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Por: Enzo Completa proyectos articulativos intermunicipales.

Abstract :

This artice analyses the public policies to promote the establishment and strengthening of
intermunicipal agencies developed by higher levels of government in Argentina and Spain. Due
0. the incipient development of these type of experiencies in Thero- America, this article deals
With a comparatively analysis of these public policies to promote intermunicipal associativism in
20 Province of Mendoza (Argentina) and the Province of Sevilla (Spain), two intermediate
Lovernmental entities that have similar demographic and economic characteristics in the contexct
of their respective countries, where the creation of these agencies is in full swing. Considering

%ﬂ' develgpments, we will reflect on the institutional restrictions that hinder these articulative
antermunicipal DProjects.

i

A E'I presente articulo fue elaborado como resultado de la realizacion de una estadia de mvesngacién
i el Centro de Sociologia v Politicas Locales de la Universidad Pable de Olavide (Sevilla, Espana)
'Eillntrfr_e el periodo abril-mayo de 2010, financiada por ¢l Consejo Nacional de Investigaciones
Clentificas y Técnicas de la Nacion y la Universidad Nacional de Cuyo.
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1- Introducciéon

El estudio del asociacionismo municipal en Argentina y Espaiia obliga a
efectuar algunas aclaraciones previas. En este sentido, las circunstancias
economicas y sociales son distintas en ambos paises, hecho que condiciona la
distribucion de competencias entre los distintos niveles de gobierno y, por ende,
la configuracion de las alianzas y asociaciones entre Municipios.

politicas,

Tampoco la naturaleza de los regimenes municipales es coincidente en los
dos Estados, aunque en las Gltimas décadas se hayan apreciado tendencias semejan-
tes en torno a la obtencién de mayores cuotas de autonomia por parte de los
gobiernos locales. Asi, mientras que en Espana encontramos una profusa variedad
de disposiciones normativas nacionales, autonémicas y provinciales que regulan
el asociacionismo municipal, en Argentina el nivel de gobierno supertor guarda

stlencio absoluto al respecto, dejando que sean las instancias politico-administrativas

intermedias entre el nivel nacional y el local las que regulen la creacién,

competencias y funcionamiento de los organismos asociativos municipales.

Hechas estas salvedades, puede sostenerse que la creaci6én de este tipo de
organismos asociativos municipales en Argentina y Espafia se encuentra
estrechamente vinculada 2 las miltiples trasformaciones que sobrevinieron en la
estera gubernativa local como consecuencia de los procesos de globalizacién,
crisis del Estado de bienestar y reforma estatal, que si bien emergieron y se
desarrollaron en el marco de diferentes contextos historicos, politicos y
socioeconomicos en ambos paises, desencadenaron sendos procesos de

descentralizacion de funciones y setvicios desde niveles superiore

s de gobierno
hacia la esfera gubernativa local.

En este sentido, con distintos alcances y matices, los procesos de
descentralizacion politica y administrativa generaron una nueva distribucion de
las funciones entre los diferentes niveles del Estado, aumentando la responsabilidad
de los municipios en la gestion del bienestar local. El término asoctativismo municipal
traduce con cierta amplitud el extraordinario impulso que ha tenido la creacién
de organismos intermunicipales durante las Gltimas décadas, entendiendo por
tales a aquellas entidades administrativas constituidas por la asoctacion voluntaria
de dos o mis gobiernos locales, o entre aquellos y otras organizaciones publicas
O privadas, para la prestacién de servicios, realizacion de obras publicas y/o
defensa y fomento de intereses comunes de competencia municipal.
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Heulo analiza la normativa legal que sustenta este tipo de uuc:latwas
-El Pmﬂ?ﬂm - blicas desarrolladas por niveles superiores de gobierno en
yilas Mgcas p‘fﬂ ara el fomento del asociativismo intermunicipal. En funcion
Wﬂﬂzy E:tiji}sprtﬂﬂﬁjﬂﬂﬂ.tﬂmﬂﬁ en torno a las restricciones i;nstituciﬂnales
gn %mﬁ Eﬂ:tes u; dificultan la ejecucion de proyectos arﬂculﬂnw*(?s entfre
mﬁf“: re;j;: lo q; nos permitira prnptirt?ﬁr anerf‘as criteﬂfjs para ia_ ﬂ‘lﬂdlﬂﬂﬂ:’;iﬂ;
o elaboracion de normas legales y politicas publicas destinadas a incrementar
asociacionismo municipal.

Dado el desarrollo incipiente de articulaciones iﬂtﬁrmufzic%pa]es en an;bos
paises, se propone un analisis cnm}aaradﬂ entre las Prﬂvmn:;las ;ie Me:f]d ZZ
Q&xgentm a) v Sevilla (Comunidad Auténoma de ﬂnd-alum?, I?lspana}, OSs EI:IF ade
subernamentales intermedias que poseen c_araf:tensttcas demogra ir:a'sfy
E:c;;ﬂﬁmicas semejantes en el contexto de sus respectivos paises, donde la creacion
de estas entidades locales se encuentra en plena actividad.

En este sentido, de acuerdo a los ultimos datos disPunib]ﬂs la vaim::ia 11:1&
Mendoza ocupa el quinto lugar en términos pﬂblail?nales en la Republica
Argentina, detras de Buenos Aires, Capital Federa}l, Cordoba y .rq;ﬂnta FE,. una
situacién analoga a la de Sevilla, que tambieén se ubica como l_a quinta provincia
mas poblada de Espafia, luego de Madrid, Barcelona, Valencia y Alicante.

En el ambito politico, la ciudad de Sevilla se erige como la 'cgpital de la
provincia homoénima y de la Comunidad Autf:-nﬂmg de: Aisldzlucla , lo que le
a la provincia una enorme relevancia politica e mst:m:lcmtfal en el COMERIO
regional espafiol, concentrando todas las instituciones 3dnmusf:ratzwas autonomicas
¥ provinciales. En materia econémica, por su parte, la Provincia de I:':evﬂla.es la
primera economia dentro de la Comunidad Auténoma de Andalucia di.&bldﬂ_a
sus elevados indices de producto bruto interno y renta per capita, a 13. existencia
de numerosos poligonos industriales y a su fuerte apuesta por la agricultura, el
turismo y el sector terciario. Otro tanto puede decirse de Mendoza con respecto
a su liderazgo econémico dentro de la Regién Nuevo Cuyo’, propiciada por la

a |

La (:ur:i;nidﬂd Autonoms de Andalucia fue creada en 1980 al amparo de h::_ dispuesto por r'E'l
atticulo 2° de la Constitucion Espanola de 1978 y esta integrada por las provincias de Almeria,
Cadz, Cordoba, Granada, Huelva, Jaén, Malaga v Sevilla.

3

Creada en 1988, 14 Region Nuevo Cuyo se encuentra mteprada por las provincas de Mendoza, San
Luis, San Juan y La Rioja.
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ubicacién geopolitica estratégica que ocupa la provincia dentro del Corredor
Biocednico Central que enlaza el Mercosur® con los mercados del Sudeste Asidtico.

En este sentido, la escasa distancia que separa Mendoza de Santiago de Chile

(350km) y su vinculacién terrestre con las cudades de Buenos Aires (1.100km) y

San Pablo (3.500km), la convierten en el CAMINO Mas rap;
que desean exportar sus productos desde el oceano Atlantico al Pacifico y vicevetsa
a través del Paso Internacional Cristo Redentor, situacién que ha motivado un

aumento exponencial de las inversiones extranjeras en la provincia en matetia de
equipamiento, logistica, infraestructura y Servicios.

Llegado el momento de analizar el pProceso asociativo municipal en Argentina
y Espana, se aportarin datos relativos a la poblacion, superficie y régimen
municipal de las provincias de Mendoza y Sevilla respectivamente, los cuales
resultaran de suma utilidad al lector para ponderar el analisis comparativo
propuesto. Anteriormente, sin embargo, se analiza y describe el contexto y los
actores que intervienen en los procesos de asociacionismo municipal desarrollados
en ambos paises, proponiéndose un abordaje desde lo normativo-institucional,

2- La articulacién intermunicipal en la gestion local argentina y
espafiola

de bienestar o desarrollista al neoliberal o minimo y del consiguiente proceso de
Reforma del Estado evidenciado durante la década del noventa, a traves del cual
se dio inicio 2 una brusca cesién de funciones y competencias desde la
administracién pablica nacional hacia la esfera gubernativa provincial y municipal.

Como consecuencia de estos Procesos, se promovi6 la aparicion de un nuevo
escenario local caracterizado POr un aumento exponencial de la demanda
ciudadana y de las responsabilidades de gestién de las administraciones locales
en areas tan complejas como la salud, educacion, seguridad, vivienda, promocién

e P i i e e

4 El Mercado Coman del Sur (Mercosur) es una unidn aduanesa creada en 1991 a partir de la
suscripcion del Tratado de Asuncién por parte de la Republica Argentina, la Republica Federatva
de Brasil, la Repiiblica del Paraguay y la Repiiblica Oriental del Uruguay.
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; del cambio estructural producido por el pasaje del Estado

llo econdémico v empleo. Todas estas funciones, otrora de exclusiva
del desarrollo €

- i rovincias, se incorporaron a la agenda municipal
mmm %elznﬁﬂ;z}::i:jaiﬁmm del Estad;pde bienestar impulsado por
--E@fﬂ"i"POEtmﬂﬂda o on’, sobrecargando las tradicionales competencias lﬂcgles
d&aﬂﬁ&ﬂﬁﬂ . Wf;hfen tnidel espacio y la infraestructura publica, a la regu}a;u&n
Zi:;ulajﬂiiﬂm;ﬂ el comercio local y a la prestacion de servicios publicos basicos.
q indu -

como resultado de este complejo entramado de transformaciones, los

' J mﬂ . 1} ] " 5

bi nos locales argentinos comenzaron a desarrollar nuevas estratega-;
SH ﬂn | : * 5 : : E
O y de gestion de caracter horizontal y cﬂlabﬂratwﬁ,‘ fyndadaﬁ efl
o e ' jurisdiccionales e intermunicipales y en la
establecimiento de acuerdos interjurt : s
= e tre el sector publico y privado. La creacion de organismos
..ll'l = s . v En = ] X
ascton o fenomeno que surge a partir de la ocurrencia de
asociativos municipales es un fenomeno q ; :
oy ‘ de gestion innovadora orientada a potenciar
estos Pw 0s como una herramienta de ges L oy
'I-__'_ S 4 # 1 : €11 un corl
Bl Eraciva mico de las comunidades locales
el crecimiento socioeconod
:-. 'I-_E. - B .I..-‘ﬁﬁv.ﬂ' @ﬂbﬂi‘

com

oy o :
1 instituc i ' anismos
 Dentro del arreglo institucional argentino, Eiﬂhtﬂﬁzlﬂn'dﬂﬁ tipos dedc:rg |
iAtermunicipales ambos de creacion voluntaria, espontanea y ascendente:

' 3

et L
ANIETTY i

- : thai A 1 cales, O
@~ Consorcios: entidades constituidas por dﬂs_ o mas gobiernos lo al ,d
:!i|1= e I| . ?. S nr-ganiza'ciﬂﬂﬁﬁ Pﬁbhcas 0 pﬂv3d351 pﬂ.['ﬂ ].3. Pfﬂﬁtﬂci‘j‘n c
servicic 5 y la construccién de obras publicas.

1de por parte de los gobiernos locales asociados, que se vinculan
n Hamente para construir una instancia de desarrollo mucho mas vasta,
1 :'.'3'ﬁ-pﬂtenciar el desarrollo socioeconémico de las comunidades locales.

; acuerdo a un estudio realizado por el Ministerio del Interior de la Nacion,

babia 52 entes intermunicipales en la Reptiblica Argentina (IFAM, 2003).

~ROS af108 mas tarde, Daniel Cravacuore y Adriana Clemente (20006) actualizaron

3 Qﬂﬂﬂﬁﬁa nsenso de Washington fue un ambito de discusion integmdﬂ por el Banr:-::- Munimll;i el

1 i Internacional y distintas instituciones publicas y pavadas de I{::s I]:r,stadns Uni Eﬂﬁ

.""':;-; hdetﬂdi de 1990 con ¢l fin de impulsar un decalogo de politicas S ItiDerEo

! llH al desarrollo de Amenca Latina, a saber: disciphina fiscal, teﬁrdrn_ﬂnhE{ltﬂ de las

' s del gasto pablico, reforma impositiva, hberalizacion de ias_tas-:?.:j de interes, tasa de

I. 10, competitiva, liberalizacién del comercio mternacional, hiberalizacion d_f: la entrada de
INVETsiones ‘extranjeras directas, privatizacion, desregulacion y derecho de propredad.

17




este numero a 76, de los cuales el 46% se encontraba en la Region Pampeana, el

18% en la Patagonica, el 16% en la Noreste, el 13% en la Noroeste y solo el 7%
en la Region Cuyana.

Je gobierno —con fuerte tradicion— representado por mas de 8.000 a}funtanﬁfmt{?s
.Edicenas de diputaciones provinciales que se distribuyen en t:::dc:_ el Terrl.tc:rrm
YS aniol, y por el otro, con el poder que representan desde 1986 }as instituciones
ZEPIE Unién Europea. Espafia es pues un claro ejemplo de gobierno multinivel

Actualmente no contamos con un estudio que muestre la evolucion que ha | de gran complejidad institucionabs (Subirats, 2007).

tenido el fendmeno en el pais, aunque si para el caso de Ia provincia de Mendoza,
donde hemos identificado nueve organismos intermunicipales (cinco |
microrregiones y cuatro consorcios), todos creados a partir de 2000, cuando la
crisis politica y socioeconémica que aquejaba al pafs comenzé a afectar a los
municipios con mas fuerza que nunca.

A diferencia del lugar que ocupan las provincias en el entrat?mdﬂ instimciunlal
argentino (intermedio entre el guhiernu_ ngcmnal y los | gobiernos l{:-cales),da
Constitucion Espafiola define a las provincias como ent.:ldades de liers:er grado
(situadas por debajo del gobierno estatal y de las Cc}m}u'm:_lades Autunﬂmas}!, de
caractet local, determinadas por la agrupacion de municipios y con persgnahzl}ad
juridica propia y autonomia para la ge.s:ifm de sus intereses. an este sr:ntid:t}, as
competencias locales que los munir:ipiuff no puedezzl desenfpﬂﬂzar, por sus Efic‘ffsms
recursos o por la naturaleza de la materia, escaparian del ambﬂ;c} municipal st no
hubiera un ente intermedio que permitiera que tales competencias permanecieran

Respecto del caso espafiol, el creciente protagonismo y desarrollo de
organismos asociativos municipales evidenciado durante las Gltimas décadas en
gran parte se relaciona con las maltiples transformaciones economicas, politicas.
y sociales operadas en por el proceso globalizador (entre las que se destaca el

*mento del llujo migratorio), que hicieron entrar en crisis a gieadin i en el ambito local. (...) De esta forma, la provincia cobra una funcion capital:
del Estado de bienestar tornando necesaria la emergencia de una nueva manera

; g A SOty posibilitar que la subsidiariedad favorezca al gobierno més. cercano, ﬁﬂﬂdlﬂ:id‘j
de gobernar de caracter multinivel, sustentada en la participacién de todos los valor a las competencias municipales en forma de economias de escala» (Pérez
sectores de la sociedad (Junta de Andalucia, 2007 05). Pérez y Ruiz Seisdedos; 2007 67).

En segundo término, el desarrollo incipiente de organismos asociativos
municipales en Espafa se debe a la situacién de fragmentacién municipal o
iframunicipalismo que caracteriza a la mayoria de sus provincias (Font y Parrado,
2000 y Arenilla Séez, 2004), donde se observa una gran cantidad de pequenios
gobiernos locales sumamente dependientes de hiveles superiores de gobierno,

Si se realiza una radiografia del mapa politico-administrativo espfaﬁcri,
encontramos en primer término el nivel estatal (representado por el gﬂ?nernn
nacional), un nivel regional (compuesto por un total ‘de11? Ccfmunld?des
Auténomas) y un nivel local desagregado en 50 provincias, mas de 81100

_ IR : : : municipios y un numero no especificado aunque superior a las 3.'?{]{1 entidad'es
con escasas capacdades institucionales para gestionar las nuevas funciones asumidas '. de dmbito territorial inferior a los municipios (denominadas pedanias, patroquias
tras el ingente proceso descentralizador de la administracién publica iniciado con | rurales, etcétera) con escasos recursos humanos, fisicos y econémicos para cumpli
la transicion democritica a finales de los afos setenta. | B i desnibiaks eficienté.

En este sentido, el reciente proceso de descentralizacion espanol ha tenido
una extenston sin precedentes en la historia del pais, convirtiendo a un Estado
inicialmente unitario en uno de los mas descentralizados del continente €Uropeo.
«En poco mas de tres décadas las comunidades auténomas han pasado, de su
inexistencia, a gestionar mas de una tercera patte del gasto publico del Estado, a
dirigir mas de un millén de empleados publicos y a aprobar —e intentar hacer |
cumplir—una cifra superior a las tres mil leyes propias. Todo ello desde instituciones
que dirigen dos centenares de consejetos y presidentes autonomicos y mas de un
millar de parlamentarios. Y ademas, conviviendo, por un lado, con un nivel local =

Este déficit de capacidad institucional existente en el nivel !chl de gal:.}iernﬂ
€spanol ests estrechamente vinculado al elevado niimero de municipios y equdades
inftamtmicipales con indices de poblacion muy bajos, situac_:ién que les dificulta,
Cuando no les imposibilita, prestar los servicios minimos que tienen epcumcndadﬂs
(Barrero Redriguez, 2010: 331), situacion que desde nuestra perspectiva se presenta

€omo |, principal causa para la emergencia de acuerdos territoriales entre

muﬂltipiﬂs.
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En el régimen local espafiol se destacan cuatro tipos de organismos asociativos

muinicipales:

a- Consorcios: entidad local conformada por dos o mas municipios, o
entre éstos y otras administraciones publicas (incluidas la administracion

autonomica y provincial, mancomunidades e incluso otros consorcios) o entidades.

privadas sin animo de lucro, quienes se asocian voluntariamente con fines de
interes publico de caracter local.

b- Areas metropolitanas: entdades locales integradas por municipios

radicados en grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacion

existen vinculaciones socioeconomicas que hacen necesaria la planificacion

conjunta y la coordinacion de determinados servicios y obras. Su creacion, formula
de administracién, régimen econdmico y de funcionamiento se instrumenta por |

ley de las Comunidades Autonomas. Los municipios no pueden oponerse a stt
creacion.

c- Comarcas: creadas por leyes de las Comunidades Autonomas, las cuales

determinan el ambito territorial, composicién y funcionamiento de los érganos”

de gobierno comarcales. Al igual que en el caso de los consorcios y las areas

metropolitanas, las comarcas pueden estar integradas por otros organismos.

publicos y/o privados. Cuando la comarca deba agrupar a municipios de mas
de una provincia, resulta necesario el informe favorable de las diputaciones
provinciales respectivas.

|
3

]

d- Mancomunidades: entidades locales integradas exclusivamente por:

municipios. Son creadas de manera voluntaria para la gestion de intereses comunes:
de competencia municipal. Se rigen por sus propios estatutos, los cuales reg

su ambito territorial, objeto, competencias, organos de gobierno, funmﬂnaﬂuenta,
recursos y plazo de duracion. i

En cuanto al desarrollo de los mencionados organismos asociativos en Espana,
las mancomunidades de municipios constituyen las iniciativas de mayor impacto,

tanto por su numero como por el elevado porcentaje de municipios 35{:ciad’_"' |

(Riera Figueras, et. al., 2005: 151) En este sentido, de acuerdo a los tltimos datos
disponibles, el nimero de mancomunidades de municipios asciende a 1. 126, 1

que representa el 60% de los municipios y el 50% de la poblacion nacional (Garcia
Mesas, J.; Ruiz, M. y Mélida Nativi G; 2010).
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i

El éxito de estas iniciativas se debe, entre otras razones, a la sencillez de su
proceso de creacién, a su estructura organizativa poco compleja, a la posibilidad
de modificacién y ampliacion de sus funciones con facilidad y a la ausencia de
restricciones a la hora de disolver las mancomunidades o de incorporar municipios
de otras provinicias o no colindantes a alguno de sus miembros.

Ahora bien, en los Gltimos anos el rfitmo de crecimiento de las mancomunidades
se redujo en favor de otras figuras de cooperacion intermunicipal, que presentan,
al parecer de muchos, una mayor flexibilidad tanto en relacion a sus miembros
como a su funcionamiento (Riera Figueras, et. al., 2005). En buena medida, este
aparente declive de las mancomunidades se deriva de las politicas explicitas de
fomento de otro tipo de iniciativas intermunicipales desarrolladas por niveles
superiores de gobierno.

Este parece ser el caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia, que
daramente ha propiciado la creacién de consorcios por sobre la figura de las
mancomunidades, lo que se ha traducido en una mayor presencia de la primer

iniciativa asociativa en el territorio andaluz®.

A continuacién realizaremos una breve aproximacién al analisis del marco
legal y las politicas de fomento para la conformacién de organismos asociativos

municipales en Argentina y Espafa, en tanto variable que dificulta o facilita la

mstitucionalizacién de las articulaciones intermunicipales y la implementacion de

los proyectos cooperativos entre gobiernos y entidades locales.

3- Fomento institucional para la articulacion intermunicipal

Con frecuencia se han sefialado las asimetrias existentes entre las competencias
legales que poseen los municipios y las funciones que realmente cada uno de ellos
realiza, las cuales exceden con holgura a las primeras. Parte del anilisis para
tomprender la dinamica de institucionalizacién de los organismos intermunicipales

1_*_'_'_'—"--——'._.__

6" Actualmente hay 89 mancomumidades en la Comunidad Autonoma de Andalucia, las cuales
agrupan un total de 497 municipios. Respecto de los consorcios, se han creado 151, que nuclean
127 mumicipios, con una media de 15,7 municipios por consorcio frente a 8,5 municipios por
ancomumidad. Respecto de la Diputacion Provincial de Sewvilla, ¢l niimero de mancomumdades
¥ consorcios es muy equilibrado (19 y 22 respectivamente), con un elevado indice de solapamiento
“ntre los distintos organismos intermunicipales (Consejeriz de Gobernacion de Andalucia, 2007).
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y su relacion con los demas niveles de gobierno que constituyen su entorno de
referencia supone el estudio de estas asimetrias, tarea indispensable para identifics
las restricciones mnstitucionales que condicionan la efectividad de las pu]itif:"
asociativas elaboradas por los municipios y otros niveles de gobierno. 4

Giandoménico Majone considera a las instituciones dentro del conjunto de
restricciones que operan como condiciones para el comportamiento racional de
los actores politicos. De acuerdo a este autor, los analistas de politicas usualmente
se ocupan de manera explicita de unas cuantas limitaciones que se pueden m dir
con facilidad, como las restricciones técnicas y presupuestarias, pero tienden a
tratar las restricciones politicas e institucionales, si acaso, como aclaraciones o

salvedades de ultimo minuto que se agregan como apéndices a una estructura
analitica ya establecida. (Majone, 1997: 109). 3

Un analisis competente de la factibilidad de estas politicas trataria de identificar
todas las restricciones, separatlas de los obsticulos ficticios, evaluar su importancia.
para diferentes estrategias de ejecucion y estimar los costos y beneficios del
relajamiento de las restricciones que no sean absolutamente fijas. Como sefiala
Majone, se cometeria un grave error si se subestimaran las restricciones
institucionales ya que, de manera inequivoca, limitan la libertad de accién de log
gobernantes, politicos, burécratas, grupos de interés y ciudadanos comunes,

obligandolos a actuar dentro de las reglas definidas por el marco institucional
existente (Majone, 1997: 109).

En este sentido, el analisis de la correspondencia entre las férmulas asociativas
intermunicipales y las politicas de fomento de estas practicas desarrolladas pm:i
niveles superiores de gobierno conforme a un arreglo institucional dado, nos
permitira efectuar una prospeccién acetrca de los limites y posibilidades para la
articulacion municipal en las provincias de Mendoza (Argentina) y Sevilla (Espana),
en el contexto mmediato de las politicas de descentralizacion estatal y en el mas

amplio de los procesos concurrentes sefialados #7 s#pra para el caso de ambos
paises.

3-1. Restricciones institucionales para el asociacionismo municipal
en Argentina y Mendoza

La provincia de Mendoza se encuentra en el centro-oeste de la Republica
Argentina, junto a la extensa Cordillera de los Andes. Segin el Censo Nacional |
de Poblacion y Vivienda 2010, cuenta con un total de 1.741.610 habitantes, de

22

cuales €l 65%, aproximadamente, reside en la zona conocida como Gran
;f{;dﬂga, 1ntegtada por los departamentos de Capital, Las Heras, Guaymallén,
Godoy Cruz, Lujan de Cuyo y Maipu. La :superﬁcie prﬂﬂnma; ascieTade a
148.827km’, lo que indica una densidad pﬂblarcmnzl de 1 1.,7h?b /km?, un num&m“
selativamente bajo con relacion al indice nacional, que disminuye aﬂﬂ,?hab,f km*
H,' ¢l departamento de Malargiie y que asciende a 2.527hab/km?* en Godoy

Cruz.

Segtin se establece en el articulo 197 de la Constitucion de Mendoza, la
administracion de los intereses y servicios locales de cada uno de los dieciocho

departamentos de la provincia estd a cargo de una municipalidad, compuesta de

un Departamento Ejecutivo y otro Deliberativo, cuyos miembros duran cuatro
afios en el ejercicio de sus funciones, renovandose el Departamento Deliberatvo
por mitades cada dos afios’.

Nada se dice en la Constituciéon provincial acerca de los organismos
intermunicipales. De hecho, ni siquiera se incluye una clausula que hﬂbljlite a .1?3
municipios a suscribir actas de acuerdo o convenios entre si para la lsau%accmn
de intereses mutuos vinculados a areas de su competencia. La autorizacion para
suscribir convenios asociativos municipales se desprende del articulo 123 de la
Constitucién nacional reformada en el afio 1994, que oblig6 a cada una de las
veinticuatro provincias en que se divide el pas a dictar su constitucion a:at‘:gur.a::dn
la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econoémico y financiero. :

Ahora bien, 2 pesar del caricter imperativo de las disposiciones constitucionales,
las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza aun no han receptado la
autonomia municipal en sus constituciones, con lo cual la situacion de 51{5
municipios se retrotrae a la época antetior al reconocimiento de la autonomia
municipal por parte de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion®.

T e B e

T Este sistema de jurisdiccion territorial, en el que la superficie provincial (incluida sus zonas
turales) se subdivide en tantas junsdicciones como MUMICIPIos existan Se CONOCE con el nombre
de #irdo calindante. Un segundo sisterna, denomunado ¢ido wrbano 0 no mﬁndgxfr, se aplhca 2 aquellos
gobiernos locales cuyos limites coinciden con los de la villa o locahdad, esto es, con una
determinada zona geogrifica fijada por ley (defimcion terntonal) o hasta donde el municipio
PEeste servicios (definicion funcional). Cuando al limite establecido para el endo u.IhEm:. SE
adicionz un irea rural como prevision al crecimiento de la ciudad, el sistema se denomina mixie,

Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Caso «Rivademar ¢/ Municipabdad de Rosanen. 21/03/
1989
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Respecto del asociativismo intermunicipal en la legislacion de las provinej h
llama la atencion su ausencia en varias constituciones. En este sentido, solamente
siete provincias habilitan constitucionalmente a sus municipios a constituis
organismos intermunicipales: Buenos Aires, Corrientes, Rio Negro, Chubut, -.__=_"
Rioja, Cérdoba y Neuquén. Por su parte, las constituciones de Salta, San Juan,
Santiago del Estero, Chaco, Catamarca y Tierra del Fuego habilitan a sug
municipios a firmar convenios entre s para la satisfaccion de intereses mutuos

vinculados 2 la construccién de obras y prestacion de servicios comunes.

Por razones de espacio, no analizaremos la normativa de caracter
infraconstitucional sancionada en las provincias en materia de articulacion
intermunicipal. La misma, sin embargo, resulta sumamente escasa y limitada en
cuanto a su contenido. En este sentido, sélo hemos podido detectatla en as
provincias de Chaco, Cérdoba, Buenos Aires y Mendoza, lo cual nos da una idea
de las restricciones reales y potenciales que deben afrontar los municipios
argentinos al momento de desarrollar estrategias cooperativas interinstitucionales.

El caso de Mendoza es especial por vatias razones. Fn primer lugar, porque
la Gluma Reforma constitucional data de 1916, lo que la convierte en la carta,
provincial mas antigua del pais, y en segundo, porque la escasa normativa de
caracter infraconstitucional sancionada en materia de asodiativismo intermunicipal

resulta ciertamente restrictiva para los municipios, consiguiendo en la prictica el
efecto opuesto al deseado por el legislador.

En este sentido, el articulo 75 inciso 3 de la Ley Otrganica de Mum':ipaIidadeﬂj
N®1.079 otorga a los concejos deliberantes la facultad de proveer y reglamentar
los servicios de aguas cortientes, sanitarios, usinas de electricidad, gas, tranvias,
teléfonos y demas servicios andlogos, ya sea por cuenta de la municipalidad o
por concesiones, estableciendo que cuando la explotacién de estos servicios .
comprenda mas de un departamento, se requerird sancién de cada una de las |
municipalidades afectadas, «debiendo someterse asimismo 2 la aprobacién de la
Legislaturay’. Este requisito se erige como una impottante restriccion institucional
a la articulacion municipal en la provincia en tanto condiciona la cooperacion

para la provision de servicios publicos 2 la decision de un cuerpo colegiado
perteneciente a un nivel superior de gobierno.

9 la Ley Provincial N95.979, articulo 6, estipula que no sera

necesana la autorizacion legislativa
cuando se trate de convenios de gestion de residuos. '

24

Otra importante restriccion insﬂm-::iunall para la Eﬂﬂp:t':tl‘ﬂ(?iéﬂ internjm:?mpal
entra en la Ley N°6.243/94, que habilita a lc:-s‘n.mmctpms 2 e:n‘nstituu: por
sﬁ Eﬂ::iﬂ escrito, Consejos de Cooperacion Intermunicipal (CCI). Segan el articy}n
w avenios que originen estos consejos deberan contener, al menos, la accion
e llar en conjunto por los municipios, los aportes econoOmMICoOs y recursos
. dﬂs;ﬂimpﬁmtmm del fin 2 emprender, las condiciones de su administracion,
pﬂ;‘_ﬂ mi de distribucién de los beneficios y la creacidn de un ente de control de
Lfte:r interjurisdiccional con participacion del Poder Eja.-cutlivt:: provincial, en
caso de afectarse poderes concurrentes con la provincia. Rﬂspect:a_ del
f’ﬁﬁ.:ingmnicnm de los CCI, la ley establece que d}&beran reunirse, COMO .mr.;mmn,
una vez por mes. Las decisiones de l_ﬂs 130115;&]05, por su parter, Flt?bﬁtﬂﬂ sier
adoptadas por simple mayoria y no obhgaran sHhod aquellos municipios :11111:3 as
hubieran ratificado por ordenanza. No podrian suponerse mayores det .es e;
orﬂen a la imposicion de restricciones institucionales a 1.05 ml;.u:ucql'yms, a pesar dl
propésito confesado por la ley de promover la artlcuiat:l':un_ 1n_t'erm1(1:mc1pali.;
Seguramente por esta razon, hasta el momento no se cre6 ningun CCI en

Emvﬁ'lciai

Finalmente, debemos hacer referencia a la Ley N®6.957, que ?utc?ﬂza a los
Mmunicipios a4 crear consorcios entre si, con la Nacion, 13_ P_rc-wncm u ﬂtra;s
provincias, para la promocion y/o cnncredén_de ﬁmprendnmentcn.s de 1ntEr:35
comin que tengan como fin el fomento territorial y el c?esarmlln reg.lﬂnal. Segun
se establece en su articulo 4, dlos consorcios seran autorizados a ﬁlﬂﬂﬂﬂﬂf{i‘, pt_'ﬂ:'u:la
aprobacion de sus estatutos y demas requisitos legales que disponga la Dirfttlﬂj'l
de Personas Juridicas, quien otorgard, cuando asi cotresponda, la personeria

Juridica propia a los consorcios».

En este caso las restricciones a la articulacién intermunicipal provienen de un
Otgano provincial meramente administrativo, el cual se encuentra habilitado Parﬂ
autorizar el funcionamiento de los consorcios, pudiendo denegarles su caracter
de personas juridicas por incumplir alguno de los requisitos legales ﬁja;lﬂs: pot
€sta reparticion puablica, hecho que en si mismo importa una grave restriccion a
la autonomia municipal en tanto condiciona el funcionamiento de los consorcios
al arbitrio de un 6rgano administrativo provincial.

A modo de sintesis del escenario descripto, desde el punto de vista dtel régimen
legal e] proceso asociativo intermunicipal en Argentina ha quedado librado a la
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anismos intermunicipales an F,Epﬂniﬂﬂdﬂ la palabra asecacién a la de microrregion,
;lﬁgcual se ha hecho con algunos consorcios publicos». Una solucion cuanto menos
iada, desde nuestro punto de vista, ya que terminaria desnaturalizando el

iniciativa de la Nacion'® ¢ de las provincias, en aquellos casos en los que se h n
incorporado clausulas especificas en las respectivas constituciones o en los que Sy

- 1naprop
han sancionado leyes que regulan la materia, y en otros, a la sola iniciativa de caricter publico de las microrregiones, obligando a los municipios que las ; integran
algunos intendentes, quienes han generado estas formas asociativas sin el

i a rendir cuentas ante una direccion administrativa del gobierno de la provincia.
correspondiente respaldo normativo-institucional y bajo su exclusiva -

responsabilidad politica y financiera. Otro criterio se sigue en la provincia de Cérdoba, donde su Fiscalia de Estado

reconocio a los organismos intermunicipales su caracter de personas juridicas
publicas debido a que retinen los requisitos basicos que la doctrina administrativa
de la provincia establece para asignarle a un ente este caracter: creacion legal (por
ordenanza), fin ptblico especifico y capital aportado por el Estado (en este caso
gﬂt Jos municipios, que son entes estatales)'”. En esta provinaa, el reconocimiento
de la pm{}nena juridica a las microrregiones se deriva, ademis, del articulo 190

En estos ultimos casos —entre los que se destacan los Organismos
mntermunicipales creados en Mendoza— el gobierno provincial no ha nnpf::ch o
el proceso asociativo municipal pero tampoco ha generado politicas de apn}ro
fomento institucional a estas iniciativas. A modo ilustrativo de esta situacién, :
presente el gobierno de Mendoza no reconoce a las microrregiones su mmim on

de personas juridicas de caricter publico, status legal que les permitiria, ent :,;- de la Constitucién provinial, cliusula que habilita a los municipios a constituir
otras cosas, ser consideradas sujetos de derecho y crédito en el orden namcma];

- organismos intermunicipales y que, a nuestro entender, deberia hacerse extensiva
internacional, contratar personal propio y/o recibir concesiones por parte @ d:j; I ;ﬁg&am de las constitucioties provin et
gobierno provincial. 4

2 3-2. Incentivos institucionales para el asociacionismo municipal en

r ﬁspaaa y Andalucfa

e ‘La Provincia de Sevilla se encuentra al suroeste de la Peninsula Ibérica, en la
E@'&mmnlcla+|:i Auténoma de Andalucia. De acuerdo a los altimos datos disponibles,
iﬁ_,pobiauﬂn asciende a 1.849.269 habitantes distribuidos en una superficie de

| Eﬂ42km , lo que indica una densidad poblacional de 131,8hab/km’, un numero
| ':':"'uvﬂmente alto en relacion con el indice andaluz y espafiol, que dlsnunuye a

- =

%ﬁhﬂb/ km’ en el municipio de Madrono y que asciende a 1.042hab/km’ en Ila
- ¢apital provincial (INE, Censos, Padron 2001 y Padrén 2007). Contrastes similares
Semanifiestan en el resto de la provincia, con municipios terntorialmente pequenos
mque profusamente poblados (como Sewvilla, que concentra el 40% de la
'- POblacion provincial) y municipios territorialmente extensos aunque casi
| ':?"- ibitados (como Almadén de la Plata, que posee una poblacion de 1.577

bitantes en una superficie de 255km”).

Consultado al respecto, el responsable de la Direccién de Personas Juridica
de la provincia, Jorge Romera, fue concluyente: «No podemos otorgarles es
status juridico a las microrregiones porque las mismas no se encuentran l:lpiﬁca
dentro del articulo 33 del Cédigo Civil de la Republica Argentina, por el cual s
dividen a las personas jutidicas entre publicas y privadas»’’. De acuerdﬂ
mencionado articulo, tienen caricter publico: a) el Estado nacional, las pmﬂn 12
y los municipios, b) las entidades autirquicas y ¢) la Iglesia catélica; y caractet
privado: a) las asociaciones y fundaciones y b) las sociedades civiles ¥ comerci: '
o entidades que conforme a la ley tengan capacidad para adquirir dEIEChﬂﬁ_

contraer obligaciones, aunque no requieran de autorizacion expresa del Estz
para funcionar.

«En caso de querer dotar a las microrregiones de personeria juridica —concluy
el escribano Romera—, deberian modificarse los estatutos constitutivos de w

10 A pesar de su falta de competencia directa en l2 materia, ¢l gobierno nacional ha generado algunas
polibeas de apoyo a las entidades asociativas municipales que en algunos casos denvaron en ;-
creacion de organismos intermunicipales. Entre estas politicas se destaca ¢l Plan Nacional ¢
Modernizacién de los Gobiernos Locales implementado durante el perioda 2000-2001 pﬁ-f
Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del Interior. -

H  Entrevista realizada el 15 de junio de 2010 ¢n la Casa de Gobierno de la Provinca de Mend 4.

l|I

Eﬂ Cuantoala Grgamzacmn territorial de la prnvmﬂa s€ encuentra compuesta
r 105 municipios, los cuales gozan de personalidad juridica propia y de plena

¥ Lﬂ;a

mia en el ambito de sus intereses, pudiendo agruparse con otros municipios

—

12 Piscalia de Estado de la Provincia de Cérdoba. Dictamen N°912/83.
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para el mejor cumplimiento de sus fines en el marco de lo dispuesto por la.
Constitucion nacional y el Estatuto Autonomico. En este sentido, la Constitucion
de 1978 dio un gran impulso a la creacion de entidades intermunicipales;
otorgando a las nacientes Comunidades Auténomas un papel relevante en r
desarrollo de las corporaciones locales. Otro gran impulso para la asociacion de
municipios estuvo dado por la Ley N°7 de 1985, Reguladora de las Bases -L
Régimen Local (LRBRL), que reconocto el derecho de asociacion de las entidades

locales para la proteccion y promocion de sus intereses comunes'’

dﬂl Pﬂnc:lpadﬂ de Asturias, que desde su propio Estatuto han apostado per la
y <tracion comarcal como férmula de organizacion territorial (Barrero
;dﬂ_guﬂ 1995: 58). Por su parte, otras Comunidades Autonomas (como Aragon)
han fomentado la creaciéon de mancomunidades como primer paso para la futura
creacion de comarcas (Infante, 2003).

Finalmente, algunas Diputaciones Provinciales han impulsado la creacion de
consorcios debido a que esta figura asociativa permite la participacion de niveles
superiores de gobierno. Una politica que, por un lado, contribuye a solucionar
los ptublemas de financiacion que poseen la mayoria de los organismos
mmummpales pero que por el otro «constituye un freno y hasta clerto punto
una tutela de la Diputacién respecto de la iniciativa de los ayuntamientos de
asociarse voluntariamente con los municipios que decidan y para los objetivos
% libremente acuerden» (Riera Figueras, et. al.,, 2005: 154).

tL*Bna el caso especifico de la Comunidad Auténoma de Andalucia, la Ley
entidades locales), N°705/2002 (que regula la autorizacion de las enusmnes de | * .,f 1983 de Organizacion Territorial impuso al Consejo de Gobierno la tarea
deuda publica de las entidades locales), N°1.263/2005 (que regula la cooperacir e fomentar la utilizacion por los municipios de formulas asociatvas encaminadas
economica del Estado a las inversiones de las entidades locales) y Real De ‘E‘“ t ar una distribucién 6ptima de recursos escasos y a lograt la maxima
ley N°5/2009 (de medidas extraordinarias para facilitar a las entidades locales & B st dcsicuinies i oo el te Seming “ﬂﬂf"'ﬂﬁ e
saneamiento de deudas pendientes de pago). _,:_"“ la Cﬂmumdad Auténoma resalta la figura consorcial'®, los espacios

Con posterioridad a esta ley, numerosas disposiciones normativas terminaron
de definir el marco juridico institucional que regula la creacion, funcionamiento y
tomento de los organismos intermunicipales, entre ellas los Reales Decretos
N°382/1986 (que regula el funcionamiento de entidades locales), N®781/ 1 )86
(que armoniza las disposiciones legales vigentes en materia de régimen loca
N°1.960/1986 (de poblaciéon y demarcacion territorial de las entidades lncal )
N°665/1990 (sobre cooperacion econémica del Estado a las inversiones de

3 -w politanos® y las mancomunidades. Respecto de las comarcas, se destaca su
Conforme a los criterios dispuestos por la legislacion estatal ,,} ausencia en la realidad politica-administrativa andaluza, a pesks de encontrarse

corresponde a los Parlamentos Autonomicos determinar las cﬂmpeten as 4 su creacion en el articulo 5 del Estatuto Autonomico, ast como en la,Ley
formas de organizacién administrativa de las entidades supramunicipales; S @€ ! nizacion Territorial de la Comunidad Autonoma.

competencia que en la prictica ha generado una re 10N normativa sumamente Po ultlmg : e t L o 19 1993 e Demesciin
diversa en cada una de las Comunidades Auténomas, dependiendo de _Em al, » Cabe mencionar lo dispuesto pot Y 3
realidades politicas y econdmicas. e S que autoriza a la Comunidad Autonoma a colaborar con las entidades

& Miermunicipales mediante la asistencia técnica para su constitucion, la entrega de

‘s

'4.

En efecto, a través de la legislacion y del desarrollo de diversos programas €
fortalecimiento institucional, las Comunidades Auténomas han propiciado &
creacién de tipos especificos de entidades intermunicipales relegando a otras. T4
es el caso de las Comunidades Autonomas de Cataluna, Valencia, Ia Rioja, M

| ACion de servicios y Iﬁ determinacion de prioridades en los planes provinciales
408 programas de cooperaciéon municipal.

mP“ﬂﬂ apoyo a los consorcios como ente local para la prestacion de servicios
SETH pales puede encontrarse en el articulo 16 de la Ley N®11/1987 de Relaciones entre la

13 El articulo 3 de Ia ley establece una ﬁpnlugia de las entidades locales que pueden Eicrﬁﬂﬁ- '
derecho, distinguiendo entre municipios, provincias, islas; entidades de dmbito terntorial 1 et idad Autonoma de Andalucia y las Diputaciones Provinciales.
al municipal, comarcas u otras enndades que agrupen varios mMuUMICIPI0s, areas mﬂil'{};}{ih _ hﬁﬂéﬁ n ¢l Estatuto Auronémico de Andalucia, las areas metropolitinas se encuentran
mancomumidades de municipios. i (RESIRERLe contempladas en la Ley N°7/1993 de Demarcacién Municipal.
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3-3. El rol de PRODETUR para el fomento del asncmtwlsm
intermunicipal en Sevilla

A

En ejetcicio de su autonomia y para el mejor cumplimiento de sus funcm
la mayoria de los municipios de Sevilla han fundado una profusa variedad d
organizaciones no gubernamentales denominadas seviedades de desarrollo, las s
fiuclean a una amplia gama de actores publicos y privados comprometidos con
el desarrollo socioecondmico del municipio. |

En una escala superior, las entidades locales de caricter supmmumm

afincadas en la provinca (mancomunidades, sociedades mercantiles'® y consorcios)

tambieén han creado sus propias sociedades de desarrollo, orientadas a promove
y gestionar proyectos en sus territorios. Desde 2006, estas sociedades cuer l
con el apoyo explicito de la Diputacion Provincial de Sevilla, que creé una
denominada PRODETUR con el fin de promover el crecimiento de la pmvin‘ “
y colaborar con las sociedades de desarrollo fundadas por los mummpmﬁ’
entidades Jocales supramunicipales.

De acuerdo a lo expresado por el gerente de PRODETUR, Juan Catlos
Expésito', la naturaleza juridica del precitado ente es ciertamente aml:ngum '
un lado, se rige por el derecho privado, en tanto toma la forma de socieds
anonima, y por el otro, por el derecho piblico, ya que €l \inico socio de ests
sociedad es la D1putamﬂn Provincial, que realiza su funcion de pmmﬂmnn i
desatrollo socioeconémico mediante gestion directa a través de una socied;
comercial (aportando para ello el 100% del capital societario). Como consecuencs
de esta dualidad juridica, las actuaciones de PRODETUR son mucho mis dgile
y flexibles que las realizadas por la propia Diputacion Provineial, lo que la hs
particularmente atractiva para las sociedades de desarrollo que desean pmm
sus territorios a través de la implementacién de programas mucho mas dinamic i
en cuanto a los iempos administrativos necesatios para su ejecucion.

A modo tlustrativo de esta situacion, al presente PRODETUR presta asistenc
técnica, juridica y financiera a once de las diecinueve mancomunidades de Sev

e
-.‘f
i

16: Organizaciones de derecho privado (tomzn la forma juridica de sociedades anomimas. -in
responsabilidad limitada) integradas pos E}"Hﬂ[ﬂl"m&nlﬂﬁ v otras entidades privadas con expectative
similares en matena de desarrollo economico.

17 Entrevista realizada el 29 de abal de 2010 én Ia sede de PRODETUR SA, Ish de la Cartua, Clud
de Sevilla, Espafia
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HES
T

‘I
{; tesentan en la cantidad, pertenencia ternitonal y caracteristicas de los actores
|

e
.'.i;-: ganizaciona) alcanzado, sin que puedan establécerse correlaciones o constantes

dando fuera de su ambito de actuacion aquellas que no se encuentran orientadas

que

4l desarrollo sociceconomico de sus territorios y que poseen funciones de caracter

s especifico o sectorial, como la prestacion de servicios publicos. Respecto de
las cociedades de desarrollo mancomunitarias, en la mayoria de los casos
PR{)DETUR posee parte de su capital accionario, lo que le permite integrar sus
Consejos de Administractéon. El rol de esta entidad, sin embargo, se limita al
-EPE}?{} de los proyectos locales definidos por las Comisiones de Gobierno y los

ﬁamﬁ Municipales asi como al diseno y ejecucion de iniciativas propias vinculadas

al desarrollo socioecondimico prmnnﬂaL absteniendose de intervenir en cuestiones
dg indole politica local.

Ademas de las funciones de fomento mencionadas, PRODETUR posee

Jgﬂpgﬁmas de financiamiento de gastos corrientes para entdades locales
{destinados al pago de servicios eléctricos, telefonicos y a contrataciones de
. 'pgm::nal), sin importar que las mismas se encuentren integradas por municipios

ecientes a otras Diputaciones Provinciales. Durante el anio 2009, por ejemplo,

2 ﬁiﬁﬁ'{f[j]{ distribuy6 una cifra superior al millén de euros, destacandose el

wbﬁidm entregado a la Mancomunidad de Fomento y Desarrollo de El Aljargfe por un

T “tai:ﬂl de ciento ancuenta mil euros.

“En ¢l dltimo ano la entrega de este tipo de subsidios se ha reducido en favor

, % la implementacién de diversos programas de fortalecimiento institucional,

itre los que se destaca el Proyecto Proempleo (orientado a la generacion de
liticas que favorezean la inclusion social en el ambito local), el Plah de

by O

- Optimizacién Energética Municipal y 1a instalacién de servicios de banda ancha
- en los municipios y comunidades rurales.

4- Balance de las experiencias asociativas

1
4

* Lasarticulaciones asociativas municipales generadas en Argentinay en Espana

'|

Poseen diferentes niveles de complejidad dependiendo de las variaciones que

n Iumdﬂs dﬂ] marco ]Hrldll:ﬂ qu.ﬂ ]_3_3 rﬂgu]_ﬂ y df_‘l gfﬂdﬂ dE dﬂﬂﬂﬁﬁliﬂ

€ estas variables, lo que dificulta la comparacion de las experiencias asociativas.

. g‘“ todos los casos, los municipios que integran microrregiones y consorcios
Mﬁldﬂza mantienen vinculos limitrefes entre si, lo cual nos habla de la

31



importancia que todavia conservan las relaciones de vecindad en el ambito

argentino. Respecto del caso sevillano, hay una minoria de Organismag

intermunicipales compuestos por MUNIcIpios No contiguos entre si e inclusg
pertenecientes a diferentes provincias o Comunidades Auténomas (en aquellg;
casos que lo permite la normativa autonomica), lo que no dificulta
funcionamiento de estos organismos.

i

"

el nor

i

En relacion con el funcionamiento de los organismos intermunicipales, se
advierte que la ausencia de lazos politico-partidarios entre la mayoria de 1‘
intendentes asociados ha atentado contra la continuidad de los proyectos
emprendidos por los Organismos intermunicipales de la Provincia de Mendosa

€n tanto y en cuanto una vez producido el recambio democritico de los lide:
de estas iniciativas las mismas tendieron a disolverse. Esta situacion no se presenta
en Sevilla, donde las iniciativas asociativas entre municipios se encuentran
arraigadas en la historia y la tradicién local _"“
En cuanto al desarrollo organizacional de los entes intermunicipales de la
Provincia de Mendoza, resulta ciertamente escaso. En ninguno de los casos
analizados se detect el funcionamiento de organos deliberativos, técnicos o de
control, nila presencia de planes estratégicos, reglamentos internos y/o manual'
de funciones que aseguren la implementacién de los proyectos asociativos, lo
que habla del bajo nivel de complejidad organizacional de los pr-:::rj,rect_'
mtermunicipales y de su disfuncionalidad estructural para el logro de los objetivos
y metas propuestas. Seguramente la falta de estimulos legales, fiscales y econémicos
que potencien la cooperacién intermunicipal en la Provincia de Mendoza
atentado contra la institucionalizacién de estas experiencias, desalentando la

conformacion de nuevas iniciativas asociativas entre mMunicipios. |

Un escenario diferente se presenta en la Diputacién de Sevilla, donde los
Organismaos supramunicipales han alcanzado un alto grado de desarrollo
organizacional y permanencia en el tiempo como consecuencia, basicamente, de.
la ausencia de restricciones institucionales significativas en la abundante legislacién
local espafiola y de las politicas explicitas de fomento emanadas de niveles
superiores de gobierno (entre las que se destaca el accionar de PRODETUR)-
Resulta llamativo, sin embatgo, el bajo nivel de institucionalizacién del Arﬁﬂ
Metropolitana de Sevilla respecto de otras formulas asociativas. En este sentido,
en repetidas oportunidades los municipios que la integran han manifestado su.
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atento hacia las autoridades provinciales por considerar desatendida su
desco

,_.gquﬂfn'ﬂl' jento de contar con una Urgﬂilizl acion administrativa conforme a ias
1 i cion Barrer igu a4s

cesidades de sus habitantes. De acuerdo a Concepcion Ba o Rodriguez,

ec

: gestas a las necesidades de este tipo de ambitos territoriales estan llegando

de forma puntual y por otras vias: la_s que ofrecen las.mancnmunidafigsddff

yunicipios —dotadas de un altisimo mve.l de Icﬂmpetenmas- O lgs propiciadas
ﬂ“ﬂ:ﬁs normas de coordinacion urbanistica dictadas por la propia Comunidad
iiiénum (Barrero Rodriguez, 1995: 96).

En cuanto a la asistencia técnhica y econémica brinc!ada a los .nrganismﬁs
intermunicipales por parte de niveles supertores de gﬂbiergm, los informantes
consultados en la Provincia de Mendoza™ comnciden en cla;.slﬁ:l:?ﬂ-a como escasa
&.nulai Sobresale, solamente, el Plan Nacional (.1& Mndcrmza.c'mn de G-?biemﬂﬂs
Locales desarrollado por el Ministerio del Interior de la Naf:mn en .El ano ?{}0 :
t;{&yﬂ componente N°5, denominado Plan de _I?esarrnﬂﬂ Iwhcrmrrﬂgﬂn@ alento
la conformacion de microrregiones mtermumtfipales en el pais hasta la ll:fnuncla
del presidente de la Nacion Fernando de la Rua, en diciembre de 2001%.

Adicionalmente, merece destacarse el servicio de capacit:a-:::jén ¥ asesnrm{pe:nm
prestado por la Secretaria de Asuntos Municipales de I?Nar:mn dlfrante :‘:l ulm:;c;
decenio y la asistencia economica brindada por la Um::i'ad de Premvefslctn?s e
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion, que otorgd c‘tffdﬂf‘ff a
iﬁ.micmrreginnﬂs Mendosury Centro de la Provincia de Me?d?za parala reah?:a.c;lf::n
de estudios técnicos orientados al desarrollo socioeconémico de sus territorios
en el marco del Programa Multisectorial de Preinversion II, financiado por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Respecto de la financiacion de los organismos supramunicipales en ?ewllm la
tendencia general es la financiacién a partir de subvenciones provenientes de

; e

18 Durante el pedodo mayo de 2009-unio de 2010 se realizaron encuestas (i través de ]Lm -::Iuezstin;zn!:
seriestructurado) a intendentes, concejales y agentes de la admmts:fa;u_:m publica -:-ZZ s
totalidad de los municipios de la Provincia de Mendoza que han participado en exp
ASOCIATIVAS Intermunicipales. | W
Entre 1ﬁ:Er!:?t:t:s:::egiﬂ:iﬂ creadas merced a2l mencionado Plan Nacional de Mﬂdr:m;:al:zm d;:
Gobicrnos Locales se encuentra la XI Microrregion del Sur de Mendoza fﬂfmﬂir:mﬁ?t'. Men psu:i .
Creada el 14 de junio de 2000 por los municipios de General Alvear, Malargie y San Rafael, siendo
la primera experiencia de este tipo en la provincm y la décima primera del pais.

19
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niveles superiores de gobierno, organismos publicos y entidades privadas

nacionales o extranjeras”, y en menor medida, a partir de aportaciones ordinarias

s

y extraordinarias de los municipios asociados (en funcién de los criterios

establecidos en sus estatutos o leyes de creacién).

Como sostiene Valentin Merino Estrada, son pocos los Organismos
supramunicipales que imponen y gestionan sus propias tasas y precios publicos

por los servicios prestados, lo que entrafia una gran debilidad puesto que :
hace dependientes de los subsidios y/o de las vicisitudes que atraviesen lag
haciendas de los municipios integrados. La definicién de un marco general
financiacion para organismos supramunicipales, con reglas basicas que impul: |
la autogestion financiera, puede resultar conveniente para el funcionamiento de
este tipo de organismos (Merino Estrada, 2005: 128). Seguramente esta medida
no eliminara la necesidad de las aportaciones periédicas, e incluso de los subsic 0§,
pero importara un importante avance hacia la autonomia financiera de este tipo

de iniciativas. i

5- Reflexiones finales

4

La creacion y desarrollo de organismos intermunicipales en Espana no
no es ajena e independiente de las normas legales y politicas publicas que emanan
de las entidades autonomicas y provinciales sino que esta directamente fomen
por ellas. No sucede lo mismo en Argentina, donde la creacién de organismos
intermunicipales surgié como una respuesta adaptativa de los mumnicipios a r
procesos descentralizadores de la administracién publica, esto es, como una
herramienta de gestion innovadora aunque institucionalmente no consolidada ni
fomentada por la legislacién y por los niveles superiores de gobierno. :

Como hemos senalado, la ausencia de reconocimiento de la autonomia
municipal en el régimen municipal de Mendoza ha condicionado tanto la estructura
como el desempeiio de las microrregiones y consorcios publicos, imponienda
numerosas restricciones institucionales y economicas a la ejecucién de tareas que
requieren altos niveles de coordinacion y complejidad.

20 La concesion de subvenciones a organismos intermunicipales para el pago de gastos corrientes =
muy frecuente en Espaia- resulta discutible ya que si se realiza de forma habitual ¥ generalizada
s corre el riesgo de financiar deficits estructurales de los municipios asociados '
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En adicién a lo anterior, la falta de polincas publicas —esP:ec%ahnent: en el
4mbito provincial—que famenteg el reciente proceso de arﬂmlacf_u:{n mtermumc:llpa.l
h"il llevado a que muchas administraciones n‘mmic:ipales no participen en este tpo
de iniciativas, prescindiendo de la cooperacion incluso cuando se presenta como

solucion viable a problemas especificos que los municipios no pueden resolver

individualmente.

Propiciar cuanto antes una reforma constitucional que reconozca la autonomia

municipal ¢ institucionalice a los organismos intermunicipales podria ser el primer

paso para extender la cooperacion intermunicipal a todos los municipios de
ﬂéndozﬂ. Dadas las dificultades politicas para cnnc:eta:r etsta ref:::rma, L}n avance
en pos del fortalecimiento del asncialivisrqc: 11’1tf:.rmun1c1pa.l-sena el dictad‘-:- de
una ley provincial que autorice a los municipios a djspﬂnFr de recursos fjlnant?lerﬂs
y organizativos con este destino, librandolos de las restricciones adm..l.n.is.tranvas y
legales existentes, que limitan el uso de los recursos a i-.%s obras y servicios d_e cada
municipio, restringiendo de este modo la realizacion de emprendimientos
comunes”.

b

En el futuro, aquellas administraciones municipales que posean una articulacion
;tiEbil con los gobiernos locales vecinos pasaran a depender exclus:ivamﬂnte.dt
los avatares del mercado y de las transferencias de recursos del poder politico
central. Por el contratio, aquellos municipios que transiten la senda asociativa y
promuevan la integracion social y econémica de la region en la que se asientan
con independencia de las pertenencias partidarias o sectoriales obtendran mayores
#Eﬂtas de representacion, autonomia y capacidad negociadora frente a terceros,
alcanzando mayores beneficios para sus comunidades.

7
de

— .

odo de ejernplo, el Trbunal de Cuentas de la Provincia de Mendoza no autonza la asignacion
Partidas presupuestartas municipales a emprendimuentos compartidos con otros MunNICIP1os.
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