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LA COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO
INSTRUMENTO DE LA POLITICA DE DESARROLLO.
ESTUDIOS DE CASO DE DOS ENTES DE
COOPERACION INTERMUNICIPAL EN LA
PROVINCIA DE CORDOBA*

Ménica Cingolani**

INTRODUCCION

Las relaciones entre las distintas jurisdicciones politicas municipales, tradi-
cionalmente, han sido pautadas a partir de directrices emanadas de los niveles
centrales de decision. En la actualidad, la capacidad de movilizacién, de iniciativa
y hasta “propositiva”, generada por los niveles municipales, se deja ver -aunque
de manera incipiente en cuanto a sus impactos- a través de ciertos fenbmenos
novedosos. Entre ellos, ha mostrado una creciente proliferacion en los Ultimos
anos, la articulacion de las jurisdicciones municipales desde la iniciativa esponta-
nea de los municipios, convocados por intereses o problematicas compartidas, y a
cuya resolucion propende la coordinacion de sus acciones.

En el interior de la Provincia de Cérdoba existen actualmente numerosos Entes
intermunicipales dedicados al cumplimiento de diversas actividades: campanas
contra epidemias; campafnas de control de plagas; comités de cuencas hidricas;

“Este articulo se basa en un proyecto de investigacién becado por el Consejo de Investigaciones
Cientiticas y Tecnolégicas de la Provincia de Cérdoba (CONICOR), apoyado por la Universidad
Catdlica de Cérdoba y dirigido por la Dra. M. Diaz de Landa y la Dra. M. C. Parmigiani de Barbara.
A ellos se agradece el apoyo brindado.

**Instituto de Investigacion y Analisis Politico. Universidad Catodlica de Cdérdoba.
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construccion de infraestructura social; construccién y mantenimiento de acue-
ductos, de gasoductos, de obras de comunicacién y de rutas; control bromatolégico
en la regién; control de cumplimiento de normas de desarrollo urbano; coordina-
cion administrativa de municipios; coordinacion de normas de transito; desarrollo
de actividades culturales; explotacién de servicios de agua, de viveros; prestacion
de servicios de extensiébn agropecuaria, de servicios de transporte interurbano;
promocion turistica, del comercio exterior, del desarrollo regional, entre otros.! Asi,
el desarrollo urbano, la prestacion de determinados servicios, el mejoramiento de
la gestion administrativa, o mas integralmente el intento de promover el desarrollo
regional, parecen ser los principales factores impulsores de la organizacion y
coordinacion de accién y gestién municipales.

La emergencia de estas experiencias colaborativas entre municipios, lejos de
constituir un fenomeno aislado, se relaciona con un profundo proceso de transfor-
macion de todas las jurisdicciones estatales: nacional, provincial y municipal,
entre cuyos pivotes se encuentra la descentralizacién -asociada a la
regionalizacién- que, por lo demas, implica nuevos modos de relacionarse con el
aparato central. La delegacion de funciones y descentralizacién de competencias
hacia niveles inferiores de gobierno, o directamente la “no accién” de las instan-
cias centrales en algunas areas, incrementa la necesidad de los niveles inferiores
de generar experiencias creativas, innovadoras, para resoiver problemas publi-
cos; y las mas de las veces éstas no tienen que ver con un diseno jerarquico desde
los niveles jurisdiccionales centrales.?

Especificamente, la asuncién por parte de los gobiernos municipales de nue-
vas y distintas responsabilidades con recursos a menudo insuficientes, las necesi-
dades de responder a mayores demandas, de afrontar inversiones que exceden la
capacidad individual del municipio, de impulsar la competitividad de sus econo-
mias para acceder a nuevos mercados en el marco de la globalizacién, etc., com-
ponen el complejo de condiciones que afrontan las gestiones locales actuales.
Por lo demas, nuevos problemas implican la necesidad de crear nuevos instru-
mentos de la politica publica municipal.

1. Clasificacion tomada de C. Tecco, 1994. Alli se presenta un andlisis y la clasificacién de las
experiencias de cooperacion intermunicipal que tuvieron lugar en la Provincia de Cérdoba, desde
el lanzamiento dei Programa de Descenltralizacién Provincial (1988) hasta 1993.

2. En el marco de los articulos 124 y 125 de la Constitucion Nacional, que autoriza a las provincias
a crear regiones para el desarrollo econdémico y social, estas instancias intentan definir proyectos
de asociacion. Por caso, y a los efectos de remarcar la capacidad propositiva “desde abajo”, las
Provinctas de Cordoba y Santa Fe han rechazado la propuesta de regionalizacién disefiada
desde el gobierno nacional, con cuya composicidn de las regiones no estuvieron de acuerdo, e
iniciaron actividades tendientes a ia mutua integracion.

- 234 -



LA COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO INSTRUMENTO DE 1A POLTICA DE DESARROUO

La tendencia a la coordinacién en la accién efectiva gubernamental plantea
ja exigencia de detenerse en el estudio de estos procesos; y este trabajo en parti-
cular se remite a la coordinacién entre gobiernos municipales. El presente estudio
se ubica en el contexto de las politicas publicas locales, particularmente en el
ambito de las relaciones intergubernamentales relativas a los procesos de
implementacion o puesta en practica de politicas como procesos interorganizativos.

Este mismo parte de la inquietud de indagar -a partir de la aplicacion de una
estrategia comparativa entre dos casos de estudio seleccionados- en un instru-
mento de la politica publica local: la cooperacion intermunicipal a través de
Entes, como un sistema de relaciones entre actores. Trataran de marcarse las
tendencias de coincidencia y diferenciacién en la conformacién y estructura
interna de los Entes, su dindmica de funcionamiento, sus principales potenciali-
dades y la articulacién con las instancias gubernamentales céntrales, entre los
aspectos mas importantes.

En primer lugar, se hara una breve lectura tedrico-conceptual sobre ia emer-
gencia y formas de coordinacién de los Entes de cooperacion intermunicipal {sec-
cién 1), para Juego proceder a la presentacién de los casos de estudio y la preci-
sién de algunos aspectos metodoldgicos del trabajo (seccion 2), el andlisis de la
estructura de influencia en los Entes {seccion 3) y, finalmente, las interpretaciones
vertidas por sus participantes sobre las ventajas y potencialidades de estas inicia-
tivas (seccion 4).

1. ABORDAJE CONCEPTUAL: ALGUNAS INTERPRETACIONES SOBRE
LA EMERGENCIA DE LOS ENTES Y LAS FORMAS DE COORDINACION

En términos de una lectura conceptual, hablar de los Entes de cooperacién
intermunicipal, es hablar de estrategias de coordinacién intergubernamental de
tipo horizontal para el cumplimiento de algun/os objetivo/s del sector publico, en
este caso el municipal. Cabe preguntarse bajo qué condiciones se produce la
emergencia de estas estrategias.

Primero, el agotamiento del recurso de la jerarquia en el disefio e
implementacion de las politicas: |la mayoria de los estudiosos describen y analizan
la progresiva erosion de las formas de organizacion jerarquica y piramidal como
tendencia del Estado actual,® y la creciente importancia de las vinculaciones hori-

3. Demas esta aclarar que ello no tiene que ver con la desaparicion de medidas autoritarias o
unilaterales por parte de las instancias politicas centrales.
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zontales y la coordinacion intergubernamental y descentralizada (Lechner, 1995;
Von Beyme, 1994; Marin, 1990; Benz, 1993; Scharf, 1993, entre otros).

A partir de esta constatacion, las perspectivas de tipo racional-weberiano,
propias del enfoque top-down se convierten en deficientes para abordar procesos
de transformacion que aluden al ejercicio de capacidades discrecionales de or-
ganizacion y coordinacion de politicas desde niveles inferiores de gobierno. Aquel
enfoque desestima la capacidad de accion de la base y la consideraciéon de las
precondiciones que se hallan fuera del alcance del ejecutor. Un razonamiento
alternativo es el enfoque bottomn-up, que se centra en el proceso de implementacion
de las politicas publicas, y parte de a formulacién concreta de un problema que
convoca la intervencion de autoridades publicas a los fines de definir soluciones
organizativas (Meny y Thoening, 1992).* Siguiendo este enfoque, el presente estu-
dio se centra en la trama de actores institucionales, politicos y sociales, que afron-
tan una tarea o programa de actuacién publica local/regional.

La segunda constatacion tiene que ver con la emergencia de una forma de
coordinacion en redes. En otros términos, la reversién de la tendencia centralizada
y jerarquica en el disefio de las politicas, resulta a la vez en un aumento de la
interdependencia entre los actores. Esta interdependencia va generando una es-
pecie de coordinacion que puede caracterizarse como coordinacion reticular, es
decir bajo fa nocion de redes de vinculacion horizontal, las que aparecen como
estructuras muy flexibles para compensar las deficiencias de coordinacion verti-
cal. La coordinacion a través de redes, en términos generales y sin dejar de reco-
nocer sus falencias,® facilita la interaccién rapida vy fiuida entre los diferentes acto-
res y organizaciones de la red, sean instancias estatales, actores sociales, econd-
micos, sectoriales, comunitarios, etc.; también permiten intercambiar informacién,
distribuir costos y beneficios, tomar decisiones conjuntas sobre la base de los
compromisos contraidos por los participantes, etc. (Lechner, 1995). De acuerdo a
estos conceptos, la coordinacion reticular parece caracterizar la forma de articu-
lacion entre los actores convocados en los Entes.

4. El enfoque top-down se basa en la primacia de la autoridad, simbolizada en una piramide
jerarquica y centralizada, en 1a cual los decisores ubicados en la cUspide, son cbedecidos
progresivamente hasta la base, con fuertes circuitos de control jerarquico; distingue claramente
las esferas politica y administrativa de la actividad publica, constituyendo esta dltima un desafio
especial. Por el contrario, el enfoque bottom-up, propuesto por B. Hjern, se interesa por el
proceso que sigue a la formulacion y adopcion inicial de una politica, atendiendo de manera
especial a la autonomia de accion de los ejecutores (Hjern y Porter, 1980; Sabatier, 1993, Many
y Thoenig, 19892).

5. Entre elias. problemas de cooperacién y contlicto en su interior, veto o bloqueo de decisiones
o acuerdos por parte de algunos actores, tendencia al cierre o aislamiento de la red respecto de
su entorno, etc.
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Como aclara N. Lechner, se trata de otro mecanismo de coordinacion, distinto
de la jerarquia y el mercado -que son las principales formas de coordinacién en
las sociedades modernas- y que consiste en la auto-coordinacion por acuerdo
voluntario y deliberado dirigido a un resultado intencional de interés compartido
por todos. La auto-coordinacién en redes o coordinacion en ausencia de jerarquia
alude a redes de relaciones durables y confiables que se auto-organizan cuando
la capacidad de disefar, decidir, ejecutar y evaluar politicas se encuentra dispersa
entre distintos actores publicos y privados en interdependencia.

Ahora bien, como no se originan jerarquicamente, sino por auto-arganizacion,
tanto las relaciones de los actores involucrados, como el circulo de participantes
en las negociaciones, son elaborados por ellos mismos y son por eso modifica-
bles. En efecto, estas particularidades inherentes a la autogestion o auto-organiza-
cién, se verifican en los Entes a través de permanentes redefiniciones. en el nicleo
de sus integrantes formales -aquellos legalmente incorporados- y entre los actores
vinculados informaimente -otros actores no miembros, que intervienen indirecta-
mente en las decisiones-, como asi también en la agenda de cuestiones de interés
y prioridades a resolver.

Como ya se dijo, se trata de interdependencias de tipo interorganizacionat,
intersectorial o interestatal que pueden resolverse en la posibilidad de una coordi-
nacion sin jerarquia. Sin embargo, ello no significa que la coordinacién reticular
reemplace a la vertical o jerdrquica. En muchos casos, en las redes estan presen-
tes relaciones de poder (por una distribucion asimétrica de recursos) pero amorti-
guadas por el propdsito de concluir en decisiones compartidas. Mas aun en el
ambito del Estado, la conduccién estatal suele desarrollarse a través de una com-
binacién de mecanismos verticales y horizontales (Lechner, 1995; Scharf, 1993).
Si bien se la denomina “coordinacién sin jerarquia”, esta ultima puede actuar en la
definicion del contexto en que se realizan las negociaciones. En este sentido, el
gobierno provincial, a través de la Constitucidon de la Provincia y decretos regla-
mentarios, provee un marco organico y normativo que contiene una demarcacion
de las posibilidades y limites en relacion a estos emprendimientos;® ademas, como

6. La Constitucion de la Provincia de Cérdoba, incluyd el art. 190 que dispone en la primera parte
sobre convenios intermunicipales “... para la prestacién de servicios, realizacién de obras publicas,
cooperacion técnica y financiera o actividades de interés comun...” y en la segunda sobre
convenios interjurisdiccionales con otros gobiernos u organismos descentralizados. También el
decreto 1174/88 intenta promover la coordinacién intermunicipal para superar inconvenientes
que puedan derivarse de los procesos de descentralizacion, tales como los riesgos de incurrir en
incrementalismo, la escasa capacidad operativa de la mayoria de los municipios para la gestion
de obras y servicios publicos y en el caso de los municipios mas pequenos, el inconveniente de
la escala técnica para la produccion de obras y prestacién de servicios. Estas y otras disposiciones
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se vera posteriormente (seccion 3), las instancias jurisdiccionales centrales, pro-
vincial y nacional, se hailan de alguna manera vinculadas a las decisiones de los
Entes, segun manifestaciones de los entrevistados.

Para terminar, siguiendo a Scharf en su distincion entre coordinacion positiva
y negativa,” el tipo de coordinacién que se manifiesta en las experiencias aqui
estudiadas puede definirse como positiva, caracterizadas por las negociaciones
muitilaterales y simuitaneas entre los actores involucrados, tendientes a la maximi-
zacién del bienestar agregado a través de estrategias conjuntas (Scharf, 1993).

Finalmente, entonces, de acuerdo a las conceptualizaciones vertidas, las es-
trategias de coordinacién aqui estudiadas -los Entes- pueden caracterizarse como
redes de auto-coordinacion positiva horizontal.

2. DESCRIPCION DE LOS CASOS Y METODOLOGIA DE ESTUDIO

2.1. los Entes Intermunicipales: Adesur y Eincor

Los Entes seleccionados para el estudio han sido: la Asociacién para el Desa-
rrollo Regional del Centro-Sur de Cérdoba y el Ente Intercomunal del Norte de
Cordoba, Adesur y Eincor, respectivamente.® Ambos constituyen entidades dife-

abren inagotables posibilidades y a la vez vedan la capacidad para que estas instancias se
conviertan en niveles de gobierno con una estructura politico-administrativa auténoma.

7. F. Scharf define la coordinacion negativa dentro de organizaciones jerarquicas como aquelia
en la que la meta es asegurar que ninguna iniciativa politica, orientada exclusivamente por metas
propias de una unidad dentro de la organizacion, interfiera con las politicas e intereses de otras
unidades. Generalmente se caracterizan por negociaciones de “despeje” bilateral y secuencial.
La coordinacién positiva, en cambio, constituye un intento de maximizar la efectividad y eficiencia
de la politica gubernamental, a través de la exploracidn y utilizaciéon de opciones de estrategia
conjunta (Scharf, 1993).

8. La seleccion de los dos Entes intermunicipales para los estudios de caso respondid a tres
criterios: 1) que la iniciativa de constitucién de los mismos hubiese provenido desde las instancias
locales interesadas (no por iniciativa de origen provincial, como por ejemplo el caso de Entes de
promocién del comercio exterior, de cuencas hidricas, etc.); 2) que su finalidad fuera propender
al desarrollo regional {no a actividades puntuales o de corto plazo); 3) el nivel de desarrollo
relativo de las zonas que comprenden. Ambos Entes seleccionados son los mds prominentes y
consolidados en la provincia entre aquellos que cumplen esos requisitos. Con respecto a la
exigencia del desarrollo diferenciado, el mismo se basé en el porcentaje de poblacion con
necesidades basicas insatisfechas {NBI) dentro de la jurisdiccion de cada Ente. Conformadas
cinco categorias, de menor a mayor porcentaje de hogares con NBI, los departamentos de
Adesur clasificaron en las categorias de | a lll y los de Eincor, en las categorias de Il a V.
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renciadas en tanto personas juridicas -de derecho publico Eincor y de derecho
privado Adesur- distintas de las organizaciones que los integran (municipios, co-
munas® u otras instituciones), con capacidad para actuar publica o privadamente,
con una ndémina de miembros formal y directamente incluidos y un Estatuto que
establece sus derechos y obligaciones. '

Adesur fue creada en 1995 con el objetivo de definir politicas conjuntas de
desarrollo para el centro y sur provincial,'' contando con el apoyo técnico perma-
nente de la Universidad Nacional de Rio Cuarto (en adelante U.N.R.C.), que ejerce
las funciones de secretariado. Estrictamente, se trata de una asociacién
interinstitucional -por la participacion de esta ultima- que en el futuro pretende ser
intersectorial (prevé la incorporacion posterior de entidades representativas de
productores y empresarios privados y organizaciones sociales comunitarias). Cuen-
ta con un Plan Director para el Desarrollo Regional de largo alcance, aprobado por
sus miembros en abril de 1897, y cuya coordinacion esta a cargo de la U.N.R.C.

La asociacion reune localidades de cinco departamentos del centro y sur
provincial, zona caracterizada por su mayor desarrollo socioeconémico relati-
vo: Calamuchita, General Roca, Juarez Celman, Presidente Roque Saenz Peria
y Rio Cuarto.

Entre las actividades desarrolladas por el Ente, estan los programas que se
desprenden de! Plan Director (programas de produccion, de orden institucional y
de cardcter social), a los que se suma el plan de residencias estudiantiles, la
organizacion y funcionamiento de un sistema de informacion regional entre los
municipios y el programa de salud publica regional, entre las mas importantes.

Eincor, el segundo caso de estudio, se constituye al cabo de sucesivas
reuniones en junio de 1995, tras la iniciativa primera de realizar gestiones
tendientes a obtener la radicacion de la zona franca en la region norte de la
Provincia de Cdérdoba, como estrategia para el desarrollo de las economias
regionales de esa zona, histéricamente deprimida en términos comparativos al
resto de la provincia. Progresivamente, fueron hallandose muitiples intereses
comunes que terminaron paor definir un proceso de integracion mas abarcativo

9. La Constitucién de la Provincia define como comunas a las poblaciones estables de menos de
dos mil habitantes (art. 194).

10. Con respecto a su organizaciéon institucional-administrativa, ambos Entes cuentan con una
asamblea General y una Mesa Directiva con miembros electos, entre sus érganos mas importantes.

11. Especificamente, el objetivo general es “promover el desarrollo integral de la regién,
coordinando y concertando el accionar de sus instituciones/entidades publicas y privadas, para
lograr la reactivacion de las economias locales, la insercién de sus sectores productivos en las
dindmicas extrarregionales y el fortalecimiento de los Estados municipales a fin de alcanzar el
mejoramiento de la calidad de vida de todos sus habitantes”.
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y se vio en el Ente un instrumento de los gobiernos municipales para potenciar
el desarrolio integral del norte cordobés. 2

La iniciativa conté con fa amplia adhesion de municipios y comunas de casi
todos los departamentos del norte provincial: Coldn, Cruz del Eje, Ischilin, Punilla,
Rio Primero, Rio Seco, Sobremonte, Totoral y Tulumba. Del total de localidades
ubicadas en los mencionados departamentos, que asciende a 131 municipios y
comunas, 109 se hallan incorporadas al Ente, lo que equivale al 83.2% de adhe-
sién. Debe remarcarse este elevado porcentaje, que excede sensiblemente a la
extension alcanzada por Adesur, que si bien es amplia, comparativamente sélo
asciende al 49.4% de las localidades (45 de las 91 localidades participan como
miembros del Ente."”?

Los principales esfuerzos en el seno del Ente se han concentrado en la ade-
cuacion de la region norte al proceso de descentralizacion en salud, en tanto
problematica comun de la region.™ Las dificultades que en el area de saiud enfren-
tan los municipios de la provincia, son agravadas en las regiones norte y oeste,
caracterizadas por localidades pequefas, parajes y zona rural, donde las posibili-
dades de autofinanciamiento se ven extremadamente limitadas. En relacion al
desarrollo productivo de la zona, el Ente ha implementado un programa de apoyo
a microemprendimientos, a través del mercado Eincor instalado en la Ciudad de
Cordoba. Se han emprendido también otras actividades culturales y de extension
(entre estas Gltimas, la organizacion del “Primer encuentro provincial de Entes
Intercomunales”, llevado a cabo en diciembre de 1995).

Cabe reparar en un dato interesante: para ambos Entes, la adhesion de las
localidades de pequefio tamafo -comunas- es menos frecuente, principalmente
en Adesur. Pareciera entonces que las actividades de cooperacién intermunicipal,
en este caso para el desarrollo regional, suscitan mayor interés cuando la vida
local ha adquirido cierta complejidad.'

12. En el Acta Constitutiva del Ente se mencionan dos objetivos esenciales: “lograr la instalacion
de la zona franca en el norte cordobés, como instrumento de la economia regional” y “activar a
través del desarrollo econdmico regional el potencial econémico y humano de la region”.

13. Los datos de incorporacién de miembros a ambos Entes, Adesur y Eincor, corresponden a
1996; las adhesiones posteriores no fueron introducidas.

14. Entre las actividades relativas al drea de salud, se cuentan: elaboracién de un modelo de
convenio alternativo de descentralizacion (que no tuvo repercusion en el gobierno provincial), la
compra conjunta mayorista y regular de medicamentos, la discusion sobre cuestiones relacionadas
con el Programa Nacional de Autogestién Hospitalaria y sucesivas gestiones y reclamos ante
funcionarios del gobierno provincial a través del Ente.

15. Los porcentajes de adhesion entre comunas y municipios para cada Ente se detallan a
continuacion. Eincor: el 94.0% de los municipios (52 de los 55 municipios se adhirieron) y el
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En otro sentido, con respecto a la identificacién politico-partidaria mayoritaria
en cada Ente, cabe apreciar que en Eincor predominan las localidades identifica-
das con la Unién Civica Radical (64.2% de sus miembros), en tanto que en Adesur
son mas numerosas las localidades de extraccion justicialista (68.9%). En relacion
a ello, podria inferirse la intervencién de la variable filiacién politico-partidaria
como un elemento aglutinante que convoca la adhesién de los municipios.

De acuerdo a los datos presentados en el siguiente cuadro, en Eincor la supo-
sicion anterior debe ser desestimada dado que el nivel de adhesién es similar en
todos los partidos: 8 de cada 10 localidades de la Unién Civica Radical, Partido
Justicialista y Unién Vecinal, respectivamente, son miembros del Ente. En Adesur,
en cambio, la incorporacién de municipios identiticados con el Partido Justicialista
es considerablemente mas frecuente que entre los otros partidos.

Cuadro N° 1: Adhesion a los Entes segun filiacion politica.

Ente Filiacién politica
U.C.R. P.J. U.v. u.c.D.
Adesur 12/41=0.3 31/38=0.8 2/13=0.1 on
J Eincor 70/84=0.8 30/36=0.8 8/9=0.8 1/1=1

(*) Las proporciones presentadas en el cuadro surgen del siguiente célculo: cantidad de
localidades miembros del Ente de determinada filiacion partidaria / cantidad de localidades de
la misma filiacion partidaria de todos los departamentos del Ente.

2.2. Conformacion de los datos y metodologia aplicada'®

Los datos se obtuvieron mediante cuestionarios semi-estructurados adminis-
trados a los representantes de las organizaciones miembros de los Entes. La némi-

75.0% de las comunas (57 de las 76 comunas son miembros del Ente). Los porcentajes de
adhesion a Adesur ascienden al 67.8% de los municipios (40 de 59) y al 15.6% de las comunas
(5 de 32 comunas).

16. A continuacion se especifican sélo las particularidades de la aplicacién del “enfoque de
redes” al presente trabajo. La caracterizacion del mismo y de otros conceptos que seran empleados
a continuacion, tales como: criterio de mutua relevancia, técnica de la “bola de nieve”, Indice de
Prominencia, técnicas de equivalencia estructural y cohesién, entre otros, han sido definidos en
el articulo “Redes de influencia politica, poder y desarroilo local" (Diaz de Landa y Parmigiani de
Barbara), de esta publicacion.
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na de actores a entrevistar en cada caso de estudio se conformé en una primera
etapa a partir de exploraciones de material periodistico y algunas entrevistas a
informantes claves; una vez obtenidas estas Ultimas, se procedié a aplicar la técni-
ca de la "bola de nieve”.

Se impusieron dos criterios restrictivos: un nimero minimo de dos menciones
para cada actor indicado como influyente y la condicién de ser miembro formal del
Ente.'” La seleccién de la persona a entrevistar recayd en aquélla que habitual-
mente actua (y asf reconocida por los entrevistados) en representaciéon de su
organizacién dentro del Ente, resultando ser en casi todos los casos el Intendente
del municipio o Presidente de la Comisién Vecinal para las comunas.'®

Con respecto a la metodologia utilizada, para el analisis de estructura de
influencia se utiliza el enfoque de redes. Dado que una red se define como un tipo
de relacion especifica que une un conjunto de actores o unidades, resta por definir
el tipo de relacicnes que articula las redes en este estudio en particular: se trata de
ligamenes en virtud de la influencia en [as decisiones de la organizacion, es decir
en cada uno de los Entes seleccionados.

Es necesario realizar un ultima aclaracion relativa a la eleccién de las unida-
des de la red entrevistadas. Dado que el interés subyacente en esta investigacion
es explorar las transformaciones en el funcionamiento del Estado desde el nivel
jurisdiccional local (municipal) y que el enfoque dominante en este estudio es el
bottom-up que resalta los actores que estan en la base de la politica (referido en
item 1), los entrevistados son actores miembros de los Entes: municipios, comunas
y un actor institucional-académico, la U.N.R.C.; no se incluyeron para la aplica-
cion de la entrevista, otros actores que (como podrd corroborarse posteriormente)

17. Resultaron entrevistados representantes de veintidos organizaciones, de las cuales once
son integrantes de Adesur y once de Eincor. Por Adesur: Achiras, Adelia Maria, Carnerillo, Coronel
Moldes, General Deheza, General Levalle, La Carlota, Los Céndores, Mattaldi, Serrano y la
Universidad Nacional de Rio Cuarto. Por Eincor: Cafada de Lugue, Churqui Cafada, Cruz del Eje,
Dedan Funes, Estacién Judrez Celman, Los Hoyos, Quilino, San Francisco del Chaiiar, Villa de
Maria del Rio Seco, Villa del Totoral y Villa Tulumba.

De las organizaciones entrevistadas, sélo dos no resultaron influyentes de acuerdo a la aplicacién
del criterio detallado: Achiras por Adesur y Churqui Cafada por Eincor, las cuales obtuvieron
menos de dos menciones. Fueron, de todos modos, incluidas en la base de datos en su carécter
de entrevistados originarios como informantes claves (otros informantes claves entrevistados en
el trabajo preparatorio fueron excluidos por no cumplir el requisito de ser miembros del Ente). Por
otro lado, sélo un actor no pudo ser entrevistado: la localidad de Caminiaga {miembro dei Eincor).

18. Del total de veintidds entrevistados, dieciocho son Intendentes/Presidentes de Comisién
Vecinal, tres Secretarios de Gobierno y el Secretario de Extension y Desarrollo del la Universidad
Nacional de Rio Cuarto.
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aparecen sin embargo vinculados a los Entes, integrando sus respectivas redes de
influencia (tales los casos de agencias del gobierno provincial, del gobierno na-
cional, organizaciones intermedias regionales, otros asesores, €tc.).

En las secciones siguientes, se analizan cuestiones vinculadas a la estruc-
tura de influencia en los Entes -actores y niveles de influencia- y la percep-
cion de los entrevistados sobre los principales condicionamientos y oportunida-
des para la gestién local, entre estas Ultimas, las potencialidades de la coopera-
cién intermunicipal; se dirige especial atencién a la deteccion de diferencias re-
gionales y tendencias generales en ambos Entes.

3. ESTRUCTURA DE INFLUENCIA EN LOS ENTES

Como se advirtio precedentemente, en la estructura de influencia de los Entes,
ademas de los actores expectables -miembros- aparecen otros actores que por
diversas razones se hallan vinculados a aquélios. El analisis de redes da cuenta
que las principales interacciones en virtud de las cuales se toman las decisiones
en los Entes, no se realizan entre todos y cada uno de sus miembros formales. Mas
exactamente, las interacciohes fundamentales a partir de las cuales surgen las
decisiones en los Entes, tienen lugar entre algunos de los miembros y otros actores
no miembros de los Entes.

La utilizacién de la técnica reputacional ha permitido identificar los actores
mas influyentes de 'a red, y el cdlculo del Indice de Prominencia jerarquiza los
mismos en funcion de su poder o influencia en el Ente.” La némina discriminada
de actores influyentes en cada Ente con los valores del indice obtenidos, se expo-
ne a continuacion:

19. El poder o influencia se operacionaliza como "peso” en la toma de decisiones del Ente. En el
cuestionario utilizado, la pregunta fue formulada en los términos siguientes: “El listado que le
presentamos contiene la mayoria de los miembros del Ente. Como es de suponer, no todos elfos
participan de la misma manera, y por diversas razones las opiniones y decisiones de algunos
tienen mas peso que las de otros. De acuerdo al listado, le solicitamos que mencione los
miembros, no mas de diez, que mds influyen en las decisiones que se toman en el Ente”.

A continuacion, y con la intencién de detectar los actores influyentes no miembros de los Entes,
se interrogé en el siguiente sentido: “Por favor, le pedimos ahora que mencione otras personas y/
u organizaciones que no integran el Ente (por ejemplo, funcionarios provinciales y nacionales,
otros municipios, asesores, legisladores, organismos, empresas, etc.) pero que ejercen influencia
en las decisiones que se toman en el Ente”. Las respuestas obtenidas fueron sometidas al
calculo de Indice de Prominencia, para detectar el nivel de influencia de los actores en cada red.
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Cuadro N2 2. Adesur: Actores reputados influyentes y nivel de influencia, seguin
Indice de Prominencia (lpr).

Actores lpr
(N=30) *)
Instituciones vinculadas a actividades agropecuarias 0.16500

Entidades representativas de productores agropecuarios (S.R., FA.A)) | 0.16500

Municipalidad de Sampacho 0.26400
Municipalidad de Ucacha 0.26400
Poder Ejecutivo Nacional. Ministerio del Interior 0.26400
Municipalidad de Italo 0.29700
Asesor 0.29700
Municipalidad de Achiras 0.33000
Municipalidad de Buchardo 0.33000
Instituto Federal de Asociacion Municipal (IFAM) 0.33000
Instituto Naciona! de Estadistica y Censo (INDEC) 0.33000
Legislador provincial (U.C.R.) 0.33000
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de Educacion y Cultura 0.33000
Centro Comercial 0.49500
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de Salud y Seguridad Social 0.49500
Entidades representativas de trabajadores (CGT y ofras gremiales) 0.49500
Municipalidad de Jovita 0.62700
Poder Ejecutivo Nacional. Secretaria de Ciencia y Tecnologia 0.62700
Municipalidad de Mattaldi 0.62701 | -
X=0.77004

Asesor 0.82501 |
Municipalidad de Adelia Maria 0.89100
Municipalidad de Los Céndores 0.85699
Municipalidad de Coronel Moldes 1.05600
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de la Produccién y el Trabajo 1.08300
Municipalidad de General Deheza 1.45219
Municipalidad de Carnerillo 1.78223
Municipaiidad de Serrano 1.94722
Municipalidad de La Carlota 2.01321
Universidad Nacional de Rio Cuarto (UN.R.C.) 2.01321
Municipalidad de General Levalle 2.01323

(*) Indice de Prominencia.

Se sefalan con bastardilias las organizaciones que son miembros del Ente.
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Cuadro N® 3. Eincor: Actores reputados influyentes y nivel de influencia, seguin
Indice de Prominencia (lpr).

Actores lpr
(N=30) *)

Instituciones vinculadas a actividades agropecuarias 0.16500
Comuna de Cerro Colorado 0.01880
Municipalidad de Sebastian Elcano 0.11280
Comuna de Eufrasio Loza 0.13160
Municipalidad de Las Perias 0.13160
Poder Ejecutivo Provincial. Secretaria de Agricultura 0.13160
Municipalidad de Balnearia 0.15040
Comuna de Banado de Solo 0.15040
Municipalidad de Capilla del Monte 0.15040
Municipalidad de Cosquin 0.15040
Comuna de Olivares de San Nicolds 0.15040
Municipalidad de Cérdoba 0.15040
Cornuna de Churqui Canada 0.16920
Municipalidad de Salsipuedes 0.16920
Legislador Provincial (U.C.R.) 0.16920
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de la Produccién y el Trabajo. 0.16920
Poder Ejecuto Provincial. Ministerio de Salud y Seguridad Social. 0.16920
Poder Ejecutivo Provincial. Secretaria General de la Gobernacion. 0.16920
Asesor 0.16920
Municipalidad de Colonia Caroya 0.28200
Municipalidad de Jesus Maria 0.28200
Legisiador Provincial (U.C.R.) 0.30080
Pader Ejecutivo Provincial (no especifica area ni funcionario) 0.30080
Asesor 0.30080

‘ Obispado de Cruz del Eje 0.31960

' La Voz del Interior 0.31960
Municipalhdad de Canada de Luque 0.33840
Pader Ejeculive Provincial. Subsecretaria de Comercio Exterior 0.33840 | -

X=0.44738

Asesor 048880 |
Asesor 0.77060
Comuna de Los Hoyos 0.90220
Comuna de Camiriaga 0.92105
Municipalidad de Estacion Judrez Celman 0.93982
Municipalidad de San Francisco del Chariar 0.93984
Municipalidad de Villa de Maria del Rio Seco 0.95862
Municipalidad de Quilino 1.07142
Municipalidad de Villa del Totoral 1.07144
Municipalidad de Villa Tulumba 1.07144
Asesor 1.09022
Municipalidad de Cruz del eje 1.10802
Municipalidad de Dedn Funes 1.16541 ‘

(") Indice de Prominencia.
Se seiialan con bastardillas las organizaciones que son miembros del Ente.
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En la red de influencia, tanto de uno como de otro Ente, aproximadamente la
mitad de los actores influyentes mencionados son miembros de los Entes.?® La alta
participacion en las estructuras de influencia de actores no miembros -entre los
que se cuentan quienes proveen apoyo técnico, agencias de los niveles jurisdic-
cionales centrales, actores sociales y comunitarios, organizaciones intermedias
de intereses-, estaria vinculada a la naturaleza de los objetivos de ambos Entes: la
promocion del desarrollo regional.

La amplia mayorfa -mas del 65%- de ios miembros no alcanza posiciones de
influencia; solo el 22.2% y el 34.8% de los miembros de Eincor y Adesur respecti-
vamente, fueron reputados influyentes. Entre ellos, pueden distinguirse dos
subgrupos con distinto nivel de influencia; por un lado, un nicleo de miembros
mas prominente, que en términos generales coincide con quienes detentan la
mayor responsabilidad formal en torno a la decisién (miembros de la Mesa Ejecu-
tiva), y por el otro, un grupo de miembros que ocupa posiciones de menor influen-
cia (sectores inferior y superior de fos Cuadros precedentes, respectivamente).
Entre ambos grupos, ocupando posiciones de influencia intermedia, se ubican los
actores no miembros, tendencia mas acentuada en Eincor.

Es importante destacar la influencia reputada a actores que ejercen funcio-
nes de asesoria; los mismos aparecen en el tercio de los mas influyentes -los que
se ubican por encima de la media- en ambos Entes, junto a los ya mencionados
miembros directivos. Era expectable que elio sucediera en el caso de la UN.R.C.,
la que, por su compromise institucional y las estructuras técnicas de apoyo en
Adesur, cumple un rol fundamental de activador y movilizador de los municipios y
comunas. Sin embargo, otros asesores sin vinculacién estrictamente formal ejer-
cen una reconocida posiciéon de influencia en ambos Entes.

A continuacion, los grdficos presentan los niveles de influencia agregados por
categoria de actores, con el propdsito de verificar algunas tendencias generales.
El Grdfico 1 presenta tres categorias: primero, los actores politico-institucionales
miembros de los Entes, es decir, municipios y comunas; segundo, el sector de
asesores, que, junto a los primeros, podrian considerarse como pertenecientes a
los Entes; por dltimo, los actores no miembros o no pertenecientes a los Entes.*!

20. En Adesur, sélo 16 sobre 30 influyentes son miembros (proporcién=0.5) y en Eincor, 24 sobre
40 (proporcion=0.6).

21. Sélo se incluyeron en el sector de asesores a aquellos actores reconocidos por los entrevistados
con ese caracter y la UN.R.C., excluyendo de esta manera a otras organizaciones -agencias
gubernamentales centrales u organismos técnicos, como el INDEC- que eventualmente podrian
realizar actividades en este sentido.
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Grafico N2 1. Porcentajes de influencia de los actores Miembros, Asesores y No

Miembros, por Ente. Indice de Prominencia agregado para cada sector entre
paréntesis.

No Miembros n=11 No Miembros
n=12 22% 14% (lpr=2.538)
(Ipr=5.115) e
n=5
n=3
78% 86%
n=15

n=24

ADESUR(*) EINCOR
{ S'pr=23.1013) ( 3pr=17.89548)

(") La U.N.R.C. fue incluida en el sector de asesores (Ipr=2.1321, proporcién=0.09).
N de actores en Adesur=30.
N de actores en Eincor=40.

Se observa que la sumatoria total de los lpr de todos los actores influyentes en
cada Ente es sustancialmente mas elevada en Adesur que en Eincor; de la misma
manera, los valores minimo y maximo que asume el indice también son mas altos
en Adesur (0.16500-2.01323) que en Eincor (0.01880-1.16541). Estos datos, con-
juntamente con el del mayor nimero de actores influyentes en Eincor (40 y 30
respectivamente) sugieren relaciones mas laxas de reconocimiento en este dltimo
Ente. En Adesur, el grupo influyente se autorreconoce mas que en Eincor, elevando
los valores del indice.

Se mantiene en ambos Entes una constante: mas de la mitad de la influencia
total reputada en la toma de decisiones en el Ente es ejercida por municipios y
comunas miembros; la proporcion correspondiente al sector asesores, es simitar
en ambos Entes, mientras que en Adesur |a influencia total de los actores no perte-
necientes al Ente es mas elevada que en Eincor, lo que podria decir de una mayor
apertura hacia el entorno social y politico. De todos modos, se observa una clara
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preponderancia del sector de actores pertenecientes a los Entes, miembros y
subsector funcional -es decir municipios, comunas y asesores- en sus decisiones, por
sobre la influencia reputada para los actores no pertenecientes. Los asesores, nu-
méricamente inferiores respecto de los otros sectores (suman 3 en Adesur y 5 en
Eincor), tienen una media de influencia en términos relativos més elevada. Esto denota
la importancia del rol de asesoramiento en estas nuevas experiencias asociativas.

Interesa ahora profundizar en la composicion del sector de actores que no
tiene insercion formai en los Entes: el conjunto de no miembros.

Gréfico N? 2. Porcentajes de influencia entre actores no miembros, por Ente. Indice
de Prominencia agregado para cada sector entre paréntesis.

OUss oSS 6%
13% Alpr=0.1504)

i

i

!

‘l {Ipr=0.66) hﬂ‘

! ial/Sectorial ‘

‘; 26%

‘i (lpr=1.32)

‘ : S
L Politico
| 19%
i (lpr=0.47)
1

! ADESUR EINCOR
E flpr No Miembros=5.115=100% ler No Miembros=2.538=100%
L

Referencias:
Gubernamental Provincial: ministerios, secretarias y subsecretarias
Gubernamental Nacional: ministerios y secretarias
Politico: legisladores
Social/Sectorial: entidades representativas de productores, de trabajadores, medios de
comunicacion, jerarquias eclesiasticas, entre otros.
Otros: En Adesur: IFAM e INDEC. En Eincor: Municipalidad de Cérdaba.
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Se considera en primer lugar la vinculacion interjurisdiccional de los Entes.
Del total de influencia que tiene lugar entre los actores no miembros -segun el
Indice de Prominencia-, la mitad proviene de los niveles politico-jurisdiccionales
centrales en ambos Entes. Aparecen en Adesur agencias de los gobiernos provin-
cial y nacional, a diferencia de Eincor para quien solo aparece la instancia provin-
cial. En este sentido, debe recordarse que en Adesur son mas frecuentes las loca-
lidades identificadas con el partido oficialista del gobierno nacional (P.J.), mientras
que en Eincor los son aquellas que coinciden con la filiacion oficialista provincial.

Las agencias gubernamentales provinciales vinculadas a los Entes, en tér-
minos generales, son las relacionadas con las actividades productivas de la
zona y aquellas que han implementado amplios programas de reformas en la
provincial (municipalizacion de salud, reforma educativa), Respecto de Adesur,
merece ser destacada !a incidencia del Ministerio Provincial de la Produccién y
el Trabajo -que se relaciona con la importante actividad econémica del centro-
sur provincial-, ademas de los Ministerios de Salud y Seguridad Social y de Edu-
cacion y Cultura. La instancia nacional, se hace presente en este Ente a través
de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia, principalmente, y del Ministerio del
Interior. En Eincor, es la Subsecretaria de Comercio Exterior de la Provincia la que
aparece mas fuertemente vinculada -probablemente como consecuencia de las
gestiones relativas a la zona franca-, a la que se suman la Secretaria General de
la Gobernacion y, en coincidencia con Adesur, los Ministerios de Salud y Seguri-
dad Social y de la Produccién y el Trabajo.

Con respecto a los actores sociales, comunitarios y econémicos, si bien su
importancia entre 10s no miembros es similar en ambos Entes, su composicién
interna difiere de manera considerable. En Adesur aparecen con cierto nivel de
prominencia organizaciones intermedias representantes de intereses gremiales y
del seclor comercial; también entidades representativas de productores
agropecuarios e instituciones en general vinculadas al agro, actividad econdémica
principal del centro-sur cordobés, no obstante con un nivel de influencia sensi-
blemente inferior. En Eincor estan ausentes organizaciones de representacion
de intereses y actividades econdmicas, aspecto, en parte, relacionado con el
menor desarrollo relativo de fa zona de jurisdiccion de este Ente y en parte tam-
bién con una mayor hetercgeneidad en cuanto a los niveles de desarroilo que
presentan los municipios y comunas.?? En cambio, aparecen en el mismo otras

22. Nétese la participacion en el Ente de algunos municipios con una estructura econémica mas
diversificada {(Jesus Maria, Colonia Caroya) y la fuerte disparidad del desarrollo de éstas comparadas
con las pequehas municipalidades y comunas de la zona ubicada més al norte y noroeste
provincial.
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organizaciones, tales como la jerarquia eclesidstica, y un medio masivo de co-
municacion, los que podrian caracterizarse genéricamente como organizacio-
nes que sirven de apoyos sociales.

Las consideraciones hasta aqui vertidas detallan ia estructura de influencia
de los Entes, cuya descripcion no solo es til para analizar la dindmica de la toma
de decisiones en los mismos, sino también la dindmica de movilizacién y activa-
cion para la ejecucion de acciones, programas y proyectos. Las mismas han reve-
lado aspectos que exceden lo que hubiera sido expectable a partir del analisis de
la constitucion formal de los Entes. Otras aproximaciones o métodos vinculados al
enfoque de redes permiten la identificacion de subgrupos estructurales dentro de
la red, pero por razones de extension no pueden ser desarrolladas.?® En lo que
sigue, se presenta la interpretacion de los actores sobre cuestiones relativas a las
potencialidades de los Entes como instrumentos de ios gobiernos locales.

23. Et andlisis de equivalencia estructural, que identifica conjuntos de actores que comparten
relaciones equivalentes o idénticas con otros actores, sugirié una marcada segmentacién del
nucleo prominente que parece tener pautas de refacion similares con los demds actores de la
red; ademas, la complejidad de la red de influencia en cantidad de subgrupos conformados es
similar en ambos Entes. El andlisis de cohesion, que detecta los grupos de actores con ligamenes
fuertes entre si, indica que la cohesién por intercambio de informacidn en Adesur es
considerablemente mas baja que en Eincor, lo que puede explicarse en términos del rol coordinador,
en la articulacién de las relaciones entre los actores, de la UN.R.C., la que al ser mencionada por
la mayoria de los entrevistados, resta fortaleza a los ligdmenes. En Eincor el nivel de cohesién es
superior y se articula a través de diadas o pares de actores fuertemente ligados que no logran
enlazarse sino hasta un nivel de cohesion casi nulo.
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4. CONDICIONAMIENTOS Y OPORTUNIDADES DE LA GESTION LOCAL.
POTENCIALIDADES DE LA COOPERACION INTERMUNICIPAL

4.1. Municipio y desarrollo local/regional

Cuadro N2 4. Obstaculos de la gestién local del desarrollo, por Ente(*).

Obstaculos ]

Adesur

Eincor

Dificultades derivadas de la relacion financiera con el Gobierno
Provincial (deudas con la Caja de Jubilaciones, retencién de

fondos de coparticipacion, etc.).

Dificultades econdmicas derivadas de la escasez de recursos
genuinos del municipio (tasas e impuestos municipales a la

actividad econdmica, evasion, etc.).

Dificultades para implementar la descentralizacion de los nuevos

servicios transferidos (insuficiencia de fondos, improvisaciones, etc.).

Repercusiones de la crisis nacional y provincial (recesion, faita

de créditos, desempleo, etc.).
Falta de asesoramiento técnico para la planificacion del desarrolio.
Escaso espiritu creativo y emprendedor de la sociedad.

Creciente emigracion de la poblacién.

6/11

4/11

2/11

511

5/11
4/11

111

5/11

11/11

4/11

7111

1711
3/11

2/11

_—

(*) Los datos presentados indican la frecuencia de menciones recibidas por cada opcién

sobre el total de entrevistados en cada Ente. Cada entrevistado podia seleccionar hasta los

tres obstaculos mas importantes.

Los principales obstaculos percibidos para la gestion local del desarro-
lio, son de naturaleza eccndmico-financiera, destacdndose entre los miem-
bros de Adesur las criticas hacia el gobierno provincial, especificamente en
relacion a la transferencia de fondos, mientras que en los municipios de Eincor
es claro el mayor impacto de la escasez de recursos propios. A su vez, las
dificultades técnicas, organizativas y financieras generadas por la transfe-
rencia de servicios son remarcadas en mayor medida por los municipios
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nortefios,?* como asi también los impactos sociales y econémicos de la crisis
nacional y provincial, que si bien parecen incidir negativamente en ambas
zonas, se acentuan en el norte. Conviene recordar la situacion histérica de
menor desarrollo y escasa rentabilidad de las actividades productivas de la
economia regional del norte provincial, sobre las cuales repercute la crisis
actual.’® También se advierten en ambos Entes ciertas manifestaciones sobre
debilidades culturales de contexto social de base, especificamente dirigidas
al escaso espiritu creativo y emprendedor de la sociedad de la region.

La necesidad de asesoramiento técnico para el desarrollo local aparece
como una dificultad importante en Adesur y no en Eincor. Esto puede explicarse
por dos razones, una de las cuales alude a que esta insuficiencia en el ambito de
la gestion local'es contrastada por 10s municipios del centro-sur con la estructura
de asesoramiento técnico con que cuentan para la planificacion a nivel regional
-U.N.R.C.-; por otro lado, puede entenderse que esta dificultad sea relativizada
en Eincor por las mayores urgencias econémicas que concentran la preocupa-
cién de los dirigentes locales entrevistados.

Las dificultades en la gestién municipal adquieren impacto especial sobre las
capacidades para promover el desarrollo regional si se tiene en cuenta ¢l rol
protagonico que los municipios asumen, O intentan asumir en los tiempos actua-
les, dada la reversion de la centralidad estatal en el disefio de politicas. Con el
objetivo de testear en los dirigentes locales su interpretacion acerca de este nuevo
rol, se los interrog6 sobre la importancia que les cabe a las instancias locales en la
promocion de las politicas y estrategias de desarrolio.

24, En un estudio anterior, ya se advirtié sobre las dificultades especiales que enfrentan los
municipios en las zonas mas deprimidas de la provincia para la gestion de los servicios
descentralizados, especificamente el servicio de salud (M. Diaz de Landa; M. C. Parmigiani de
Barbara y otros, 1936).

25. Por caso, en las dltimas semanas adquirieron repercusion nacional los acontecimientos
(reclamos sociales que derivaron en un prolongado corte de ruta) ocurridos en fa localidad
cordobesa de Cruz del Eje, miembro de Eincor, cuya situacién de emergencia puede ser extensiva
a todo el norte y noroeste provincial.
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Cuadro N2 5. Importancia de las instancias locales en el desarrollo regional, por
Ente(*).

Afirmaciones Adesur Eincor
Las iniciativas de cooperacién intermunicipal para el desarrollo 11/11 11/11
inauguran un nuevo rol de la instancia local como promotora

del desarrolio regional.

Los principales promotores de las politicas y estrategias de 9/11 10/11

desarrollo deben ser las instancias locales, aungque con el apoyo

de las instancias centrales.

Las estrategias para el desarrollo son mds efectivas cuando proce- 10/11 9/11

den de la miciativa local que de los niveles centrales de gobierno

(") Los datos presentados indican la frecuencia de opiniones que coinciden con la afirmacién
citada, sobre el numero total de entrevistados por cada Ente. EI N de Adesur incluye la U.N.R.C..

Casi la totalidad de las opiniones se dirigen a priorizar el papel de los municipios
y otros agentes privados y comunitarios locales y también regionales -lo que aqui se
denominan instancias locales-, en el desarrollo regional; bajo la percepcién de que
es a través de éstas, y no del disefio centralizado y vertical de la politica de desarro-
llo, que se garantiza una mayor efectividad. No obstante, y como es expectable, se
requiere la intervencion de las instancias jurisdiccionales centrales -gobiernos pro-
vincial y nacional-, pero solo en términos de “apoyo” a las iniciativas locales.

Interesa destacar que estas iniciativas de coordinacién horizontal a través de
cooperacion intermunicipal para el desarrollo son interpretadas por los entrevista-
dos en el marco de la emergencia de un nuevo papel de la instancia local como
promotoras del desarrollo regional y no como adaptaciones de emergencia a ajus-
tes politicos y socioecondmicos de la coyuntura nacional y provincial.

4.2. Principales potencialidades de los Entes

La transformacién que, iniciada en América Latina en los '70 con algunas refor-
mas municipales orientadas a su fortalecimiento, profundizada en la década siguiente
con los procesos de reforma del Estado, llega en la década presente a convertir al
municipio en un importante nivel de gobierno mas que de administracion, producto del
desplazamiento en favor de la opcidn descentralizadora tras los rendimientos decre-
cientes del modelo centralista para enfrentar los desafios presentes. Y ello, como se

-253-



MoNICA CINGOLAN

dijo, requiere nuevas modalidades de gestion. Las politicas de cooperacion y busque-
da de acuerdos suelen plasmar a menudo en la conformacién de Entes intermunicipales
que se guian por directrices que tienen que ver con ei despegue econdémico de sus
comunidades, con el mejoramiento de la capacidad de negociacién ante terceros y
de la gestion de los servicios publicos, con la capacidad de acceder a mayor informa-
cion, con la posibilidad de crear estructuras de interaccion rapida y fluida para resolver
problemas en una coyuntura sumamente cambiante, etc.

El siguiente cuadro muestra la jerarquizacién de las principales ventajas que
ambos Entes promueven para los municipios miembros, segun la percepcion de estos
ultimos. En efecto, el impulso al crecimiento econdmico conjunto aparece como el
mas altamente ponderado, al que le sigue la potenciacion de la capacidad de nego-
ciacion y, aungue en menor medida, el perfeccionamiento de la gestion publica.

Cuadro N® 6. Jerarquizacién de las prioridades de los Entes, segin Indice de
Jerarquizacion(*).

Prioridades del Ente Adesur Eincor

Favorecer el crecimiento econémico conjunto: distribuir costos, 3.8 4.1

acceder a mercados, afrontar grandes inversiones, etc.

Promover el mejoramiento de la capacidad de negociacion ante 3.8 3.4

terceros: provincia, nacién, instituciones financieras, etc.
Procurar el perfeccionamiento de la gestion de los servicios publicos. 3.5 2.4

Incrementar la capacidad de acceder a informacion: intercambio 1.4 1.7

de informacién, relevamiento conjunto, etc.

Facllitar ia interaccion rdpida y fluida entre los municipios 0.4 1.2

miembros a diferencia de la cooperacion intermunicipal

esporadica fuera de los Entes.
L

(") Se aplicé un Indice de Jerarquizacion que pondera la frecuencia de menciones de cada prioridad
enunciada, segun la posicion que haya ocupado en la mencién de los encuestados (12, 22, 32, 42y
52 jugar). Los valores de indice oscilan entre un maximo de 5 (caso en que la totalidad de los
entrevistados hubiese mencionado la misma prioridad en primer lugar) y un minimo de 0 (situacién
en gue ninguno de los entrevistados la hubiese citado). A continuacion, se detalla la férmula:

- 5ni1 + 4ni2 + 3ni3 + 2ni4 + 1nid

i(P
(P) N

li(P): Indice de Jerarquizacién; n,: Frecuencia de menciones en primer lugar; n,,: Frecuencia
de menciones en segundo lugar; Ni: Poblacién total consultada.
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La situacién de menor desarrollo socioeconémico relativo de Eincor hace que
las opiniones se concentren en fomentar la capacidad del Ente para promover el
desarrollo econémico conjunto; en este sentido debe recordarse el emprendimiento
dei Mercado Regional Eincor. En menor medida se destaca la capacidad de nego-
ciacién ante terceros y el perfeccionamiento de la gestion de los servicios publi-
cos, coherente con las dificultades para implementar la descentralizacion en es-
tos municipios, mencionada anteriormente. En Adesur, en cambio, las tres poten-
cialidades mencionadas son valoradas casi de manera similar.

Entre las potencialidades, merece profundizarse aquella que refiere a la arti-
culacion de los Entes con las instancias jurisdiccionales centrales, provincial y
nacional, con especial atencién en la confirmaciéon o no de la existencia de un
proceso de reforzamiento o potenciacion a través del Ente de las capacidades de
actuacion de los municipios con esas instancias. Los cuadros que siguen expre-
san esta informacién sistematizada comparativamente.

Cuadro N2 7. Relacion de los municipios con las instancias jurisdiccionales centra-
les, por Ente.

Adesur (*) Eincor

Tipo de relacion El municipio con: El municipio con:

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno

Provincial Nacional Provincial Nacional
Generalmente de cooperacién 4 7 8 7
Generalmente conflictivas/tensas 2 0 0 0
Generalmente de indiferencia 3 1 2 2
Otra (**) 1 2 1 2
Total 10 10 11 11

(*) No incluye la U.N.R.C.
(**) La categoria Otras comprende individuos que no pudieron ubicarse de manera excluyen-
te en opciones predeterminadas.

En referencia a \as relaciones interjurisdiccionales aisladas -es decir, no ca-
nalizadas a través del Ente- de los municipios con los gobiernos nacional y provin-
cial, los miembros de Eincor las caracterizan como principalmente de coopera-
cion, tanto respecto del nivel provincial (8/11) como nacional (7/11), tendencia
que también se presenta en las relaciones de los municipios del sur con el gobier-
no nacional (7/10). En cambio, las relaciones de cooperacion entre estos ultimos
municipios y la instancia provincial (4/10) se ve atenuada por el menor nimero de
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contactos y la existencia de algunos puntos conflictivos, que -segun manifiestan
los entrevistados- se vinculan principalmente a dificultades provenientes de la
transferencia de recursos que, por lo demds, obtuvo la mayor concentraciéon de
opiniones como obstaculo para la gestion local (Cuadro 4).

El siguiente cuadro presenta las relaciones entre el Enle y las instancias cen-
trales de gobierno. Si bien se mantienen las relaciones de cooperacion, interesa
destacar que los municipios de Adesur que de manera aislada s6lo logran en
menor medida coordinar sus acciones con €l nivel provincial, pueden encontrar a
través de su participacion en el Ente un canal para potenciar esas relaciones de
cooperacion, dicho esto en base a que, en el seno de Adesur, la indiferencia y
conflictividad -marcada en el cuadro precedente- pierden peso en favor de rela-
ciones cooperativas, como se advierte en el cuadro siguiente.

Cuadro N¢ 8. Relacion de los Entes con las instancias jurisdiccionales centrales.

B —
Adesur (*) Eincor

Tipo de relaciéon El Ente con: El Ente con:

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno

Provincial Nacional Provincial Nacional
Generalmente de cooperacién 8 9 7 6
Generalmente conflictivas/tensas o] 0 0 0
Generalmente de indiferencia 2 1 2 3
Otra (™) 1 1 2 1
Ns/nc. 0 o] o] 1
Total 11 1 11 11

(*) Incluye la U.N.R.C.
("} La categoria Otras comprende individuos que no pudieron ubicarse de manera excluyen-
te en las opciones predeterminadas.

En relacion a la capacidad de negociacion de los municipios en forma aislada
con las instancias que impulsan las politicas econémicas globales, éstos no pare-
cen tener una marcada capacidad de influencia ante el nivel provincial (Cuadro 9:
la relacion opiniones positivas/opiniones negativas es de 4/6 y 6/5 para Adesur y
Eincor, respectivamente); y respecto del gobierno nacional la opinién es esencial-
mente negativa entre fos funcionarios de los municipios de ambos Entes (la misma
relacién desciende a 2/7 y 1/9).

-256-



LA COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO INSTRUMENTO DE 1A PoLiTICA DE DESARROUO

Cuadro N2 9. Capacidad de influencia de los municipios ante las instancias jurisdic-
cionales centrales, por Ente.

[ Adesur (*) Eincor
Capacidad de influencia El Municipio ante: El Municipio ante:
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Provincial Nacional Provincial Nacional
Si 4 2 6
No 6 7 5 9
Ns/nc 0 1 0
Total 10 10 11 11
(*) No incluye la U.N.R.C. FLACSO - Biblioteca

Por el contrario, la proporcion de opiniones positivas acerca de la capacidad
de influencia a través del Ente sobre las negativas ascienden sensiblemente,
tanto en relacién al gobierno provincial como al nacional (11/0 'y 10/1 respectiva-
mente para Adesur y 10/1 y 7/3 respectivamente para Eincor). La opinién optimis-
ta -excepto en la capacidad percibida por el Eincor de influencia en el gobierno
nacional- es casi unanime.

Cuadro N2 10. Capacidad de influencia de los Entes ante las instancias jurisdiccio-
nales centrales.

Adesur (*) Eincor
Capacidad de influencia El Ente ante: E! Ente ante:
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Provincial Nacional Provincial Nacional
Si 11 10 10 7
No 0 1 1 3
Ns/nc 0 0 0 1
Total 11 11 11 11

(*) Incluye la U.N.R.C.
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El mejoramiento de los espacios para la negociacion ante las instancias cen-
trales de gobierno constituye una de las principales potencialidades percibidas
por los actores de la cooperacién intermunicipal y se convierte en una ventaja
efectiva, altamente valorada, que obtienen los municipios a través de la actuacion
conjunta en el Ente.

CONCLUSIONES

El proceso de reversion de la centralidad en el disefio € implementacion de las
politicas estatales, resultado de la progresiva erosion de las formas de organiza-
cioén jerarquica y centralizada, implica profundas transformaciones en todos los
niveles del Estado.

Los procesos de integracidn intermunicipal como instrumentos de los gobier-
nos locales para afrontar nuevos desafios -potenciadores algunos y condicionan-
tes otros- para la accion de los sistemas municipales actuales, constituyen una de
las aristas de estas transformaciones. Este trabajo pretende realizar una contribu-
cion al estudio y difusién de experiencias como éstas que a menudo, por de falta
de acumulacioén y estudio singularizado, suelen ser desaprovechadas.

El marco juridico-normativo y constitucional provincial, que propone la gene-
racion de procesos de coordinacién intermunicipal, y los estatutos juridicos, docu-
mentos de trabajo, etc.; de cada uno de los Entes, posibilitaron los primeros pasos
para el conocimiento de estas experiencias; el primero, generando el interés por
investigar en qué medida estas disposiciones normativas habian impactado en las
politicas municipales, y los segundos, para conocer la estructura formal de organi-
zacion y funcionamiento de los Entes seleccionados. Sin embargo, las estrategias
metodolégicas utilizadas -bottom-up, enfoque de redes, dimensién comparativa-
han permitido desentrafnar aspectos no formales y no expectables de su dindmica
de funcionamiento. Mas que una descripcién exhaustiva de los casos, se preten-
di¢ descubrir algunas tendencias en la dindmica de estas iniciativas.

Entre las tendencias observadas, es particularmente interesante reparar en
las pautas de coincidencia entre ambos casos estudiados; especialmente si se
considera que son iniciativas de tipo horizontal, sin una coordinacién jerarquica
comun que impusiera algunas directrices, y practicamente sin ningun contacto
entre si. Pareciera que existen tendencias o necesidades “funcionales” en este
tipo de iniciativas, las que gufan los comportamientos organizativos.

Cabe aqui referir a algunas de las tendencias coincidentes mas importantes
(Cuadros 2 y 3 y Grafico 1). Por un lado, en relacién a la identificacion de los
actores que participan en la estructura de influencia de las decisiones en los
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Entes. En ambos casos, sélo una proporcién cercana al tercio de los miembros de
los Entes ejercen alguna posicién de influencia; pero a su vez, estos s6lo suman
aproximadamente la mitad de los actores influyentes en las decisiones de los
Entes. Algunos de los miembros son muy prominentes -en general, son los que
ocupan roles directivos y comparten su alta prominencia con algunos asesores- y
otros son escasamente prominentes. La otra mitad de actores influyentes son no
miembros y pertenecen a distintos sectores: apoyo técnico, agencias de las juris-
dicciones centrales de gobierno -provincial y nacional-, actores sociales y comu-
nitarios, organizaciones de representacion de intereses, etc.

En cuanto a los niveles de influencia ejercidos, la distribucion de influencia
entre actores miembros, asesores y no miembros es altamente similar en ambos
Entes: sobre el total de influencia ejercida -sumatoria de los valores del Indice de
prominencia obtenido por cada influyente-, los actores miembros detentan el 64%
y el 70%, los asesores el 14% y el 16%, y los no miembros el 22% y 14%, respec-
tivamente en Adesur y Eincor. Se observa una ciara preponderancia de los actores
“pertenecientes” a los Entes, es decir miembros y asesores, que suman el 78% y €l
86% de la influencia en Adesur y Eincor. Por lo demas, es inevitable resaltar la
importancia del rol del asesoramiento en estas nuevas experiencias asociativas,
sector que, sienclo escasamente numeroso, detenta altos niveles de influencia en
las decisiones.

Entre los actores no miembros que patrticipan en la estructura de influencia
(Grafico 2), se observan algunas coincidencias, pero también ciertas divergen-
cias. Las instancias jurisdiccionales centrales inciden de manera importante en
las decisiones, aunque en Eincor sélo la provincial y ambas, provincial y nacional,
en Adesur. El sector politico (legisladores), reviste mas importancia entre los no
miembros de Eincor, pero sin embargo, en el total de influencia (todos los actores
influyentes, miembros y no miembros), su participacion es muy escasa. En Adesur,
la influencia de este seclor es practicamente inexistente, y a diferencia de! otro
Ente, se agregan organizaciones de tipo técnicas (incluidas en la categoria Otros,
Grafico 2), que, considerado conjuntamente con la insercién formal de la U.N.R.C.,
imprimen un caracter mas técnico a Adesur en comparacion con Eincor.

El sector social/sectorial -es decir, actores sociales, econémicos y comunita-
rios- tiene, entre los no miembros, importancia similar en ambos Entes, aunque en
el total de actores, el sector es mas influyente en Adesur. No obstante esta similitud,
la composicién interna del sector difiere considerablemente, dato que se asocia
de manera directa a los niveles de desarrollo socioecondémico de las jurisdiccio-
nes de ambos Entes. En Adesur, en general, zona mas desarrollada, se compone
de organizaciones de representacion de intereses y actividades econdémicas, mien-
tras que en Eincor aparecen organizaciones que podrian caracterizarse como de
apoyo social. Mas alla de ello, cabe resaltar que parece ineludible que las organi-
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zaciones intermunicipales para la promocién del desarrollo regional, involucren,
sino de manera formal, al menos informalmente, grupos sociales, econdémicos y
comunitarios, locales y regionales que, en conjunto, han sido denominados aqui
instancias locales.

En otro sentido, y dejando de lado el anélisis de la estructura de influencia, hay
coincidencia generalizada entre los participantes de los Entes en destacar el rol
protagénico que las instancias locales deben asumir en la promocién del desarro-
{lo regional, aunque con el apoyo de las centrales. Precisamente, son estas Ultimas
las que, incapaces de proveer ciertos servicios basicos en un contexto de fuerte
crisis, transfieren a los municipios amplias competencias con escasos recursos y
capacidad técnica, generando en éstos la necesidad de buscar alternativas de
auto-coordinacion.

Existen importantes obstaculos que condicionan la gestién, principalmente de
naturaleza econdmico-financiera, algunos de los cuales se vinculan a la relacion
con el gobierno provincial, otros a la situacidon de crisis nacional y provincial y
otros provienen de la histérica situacidn de menor desarrollo de ia zona, por la
escasa rentabilidad de sus actividades econémicas, en el caso de Eincor.

Ante estas dificultades de gestion que repercuten en el desarrollo de |0s siste-
mas municipales, los Entes constituyen un importante instrumento para potenciar
la gestion local. Asi lo reconocen sus participantes, que ponderan la capacidad de
aquéllos para favorecer el crecimiento econdmico conjunto, mejorar la capacidad
de negociacién ante terceros y el perfeccionamiento de la gestion de los servicios
publicos entre sus potencialidades mas importantes. Especificamente, las relacio-
nes de cooperacion o coordinacién entre los municipios y las jurisdicciones poli-
ticas centrales, asi como la capacidad de influencia percibida que sobre éstas
pueden ejercer los primeros, se observa claramente potenciada o reforzada por la
actuacién a través de Entes.

Si bien las experiencias de integracion intermunicipal, lejos de constituir ini-
ciativas aisladas y fortuitas, estan vinculadas a los cambios estructurales en la
organizacion del Estado y el rol del municipio, serfa apresurada una evaluacion
contundente acerca de éstas, ya que a pesar de la amplia adhesion lograda y la
implementacién de actividades con resultados exitosos, ain no constituyen es-
tructuras consolidadas. En cambio, puede afirmarse que hay razones suficientes -
y este estudio intentd detectarlas- para alentar a los municipios a generar expe-
riencias colaborativas y a reforzar la que estan en funcionamiento, en la conside-
racion de que permiten afrontar en mejores condiciones los nuevos desafios y
problemas. No fijar objetivos demasiado ambiciosos que en el largo plazo resultan
desalentadores, posponer intereses locales disgregantes, promover el intercam-
bio de experiencias y la democracia interna, son algunas de las premisas que
deben guiar estas estrategias de coordinacion,
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