En tal sentido, los indicadores mas empleados son los de relacidn directa con la poblacion
(criterio devolutivo) y de la inversa poblacional o por partes iguales; estos dos Ultimos para la
aplicacion de criterios redistributivos. No obstante, la existencia de otra veintena de indicadores
utilizados para definir la mecénica de asignacion de recursos entre municipios, es una muestra
elocuente de que si bien se cumplen las premisas de objetividad requeridas, existe una gran
heterogeneidad de pautas.

Mas compleja adn es la situacion cuando se consideran la periodicidad (que puede ser diaria
0 mensual, con varias posibilidades intermedias) y automaticidad (sélo en diez provincias la
legislacion prevé las transferencias directa de recursos a los municipios).

Finalmente, el sistema de transferencias de recursos se completa con un conjunto de fondos
especiales, que son utilizados por algunas provincias para asistir a los municipios en el
financiamiento de trabajos publicos, compra de equipamiento, situaciones de emergencia o de
dificultades financieras (hay provincias en las cuales estos fondos especiales llegan a representar
mas del 15% del monto total a coparticipar).

La teoria del Federalismo Fiscal indica que la transparencia de un sistema de
coparticipacion sélo se consuma cuando se verifica el cumplimiento de tres condiciones basicas:
criterios objetivos de reparto, periodicidad y automaticidad en las remisiones de los fondos; lo que
otorga previsibilidad en la disponibilidad de este tipo de recursos por parte de los Municipios.
Entendemos que esta caracteristica en el envio de fondos coparticipados es crucial para el disefio y
ejecucidn de politicas de mediano y largo plazo por parte de los Estados Locales por lo que deberia
ser parte de un debate junto a otros temas que refuercen esta posibilidad de dar una dimensién
territorial al desarrollo.
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CUADRO 5

DISTRIBUCION PRIMARIA DE LA COPARTICIPACION A MUNICIPIOS

(en porcentajes)

De De origen provincial
origen
nacional
Jurisdicciones Copartici-{ Regalias | Ingresos Inmob. | Inmob. Automotores | Sellos | Otros Descripcion de otros | Observaciones
pacion Brutos Rural | Urbano Recursos | recursos
Federal
Buenos aires 16.14 16.14 | 16.14 16.14 16.14 16.14 | 16.14 Tasas retrib. de serv.
Catamarca 8.50 10.00 | 10.00 10.00 15.50
Chaco 15.50 15.50 15.50 15.50
Chubut 10.00 Observ. Regalias: 14% H.eclectr., 165
H.carb.
Cordoba 20.00 20.00 | 20.00 20.00
Corrientes 12.00 12.00 | 12.00 12.00 12.00 | 12.00 Juego y act. onerosas
Entre Rios 12.00 50.00 Observ. 24.00 24.00 Ingresos brutos: suma fija mensual
Formosa 12.00 12.00 12.00 12.00 12.00 | 12.00 Loteriay
espectéaculos publicos
Jujuy El monto coparticipado mensualmente se establece en base a los gastos salariales del municipio
La Pampa 10.71 15.00 21.00 | 21.00 21.00 21.00 21.00 | 21.00 Excluido imp. c/afectacion
especifica
La Rioja 10.00 50.00 50.00 Otros imp. pciales.
Mendoza 14.00 Observ. 14.00 | 14.00 70.00 Regalias: 12% petroliferas, uniferas
y gasiferas, 12% hidroeléctricas.
Misiones 12.00 12.00 | 12.00 12.00
Neuguén 15.00 15.00 15.00 | 15.00
Rio Negro 10.00 10.00 40.00 | 40.00 40.00 40.00 40.00 Act. c/fines de lucro
Salta 15.00 20.00 15.00 | 15.00 15.00 15.00 | 15.00 Ptros imp. pciales.
San Juan Se distribuye una suma fija establecida en los Convenios vigentes entre la provincia y 10os municipios
San Luis 8.00 16.00 16.00 50.00 90.00
Santa Cruz 11.00 7.00 40.00 40.00 | Juegosy act.
onerosas
Santafe 13.44 13.44 | 50.00 50.00 90.00 20.00
Stgo. del Estero 15.00 25.00 | 25.00 25.00 40.00 | 25.00 25.00 | Otros imp. pciales. Niveles minimos
Tierra del 25.00 20.00 45.00 40.00
Fuego
Tucuman 16.50 12.00 12.00 76.00 7.90 | Rec. Libre
disponibilidad
Fuente: Elaboraciéon propia en base a la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las provincias a través de la legislaciéon vigente del afio 1997.
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2. El financiamiento de los municipios y la autonomia

Tal como afirma Peirone (2002), son gobiernos municipales débiles aquellos que, en el
manejo del presupuesto publico global en una Nacién, no llega al 15% por parte de los mismos;
segun este concepto, se esta frente a estructuras municipales sin demasiada maniobra y con una baja
autonomia politica. En este sentido, en Argentina, y tal como se expuso anteriormente, el peso del
gobierno central en el total del gasto publico es del 51%; un 39% corresponde al gasto publico
provincial y alrededor del 10% a los Municipios y Comunas. Ello muestra la debilidad de los
gobiernos municipales; mas aln cuando existe una alta preponderancia de las transferencias
(coparticipacion) de recursos de otros niveles estaduales hacia los municipios: alrededor del 50% de
los recursos totales son de otras jurisdicciones.

De esta forma se sostiene que la autonomia municipal sin financiamiento significa negarles
capacidad a las comunidades para administrar sus recursos y atender sabiamente sus necesidades, en
el orden de prioridades que ellas mismas conciben.

En este sentido, se retoma a la idea de que una adecuada politica de financiamiento a nivel
Municipal, deberia reunir dos caracteristicas; por un lado el incremento del flujo de recursos
propios en relacion a los coparticipados, por lo tanto, el incremento de los recursos propios sobre el
total de los ingresos del Municipio y por otro, la bisqueda—directa o indirecta—de una mayor cuota
de recursos coparticipados. No hay Estado local autbnomo sin una adecuada financiacion.

Para ello, agrega también Peirone (2002), no se pueden plantear politicas financieras serias
de corto, mediano y largo plazo en los Estados Municipales si éstos no reconvierten totalmente sus
objetivos, sus estructuras y el perfil de sus recursos humanos. Claramente esta incorporando una
dimension de responsabilidad local en este cambio. Hay cuestiones estructurales que hacen dificil
las nuevas politicas; pero también hay cuestiones que son propias a la manera en que reaccionan las
sociedades y sus dirigentes. Es decir, el crecimiento y fortalecimiento proviene de una vision de
desarrollo “de abajo hacia arriba”.

En este sentido se observa que la participacion de los recursos propios, en el total de los
recursos Municipales, o medida de Autonomia Financiera de cada jurisdiccion, varia
significativamente en cada provincia. Como puede observarse en el Gréafico N° 6, los recursos
municipales representan entre 63% y 5% del total de los recursos subnacionales recaudados. Este
desequilibrio afirma nuevamente las diferencias territoriales y repercute negativamente cuando se
piensa en las posibilidades de ejecucion de politicas de desarrollo de los municipios con mayor
dependencia financiera.

Por otra parte es importante destacar que la voluntad politica para establecer una sélida
autonomia municipal presenta disparidades a lo largo y a lo ancho del territorio nacional v, al
mismo tiempo, hoy existen diferentes niveles de autonomias para implementar politicas locales.

Esto se replica al interior de las provincias donde en cada municipio o comuna donde se da
esa heterogeneidad.

Se agrega al presente estudio un Anexo, en el que se expone la evolucion de los indices de
dependencia financiera Municipal (proporcion de la coparticipacidén nacional y provincial sobre el
total de ingresos de los Municipios) y de los indices de autonomia financiera Municipal por
provincia.
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GRAFICO 6

INDICE DE AUTONOMIA FINANCIERA (RECURSOS PROPIOS MUNICIPALES / TOTAL DE RECURSOS
DEL MUNICIPIO). ANO 2000 - (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las provincias MECON.

3. El gasto de los municipios

De la clasificacion de los gastos en finalidades y funciones, elaborada por la Direccion de Anélisis de
Gasto Publico y Programas Sociales del Ministerio de Economia y Produccion de la Nacién y también
como lo muestra Curcio J. (2005),33 se puede observar que el 57% del gasto municipal, es destinado a
la provision de servicios sociales, donde los servicios de promocion social representan el 14% del total
del gasto Municipal Consolidado y otros servicios urbanos el 27% (Cuadro N° 6). En base a las
funciones realizadas por los Municipios, podria considerarse que las erogaciones destinadas a llevar a
cabo acciones de desarrollo econdémico territorial, se encuentran contempladas en estas funciones; no
obstante las definiciones no permiten concluir claramente los niveles de gasto destinados a financiar
dichas acciones. A pesar de ello, la experiencia muestra muy bajos niveles presupuestarios destinados a
incentivar la estructura productiva local. Ademas en el Grafico N° 7 se observa que la participacion en el
gasto social consolidado de los municipios, representan solo el 7%-—recordando que en este item las
mayores imputaciones no son del rubro promocion del desarrollo—por los tres niveles de gobierno del
pais, lo que da una idea de insuficiencia para realizar acciones en esta materia.

% Curcio, ob. cit.
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CUADRO 6
GASTO PUBLICO DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES POR FINALIDAD Y FUNCION

FINALIDAD / FUNCION 2003*  en %

GASTO TOTAL 8 529 100
. FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO 2 865 34
1.1. Administracién general 2 865 34
1.2. Justicia

1.3. Defensa y seguridad

Il. GASTO PUBLICO SOCIAL 4 897 57
11.1. Educacién, cultura y ciencia y técnica 441 5
11.1.1. Educacioén basica 441 5

11.1.2. Educacién superior y universitaria
11.1.3. Ciencia y técnica

11.1.4. Cultura

11.1.5. Educacion y cultura sin discriminar

11.2. Salud 999 12
11.2.1. Atencién publica de la salud 999 12

11.2.2. Obras sociales - Atencién de la salud

11.2.3. INSSJyP - Atencién de la salud

11.3. Agua potable y alcantarillado

11.4. Vivienda y urbanismo

11.5. Promocién y asistencia social 1195 14
11.5.1. Promocién y asistencia social publica 1195 14
11.5.2. Obras sociales - Prestaciones sociales

11.5.3. INSSJyP - Prestaciones sociales

11.6. Prevision social

11.7. Trabajo

11.7.1. Programas de empleo y seguro de desempleo

11.7.2. Asignaciones familiares

11.8. Otros servicios urbanos 2262 27
Ill. GASTO PUBLICO EN SERVICIOS ECONOMICOS 666 8
111.1. Produccién primaria

111.2. Energia y combustible 3 0,03
111.3. Industria 12 0,14
111.4. Servicios 558 7
111.4.1. Transporte 558 7
111.4.2. Comunicaciones

111.5. Otros gastos en servicios econémicos 94 1
IV. SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA 100 1

Fuente: Elaboracién propia en base a Direccién de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales-Secretaria de
Politica Econémica. Ministerio de Economia y Produccion.
(**) Estimacion
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GRAFICO 7

ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL POR MUNICIPALIDAD
ARNO 2003 ()

Nivel Nacional 53%
Nivel Provincial | 40%
i \ |
Nivel Municipal 7%
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales.
(*) estimado

Complementando el andlisis de la composicion del gasto municipal por tipo de gasto
(Gréfico N° 8), respecto a los gastos en personal consolidado para todas las provincias en promedio
ascienden al 56% del total, los gastos corrientes en bienes de consumo y servicios representan 27%
y las trasferencias corrientes realizadas constituyen el 4% del gasto. El gasto en bienes de capital
(inversiones de los municipios) representa el 12% del total municipal consolidado.

Tratando de mostrar nuevamente la disparidades vemos que en la composicion del gasto
municipal en las diferentes provincias, el gasto en personal es en un extremo superior al 80% en dos
jurisdicciones, (Catamarca y La Rioja) y en el otro extremo se observan porcentajes cercanos al
40% (San Luis y La Pampa). En cuatro jurisdicciones el porcentaje de gasto en bienes de capital
represento, en ese afio, mas del 20% (provincias de San Luis, Chubut, San Juan y Santiago del
Estero).
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GRAFICO 8

COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO MUNICIPAL-ANO 2000
(EN PORCENTAJE)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las provincias, MECON

De lo anterior se concluye que—en términos agregados—mas de la mitad del gasto es para
cubrir sueldos, esto brinda una idea aproximada del escaso margen de maniobra para la realizacion
de acciones dirigidas al desarrollo econémico territorial u otros nuevos temas que poseen
actualmente los presupuestos de los Estados Municipales argentinos.

A su vez, observando la composicion del gasto municipal y teniendo en cuenta la
afirmacion de Peirone, R. (2002), relacionada con la autonomia de los Municipios que dice:
“deberia colocarse como meta minima la de sustentar el pago de haberes de la planta de personal
prestadora de los servicios basicos “tradicionales” (alumbrado, barrido, limpieza, mantenimiento de
vias de comunicacion, etc) mas los sueldos administrativos minimos e indispensables, a través de
los recursos de la propia comunidad destinataria de los mismos”, podemos afirmar que—en
promedio—los Estados Municipales de muy pocas Provincias pueden financiar los sueldos de su
personal con la totalidad de los recursos que generan localmente, dependiendo del envio de los
recursos por coparticipacion.

En estos ultimos andlisis aparecen nuevamente las diferencias entre los territorios donde, el
nivel de dependencia de algunas ciudades es claramente distinto al de otras y no es posible aplicar
recetas standares a realidades tan heterogéneas.
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V. Competencias de los municipios
para la gestion del desarrollo
economico territorial

Un sistema federal de gobierno significa que en un mismo territorio
coexisten diferentes niveles de decision, concretamente, como ya se ha
descrito, en el caso argentino el nivel nacional, provincial y municipal.

Cada uno de estos tres niveles tiene que cumplir diversas y
diferentes funciones, siendo muchas de ellas compartidas entre
jurisdicciones —tal como se expone en el cuadro N° 7— para lo cual
necesita los recursos que lo posibiliten. Los municipios, como parte
integrante de este sistema, no sélo no escapan a las dificultades de
coordinacion sino que tal vez sean el estamento mas perjudicado.
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CUADRO 7
POTESTADES DE LOS NIVELES DE GOBIERNO EN ARGENTINA

Niveles de Gobierno con potestades
Funciones funcionales

Nacional Provincial | Municipal

Defensa X
Relaciones Exteriores

Regulacién del Comercio Exterior, Correo,
Telecomunicaciones y Servicios Publicos
Justicia Federal

Rutas Nacionales y Provinciales
Educacion Basica X
Educacién Polimodal

Educacién Superior no universitaria (técnica
y formacién docente)

Educacion Superior Universitaria

Prevision Social

Salud X
Desarrollo Econémico Territorial
Infraestructura para el Desarrollo Regional
Vivienda

Justicia Civil y Comercial

Proteccion Social

Saneamiento y Analisis Impacto Ambiental
Defensa Civil

Infraestructura de servicios

Vialidad Urbana

Aseo urbano

Alumbrado Publico

Drenajes

Areas verdes

Ordenamiento urbano X9

XX X X

X
o Bl

X X X X

X X X
X X
oX o

x> x %
x
T X X X x X
3 x X X x
Txxx x X

aX X X X X

x

Fuente: Elaboracién propia.

Al gobierno nacional es responsable de la Coordinacion de las politicas de Educacién Bésica y también participa de la
Erovisién de este nivel educativo.

El gobierno nacional coordina y regula las politicas de la salud y tiene entre sus funciones la administracién del INSSJyP.
¢ Si bien en algunas provincias existen escuelas con financiamiento municipal, éstas representan una proporcion muy baja
del gasto total educativo.
¢ algunas provincias y municipios mantuvieron sus cajas provisionales sin transferir al nivel central.
¢ En cuanto al fomento del desarrollo econémico la legislacion es amplia al respecto ya que, ademas de la Carta Magna,
tanto en las Constituciones provinciales como municipales se deja abierta la posibilidad de que cada jurisdiccién pueda
ejercer cualquier otra funcion o atribucién de interés provincial y municipal.
"Infraestructura para el desarrollo regional: es diversa, por ejemplo si son puentes pueden ser competencia del nivel
provincial, si es un aerédromo es nacional.
9 Ordenamiento Urbano: Provincial / Municipal x (*) si bien los municipios tienen mayores atribuciones en estos temas, en
algunas provincias los planes urbanos deben ser aprobados por la provincia. Para el caso de Parques industriales, areas de
actividades econémicas, areas de servicios logisticos, necesita aprobacién municipal y en muchos casos provincial.
" Infraestructura de servicios: Provincial / Municipal x (**) Se entiende por infraestructura de servicios, los tendidos de redes
de agua, cloaca, gas, etc., los mismos pueden ser provinciales (empresas del estado provincial), empresas privadas
concesionadas por la provincia o cooperativas de servicios de nivel local.

En relacidn con las potestades funcionales asignadas por la Constitucién Nacional, los tres
niveles de gobierno comparten funciones de ejecutar acciones de politica de desarrollo econémico y
social. Tal como se describe en el Cuadro N° 1, ésta no constituye potestad restringida a algin nivel
de gobierno en particular, determinandose en los Regimenes Municipales que dicta cada
Constitucion provincial diversas atribuciones, sin ser muy explicitas en muchos casos, dado que
solo menciona la realizacion de acciones de interés comunitario.

No obstante ello, y a modo de ejemplo, cabe consignar el caso de la provincia de Entre Rios
donde en el capitulo Il de la Constitucion provincial se establecen las facultades y deberes de las
Corporaciones Municipales incluyéndose la de Promover la agricultura y prosperidad de las
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industrias estimulando, en la medida de sus recursos, toda iniciativa Util que se produzca en favor de
la agricultura y la fundacion y desarrollo de las industrias. Si bien este tipo de acciones son
sectoriales, hacen a la intervencion y participacién de los Municipios en el sendero del desarrollo de
sus potencialidades encaradas por ellas mismas, es decir, “desde abajo”.

1. Laasignacion de competencias

Es importante sefialar que la asignacion de competencias en un Estado Constitucional no se agota en su
derecho publico, si bien encuentra en este nivel de regulacion juridico su punto final de resolucién. El
marco juridico no es el unico nivel regulatorio, pues junto al derecho coexisten otros discursos como el
economico, el politico, el desarrollo de competencias y capacidades que inciden sobre el juego de
competencias.

Esto acontece claramente en el Federalismo Argentino como en cualquier otro federalismo
contemporaneo. La distribucion de competencias Nacién—Provincias—Municipios (a las que se
sumaran pronto férmulas no politicas, pero que ganaran peso competencial; como son la regién, la
microregion, las areas metropolitanas) es “un problema” que tiene causas no solo juridicas sino
econdmicas y politicas evidentes en el caso argentino (Frias, 1996).

El esquema competencial Nacion—Provincia—Municipio, tal como esté en los textos y en el
resto de las fuentes juridicas, esta en condiciones de dar respuestas a buena parte de los problemas
que la realidad impone. No se requieren reformas estructurales juridicas nacionales, pues la reforma
constitucional de 1994 ha sido suficiente en este sentido. En cambio, urgen las reformas de las
cartas magnas de cinco provincias—Buenos Aires, Santa Fe, Entre Rios, Mendoza y Tucuman-
puesto que no cumplen con el articulo 123 de la Constitucién Nacional. A pesar de esta limitante
constitucional provincial, el sistema juridico argentino esta bien estructurado, los problemas en este
plano, estan dados por el funcionamiento o interpretacion.

Solo una mencién sobre un punto critico que no se podra superar en los proximos afios al
mediar inevitables corrimientos territoriales-competenciales: los procesos intermunicipales
profundizados (microregiones plenas), los procesos supramunicipales (areas metropolitanas), la
coordinacién interjurisdiccional (cuando requiere correcciones de escala), que van de la mano del
desarrollo econémico territorial, son parte de un fenédmeno mayor cuyos primeros pasos se intentan
en Argentina, pero estan lejos de emerger con peso suficiente en el Derecho (Marchiaro, 2000).

Llegar a esto nos llevard un considerable tiempo, mientras tanto tenemos un importante
desafio por delante: utilizar mejor las herramientas con que contamos, pues estas parecen ser buenas
en el plano juridico para resolver la asignacion de competencias. Veremos como funciona el
sistema.

2. El federalismo argentino como sistema

Los sujetos de la relacion federal en Argentina solo son la Nacién, las Provincias y ,desde 1994, la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (juridicamente un territorio federalizado, es poco menos que una
Provincia o en todo caso una ciudad que no tiene mediacion provincial con la Nacion). Los municipios
argentinos no son “sujeto” de la relacién federal, ain cuando sean un factor inductivo muy importante
del mismo.

El sistema competencial federal tiene entonces como sujetos a las Provincias y la Nacion.
Las competencias basicamente son de dos tipos: las exclusivas de cada nivel estatal (bajo ningln
punto de vista pueden ser ejercidas por el no competente) y las concurrentes (estas suponen
cooperacion o bien cada nivel las ejerce de modo aislado). Las primeras son las menos y las
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segundas la mayoria (en dicho sector se ubica “el desarrollo econdmico territorial”). Esta
distribucién de competencias se completa con dos claros principios: las facultades provinciales no
delegadas y los poderes implicitos del Estado Federal (Bidart Campos, 1995).

En la cuspide del sistema aparece el articulo 31 de la carta magna por el cual “Esta
Constitucion, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten por el Congreso y los tratados
con las potencias extranjeras son ley suprema de la Nacion; y las autoridades de cada provincia
estan obligadas a conformarse a ellas”. Lamentablemente esa disposicion fue objeto durante mucho
tiempo de una interpretacién literal, que llevé al equivoco de considerar que ante un conflicto
competencial, lo nacional esta por encima de lo provincial, sin ponderar antes si en su actuacién el
Estado expropiaba o no clara competencia provincial, supuesto éste que determina la
inconstitucionalidad de la disposicion nacional (Marchiaro 2000).

Ahora bien, si la mayoria de las competencias y dentro de estas el Desarrollo Territorial son
concurrentes ¢como funciona el sistema?. Hay dos respuestas: coordinacion o descoordinacion,
tanto de Provincia como de Nacion.

Igualmente es clave aclarar que el conflicto juridico dificilmente se presente, por cuanto
numerosas autoridades—y sus sociedades respectivas—no conocen qué pueden y no hacer y en los
hechos no ejercen ciertas competencias, porque no tienen capacidad econdmica, ni politica, ni
simbolica, con lo cual volvemos al entorno no juridico.

El tema de las competencias tiene en el nivel juridico solo un punto de comprension y si
bien es el punto final del conflicto, la respuesta no es solo juridica, mucho menos legalista.

3. Elrégimen municipal argentino

Como ya se dijo, la “materia municipal” en Argentina es de derecho publico provincial; en consecuencia
la Nacion no tiene competencia para ordenar o legislar (si para actuar incidiendo en lo local, como se
hace desde lo fiscal y con servicios y obras publicas). Esto es lo que determina entonces que Argentina
no tenga un régimen municipal uniforme, sino diverso como tantas provincias; y aln dentro de éstas,
puede haberlos diferentes.

El proceso de reconocimiento juridico de la autonomia municipal lleva afios ya que el
articulo 5° de la Constitucién Nacional de 1853 referia solo a “régimen municipal”. Ahora se trata
de precisar en concreto cual es el “alcance y contenido” que cada Provincia asigna a dicho principio
juridico.

El texto constitucional result6 claro, concreto: cada Provincia debe “asegurar la autonomia
municipal... reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo,
economico y financiero”. En relacion al significado de los cuatro 6rdenes que hacen a la autonomia
(Hernandez, 1997) tenemos el “institucional” (podr4 haber provincias con municipios que
reconozcan el dictado de cartas orgéanicas en todos los municipios o solo los mas importantes),
“politico” (el respeto del régimen republicano y democrético en lo local es fundamental; si bien
pueden existir diferentes formas de gobierno local, diferentes sistemas electorales, etc.),
“administrativo” (aqui la potestad provincial es extensa, pues atafie a materias como servicios
publicos, obras publicas, poder de policia, modelos de gestién, es decir, las competencias
materiales), “econémico—financiero” (también hay buen margen de regulacién provincial, claro que
entendiendo el poder tributario local como originario).

Parte del tema de las competencias municipales entonces como ya se explicitd, depende del
grado de autonomia municipal que asegure determinada Provincia. De alli que el tema de las
competencias al interior de cada Provincia es también una agenda abierta.
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En los inicios del S. XXI y cuando hemos dejado de lado el Estado de Bienestar de modo
abrupto, sin saber todavia bajo qué modelo global nos regiremos (Garcia Delgado, 2003), la
cuestion de las competencias locales es un nudo dentro de un fendmeno muy amplio.

Igualmente, aquellas competencias concurrentes si no se ejercen “coordinadamente”,
dificilmente son funcionales; en este marco la coordinacion es lo ideal.

Asimismo la “buena fe” es indispensable como criterio rector de las respectivas autoridades
y sociedades involucradas en los procesos de consolidacion del federalismo y de la autonomia
municipal, pues estas Gltimas son también formulas de la “democracia territorial” y del desarrollo
integral.

En dltima instancia, el desarrollo como fendmeno integral requiere interactuacion de
diversas disciplinas y diversos discursos regulatorios. Ni el derecho, ni la politica, ni la economia
tienen el monopolio, sino que deben dialogar y encontrarse; claro esta que el tema del didlogo y el
encuentro también constituyen un serio “problema”, mucho més delicado que el competencial.

Dicho esto, la realidad marca que todos pueden intervenir en el DEL, las competencias y
atribuciones de las politicas de desarrollo econdmico territorial y su consecuente configuracion
institucional, no esta claramente delimitado en Argentina, existiendo superposiciones y
descoordinaciones.

Tal como afirma Peirone (2002), hoy se impone un trabajo en comln con las provincias y
con la Nacidn, donde las competencias se cruzan, se comparten, e inclusive muchas veces, como
hemos dicho, se superponen; lo esencial es una formula de concertacién, donde se afirme la
autonomia de los gobiernos locales en la armonia de la cooperacion con otros niveles de Estado.

En este sentido, conviene ahora volver a sefialar que el desarrollo econémico territorial, en
base a diversos enfoques tedricos, no implica actuar en forma independiente y no coordinada con
las politicas nacionales o provinciales, en particular cuando existen desde estos &mbitos
posibilidades de encaminar politicas de competitividad y de desarrollo de infraestructuras que son
de altisimo interés local.

La falta de coordinacién con las instituciones nacionales y provinciales es causa de
funcionamiento ineficiente que se traduce en bajo nivel de adicionalidad y complementariedad entre
instituciones e instancias de decision y aplicacion. Es necesario también que los agentes locales se
conviertan en vehiculos ya que de esta manera se logra un mejor aprovechamiento de los recursos e
instrumentos existentes y una mejor llegada de las politicas a los beneficiarios.

Es muy importante este papel de interfase y mejorar los canales de acceso que son aln mas
necesarios cuando las areas locales estan alejadas de los centros. Asi, tal como afirma Ferraro, C
(2003), la busqueda de nuevas formas de desarrollo, tanto desde el ambito local como nacional, es
convergente con la necesidad de encontrar respuestas a la gestion institucional de la economia y la
sociedad. En el plano local, esto resalta la importancia de desarrollar y fortalecer la institucionalidad
local como condicidon necesaria para poder llevar a cabo una gestion adecuada de los recursos
locales.
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VI. Conclusiones

Argentina, al igual que otros paises de la Regidn, estd abriendo nuevas
oportunidades para la instrumentacién de politicas de Desarrollo
Econdmico Territorial. Es fuerte la presencia de un discurso que, al
respecto, se ha instalado en los niveles nacionales y subnacionales aun
cuando persisten limitaciones en la practica.

Esta situacion nos permite hablar de la existencia de un proceso,
no solo por lo que significa ir dejando atrés la mirada centralizada, sino
porque en el camino se van superando las primeras definiciones del
Desarrollo Local vinculadas a la potenciacion de las inversiones extra-
locales; al impulso de las empresas exportadoras exitosas y también a
aquella definicion que asimilaba el territorio al municipio—estado,
quitandole la perspectiva integradora de otros actores y sectores.

Ademas, se denotan importantes acuerdos sobre algunos
contenidos del DET; el mismo se esta instalando sobre elementos
comunes: la gestion del desarrollo desde la articulacién entre lo
publico y lo privado; la bisqueda de la concertacion y los consensos
con base en las necesidades y capacidades locales; la necesaria
participacion de la sociedad civil y la incorporacion (no tan
generalizada aun) de una vision méas sistémica del desarrollo que
excede la dimensién econdémica.

En este escenario, parece que el Desarrollo Econdmico
Territorial es un gran marco de referencia para abordajes desde un
amplio abanico en su universo tematico, aun cuando, el sesgo en la
practica se lo esta otorgando, en general, el origen sectorial de las
intervenciones.
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Hemos visto como los programas que tienen origen en espacios dedicados a la PYME, al
empleo, a la economia social, al ambito rural trabajan la dimensién local, pero buscando llegar de
mejor manera al colectivo por el cual encuentran su razén de ser y hacer.

Asimismo hay que destacar que la evolucidn es todavia desordenada, no hay armonia entre
los sectores, hay problemas de densidad en los lazos de las politicas, pocas redes y necesidad de
reflexion, aprendizaje y ordenamiento de las iniciativas. El Estado no ha disefiado un sistema de
apoyo.

En este sentido, las escasas instancias de coordinacion originan un escenario con bajas
vinculaciones, donde urge aumentar la eficiencia de las acciones que se estan llevando a cabo,
trabajar la articulacién hacia el interior de las estructuras ministeriales, entre los actores de un
mismo nivel, asi como también en la articulacion vertical Nacion—Provincias—Municipios. A esto le
debemos sumar la histérica necesidad de mayor continuidad de las acciones y programas
emprendidos desde los gobiernos.

Siempre en general y en términos de vacios de las politicas para el DET, estamos en
presencia de programas nacionales y provinciales con relativa capacidad de gestion, con estructuras
débiles frente a la demanda generada por estos mismos programas y desde donde, muchas veces, se
desconoce la institucionalidad provincial o local. También es muy incipiente la incorporacion de
nuevas dimensiones como lo son el ordenamiento territorial y el medio ambiente y su relacion con
la competitividad del Territorio.

Sumando, por el lado de los avances, ha sido muy significativa la alternativa que el DET ha
generado para superar politicas asistencialistas. También y como puntos positivos, existen decididas
acciones dirigidas a construir institucionalidad local, a comenzar a descentralizar recursos y
decisiones con un profundo respeto por la diversidad y las caracteristicas de los territorios donde
intervienen. Es importante también mencionar que no es de menor valor varias acciones nacionales
y provinciales gque tienen como objetivo formar recursos humanos en este tema.

Como se observa en estos parrafos, muchas debilidades también aparecen desde el lado de
los aciertos, esto es consecuencia de la diversidad del proceso que se vive en el amplio territorio
argentino.

Por otro lado, a diferencia de etapas anteriores, debemos destacar que en la actualidad este
camino esta acompafiado por una tendencia hacia el fortalecimiento de lo local, sustentado en la
reforma constitucional del 1994, a partir de la cual, la autonomia municipal fue ganando nuevos
terrenos en la Organizacion Federal Argentina.

Nuevamente en el marco de la diversidad, la voluntad politica para llevar adelante este
cambio de escenario difiere a lo largo y a lo ancho del pais, esto se traduce en distintos grados de
autonomia, sobre todo en lo que refiere a la facultad para ejercer el dictado de una carta organica y
la sancion de nuevas normas, lo que impone una fuerte limitacién para muchos Municipios.

Parrafo aparte, merece el impacto de la descentralizacion realizada en la Gltima década
hacia las provincias y Municipalidades, ya que la misma no ha sido acompafiada por una
descentralizacion de igual magnitud en los recursos y capacidades. Dada sobre urgencias de ajuste
fiscal y transferencia de responsabilidades, no reconoci6 las grandes diferencias entre los actores y
los territorios, asi como tampoco se implementaron politicas de capacitacion y desarrollo
institucional para su ejecucion. La descentralizacion, de otro tipo, al igual que el sistema de
coparticipacion, parecen ser temas de debate pendiente en la agenda politica Argentina.

Igualmente, la misma, debe ser mirada en forma conjunta con el sistema de competencias
vigente. A favor juega el hecho, de que una parte de las incumbencias del Desarrollo Econdémico
Territorial es una tipica competencia concurrente asignada por el derecho publico argentino a la
Nacion, las Provincias y los Municipios. Salvo los complicados temas de ordenamiento urbano y
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medio ambiente, lo referido a competencias, no es una limitacién en la practica. Todos pueden
ejecutar funciones en este tema. No es una competencia restringida, pero si no se ejerce “de manera
coordinada”, dificilmente sea funcional y se torne eficiente, traduciéndose en baja adicionalidad y
complementariedad.

El desarrollo como fendmeno integral requiere interactuacion de diversas disciplinas, ni el
derecho, ni la politica, ni la economia tienen el monopolio, por el contrario, se deben generar
instancias en las que exista coordinacion e intercambio y este “didlogo” no ha tenido lugares
permanentes de encuentro y todavia no se visualiza al Territorio como un buen ambito de
coordinacion.

Este planteo también tiene su base ademas, en la profunda heterogeneidad existente en el
pais: estructura poblacional variada, caracteristicas institucionales cambiantes en la conformacion
de un municipio o de una comuna, gestion sobre base urbana o rural o0 ambas y potencialidades
econdémicas o caracteristicas productivas diversas, las que sumadas a las disparidades fiscales entre
jurisdicciones e intra-jurisdicciones, otorgan capacidades territoriales diferentes. Todo ello, sin
dejar de considerar la historia, las identidades y la cultura, que también son factores claves de
diferenciacion y por ende, deben ser tenidos en cuenta en las intervenciones.

Por lo expuesto en este documento, se visualiza un impulso proporcionado desde arriba a
programas para el DET, que todavia se encuentran provistos de un sesgo ofertista y poco flexible;
pero también es necesario ser concientes de la necesidad de construir desde abajo, de manera que se
generen las conexiones entre las iniciativas favoreciendo que ambas converjan en objetivos
comunes.

Asi, las nuevas acciones planteadas desde lo local, exigen a los territorios una forma de
actuacion distinta, que tiene su centro en la necesidad de las administraciones municipales de
adecuar sus modelos de gestion y planeamiento, asi como incorporar nuevas capacidades para esta
intervencion.

Es evidente la imposibilidad de plantear politicas de mediano y largo plazo si el Estado
Local no trabaja sobre la reconversion de sus objetivos, sus estructuras y el perfil de sus recursos
humanos, dotandolos de capacidades de gerenciamiento, de disefio de proyectos y gran legitimidad
social.

Ademas, es dificil interactuar con el desarrollo cuando la relacion ingreso/gasto de los
municipios deja un margen de maniobra reducido. Actualmente, en muchos municipios un alto
porcentaje de los ingresos se destinan al pago de haberes de la planta permanente Municipal y si
bien cabe la aclaracion de siempre ligada a las disparidades entre los territorios, el grado de
dependencia del nivel nacional y subnacional es un condicionante.

Con este marco, serd importante incrementar la capacidad financiera propia de los
Municipios desde un sistema de transferencias de impuestos nacionales y provinciales equitativo y
previsible, asi como también, un redimensionamiento de los sistemas tributarios locales
consensuando reformas tributarias para mejorar la correspondencia fiscal de los gobiernos
territoriales.

A la vista, esta la necesidad de continuar y profundizar los diferentes mecanismos
disponibles de fortalecimiento de los Estados Locales, pero dentro de una politica mas amplia de
fortalecimiento de los territorios que incluye un nuevo entorno innovador.

El federalismo debe abrirse a estos cambios, debe ayudar a comprender que una estrategia
de desarrollo tiene una dimension territorial y que deben darse otros debates en el marco del DET:
cudl es el rol de la provincias, cdmo se avanza hacia la interpretacion mas profunda del apoyo al
DET como desarrollo de competencias estratégicas; o el problema de detectar quién se hace cargo
de sostener los procesos en los territorios con debilidades en el medio y largo plazo.
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Por ultimo, es importante remarcar que, como en toda etapa de transicion y cambio, el
recorrido seréd extenso y debera estar acompafiado de un proceso de aprendizaje y formacion. Para
este proceso, resultan provechosas las experiencias realizadas desde las politicas especificas de
fomento productivo en Argentina ya que, desde hace un tiempo més largo, sus protagonistas vienen
estudiando como continuar con progresos en el disefio, en la formacién de recursos humanos
capacitados para la implementacién, en los temas a abordar desde la capacitacion y la asistencia
técnica, y con el gran desafio de incrementar los impactos en las empresas, en la democratizacion de
los instrumentos y en la difusion de los aprendizajes.
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Tablas

1. Evolucion del indice de dependencia financiera municipal
(periodo 1993-2000)

Mide el peso de los recursos provenientes de otras jurisdicciones (impuesto nacionales y/o provinciales)
en los ingresos totales. Cuando el indicador se acerca a cero, la situacion es Optima; si, a la inversa, se
acerca a 100, es francamente mala y su falta de autonomia muy peligrosa. Lo razonable es que se sitle a
un punto intermedio con tendencia a menos del 50%.

2. Evolucion del indice de autonomia financiera municipal
(periodo 1993-2000)

Relaciona los ingresos propios con los ingresos totales. Cuando se acerca a 100 el grado de autonomia y—
por lo tanto la posibilidad de planificar y ejecutar politicas propias—es éptimo. Lo razonable en una
administracion normalmente sana, es que se sitlie en 50% o0 mas.

3. Evolucién del indice de solvencia financiera municipal
(periodo 1993-2000)

Relaciona ingresos corrientes y gastos corrientes. Cuando supera el valor 100 denota un grado notable de
respuesta de las finanzas municipales frente a los egresos. Si por €j, el nimero es 149 significa que por
cada peso de gasto corriente (sueldos, contrataciones, alquileres, et), hay 1.49 pesos de ingresos corrientes
(tasas, contribuciones, derechos y coparticipacion).

4. Evolucién del indice de autosuficiencia municipal (periodo
1993-2000)

Mide la capacidad de pago de los gastos corrientes con ingresos propios (vale decir, con los ingresos
apuntados en el punto anterior sin computar la coparticipacion). Tener un indice de 100, cercano a él o
superior, es excepcional. Significa la posibilidad de que el Estado Local funcione sin recursos de
coparticipacion, con los que, por otra parte, legalmente siempre va a contar.

Sin embargo, debemos enfatizar que el hecho de alcanzar este punto—de Autosuficiencia—no
garantiza ni permite realizar obras de infraestructura interurbana con financiamiento propio. Al
respecto, segun surge de los datos de la tabla N° 4 para ninguna provincia el indicador del
consolidado Municipal alcanza un valor de 100.
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TABLA 1

INDICE DE DEPENDENCIA FINANCIERA. INGRESOS POR TRANSFERENCIAS POR

COPARTICIPACION / INGRESOS TOTALES

PROVINCIAS 1983 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 %
% % % % % % %
La Rioja 93 93 94 93 92 90 88 95
San Juan 81 81 84 81 82 76 80 86
Jujuy 74 74 78 82 80 80 79 76
Tierra del Fuego 89 89 80 71 72 73 72 75
Santiago del Estero 82 82 75 78 79 76 70 74
Formosa 74 74 66 75 61 66 73 73
Chaco 54 54 65 61 58 64 67 65
Mendoza 69 69 70 68 69 66 62 64
San Luis 44 44 43 46 59 58 57 62
Corrientes 56 56 56 57 57 51 63 54
Neuquen 54 54 49 52 55 44 46 54
Misiones 56 56 47 54 55 52 52 51
Salta 43 43 44 49 48 49 53 50
Tucuman 40 40 42 54 49 31 43 44
Santa Fé 45 45 41 44 42 41 45 44
Santa Cruz 56 56 49 50 51 46 42 44
Rio Negro 37 37 44 47 52 50 48 43
Entre Rios 43 43 42 43 40 38 40 42
Catamarca 35 35 33 38 31 40 29 39
TOTAL 43 43 40 38 38 36 37 39
Cérdoba 47 47 35 33 34 38 37 36
La Pampa 39 39 38 38 39 33 32 34
Buenos Aires 35 35 34 31 38 29 31 33
Chubut 36 36 25 31 28 25 28 31

Fuente: Elaboracion propia en base a la Direccion Nacional de Coordinaciéon Fiscal con las provincias. Ministerio de

Economia de la Nacién.

TABLA 2

INDICE DE AUTONOMIA FINANCIERA. RECURSOS PROPIOS MUNICIPALES / TOTALES DE

RECURSOS DEL MUNICIPIO

PROVINCIAS 1983 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 %
% % % % % % %

Chubut 55 65 64 60 63 67 66 63
Buenos Aires 60 63 63 65 63 63 63 62
Coérdoba 53 65 63 63 58 60 61 60
Entre Rios 52 54 53 54 55 58 56 54
Santa Fe 51 53 52 52 51 55 53 53
Rio Negro 39 47 46 49 41 44 48 53
TOTAL 49 53 53 53 51 52 51 51
Misiones 40 45 50 41 39 45 46 47
La Pampa 42 41 45 44 41 40 39 46
Salta 47 48 47 46 42 43 36 42
Corrientes 42 41 43 38 34 37 29 41
San Luis 38 51 45 46 37 38 42 38
Tucuman 37 38 39 39 37 38 34 35
Santa Cruz 38 34 35 36 34 39 34 32
Chaco 42 37 35 37 37 33 29 31
Neuquen 25 28 31 39 29 32 29 30
Mendoza 29 30 30 31 28 30 27 28
Tierra del Fuego 19 22 19 27 25 24 28 25
Jujuy 26 23 22 18 20 20 21 24
Santiago del Estero 16 20 23 21 19 20 19 20
Formosa 12 26 24 22 26 18 14 19
San Juan 19 17 16 19 18 24 20 17
Catamarca 20 26 25 16 16 17 19 12
La Rioja 7 8 6 7 8 8 5 5)
Fuente: Elaboracion Propia en base a la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las provincias. Ministerio de

Economia de la Nacién.
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TABLA 3
INDICE DE SOLVENCIA FINANCIERA (INGRESOS CORRIENTES / GASTOS CORRIENTES)
PROVINCIAS 1983 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 %
% % % % % % %

San Luis 134 107 120 135 142 143 127 153
Corrientes 102 112 109 102 98 119 114 132
Santa Cruz 123 130 137 125 124 128 130 124
San Juan 115 119 118 112 119 116 124 123
Santa Fe 116 121 121 116 120 115 112 116
Neuquen 120 113 122 116 109 106 111 115
Santiago del Estero 116 12 118 113 114 124 119 113
Chubut 140 116 108 131 128 102 112 113
Entre Rios 130 112 109 113 118 113 109 113
Salta 113 107 105 118 121 117 106 112
Tierra del Fuego 118 130 119 110 118 113 95 109
TOTAL 112 113 110 112 116 112 108 109
Buenos Aires 104 109 106 111 117 112 108 108
La Pampa 120 119 115 116 114 123 119 108
Formosa 101 104 88 99 102 111 105 107
Chaco 110 92 90 99 111 108 97 107
Rio Negro 131 109 105 106 104 110 106 107
Misiones 114 116 105 121 129 136 117 106
La Rioja 105 93 103 105 103 107 104 105
Mendoza 118 116 111 109 111 110 106 103
Catamarca 102 98 102 105 108 99 115 102
Cordoba 128 134 128 119 119 109 104 102
Tucuman 104 107 88 97 109 106 95 100
Jujuy 94 93 88 106 107 99 104 100

Fuente: Elaboracion Propia en base a la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las provincias. Ministerio

de Economia de la Nacion.

TABLA 4
AUTOSUFICIENCIA (INGRESOS PROPIOS / GASTOS CORRIENTES)
PROVINCIAS 1983 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 %
% % % % % % %

Chubut 79 78 72 81 84 76 7 74
Buenos Aires 63 68 68 73 74 73 68 68
Cérdoba 71 88 81 76 70 68 65 63
Santa Fe 60 64 63 61 62 64 60 63
Entre Rios 67 61 58 61 66 70 62 61
Rio Negro 53 54 51 54 44 50 52 60
San Luis 52 57 55) 64 53 55 54 58
Total 56 60 59 60 60 60 56 56
Corrientes 43 46 48 39 33 44 33 55
La Pampa 52 50 52 52 48 50 46 52
Misiones 46 52 53 50 51 62 54 50
Salta 54 53 50 55) 51 50 38 47
Santa Cruz 47 44 48 46 43 51 45 41
Neuquen 31 32 39 33 32 38 34 35
Tucuman 40 42 34 38 42 41 33 36
Chaco 47 34 31 37 42 36 29 33
Mendoza 35 35 34 35 32 34 30 30
Tierra del Fuego 22 28 23 30 29 28 27 27
Jujuy 24 21 19 19 21 20 22 24
Santiago del Estero 19 24 27 24 22 25 22 23
San Juan 22 20 19 22 22 28 25 20
Formosa 12 27 22 22 27 20 15 20
Catamarca 20 26 26 16 18 17 22 12
La Rioja 7 7 6 7 8 8 5 5)

Fuente: Elaboracién Propia en base a la Direccion Nacional de Coordinaciéon Fiscal con

Economia de la Nacion.
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