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RESUMEN

Este articulo intenta presentar, de manera esquemadtica, ciertos aspectos relevantes del
proceso de descentralizacion desarrollado en la Republica Argentina desde una perspectiva
que incluya el rol de las politicas sociales en el proceso. La hipétesis que guia el trabajo
sostiene que el proceso de descentralizacion en la Argentina es el resultado de agendas de
gobierno circunstanciales y no constituye en si mismo una politica de Estado consensuada
entre los actores clave del sistema politico.

Con vista a esto, el trabajo se estructurard en tres momentos: en primer lugar se plantearan
algunos aspectos tedricos conceptuales del proceso de descentralizacion; a continuacion,
se intentard situar al pais en aquellos aspectos tedricos del concepto descrito que hubieran
impactado en el proceso de aggiornamiento de la administracién publica que se inicia en
la década de 1990 y continda en la actualidad; finalmente esbozaremos algunas ideas sobre
el camino recorrido y los desafios a conquistar.

PALABRAS CLAVES: Descentralizacion, Politicas Sociales, Agenda Publica, Actores.

ABSTRACT

This paper attempts to present, schematically, some important aspects of the decentralization
process developed in Argentina, a perspective that includes the role of social policies in the
process. The hypothesis that guides the paper argues that the decentralization process in
Argentina is the result of circumstantial government agendas and does not constitute itself
a State policy consensus among the key actors in the political system.

KEYWORDS: Decentralization, Social Policies, Public Agenda, Actors.
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I. HACIA UN CONCEPTO DE DESCENTRALIZACION

La descentralizaciéon como propuesta democratizadora tiene una larga trayectoria
tanto en el &mbito del pensamiento econdmico como politico.

Desde la corriente econdmica, la descentralizaciéon cuenta con defensores en
el pensamiento mercantil mds conservador en la medida en que es asimilada a la idea
de mercado. Asi también, la teoria organizacional contempordnea postula estructuras
horizontales y cooperativas de gestion en lugar de estructuras jerarquizadas (Claramunt
2001).

En la esfera del pensamiento politico, el liberalismo de Alexis de Tocqueville
—quien sostenia la existencia de una estrecha relacion entre las autonomias locales, las
libertades individuales y la capacidad de cambio de una sociedad— enaltece, en reiteradas
oportunidades, las virtudes del gobierno local en lo que respecta a la participacion ciudadana
en los asuntos publicos. Por otra parte, la tradicién socialdemdcrata, como es el caso de
Suecia o Alemania, también dio un notable impulso a la descentralizacién de los servicios
del Estado de bienestar; mientras que en las ideologias socialistas, la descentralizacion
vinculada a la autogestion comunal y a la unidad de produccién, conformaron propuestas
de larga trayectoria, sobre todo en el marco de la critica al modelo soviético.

Ahora bien, aunque la idea de descentralizacion desde sus diversas perspectivas
hunde sus raices en la historia ya sea desde una perspectiva econdmica-organizacional,
politica-administrativa, democratica-participativa o simplemente como una tendencia
cultural de autogestion, es en el siglo pasado que comienza a utilizarse como baluarte de
la reforma de la administracion publica.

En lo que concierne a América Latina y el Caribe, es hacia finales de la década
de 1970 y principio de la década de 1980, con el retorno de los regimenes democréticos,
que se produjeron los mayores reclamos de transparencia y participacion ciudadana en
la gestién publica; junto con la bisqueda de la eficiencia en la implementacion de las
politicas estaduales. Estos procesos han tenido caracteristicas y alcances muy diferentes
de acuerdo a la idiosincrasia de cada pais, pero basicamente ponen en primer plano la
eficacia y legitimidad de la intervencidn estatal en las agendas de los gobiernos.

Propiciado por los organismos internacionales durante la década de los 90,
especialmente a través del denominado Consenso de Washington, la descentralizacion
paso a considerarse como un medio para facilitar y articular los procesos que involucraran a
instituciones publicas y privadas, a través de la gestion de los gobiernos locales. Asimismo,
se enfatiz6 el hecho de que descentralizar haria posibles formas de control ciudadano sobre
los actos de gobierno al permitir formas de empoderamiento de la poblacién mediante el
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acceso a la informacion, la inclusion, la participacion, la responsabilizacion o rendicién de
cuentas y el incentivo a la capacidad local de organizacion.

Asimismo, en la légica del Consenso de Washington, la descentralizacion
aparece también como un instrumento de ordenamiento de las cuentas publicas. Busca
coadyuvar al superdvit fiscal primario del Estado central mediante transferencias de
funciones y responsabilidades a unidades politico-territoriales subnacionales: provincias,
departamentos, municipios, u otras. Descentralizacion implica, en este aspecto, reduccion
de las erogaciones fiscales del Estado nacional o central.

De esta forma, en muchos paises de la regién se impusieron reformas que implicaron
un replanteo del papel del Estado, el mercado y los actores sociales emergentes. En el
caso particular de los paises procedentes de experiencias autoritarias, la descentralizacién
ocupd un lugar privilegiado como aspecto esencial de la democratizacion.

Siguiendo esta légica, la descentralizacion de las politicas publicas puede ser
encarada desde tres niveles andlogos:

* Descentralizacion administrativa: se refiere al conjunto de reformas que transfieren
la administracién y provision de servicios sociales desde niveles altos de gobierno
a otros mds bajos. En otras palabras, se trata de una descentralizacién del gasto
social en manos de un nivel superior de gobierno a niveles mas cercanos a los
destinatarios de ese servicio social. Dentro de la descentralizacién administrativa
se encuentran las transferencias de los servicios sociales tales como educacion,
salud, programas alimentarios y de vivienda.

* Descentralizacion fiscal: es el conjunto de medidas tendientes a aumentar los
recursos fiscales disponibles en los niveles subnacionales de gobierno. Esto puede
hacerse aumentando la proporcion de transferencias de niveles altos de gobierno
a otros mds bajos, acrecentando la capacidad de recoleccion de ingresos de los
niveles subnacionales —ya sea por mayor autonomia para fijar sus bases y tasas
impositivas o para contraer deuda— o delegando, a los gobiernos subnacionales,
impuestos que eran previamente nacionales.

* Descentralizacion politica: es un conjunto de medidas de reforma de los sistemas
electorales o constitucionales que devuelve capacidades y autonomia electoral o
politica a los niveles o actores politicos subnacionales.

Habiendo esbozado el desarrollo historico y conceptual a los fines de este trabajo,
nos inclinamos por caracterizar a la descentralizacién como el proceso conformado por el
conjunto de politicas publicas que transfieren recursos, responsabilidades o autoridad del
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nivel nacional, o nivel superior de gobierno, hacia los niveles subnacionales, o inferiores
de gobierno (Falleti 2004).

Para referirnos a la descentralizacion, es necesario pensarla como un proceso que
procura distribuir territorialmente el poder transfiriendo competencias decisorias, y la
titularidad de ellas, desde el gobierno nacional hacia los gobiernos locales. Este proceso
supone la creacién de un ente distinto de aquel desde el cual se transfiere la capacidad
decisoria y de recursos, otorgando a los niveles subnacionales una personalidad juridica
propia y la capacidad de tomar decisiones que pueden o no ser revocadas por el nivel
central. Asi expresado, se diferencia claramente de la desconcentracion de funciones, en la
cual los niveles subnacionales no son mds que meros ejecutores de las decisiones del nivel
central. Este dltimo concepto, sin embargo, no fue tan delimitado en lo concerniente a
América Latina, ya que algunas politicas que en un principio fueron planteadas como parte
de un proceso de descentralizacion terminaron formando parte de una desconcentracién
funcional.

En términos de Tulia Falleti, en el proceso de descentralizacion, las relaciones
intergubernamentales se ubican en algtin punto del continuo que va de una situacion de
autonomia absoluta del gobierno central respecto de los niveles subnacionales de gobierno,
a otra de autonomia absoluta de los gobiernos subnacionales respecto del poder central.

En la practica encontramos, en un extremo, gobiernos subnacionales que son meros
representantes del centro en la periferia y no desempefian mds funciones que la aplicacion
de las directivas que define ese nivel de gobierno y, en el otro extremo, una confederacién
de Estados en la que de existir un 6rgano supra-estatal, €ste no es mds que una instancia
para la coordinacién y colaboracién entre Estados miembros absolutamente soberanos e
independientes. En el primer caso la definicidn de las politicas estd en manos del gobierno
central y en el segundo caso son los Estados subnacionales los que definen sus propias
politicas.

II. CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION
EN LA REPUBLICA ARGENTINA. EL GOBIERNO MUNICIPAL

Es preciso examinar la peculiaridad de cada pais y su marco constitucional y legal
para entender las causas del fendmeno como hoy lo conocemos.

En la Argentina, el proceso de descentralizacidn estuvo directamente influenciado
por las caracteristicas politico-institucionales que rigen al pais. En la Confederacion
Argentina las provincias preexisten a la nacion, entendiendo esto como el hecho de que el
Estado nacional solo posee las atribuciones que las provincias deleguen de manera explicita.

84 Si Somos Americanos: Revista de Estudios Transfronterizos



Si Somos Americanos. Revista de Estudios Tranfronterizos
Volumen X/ N° 172010/ pp. 81-101

A pesar de ser planteado desde su constitucion como un Estado federal, articulado en tres
niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal), el pais experimento a lo largo de la
mayor parte de su historia, la presencia de un gobierno centralista.

El articulo primero de la Constitucién Nacional Argentina (CN) establece que “la
Nacién Argentina adopta para su gobierno la forma representativa republicana federal”.
Como reptblica, la Constitucidn establece, entre otras caracteristicas, una clara division de
poderes entre el ejecutivo, el legislativo y el judicial. Como forma de Estado, se establece
un federalismo, en el cual coexisten el gobierno nacional, los gobiernos provinciales y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

De esta manera, el pais resulta conformado por 23 provincias, adiciondndole a
dicho niimero la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. La division territorial y administrativa
interna de cada provincia argentina se basa en la figura del municipio.

La subdivision del territorio nacional arroja un resultado de 2.171 municipios'. De
los mismos, 1.031 son entidades gubernamentales que no estdn técnicamente definidas
como municipalidades sino como comunas, comisiones vecinales, juntas de gobierno o
comisiones.

En este marco, la reforma constitucional del afio 1994, acordada entre los dos
principales partidos politicos (la Union Civica Radical y el Partido Justicialista), parecio
encaminarse hacia el afianzamiento de la forma de Estado federal, contribuyendo al proceso
de descentralizacion administrativa recientemente iniciado en dicha década. Se incorpora,
entre otros temas, el principio de autonomia municipal, expresamente contemplado en el
nuevo articulo 123 de la CN: “cada provincia dicta su propia constitucién, conforme a lo
dispuesto por el articulo 5, asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y
contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econdémico y financiero”. Si
bien los municipios tienen la condicion de auténomos, reconocida por la misma CN segun
se sefiala en el articulo citado, los esquemas varian ampliamente de provincia a provincia,
ya que todavia existen provincias que no han modificado el capitulo municipal de sus
respectivas constituciones.

Este concepto plantea al municipio como una sociedad que se autogobierna, limitada
por los margenes que impone la pertenencia a una comunidad mayor y a una estructura
juridico-institucional que la regula. Asi, la sociedad local se encuentra en condiciones
juridicas y politicas para delinear su propio proyecto de desarrollo en el marco de uno
nacional.

' El nimero de municipios varfa dependiendo de la fuente de consulta.
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De esta manera, la Carta Magna otorga a las provincias la potestad de regular
el funcionamiento de los gobiernos locales. Cada provincia establece un régimen para
aquellos en su Constitucion y en una ley orgdnica que rige para los municipios que no
estén habilitados para dictarse una carta orgdnica propia o que, estando habilitados, atn
no la posean. La heterogeneidad resultante de dicha normativa derivé en que los gobiernos
locales, sobre todo en el caso de aquellos municipios que cumplieran ciertas condiciones
—generalmente vinculadas a la cantidad de habitantes—, pudieran llamar a una convencién
para el dictado de una carta orgdnica, que luego sea aprobada por la legislatura provincial
de acuerdo con lo establecido en la Constitucion provincial.

Cuadron® 1
Autonomia municipal en base a las constituciones provinciales
Autonomia institucional Provincias
5| Catamarca, Cordoba, Corrientes, Chubut, Formosa,

Jujuy, La Rigja, Misiones, Meuguén, Ric Megro,
Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Esters,
Tierra del Fuego

Buenos Aires, Chaco, Entre Rios, La Pampa,

MO .
Mendoza, Santa Fe, Santa Cruz, Tucuman.

Fuente: Smulovitz, Catalina y Adriana Clemente. Descentralizacion, sociedad civil y gobernabilidad
democrética en La Argentina. (WWC / UTDT / IIED-AL).

Aportando a su categorizacion, Alejandro Villar (2007) desarrolla una clasificacién
de los municipios en base a diferentes variables. La primera de ellas se refiere a la base
territorial. Por un lado encontramos el sistema de municipio “condado’, que incluye
areas urbanas y rurales, de manera que todo el territorio provincial quede comprendido
dentro de gobiernos locales. Esto ocurre en las provincias de Buenos Aires y Mendoza, por
ejemplo. Por otra parte, encontramos el sistema de “ejido urbano”, que hace coincidir los
limites del municipio con los de la construccion urbana. Dentro de este sistema se suele
adicionar un drea rural, que subsiste incluida en la érbita municipal. Una segunda variable
clasificatoria es la capacidad de gestion.

Generalmente, los municipios han ido replicando la estructura burocrética de
la provincia a la cual pertenecen, y con ello, han heredado los conocidos problemas de
las organizaciones estatales: lentitud, ineficiencia, recursos humanos desestimulados y
desprestigiados; a lo que se suma la escasez crénica de cuadros técnicos y de informacion
actualizada, pertinente y confiable para la toma de decisiones. Otra de las debilidades de

2 También denominado: sistema de partido, departamento o distrito.
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los municipios estéd vinculada con la escasez de recursos econémicos, los cuales provienen
solamente del cobro de tasas®. Vale adicionar también una pobre capacidad recaudadora y
sistemas de coparticipacion que concentran el gasto en el nivel provincial. Siguiendo con el
andlisis, Villar sefiala que la situacion es ain més grave cuando se analiza la composicién
del gasto municipal. El peso de los gastos corrientes, particularmente los de personal,
absorben mas de la mitad del gasto agregado de los gobiernos locales. Esta situacion limita
una vez més, la capacidad real de los municipios para implementar proyectos de desarrollo
local.

Finalmente, el tamafio y demds caracteristicas de los municipios con relacion a la
descentralizacién adquieren relevancia cuando se analiza la relacién entre la complejidad
burocritica y la capacidad del Estado, por un lado y la proximidad de la sociedad civil por
el otro.

En este marco, y bajo la forma federal de Estado, es que se plante6 en la Argentina
el sistema de coparticipacion federal de recursos. La relacion entre el gobierno central
y las provincias se desarroll6 —fundamentalmente a partir del afio 1935— por intermedio
de la distribucién de recursos tributarios, siendo escasos, por otro lado, los esfuerzos de
coordinacidn en los restantes componentes del sector publico (gasto y endeudamiento de
las diferentes jurisdicciones).

Con respecto a los recursos tributarios, originalmente la nacién concentrd los
derechos de importacion y exportacion y los impuestos indirectos, ademas de los ingresos
por la venta y locacién de tierras publicas, la renta de correos y los empréstitos. Con
las reformas fiscales introducidas a partir del afio 1932 la nacién absorbié también los
impuestos directos, que constitucionalmente eran provinciales, y le coparticipd a las
provincias parte de lo recaudado. Por esta via se fue generando una enorme dependencia
de las provincias con relacion al tesoro nacional, siendo este un dmbito de enfrentamiento
politico permanente.

Lo cierto es que en la actualidad las provincias de mayor desarrollo (Buenos Aires,
Santa Fe y Cérdoba) atienden sus presupuestos locales en un 50 por ciento con recursos
propios y en el otro 50 por ciento con los provenientes del Tesoro Nacional por la via de
la coparticipacién, mientras que las de menor desarrollo apenas recaudan en sede local
el 10 o 15 por ciento de sus erogaciones, y dependen en un 85 o 90 por ciento de la
coparticipacion federal u otras asignaciones del gobierno nacional.

3 Retribucién por una prestacién brindada por el municipio. Los municipios no se encuentran facultados para realizar el cobro

de impuestos.

Si Somos Americanos: Revista de Estudios Tranfronterizos 87



Grifico n°1
Estructura de ingresos provinciales en el aiio 2004
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Fuente: Cetrangolo. 2006.

El régimen que legaliza dicho sistema estd basado en la CN y en una ley sancionada
en el afio 1988 que establece el régimen de coparticipacion vigente en la actualidad con
la finalidad de coordinar los ingresos entre el gobierno federal y de las provincias. Esta
ley preveia una reforma que nunca llegé a realizarse, y actualmente el sistema funciona
mediante acuerdos transitorios entre la nacién y las provincias.

El procedimiento para la determinaciéon del monto a ser coparticipado y la
proporcién a distribuir a cada provincia se cumplimenta en tres grandes pasos. En primer
lugar, se determina cudl serd la masa coparticipable de recursos, es decir, el monto de
recursos de origen nacional sobre el cual las provincias tendrdn derechos. En segundo
lugar, se distribuye la masa participable (distribucion primaria) entre las provincias y el
gobierno de la nacién (el gobierno federal retiene el 42 por ciento de los ingresos de los
impuestos, mientras que el 57 por ciento es distribuido entre las provincias). En tercer
lugar, se realiza una distribucion secundaria de los recursos entre todas las provincias a
partir de negociaciones politicas, muchas veces poco transparentes y poco objetivas. Esta
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dltima caracteristica determina que el sistema sea conocido comtinmente con la expresién
de “laberinto de la coparticipacién” (Tommasi 2002).

Segin Oscar Cetrdngolo (2004), estas caracteristicas de la descentralizacion en la
Argentina responden a dos problemas estructurales que constituyen una seria debilidad
al funcionamiento del federalismo en el pais. Se refiere el autor, en primer lugar, al
carente financiamiento de politicas sociales compensatorias centradas en la atencién de
la poblacion con necesidades basicas. Este tipo de politicas, que deberian trabajarse en
la correccién de las deficiencias existentes en el proceso de descentralizacion del gasto
social, en especial en lo referente al sistema educativo y de salud, han sido desamparadas
por parte del gobierno nacional. Quizds por centrar la atencion en las urgencias fiscales,
el mismo terminé desentendiéndose de las politicas de compensacion y coordinacién del
gasto social en los diferentes niveles de gobierno, lo cual redund6 negativamente sobre la
equidad.

Continuando con el andlisis, Cetrangolo sefiala la importancia de poner atencioén
sobre los desequilibrios productivos regionales. La gran brecha de desarrollo existente
entre las provincias argentinas impide pensar la coparticipacion fiscal como solucién a
los problemas de incentivos. Ejemplificando, en nuestro pais la relacién entre el producto
de la region mds rica alcanza a ser 8,6 veces mayor que el de la region mas pobre. Con
estos datos, es dificil pensar que las provincias menos desarrolladas de nuestro pais
puedan asegurar una provision de bienes publicos similar a la que prestan las regiones mas
desarrolladas si no es con una asistencia directa de la nacion.

III. LA DESCENTRALIZACION DE LA DECADA DE 1990
EN LA ARGENTINA. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA,
FISCAL Y POLITICA

El marco constitucional argentino no es muy preciso en lo que se refiere a las
funciones y responsabilidades de cada nivel de gobierno, lo cual posibilité distintos
procesos de reasignacion de funciones durante las dltimas décadas. Los mismos, no
siempre ordenados y transparentes, han hecho més compleja la relacion nacién — provincias
— municipios (Centrdngolo 2004).

Los procesos de descentralizacién comenzaron a desarrollarse entre los afios 50 y
60. Posteriormente, en la década de los 70, en plena dictadura militar, se retoma el intento de
descentralizacion de los servicios sociales de educacion y salud que se cristalizan en el ano
1978 cuando el Poder Ejecutivo nacional transfiere a las provincias los establecimientos
de ensefianza preprimaria y primaria que estaban en manos de la nacion.
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No obstante, no fue hasta principios de los 90, que la idea de descentralizacion de
responsabilidades y funciones desde el gobierno central hacia las provincias y municipios
se transformo en un proceso sistematico de reformas en la Argentina, en consonancia con
propuestas andlogas en diferentes partes del mundo. Hasta ese momento, los municipios
habian limitado sus funciones a un papel meramente administrativo, que proveia de los
servicios basicos de la vida local (recoleccion de residuos, alumbrado y barrido).

Las reformas efectuadas durante dicho periodo incluyeron privatizaciones de
empresas publicas, de bancos estatales y provinciales; descentralizacién de funciones;
desregulacion de servicios, tasas e impuestos, y capitalizacidn o privatizacion del sistema
de jubilaciones y pensiones.

De esta manera, desde la primera gestién de gobierno de Carlos Satl Menem, el
proceso descentralizador formé parte de las reformas que planearon modificar el rol del
Estado en la economia, la relacion entre el Estado y la sociedad, y la forma de provision
de servicios publicos a la sociedad. Empero, dichos objetivos no se reflejaron en una
planificacién adecuada del proceso descentralizador.

El gobierno nacional, persiguiendo como principal objetivo la disminucién del
gasto a través de un severo ajuste fiscal, percibi6 en el sistema de coparticipacion, la
oportunidad para desplazar hacia las provincias un conjunto amplio de responsabilidades
y funciones, especialmente en materia de educacion y salud. Sin corresponder dicha
transferencia con un proceso gradual de descentralizacion planificada, la misma se plante6
como una descompresion de funciones.
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Grafico n°2
Estructura, porcentajes de recursos (tributarios y no tributarios)
y erogaciones por nivel de gobierno
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Fuente: Cetrangolo. 2006.

En materia de descentralizacién administrativa, durante la primera Presidencia del

gobierno de Carlos Menem tuvo lugar la entonces denominada “primera fase de la reforma
del Estado” (1989-1996).

Se sancionaron las leyes de reforma del Estado (23.696/89) y de emergencia
econdmica (23.697/89) y se dictaron decretos complementarios que programaban la
reduccion de la intervencidn estatal a través de la privatizacion de las empresas y servicios
publicos y la apertura, liberalizacién y desregulacion de la economia, ademds de la
supresion de subsidios y subvenciones a los regimenes de promocion industrial.

Estas medidas generaron la transferencia de servicios hacia los niveles
subnacionales, reduciendo el aparato estatal central y expandiendo simultdneamente la
responsabilidad del mercado y la sociedad civil en la satisfaccion de necesidades sociales.
Con motivo de esa desvinculacion del Estado central de édreas tipicas de intervencion
social, los gobiernos provinciales y los municipios tuvieron que asumir un papel mucho
mads relevante en el vinculo Estado-ciudadania. Entre las nuevas competencias, vale
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remarcar aquellas en materia de educacion, salud, empleo, vivienda, planificacién urbana
y desarrollo econdmico.

En materia de descentralizacion de los servicios educativos, se dict6 la Ley 24.049
del 6 de diciembre del afio 1991, la cual transfiere a las provincias y a la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires la administracion de todas las escuelas nacionales secundarias y
para adultos y la supervision de las escuelas privadas. Esta ley no prevé la transferencia de
recursos especificos para sostener dichos servicios, sino que estos dependen directamente
del aumento general de los fondos coparticipables.

Segin bases estadisticas del afio 1994, de un total de 25.646 establecimientos de
educacion de nivel bdasico, un 93,7 por ciento ya estaba en manos de las provincias, un
4,7 por ciento de los municipios y solo el 0,3 por ciento conservaba el Estado federal. En
el nivel medio, la situacién es muy parecida: el 88,5 por ciento de los establecimientos
pertenecia a las provincias, el 8,4 por ciento a los municipios y solamente el 1,8 por ciento
a la nacion (Villas 2003).

En cuanto al traslado de competencias en materia de salud, el gobierno nacional
se reservo el disefio de las politicas publicas a nivel central y otorgdé a los gobiernos
provinciales las atribuciones de gestores del sistema. De esta forma, se gener6 una
descentralizacién en la administraciéon cotidiana de los hospitales contribuyendo a la
autonomia de dichas instituciones. Cabe destacar que dicho proceso derivo en importantes
diferencias de acuerdo a las situaciones particulares de cada unidad hospitalaria,
fomentando un progresivo aumento del grado de inequidad entre los territorios.

Por otro lado, tanto en el &mbito educativo como el de salud, poco se hizo en materia
de control de estas nuevas competencias locales. Las descentralizaciones administrativas
se realizaron sin una adecuada planificacion de evaluacién y monitoreo. Decididamente,
la provision y calidad de las mismas tenderd a resultar excesivamente dependiente de
la disponibilidad de recursos econdmicos y fiscales de las diferentes jurisdicciones
(Cetrangolo 2004).
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Griéfico n°3
Ranking de calidad educativa y pbg per capita

25

m Catamarca
Sgo. del Esterg
haco
= La Rioja
20 1 Formosa B
B Jujuy
- » Comientes
-E H Migiones
E = San Juan
z 15 - = Tucuman
- m Meugquén
4 8 Chubut
E = Santa Cruz
g m Salta
e 10 1 u T. del Fuego
-_E an Luis
& = Busnos Aires
- m Entre Rios
8 La Pampa
5 4 = Rio Megro
m Mendoza
® Cordoba
m Santa Fe
m C. de Bs. As.
o r . r r
o 5 10 15 20 25

- Ranking de PBG per capita -

Fuente: Cetrangolo. 2006.

En materia de vivienda y planificacion urbana, la planificacion de la ciudad
fue subordinada a la planificacién estratégica, colocando en el centro de la misma a la
comunidad local, la cual reemplazard al profesional como actor central del proceso.
En relacion a la funcién de regulacion de la ciudad y el mercado, las transformaciones
mads relevantes fueron la incorporacion de la audiencia puiblica para decidir sobre ciertas
habilitaciones y la creacion de la figura del defensor del consumidor.

En lo referente a la funcidn social que cumple el municipio, se supera el importante
rol asistencialista tradicional para generar un ambito de mayor desenvolvimiento de las
politicas ligadas al desarrollo social, de manera de plantear una solucién mds integral al
problema de la pobreza y potenciar las capacidades locales. Al respecto, la metodologia
de trabajo vari6 en cada municipio, ya que se incluye la participacion de los beneficiarios
y la articulacién con las organizaciones de la sociedad civil, particularmente las ONG.

En la funcién administrativa propiamente dicha, se incorporaron nuevas técnicas

de gestion aspirando a producir un cambio positivo en términos de eficiencia y eficacia,
reduciendo los niveles burocrdticos y mejorando la atencién al ciudadano. Sin embargo,
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son pocos los casos en los que se puede hablar cabalmente de una reforma administrativa
(Villar 2007).

En términos de descentralizacion fiscal, el panorama predominante fue el de una
relativamente avanzada descentralizacion del gasto, especialmente en el terreno de la
politica y los servicios sociales, junto con la persistencia de una marcada centralizacion de
los ingresos. Escuelas, hospitales y programas alimentarios que hasta el afio 1991 habian
sido financiados y administrados por el gobierno federal pasaron a manos de las provincias,
que debieron financiarlos con recursos propios. Es decir, la descentralizacion administrativa
no estuvo acompafiada de nuevos recursos mas alld del sistema de coparticipacion federal
existente que se entiende es deficiente al no compensar los desequilibrios productivos
regionales y las consecuentes inequidades del gasto social entre las regiones mas pobres
y las més ricas.

Es asi que este proceso, caracterizado por una escasa coordinacién desde el nivel
nacional, derramd en un abanico de respuestas locales con motivo de adaptarse al mismo.
Consecuentemente se negociaron y firmaron, en diversas oportunidades, pactos o acuerdos
destinados a hacer frente a las multiples dificultades que debieron enfrentar las provincias,
desde el financiamiento del sistema previsional hasta la renegociacion de la deuda. Todos
ellos involucraron acuerdos entre los poderes ejecutivos que modificaron la distribucién de
fondos que habia establecido la ley de coparticipacion.

Con el trascurso del tiempo, el gobierno nacional acabd concentrando sus
erogaciones, progresivamente, en los &mbitos de la prevision social, la salud para la tercera
edad y los servicios de la deuda. Las provincias, por su parte, en educacién y salud; los
municipios, en diferentes servicios urbanos.
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Cuadro n°2
Potestades funcionales de los niveles de gobierno

Miveles de Gobierno con Potestades Funcionales
Nacional Provincial Municipal
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Fuente: Cetrangolo. 2006.

En referencia a la descentralizaciéon politica, las reformas efectuadas a la
Constitucién nacional devolvieron a las provincias la autonomia para decidir sobre
determinadas areas, especialmente en materia de organizacion territorial interna.

Por otra parte, luego de la crisis del 2001, los gobernadores obtuvieron mayor
relevancia en la politica argentina, personificando figuras claves que podrian contribuir o
atentar contra la gobernabilidad, estabilidad econémica e institucionalidad politica. Este
hecho se explica en la contribucion directa de los gobiernos provinciales a la salida de
la crisis y en el sostenimiento del orden institucional, incluso manteniendo los mismos
recursos. Esto logré legitimarlos y visibilizarlos como actores sumamente relevantes del
proceso politico.

El dia 27 de febrero del afio 2002, luego de la salida de 1a convertibilidad, el gobierno

nacional culminé una nueva negociacién con los gobiernos subnacionales tendiente a
sentar los nuevos pardmetros en materia de transferencias de recursos a las provincias,
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meta de déficit y renegociacion de la deuda. La firma de este acuerdo le permiti6 a las
provincias mejorar su posicion fiscal relativa por dos motivos: primero, se retornd al
régimen anterior al compromiso federal del afio 1999 de distribuciones automaticas y por
coeficiente, contemplando el contexto de crecimiento del nivel de precios (en 2002) y del
producto (en 2003) y, segundo, se gestiond un menor pago de servicios producto del canje
de deuda y se estableci6 el limite del 15 por ciento en lo que respecta a la afectacion de la
coparticipacion para el pago de servicios de deuda.

Por otro lado, aunque los gobernadores adquirieron mayor peso a nivel politico y
mayor legitimidad, los hechos indican que el cambio no se reflejé en avances directos en
materia de descentralizacién politica.

IV. DESCENTRALIZACION EN MATERIA DE POLITICAS SOCIALES.
PLAN JEFES Y JEFAS DE HOGAR

En relacion a las politicas sociales especificamente, el proceso de descentralizacion
de las mismas actda como una herramienta que patrocina una elaboraciéon mads precisa del
diagnoéstico de estado de situacién de los ciudadanos en lo concerniente a las necesidades
basicas, aportando una mayor capacidad para identificar demandas y carencias en la
poblacién y permitiendo, consecuentemente, disefiar politicas mas congruentes con cada
contexto socio-cultural.

Ante la necesidad del Estado central de generar intervenciones adecuadas a las
divergencias sociales, es que surge la necesidad de focalizar territorialmente los programas
aplicando cierto grado de descentralizacidn y participacion.

En este marco, tanto la focalizacién como la descentralizacién constituyeron
estrategias de apoyo a los programas de reforma del Estado y la economia, pero
especialmente, a los programas sociales.

La politica social de caricter nacional se nutre del diagndstico local que obtiene de
esta focalizacion de demandas y necesidades concretas de cada jurisdiccion para disefiar los
planes y programas que mejor las contemplen y puede, luego, descentralizar su aplicacion.
Este tipo de programas fue una iniciativa promovida por los organismos de cooperacién
internacional como una medida tendiente a mejorar el bienestar en la Argentina.

Los municipios fueron los principales encargados de su implementacion; y aquellos
que lo hicieron, tuvieron la posibilidad de incrementar sus presupuestos en el drea social
y desarrollar capacidades de gestion participativa de cardcter innovador a nivel local y
alternativo a los esquemas tradicionales asistencialistas (Smulovitz 2004).
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Estas nuevas estrategias obligaron a tomar en consideracién la demanda de
participacion de la ciudadania en la formulacion, gestion y control de politicas, como
asi también la articulacion de los diversos actores sociales involucrados, tomando el
nivel local como el lugar privilegiado para el disefio y gestién de politicas acordes con la
problemética social.

En la Argentina, la crisis del afio 2001 gener6 una situacion de tension politica
e institucional que requeria medidas de emergencia para sobrellevar las circunstancias.
El colapso del plan de convertibilidad, el congelamiento de los depdsitos bancarios, el
incumplimiento de los pagos de la deuda externa, la caida del PIB y la inflacion, sumados
a una situacion de vulnerabilidad institucional, descrédito a las instituciones e inseguridad
ciudadana, enunciaron las condiciones de la nueva gestion de gobierno.

La situacion era critica y consecuentemente la amenaza de violencia y de ruptura
institucional definié la necesidad de declarar el Estado de emergencia publica, segin
lo dispuesto por la Constitucion nacional en su articulo 76. En este contexto, se llevé a
cabo la implementacién del Programa Jefes y Jefas de Hogar (PJJH), que buscé asistir
mediante una ayuda econdmica directa a los jefes de hogar desocupados. Este programa se
estableci6 a través del Decreto N° 565/02 del Poder Ejecutivo nacional y de la normativa
complementaria que reglamentd su ejecucion, elaborada por el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de la Nacion.

El PJJH establecia una modalidad de implementacion descentralizada otorgando
a los gobiernos locales —municipios y comunas— un rol relevante en la administracién
de proyectos y beneficiarios, asi como la responsabilidad de asegurar la accesibilidad al
programa, la transparencia en la ejecucion y la adecuada focalizacion. El dambito local
se constituye asi en el dambito donde la politica vinculada a las relaciones directas entre
gobernantes y gobernados, a la adecuacion de los recursos a demandas heterogéneas, a
la aplicacion adecuada de programas focalizados sobre los grupos mds vulnerables, se
desarrolla.

A continuacién, el Decreto Nacional N° 165 promulgado por el Ejecutivo puso
en vigencia el derecho familiar de inclusion social. Este derecho redefinid los alcances
del programa destinado a los jefes y las jefas de hogar desocupados y lo convirtié en un
programa masivo, con mds de un millén y medio de beneficiarios directos, que percibirian
una prestacion de 150 pesos mensuales. Este monto fue fijado apenas por debajo del salario
minimo para trabajadores no calificados de tiempo completo (200 pesos / 70 ddlares).

Para acceder a este beneficio, era necesario comprometerse a realizar ciertas
contraprestaciones en los &mbitos de salud, educacion y trabajo a las cuales los beneficiarios
deberian dar efectivo cumplimiento. En lo que respecta a salud, se les exigia realizar los
adecuados controles de embarazo y post-parto, cumplir con las vacunaciones obligatorias
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de los hijos menores de 18 afios y con los controles mensuales de crecimiento y desarrollo
de los nifios de hasta dos afios de edad.

En materia de educacidn, el programa demandaba la finalizacién de la educacion
basica de los jefes y jefas (o la participacion en cursos de capacitacion que contribuyeran
a su reinsercion laboral) y la asistencia regular de los hijos a establecimientos educativos
formales.

En el dmbito laboral, fue obligatoria la participacion efectiva de los beneficiarios
(durante cuatro horas diarias) en proyectos productivos o servicios comunitarios a los que
hubiesen sido asignados. Las tareas a desempefiar por los beneficiarios eran variadas y
podian realizarse en organismos estatales o en instituciones privadas. Con esta finalidad, se
prevé la existencia de una red de empresas que absorbieran esta mano de obra completando
la remuneracidn total del salario con recursos privados.

Como resultado de las medidas, a un afio del gobierno duhaldista, la situacion
estructural del pais en términos econdmicos y sociales no se habia modificado
sustancialmente, sin embargo la administracién presenté como logros la pacificacion
social y la contencién de la crisis.

El PJJH fue disefiado como un programa de prestacion universal a ser implementado
directamente por los municipios a través de consejos consultivos locales en los cuales
participaran referentes multiactorales propios.

Si bien la modalidad de su implementacion en la Argentina desdibujé en varios
casos al Poder Ejecutivo provincial poniendo en evidencia la escasa institucionalidad
del proceso de descentralizacién en su conjunto, esta experiencia nos demuestra que la
proximidad generada por el 4&mbito local entre el Estado nacional y la ciudadania es una
herramienta de la cual el municipio puede sacar ventaja. La comunicacién permanente, las
politicas publicas integradas y las estrategias de participacion ciudadana son susceptibles
de convertirse en un nuevo instrumento de gestion.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Todo proceso de descentralizacion, al transferir responsabilidades, recursos o
autoridad desde el nivel nacional hacia los niveles subnacionales, impacta en la estructura
de poder, en la cultura politica y en la identidad nacional de los Estados que lo llevan a
cabo.
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Es preciso, ademds, tener en consideracién que el proceso descentralizador no
redunda necesariamente en un resultado positivo para la sociedad local. La transferencia
de responsabilidades y funciones del gobierno central a los dmbitos inferiores tendra
un resultado positivo o negativo de acuerdo a la capacidad de autogestion local: de la
posibilidad de movilizar recursos productivos, humanos e institucionales en funcién de su
desenvolvimiento.

Aunque en general se plantea a la descentralizacion como un proceso que promueve
la democracia y la “accountability”, ya que resulta en el aumento de las atribuciones y
recursos de la poblacién en el dmbito local y a su vez, deriva en una mayor eficiencia
y efectividad en el gasto porque permite una mejor asignacién y control del mismo
(Smulovitz 2004), en el caso particular de la Argentina, éste se llevo a cabo a partir de la
motivacion del gobierno nacional de modificar en su favor las relaciones financieras con
las provincias y municipios, sin una estrategia de gestion integral e integrada entre los
diferentes niveles de gobierno.

La transferencia de competencias en el dmbito de salud y educacién que hemos
expuesto, no redundé necesariamente en un impacto sobre la calidad de los servicios. Por
el contrario, el proceso estuvo caracterizado por una falta de control y monitoreo de las
politicas publicas asi como por limitaciones en la transferencia de recursos de todo tipo.

Por otro lado, la experiencia de descentralizacién implementada demuestra que el
desarrollo de la dinamica local depende de luchas de poder, decisiones y politicas que se
desarrollan en el 4mbito nacional. Solo se puede comprender la experiencia de gestion
local desde procesos nacionales que incluyan politicas macro y micro:

La matriz nacional que se observa en muchos de los casos no actiia como contexto
que fija limites a los procesos, sino como constitutiva de su propia naturaleza y, en
ocasiones, de los propios actores de la “sociedad civil local” (Acuiia et al. 2007:16).

La crisis del 2001 implicé una redefinicion de las prioridades de la agenda publica,
sin proponérselo, la misma reposicioné a los actores locales (provinciales y municipales)
asi como a las organizaciones de la sociedad civil en agentes claves en el mantenimiento
de la gobernabilidad.

El programa Jefes y Jefas de Hogar se plante6 como una estrategia de emergencia
que contuviera el caos definiendo un modelo de gestion descentralizada que involucraba
directamente a los municipios con los beneficiarios. El sistema de consejos consultivos
locales habilité a la vez a los actores no gubernamentales locales en el programa. Estos son
aspectos positivos que se deberdn incluir en futuras politicas sociales.
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En el presente, el proceso de descentralizaciéon depende del impulso e impacto
que le den los actores del sistema politico en funcién de la disponibilidad de recursos,
de las capacidades de negociacién y de las motivaciones locales, generando un mapa de
descentralizacion de dificil aprehension.

Lejos de una despolitizacién del proceso de descentralizacion en la Argentina,
lo que se plantea es una repolitizacion de los espacios de poder provincial y municipal
que debe fundamentarse en la institucionalidad del sistema y en el uso legitimo de los
mecanismos de participacion politica.

Los resultados del proceso de descentralizacion comenzado en los 90 pusieron en
evidencia los problemas de institucionalidad en el pais asi como la falta de planificacién
estratégica. El proceso descentralizador no puede quedar librado ni a liderazgos
personalistas ni a agendas politicas de turno sino que requiere la definicién de una politica
de Estado con minimos consensos de todos los actores involucrados.
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