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L os trabajos realizados en € marco de este proyecto muestran que €l caso
argentino presenta un sostenido proceso de descentralizacion administrativa
hacialos niveles provinciaes. En este documento sintesis consideraremos s
dicha descentralizacién se traslad6 también al nivel municipal. En particu-
lar, analizaremos si € proceso de descentralizacion que tuvo lugar enlaAr-
gentinadelos afios’ 90 dio lugar a desarrollo de nuevas habilidadesy capa-
cidades municipales paralaprovision de politicas publicas més acordes alas
necesidades locales.

La descentralizacion, como politica publica, ha sido promovida sobre la
base de argumentos normativos y econémicos. Los argumentos normati-
vos subrayan gue la misma promueve la democraciay €l “accountability”
porqueresultaen el aumento delas atribucionesy recursos de lapoblacion
en el ambito local. Por su parte, |os argumentos econdmicos destacan que
la descentralizacion resulta en mayor eficienciay efectividad en el gasto
porque permite una mejor asignacion y control del mismo. En este trabajo
consideraremos si la descentralizacion de recursos econdmicos hacia los
niveles provinciales fue acompariada por una similar descentralizacion de
competenciasinstitucionalesy de recursos hacialos niveles municipaes; s
lamismatuvo consecuencias en las capacidades administrativas de los mu-
nicipios, y s acanzo a satisfacer las promesas de mayor eficiencia, equidad
y control que habitua mente se imputan alos procesos de descentralizacion.
Asimismo, y teniendo en cuentalos objetivos de estainvestigacién, el docu-
mento también analiza si 1a descentralizacion tuvo algun impacto en las
organizaciones sociales (particularmente las denominadas de base), dado
que al igua que los municipios las mismas fueron objeto declarado de
politicas y programas descentralizados.
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La metodologia que se sigui6 en este estudio comprendi6 la combina-
cion de diferentes procedimientos, tales como: estudios de casos, foros
de discusién, consultas aintendentesy funcionarios municipales, y ana-
lisis de fuentes secundarias. En la primera etapa se elaboraron cuatro
documentos!, gue abordan diferentes dimensiones del proceso de des-
centralizacion y su relacion con la gobernabilidad democrética. Este
trabajo, ademés de retomar |os principal es aportes de dichos documen-
tos, analiza en particular el impacto que la descentralizacion politicay
fiscal hacia los niveles municipales tuvo en la gestién de la politica
social.

El articulo estd organizado de la siguiente forma. En la primera seccion
se analizan las caracteristicas institucionalesy fiscales que adquirié en
estos afos el proceso de descentralizacion municipal. Las siguientes
secciones estudian el impacto de dicha descentralizacion en la politica
social de los municipios. En particular, estudian el impacto de la des-
centralizacion en el desarrollo de la agenda publica local, en la emer-
gencia de capacidades de gestion politicalocal, y en las organi zaciones
sociales locales destinatarias de programas sociales descentralizados.

|. Descentralizacion y gasto social en Argentina

Las politicas de descentralizacion suponen €l pasaje de poder y atribucio-
nes desde los gobiernos nacionales hacia los gobiernos locales (provin-
cias, municipios o regiones). Este pasaje implica no sdlo la reduccién del
tamafio del gobierno naciona sino también latransferencia de responsabili-
dades en latoma de decision hacialas unidadeslocales. En uno delostraba-
jos comprendidos en estainvestigacion, TuliaFalleti sefial 6 quelos procesos
de descentralizacion ubican alas relaciones intergubernamentales en algin
punto del continuo que vade un gobierno central absol utamente autonomo a
gobiernos subnacional es absolutamente auténomos (Falleti, 2001: 21). Por
lo tanto, es de esperar que en términos empiricos encontremos diversos gra-
dosy formas en los procesos de descentralizacion. Estas variaciones depen-
den: 1) delaformaen que en cada caso se define la“ autonomiarelativa’ de
un nivel respecto del otro, y 2) dela naturaleza de la politica que es descen-
tralizada. Por lo tanto, para analizar los procesos de descentralizacion es
1. Los cuatro documentos son:

Faletti, Tullia. “Federalismo y descentralizacion en Argentina. Antecedentes histéricos delarelacién entre

Naciény provincias’. UTDT/WWC. Septiembre de 2001.

Faletti, Tullia. “ Antecedentes histéricos del proceso de descentralizacién y escenario politico einstitucional

deladescentralizacion en Argentina”. UTDT/WWC. Febrero de 2001.

“Descentralizacion y desarrollo de capacidades para la gestion de gobierno democrética’.

Clemente, Adriana. “El caso de laMunicipalidad de San Fernando (documento de Trabajo)”. I|IED-AL/

WWC. Noviembre de 2001.

Urquiza, Gastony Florencia Almansi. “Descentralizacion y desarrollo de capacidades en las OSC. El caso
delaMunicipalidad de San Fernando”. IIED-AL. Abril de 2002.
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necesario considerar, por un lado, qué niveles de gobierno han sido com-
prendidos en dicho proceso. Esto supone analizar, por ejemplo, si ladescen-
tralizacién alcanzo s6lo alasrelaciones entre € nivel naciona y provincial,
0 s también comprendi6 alos niveles municipales. Por € otro, paraanaizar
procesos de descentralizacion es necesario andizar la natural eza de las poli-
ticas que se descentralizan. En el trabgjo de Falleti (2001) antes mencionado
se sefid aban tres tipos de descentralizacion:

1. Procesos de descentralizacion fiscal, tendientes a aumentar |os recur-
sos fiscales disponibles en los niveles subnacionales de gobierno, ya
sea aumentando | as transferencias de niveles de gobierno altos a otros
més baj 0s, la capacidad de recol eccion de impuestos de |os nivel es sub-
nacionales, o su autonomia para fijar sus bases y tasas impositivas, o
para contraer deuda.

2. Procesos de descentralizacién administrativa, en los cuales se transfie-
re laadministracion y provision de servicios sociales desde niveles su-
periores de gobierno a otros mas bajos.

3. Procesos de descentralizacion politica, que através de normas electora-
lesy/o constitucional es devuel ven capacidades y autonomiael ectorales
o politicas alos niveles o actores politicos subnacional es.

Consideremos, entonces, cua hasido el acance deladescentralizacion en
el caso argentino y en particular si alcanzé alos niveles municipales, y a
qué politicas implico.

Marco institucional de la descentralizacion

Recordemos al gunos datos mencionados en trabaj os anteriores. La Consti-
tucién nacional de 1853/60 adopta para la Argentina la forma de Estado
federal. Este ordenamiento constitucional establece formalmente la exis-
tenciade dos niveles de gobierno (Nacion y provincias), aunque reconoce
implicitamente la existencia de un tercer nivel de gobierno, de caracter
municipal. El reconocimiento del nivel municipal se encuentraen el arti-
culo 5° que establece la obligacion, para las provincias, de “asegurar €l
régimen municipal”. Este reconocimiento implicito de lalegitimidad del
orden municipal facilité la configuracion de un entramado institucional
en el que los municipios quedaron subordinados a las jurisdicciones su-
periores, que de hecho y de derecho reglaban sus capacidades politicas,
institucionalesy financieras. Lareforma constitucional de 1994 introdu-
jo dos importantes cambios en | as relaciones entre |os niveles de gobier-
no. En primer lugar, establecio la constitucionalidad del sistema de co-
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participacion federal. En el articulo 75 inc. 2, se afirma que “ las contri-
buciones previstas en este inciso (directas e indirectas), con excepcion
delaparte o el total de las que tengan asignacion especifica, son copar -
ticipables. Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion
y las provincias, instituira regimenes de coparticipacién de estas contri-
buciones, garantizando la automaticidad en la remision de fondos” . En
segundo término, lareforma consagré expresamente en el articulo 123 el
reconocimiento de laautonomia municipal. En dicho articulo se sostiene
gue “ cada provincia debe dictar su propia Constitucién, conforme a lo
dispuesto por el articulo 5°, asegurando la autonomia municipal y re-
glando su alcance y contenido en el orden institucional, politico y admi-
nistrativo, econémico y financiero” .

L os cambios dispuestos en €l articulo 75 permitieron gjustar el texto nor-
mativo constitucional a una practica de distribucion fiscal vigente desde
1935, eliminando de estaformaunafuente de incertidumbrejuridica (Fun-
dacioén de Estudios Municipales y Sociales,1999). Dichos cambios die-
ron caracter constitucional a una respuesta pragmatica cuyo uso se habia
ido consolidando alo largo de seis décadas. Por otra parte, las modifica-
cionesintroducidas en el articulo 123 han tenido un doble resultado. Por
un lado, significaron el reconocimiento formal de la autonomia munici-
pal. Por €l otro, y en tanto el proceso de autonomia municipal seinscribe
dentro de un régimen federal, el grado y la extension de la autonomia
municipal termina dependiendo de las atribuciones que cada Constitu-
cion provincial, a partir de sus respectivas leyes organicas, otorga a las
entidades locales. En otras palabras, |a fisonomia politica, administrati-
va, econdmicay financiera de |os municipios argentinos resulta determi-
nada por actores estatales intermedios, como son |0s gobiernos provin-
ciales. En consecuencia, los alcances de la autonomia politicay fiscal de
los muni cipios quedan librados alas condiciones politico-institucionales
gue se presentan en cada provincia, debido al carécter federal de lasinsti-
tuciones argentinasy porque el articulo 75 (inc. 2) dela Constitucion (que
alude ala participacion delos actores nacional y provincial enlacopartici-
pacion de recursos) tampoco garantiza los niveles de recursos que corres-
ponden a los municipios. De este modo, entonces, debe destacarse que €l
disefio institucional instaurado a partir de 1994 reconoce la autonomia
municipal pero no garantiza su alcance. Esto implica, entonces, que laim-
plementacion y alcance de la descentralizacidn hacialos nivel es municipa-
les dependen de las condiciones y dindmicas politicas que se presenten en
cada provincia.

EnlaArgentina(al igual que en otros paises cuyaestrucutrafederal permi-
te a cada provincia fijar su propio régimen de autonomia municipal, la
forma especifica que adquiri6 la descentralizacion fiscal y politica de las
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provincias'y municipios registré caracteristicas muy variadas. Cabe no-
tar, sin embargo, que més alla de la gran diversidad en la definicion de
los alcancesy facultades institucionales y politicas de los municipios, la
descentralizacién politica, entendida como la capacidad de los munici-
pios para elegir sus propias autoridades politicas, se encuentra fijada en
las distintas Constituciones provinciales. En ellas se establece que los
habitantes de los municipios tienen facultades para elegir autoridades
gecutivas y legidlativas propias. Por |o tanto, es necesario recordar que
la controversia respecto de la extension de la descentralizacion politica
hacialos niveles municipales, no se centra en lainexistencia de faculta-
des para elegir a sus dirigencias politicas a nivel municipal por parte de
los vecinos, sino en la definicién del alcance de las facultades y en el
grado de autonomia que | as Constituciones provincial es otorgan adichas
autoridades y gobiernos.

Dado que cada jurisdiccién provincia puede establecer el alcance de la
autonomia de sus municipios, los gobiernos local es han adquirido capaci-
dades politicas y fiscales heterogéneas, |o cual también ha determinado
unagran variacion en los alcances de los procesos de descentralizacion. La
Tabla 1 permite ver laformaen que las diversas Constituciones provincia-
les establecen en forma diferenciada distintas capacidades institucionales
parasus municipios. Se consideraquetienen autonomiainstitucional ague-
[los municipios localizados en provincias cuyas Constituciones autorizan
el dictado de normas fundamental es (carta organica) o lacreacion deinsti-
tuciones propias y de principios para su operacion. Este primer agrupa-
miento de los distintos regimenes municipales no alcanza a mostrar, sin
embargo, la heterogeneidad existente entre |os regimenes municipales de
las distintas provincias y tampoco informa sobre las facultades fiscales de
los municipios. Este tltimo punto serd considerado mas adel ante. Una ob-
servacion curiosa que surge de los datos de la Tabla 1 es que provincias
econdmicamente ricas y con un fuerte peso demogréfico, como Buenos
Aires, Santa Fe y Mendoza, tienden a tener regimenes municipales
institucionalmente subordinados a los dictdmenes de sus respectivos go-
biernos provinciales; mientras que provincias menosricasy mas despobla-
das, como Jujuy y Santiago del Estero, poseen regimenes municipales que
dan lugar a una mayor autonomia institucional®.

LaTabla1l muestralaexistenciade unaataheterogeneidad en lasituacién
institucional de los municipios. Este dato es relevante en tanto indica que
el andlisis del proceso de descentralizacion municipal debe necesariamen-
terealizarse caso por caso. Ladescentralizacion hacialos municipios esta
mediada por |aformaen que cadajurisdiccion intermedia (provincias) fija
los alcances y tipo de descentralizacion municipal posible. Por lo tanto, e
nivel de descentralizacion de los municipios dependera de la dindmica
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politica que establezca cada jurisdiccion provincial con sus municipios.
Los factores que explican esta dindmica son variados, y si bien no los he-
mos comprobado, puede suponerse que la variedad en los resultados de-
pende tanto de variables institucionales (si existe o no en la provinciare-
presentacion territorial de los departamentos municipales), asi como de
variables econdmicas (esto es, cud es e grado de dependencia econémica
de los municipios respecto de las transferencias provinciaes). En conse-

TABLA 1: Autonomia municipal en las Constituciones provinciales

Autonomia institucional Provincias

Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Chubut, Formosa,
Jujuy, La Rioja, Misiones, Neuquén, Rio Negro,
Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero,
Tierra del Fuego

N|

Buenos Aires, Chaco, Entre Rios, La Pampa,

NO Mendoza, Santa Fe, Santa Cruz, Tucuman.

Fuente: Elaboraci6n propia sobre informaciones de PNUD: “Informe Argentino sobre Desarrollo Humano
(1997)”, Tomo I, p. 99

cuencia, paraandizar el impactoy los a cances de ladescentralizacion hacia
los niveles micro es necesario considerar las limitaciones especificas que
configuran cada caso. Puede concluirse, entonces, que no nos enfrentamosa
un proceso Unico de descentralizacion municipal, Sino atantos procesos como
regimenes municipales se hayan fijado en los niveles provinciales.

Una consecuenciade la diversidad de regimenes de descentralizacion mu-
nicipal esque ladescentralizacién como politicageneral no necesariamen-
te reportara | os beneficios que los defensores de la misma prescriben. En
tanto fijandose la definicion especificade la descentralizaci 6n de una poli-
tica dada terminara siendo fijada a partir de las capacidades de |os actores
politicos en cadajurisdiccion, el resultado de ladescentralizacion de dicha
politica ser4 altamente incierto. Puede resultar tanto en la concentracion
de facultades a niveles de gobierno intermedio como en la descentraliza-
¢ion de las mismas hacia niveles mas bajos. En consecuencia, en este con-
textoinstitucional, y dado el caracter incierto delosresultados del proceso
de descentralizacion, no puede asegurarse que éste produciralos potencia-
les beneficios que sus defensores anuncian.

2. El régimen municipal de la Provinciade Buenos Aires, por ejemplo, serige por la Constitucién provincial y la
ley provincial Dto.- Ley 6769/58 (Provinciade Buenos Aires, 1958). No existen en la provincia municipios con
autonomia paradictar su propiacarta organica (homerule), y laadministracion local se organiza segin un rigido
manual de procedimientos administrativos. Por otro lado, ademés de | as transferencias intergubernamentales dela
Provinciaalos municipios regidas por laley de Coparticipacion Provincial N° 10559 T.O. 1069 (Provinciade
Buenos Aires, 1985), existen mecanismos ad hoc denominados “transferencias especiales’, las cuales son
otorgadas discrecional mente por el Poder Ejecutivo provincial alos gobiernoslocales. Un Ultimo aspecto
importante es que la Provincia de Buenos Aires alin no ha adaptado su Constitucion alareciente incorporacion de
laautonomiamunicipal previstaen laclausulaN°123 de la Constitucién nacional (Escolar/Pirez, 2001).
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Descentralizacion fiscal en el ambito municipal

Consideremos a continuaci én qué ha sucedido en estos afios en el proceso
de descentralizacion fiscal en el @mbito municipal. Los recursos que reci-
ben los municipios se fijan, al igual que los recursos de las provincias, a
través de dos mecanismos bésicos. En primer lugar, el mecanismo de dis-
tribucion primaria establece el monto de |os recursos financieros que las
provincias destinan alos municipios. En segundo lugar, el mecanismo de
distribucién secundaria establece de qué manera y sobre la base de qué
criterios esos recursos se distribuyen entre los municipios de una provin-
cia. Se desprende de la seccion anterior que los procesos de descentraliza-
cion fiscal han sido muy diversos, en tanto |os mismos han dependido no
solo de la relacion Nacién-provincia, sino, en particular, de la forma en
gue en las distintas provincias se distribuyeron facultades y obligaciones
entre los gobiernos provinciales y municipales. Por lo tanto, una de las
caracteristicas de la coparticipacion municipal es la inexistencia de un
mecanismo de distribucion y/o coordinacion de recursos homogéneo en
todas las provincias. La falta de este mecanismo homogéneo aumenta las
dificultades para conocer efectivamente cudl es la situacion fiscal de los
municipios en cadaprovincia. Enlas paginas que siguen, y afin de obtener
una primera aproximacion al problema, presentamos un conjunto de infor-
maciones que permiten visualizar: 1) cudl es larelacion fiscal entre los
gobiernos provincialesy sus respectivos municipios; 2) quéincidenciatie-
nen los gobiernos provinciales en el financiamiento municipal, y 3) si los
muni cipios tienen capacidades tributarias |ocal es.

La masa de recursos que las provincias transfieren a los municipios de
acuerdo con los distintos regimenes de coparticipacion de cada provincia,
comprenden recursos provenientes 1) de impuestos provinciales (ingresos
brutos, inmobiliario, automotor y sellos); 2) de regalias, asi como de 3)
recursos previamente transferidos a las provincias por la Nacion (princi-
palmente através de la Coparticipacion Federal de |mpuestos). Asimismo,
agunos municipios tienen facultades para recolectar tributos que previa-
mente eran recaudados por las instancias provinciales (g. inmobiliario ur-
bano, inmabiliario rural). La Figura 1 muestra el origen y la distribucion
de los distintos tributos que son coparticipados alos municipios.

Ya hemos mencionado que las diferencias en las facultades fiscales de
los municipios son atribuibles a las distintas reformas constitucionales
provinciales que tuvieron lugar en los afios’ 80y '90. Durante el periodo
comprendido entre 1983/89 las provincias de San Juan, Jujuy, San Luis,
Cordoba, Rio Negro y Catamarca modificaron sus Constituciones pro-
vincialesy otorgaron alos municipios autonomiainstitucional parael dic-
tado de “cartas municipales’. Sin embargo, esas modificaciones no cam-
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biaron las condiciones parala gestion de los gobiernos locales, en tanto la
mayoriade estas provincias, aexcepcion de Cordobay Jujuy, no transfirie-

Figura 1

Composicion de la masa coparticipable municipal (1998)

Sellos
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\Fuente: Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos (1999). j

ron a sus municipios capacidades de recaudacion de impuestos. En €l pe-
riodo 1989/98, las provincias de Tucuman, Formosa, Tierra del Fuego,
Mendoza, Corrientes, Buenos Aires, La Pampa, Chubut, Chaco, Santiago
del Estero, Sdltay La Rioja también reformaron sus Constituciones. En
estasegundaoladereformas sélo Chubut, Chacoy Tierradel Fuego altera-
ron -minimamente- la capacidad tributaria de sus municipios.

La Tabla 2 muestra la diversidad de criterios y porcentgjes que presenta la
coparticipacion municipa en las distintas jurisdicciones provinciales. En la
misma se especificael porcentaje de cadauno de [0s recursos, son provenien-
tes tanto de fuentes nacionales como provinciades, que en cada provincia es
transferido alos municipios. Puede observarse quelas provincias que perciben
regalias por producir 0 poseer recursos hidroeléctricos o hidrocarburiferos
redlizan un tradado parcia delas mismasalosgobiernoslocales. El rango de
lo percibido por los municipios es amplio: mientras |os municipios de Santa
Cruz perciben un 7% de | os recursos obtenidos por regdias, |os de Entre Rios
perciben e 50% de lo obtenido por esta via. La tabla también muestra las
notables variaciones que existen en la distribucién de o percibido por € im-
puesto sobrelosingresos brutos. Laprovinciade Tierradel Fuego presenta el
nivel més ato de participacion, dado que destina el 45% de |o recaudado por
este impuesto a sus municipios; en situacion similar se ubican las provincias
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de SantaCruzy Rio Negro, con un 40%. El gobierno de Entre Rios, en cambio,
asigna mensual mente una suma fija.a sus municipios en concepto delo recau-
dado por esteimpuesto. Por su parte, lasprovincias de Chaco, Chubut, Formosa,
Sdlta, Santa Cruz y Tierradel Fuego poseen potestad municipal sobre e im-
puesto inmobiliario urbano. Enlo querespectaa impuestoinmobiliariorural,
los niveles de participacion oscilan entre e 10% (Catamarca) y € 50% (Santa
Fe), mientras que los municipios de las provincias del Chaco y Chubut se
apropian dicho impuesto. El impuestos a los automotores ha sido colocado
bajoladrbitamunicipd enlasprovinciasde Chaco, Chubut, Cérdoba, Formosa,
Jujuy, Neuguén, Salta, SantaCruz y Tierradel Fuego. Enlasrestantesjurisdic-
ciones, los niveles de participacion de los municipios varian del 16% en San
Luisa 90% en Santa Fe. Finamente, cabe sefidar que menos de lamitad de
lasjurisdicciones comparten con susmunicipiosel impuesto alossellos. Entre
las quelo hacen, las variaciones -como en |0s otros casos- son notables: mien-
tras que San Luis comparte un 2,4% del total con sus municipios, Tierra del
Fuego lo hace en un 45%.

La Tabla 2 también muestra que ciertas jurisdicciones provinciales, como
Chubut o Chaco, han delegado a sus respectivos municipios mayores po-
testades tributarias. En teoria se supone que en tanto la delegacion de po-
testades tributarias implica mayores niveles de descentralizacion fiscal, la
misma podria resultar en mayores capacidades para recolectar impuestos.
Cabe advertir, sin embargo, que la adquisicién de potestades tributarias no
necesariamente implica un aumento de los recursos financieros de los mu-
nicipios. Ciertos municipios que han sido receptores de capacidades
tributarias se han mostrado incapaces para cumplir con el papel asignado?®,
dado que no cuentan con estructuras admini strativas adecuadas ni personal
idéneo paracumplir dichafuncion. A suvez, y dado que el aumento delas
potestades tributarias a los municipios ha tenido lugar en provincias que
tienen un alto porcentaje de su poblaci6n en situacion de pobreza, €l trasla-
do de dichas potestades, més que derivar en un aumento de los recursos
financieros del municipio, ha significado su reduccién. En la mayoria de
las provincias, sin embargo, |os muni i pi os carecen de potestadestributarias
y dependen financieramente de sus respectivos gobiernos provinciales. La
carenciade estas potestades no significa que estos municipios no disponen
de recursos, ya que, como fuera sefial ado, sus recursos provienen de trans-
ferencias provenientes de las jurisdicciones nacionales y provinciales. Es
més, tal como puede apreciarse en las tablas 3 y 4, en muchos casos |os
municipios que no poseen facultades tributarias delegadas disponen de
Mayores recursos gque otros que cuentan con dichas facultades. Asi, por

3. En Resistencia, por jemplo, se recaudaba mas por el pago de |as tasas de patentes de vehicul os, que suman
unos 25 mil en laciudad, que por el impuesto inmobiliario, que cubre 50 mil propiedades urbanas. Esto esta
asociado, por unaparte, alasituacion de los catastros 'y, por laotra, alaadministracion fiscal propiamente dicha
y a comportamiento de |os vecinos (Pirez, 1996).
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Buenos Aires: los porcentajes se distribuyen previa deduccién de $120 millones como méximo, segin
Presupuesto anual. De otros, se coparticipalarecaudaci6n de tasas redistributivas de servicios, sin afectacion
especifica. Chubut: Ingresos Brutos. De la actividad ganadera se distribuye en un 100% alas corporaciones
municipales, pero en la actualidad la actividad esta exenta. Entre Rios: coparticipael 50% delasregalias
hidroel éctricas alas comunas situadas sobre las margenes del rio Uruguay. Formosa: de otros, se coparticipalo
recaudado por Loteriay Espectéculos Piblicos. Jujuy: se coparticipa el 20% del excedente por sobre $23,6
millones mensuales del total recibido por Coparticipacion Federal y el Fondo de Desequilibrios. Misiones:
Automotores es municipal. Los municipios transfieren el 25% de larecaudacion al gobierno provincial, el cual a
su vez lo coparticipaal sector municipal en un 12%. Respecto alos vehiculos con més de 16 afios de antigliedad,
el municipio percibe el 100% del impuesto. Neuguén: Automotores es municipal. Laley 2.148/95 estableci6 un
monto distribuible minimo mensual de $6,8 millones. Rio Negro: existe unacléusulade garantiaen el caso de
Ingresos Brutos. Cuando |a recaudacion supera $2.140.000 mensual es se transfiere solo un 10% sobre el
excedente. De otros, se coparticipalo producido por loterias. Santa Fe: de otros, se coparticipan los resultados
netos de cada ejercicio econdémico, provenientes de laexplotacion delaLoteria, Quinielay Quini 6.

Fuente: Ministerio de Economiay Obrasy Servicios Publicos, (1999:46).
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gemplo, los municipios de La Rioja, que no tienen potestades tributarias,
reciben mayor cantidad de recursos financieros en términos absol utos que
otros que se encuentran en provincias como Chaco o Chubut, las cuales
cuentan con estas potestades.

Puede concluirse, entonces, que el paisaje municipal es doblemente hete-
rogéneo. Por un lado, las facultades institucionales de los municipios en
cada provincia son muy diversas. Los criteriosy laformade la autonomia
municipal varian de provincia a provincia. Por el otro, tampoco existe
uniformidad en los mecanismos que fijan laforma en que los municipios
acceden alosrecursos financieros que les permiten desarrollar sus accio-
nes. Tanto |os porcentajes de distribucion primaria de tributos entre pro-
vinciay municipio, como los criterios de distribucién secundaria entre
muni ci pios de unamisma provincia, asi como laexistenciao no de potes-
tades tributarias de los municipios, varian de provincia a provincia. En
este caso también los resultados y la definicion especifica de la descen-
tralizacién fiscal dependera de las capacidades de |0s actores politicos en
cada jurisdiccion.

Descentralizacion fiscal provincial y municipal: jquién gana 'y
quién pierde?

En trabajos anteriores comprendidos en este proyecto habiamos mostrado
gue en los afios ' 90 la cantidad de recursos transferidos de laNacion alas

Figura 2: Descentralizacion del gasto publico segun niveles de
gobierno, 1980-1997 (% del gasto total)
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Fuente: Iturburu Ménica (2000).
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provincias por coparticipacioén federal habia aumentado (ver Figura 2).
Este dato permitiria suponer que |os recursos disponibles por |os muni-
cipios debid haber aumentado en proporciones similares a las registra-
das por los niveles provinciales. Sin embargo, la Tabla4 muestrague la
diferenciaen el promedio de recursos per capitaque reciben las provin-
ciasy losmunicipiosessignificativa. Mientras el promedio de recursos
per capita de origen nacional que reciben las provincias es de $827, el
promedio de recursos per capita que reciben los municipios de las pro-
vincias es de $159,9. La diferencia entre estos dos promedios indica
gue una parte significativa de los recursos que la Nacion transfiere ha-
cia las provincias es retenido en el nivel provincial. Si bien es cierto
gue las provincias no estan obligadas a transferir a sus municipios méas
de lo que cada una de ellas establezca en sus respectivos acuerdos de
coparticipacion primaria, también es cierto que la diferencia entre lo
gastado per capitaentre el nivel provincial y el nivel municipal permite
inferir el moderado al cance que adquirio la descentralizacion de recur-
sos hacia el nivel municipal. La Tabla 4 y la Figura 2 del apéndice
muestran que |os recursos que se transfieren desde el nivel nacional
hacia el nivel provincial no se descentralizan en la misma medida des-
deel nivel provincial haciael nivel municipal. En otras palabras, puede
afirmarse gque la descentralizacion de recursos llega al nivel municipal
en forma muy atenuada. Los porcentajes que aparecen en la Figura 3
muestran, por ejemplo, que La Rioja, la provincia que mas recursos
deriva hacia el nivel municipal, retiene el 80% de |os recursos que ob-
tiene la provincia. Y que Chubut y San Luis retienen méas del 95% de
los recursos que perciben. Si bien la Tabla 4 muestra importantes dife-
rencias en |0s recursos per capita gue reciben los municipios de cada
provincia (los de San Luis percibieron en 1997 $83,2 per capita, mien-

Figura 3

Transferencias de recursos de provincias a municipios en concepto de
coparticipacién municipal y subsidios (en %) 1997.
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Fuente: Elaboracion propia sobre labase de: Ministerio de Economia, Subsecretaria de Programacion Regional.
Informe Econémico Regional. “ Coparticipacion de Recursos entre Provinciasy Municipios’, 1997.



CatalinaSmulovitz y AdrianaClemente

Tabla 3: Transferencias de recursos provinciales a municipios
(1997)

Provincias Recursos (en millones de pesos) Transferencias
Provinciales Transferidos Recursos por habitante
(en %) ()
Buenos Aires 10.401.552 1.054.171 10,1 76,9
Catamarca 498.358 70.449 141 234,3
Chaco 885.036 97.343 11,0 106,0
Chubut 524.520 41.228 7,9 98,5
Cérdoba 2.416.076 335.230 13,9 111,9
Corrientes 754.084 43.013 57 48,7
Entre Rios 1.144.887 109.593 9,6 100,8
Formosa 626.742 47.369 7,6 100,9
GCBA 2.930.146 No corresponde No corresponde No corresponde
Jujuy 557.349 89.409 16,0 155,6
La Pampa 499.122 63.815 12,8 218,6
La Rioja 601.367 121.017 20,1 464,9
Mendoza 1.218.442 161.650 13,3 104,4
Misiones 754.033 48.900 6,5 52,7
Neuquen 958.170 125.767 13,1 2511
Rio Negro 650.009 71.654 11,0 122,9
Salta 826.119 75.177 9,1 75,1
San Juan 688.234 69.785 10,1 123,5
San Luis 505.470 28.146 5,6 83,2
Santa Cruz 658.703 58.956 9,0 308,2
Santa Fe 2.438.976 270.403 11,1 89,9
Santiago del Estero 771.368 94.886 12,3 133,5
Tierra del Fuego 345.095 59.490 17,2 595,7
Tucuman 958.343 151.392 15,8 121,4
TOTAL 32.612.201 3.288.843 10,1 92,2

Fuente: Ministerio de Economia, Subsecretaria de Programacién Regional. Informe Econdmico Regional.
"Coparticipacion de Recursos entre Provinciasy Municipios', 1997.

tras que los de Tierradel Fuego percibieron $595,7), dichas diferencias
no ocultan el hecho de que el porcentaje de recursos que se descentra-
liza de las provincias a los municipios tiende a ser bgjo. Estos datos
muestran, entonces, que la descentralizacion fiscal que se verifico des-
de el gobierno nacional hacia las administraciones provinciales no al-
canz0 a concretarse en el segundo tramo, es decir, entre |os gobiernos
provinciales y los municipios, en donde el proceso de descentraliza-
cion fiscal no parece haber tenido un desarrollo sustancial.

Descentralizacidon de recursos y politica social

L os datos analizados hasta aqui permiten concluir: 1) que ladescentraliza-
€ion de recursos hacialos nivel es municipal es adquirié modalidades insti-
tucionales muy diversas; 2) que las provincias han tendido a retener y no
descentralizar hacialos municipios un significativo porcentaje de los recur-
sos que perciben; 3) que aun cuando los porcentajes de recursos que las
provincias transfieren a sus municipios es relativamente bajo, existen dife-
rencias importantes en los porcentgjes que cada provincia transfiere a sus
municipios; y 4) que también es muy dta la variacion en la cantidad de
recursos per capita gue reciben los municipios.
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En las préximas péginas consideraremos si ha habido cambios en lacom-
posicion del gasto de las provinciasy 10os municipios en los Gltimos diez
anos. Sabemos que en los Ultimos afios se produjo una importante trans-
ferenciade recursos hacialas provinciasy unatransferencia menor hacia
los municipios. ¢Hatenido esta descentralizacion de recursos algin im-
pacto en la estructura del gasto? Si nos atenemos a lo que prescriben los
defensores de |a descentralizacion, es de esperar que un aumento de los
recursos descentralizados produzca también una modificacion en la es-
tructura del gasto. Habitualmente se sostiene que la descentralizacion
permite ejecutar el gasto en forma més eficiente y distinguir més clara-
mente las necesidades de 1os publicos a los cuales se destinan dichos
recursos. Si esto es asi, es de esperar que el proceso de descentralizacion
haya derivado en modificaciones en la estructura del gasto. Considere-
mos, entonces, algunos datos con relacién a gasto social.

Entre 1990 y 1999 d gasto publico socid aumentd un 68% (ver Tabla 5); sin
embargo, laTabla6 muestraque su participacion en € PBI aumento sdlo un 3%
en € periodo. Durante esos afios, |os rubros educacion, salud y previsién socid
siguieron siendo los componentes més significativos del gasto socid. Vale la

Tabla 4: Recursos percibidos por provincias y municipios

Provincias %, Recursos de | Recursos per Recursos per % NBI
origen nacional | capita de origen capita

percibidos por nacional ercibidos por

las provincias | percibidos por | los municipios

(1997) las provincias |en concepto de

(1997) coparticipacion

municipal

(a) (b) (9 (d)
Santa Cruz 82,8 1.619 334,7 15,2
Corrientes 89,1 1.425 48,7 26,9
Tierra del Fuego 79,5 1.410 595,7 25,5
Catamarca 91,7 1.385 230,6 24,6
La Rioja 93,0 1.251 442,2 23,6
Formosa 95,09 1.140 100,9 34,3
San Luis 82,0 1.089 83,2 18,7
La Pampa 77.9 1.076 218,6 12,0
San Juan 84,8 909 127,8 17,2
Sgo. del Estero 89,1 899 133,5 33,6
Jujuy 89,0 776 155,6 33,6
Rio Negro 75,7 699 122,9 20,7
Entre Rios 72,6 683 96,6 17,2
Neuquén 69,7 649 211,8 19,1
Salta 81,9 596 75,1 33,9
Misiones 85,6 574 52,7 30,0
Tucuman 80,8 573 83,8 24,6
Cérdoba 62,3 539 11,7 12,8
Santa Fe 62,3 455 89,1 14,0
Mendoza 63,6 427 109,5 15,3
Chubut 82,7 338 63,5 19,4
Buenos Aires 46,0 282 80,9 14,7
Chaco 87,1 236 107,9 33,2
PROMEDIO 827 159,9 22,6

Fuente: Columna(a) y (b): Grupo Sophia- Fundacion Gobierno'y Sociedad, "Informe sobre el Presupuesto Naciona
1999". Columna(c): Ministerio de Economiay Obrasy Servicios Publicos, Secretariade Programacion Econémicay
Regional, "10 aflos en larelacion fiscal Nacion, provinciasy municipios', Tomo 11, 1999. Y columna(d): INDEC, 1991.
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penadestacar que en tanto los salariosdelos maestros, asi como lasasignaciones
por jubilacién, son considerados parte del gasto socid, laparticipacion del gasto
socid en € totd dd gasto publico adquiere una importancia equivocamente
desmesurada (65%). ASmismo, es de destacar, ta como sefida un reciente in-
forme dd Banco Mundid (BM, 2000), que la inflexibilidad del componente
educacion y prevision socid (que incluye centralmente salarios y asignaciones
por jubilacion) limita las oportunidades para reasignar gastos dentro del gasto
socid total. A pesar deello, y teniendo en cuentaestaslimitaciones, entre 1990y

Tabla 5: Estructura del gasto social por finalidad, 1990-1999
(en millones de pesos corrientes, 2001)

Afo 1990 1999
Funcién Consolidado % del gasto Consolidado % del gasto
total social
Educacion, cultura, 6.871 18,9 13.961 22,9

ciencia y técnica

Salud 8.224 22,7 14.235 23,3
Agua potable y 268 0,7 395 0,6
alcantarillado

Vivienda y 1.383 3,8 1.249 2,0
urbanismo

Promocion y 1.720 4,7 3547 5,8
asistencia social

Prevision social 15.502 42,7 22.253 36,5
Trabajo 770 2,1 2.741 4,5
Otros servicios 1.552 4,3 2.644 4,3
urbanos

TOTAL 36.291 100 61.024 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccién de Gastos Social es Consolidados - Secretaria de
Politica Econémica.

Tabla 6: Evolucion del gasto publico social segun participacion
en el PBI (% por niveles de gobierno)

Ano Gobierno Gobs. provincia-| Gobs. munici- TOTAL
nacional les y GBA pales
1990 11,09 6,37 1,1 18,57
1991 11,43 6,84 1,35 19,62
1992 10,53 7.85 1,42 19,8
1993 10,22 8,48 1,56 20,25
1994 11,04 8,39 1,52 20,96
1995 11,36 8,38 1,44 21,17
1996 11,12 7.6 1,34 20,06
1997* 10,64 7,74 1,38 19,76
1998* 10,54 7,97 1,47 19,98
1999* 11,13 8,92 1,52 21,57
2000* 10,9 8,88 1,5 21,29
2001** 11,02 9,2 1,61 21,83

(*) Provisorio/ (**) Estimacion
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de
Politica Econdmica.
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Tabla 7: Evolucion del gasto publico social segun nivel de
gobierno (en %)

Aino Gobierno Gobs. Prov. y Gobiernos TOTAL
nacional GBA municipales
1990 59,7 34,3 6 100
1991 58,3 34,9 6,9 100
1992 53,2 39,6 7,2 100
1993 50,4 41,9 7,7 100
1994 52,7 40 7,3 100
1995 53,6 39,6 6,8 100
1996 55,4 37,9 6,7 100
1997* 53,8 39,2 7 100
1998* 52,8 39,9 7,4 100
1999* 51,6 41,3 7 100
2000* 51,2 41,7 7,1 100
2001** 50,5 42,1 7,4 100

(*) Provisorio/ (**) Estimacion
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de
Politica Econémica.

1999, la estructura ddl gasto social consolidado sufrié las siguientes modifica
ciones menores: aumentd un 3% la participacion dd gasto en educacion, sere-
dujo un 6,2% laparticipacion del gasto previsiond, y crecié enun 1,1% la parti-
cipacion en promociony asistenciasocia y enun 2,4% laparticipacion del gasto
en trabgo. Sin embargo, aun cuando en e periodo la participacion globa del
gasto socid en @ PBI no tuvo importantes ateraciones, hubo en esos afios una
relevante modificacion: setransformd significativamentelaformaen quesedis-
tribuyd dicho gasto entre los distintos niveles de gobierno (ver Tabla7 y Figura
4). Asi, puede observarse que entre 1990 y 2001, mientras € gasto socid dela
Nacion seredujo un 9%, € delasprovinciascrecio un 8%y e delosmunicipios
un 1%. Estas modificacionesen ladistribucion del gasto socia entrelosdistintos
niveles de gobierno coinciden con los cambios en la distribucion delastransfe-
rencias que fueron detectados en las péginas precedentes. En otras paldbras, la
tendenciahacialadescentralizacién de recursos que se verificd hacialas provin-
ciasy en menor medida hacialos municipios también se verificd en ladistribu-

Figura 4: Estructura del gasto publico social segun nivel de
gobierno (% del gasto publico social)
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(*) Provisorio/ (**) Estimacion
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de
Politica Econdmica.
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cion del gasto socid. En este caso también, los mayores beneficiarios de lades-
centralizacion del gasto fueron las provincias, en desmedro de laNacidn y, en
menor medida, los municipios.

Yahemos visto que entre 1990 y 1999 la estructuradel gasto social conso-
lidado sufrié s6lo modificaciones menores. Cabe preguntarse, sin embar-
go, s la descentralizacion del gasto social hacia los niveles provinciales
supuso algun cambio en la composicion del gasto. La Tabla 8 nos da una
primera respuesta a este interrogante. Entre 1990 y 1999 las provincias
aumentaron su participacion en casi todos | os rubros que componen el gas-

Tabla 8: Gasto social por nivel de gobierno, 1990-1999

Ano 1990 1999
Funcion| Nacion Provin- Munici- Consoli- | Nacién Provin- Munici- Consoli-
(%) cias pios dado (%) cias pios | dado
(%) (%) (millones (%) (%) (millones
de $) de $)
Educacion, 371 61 1,8 $ 6.871 15,7 76,4 3 $ 13.961
cultura,
cienciay
técnica
Salud 60,8 34,3 4,8 $8.224 50,9 43,5 6,2 $ 14.235
Agua 14,1 85,8 0,0 $ 268 17,2 82,8 0,0 $ 395
potable y
alcantarillado
Vivienda y 6,0 93,9 0,0 $1.383 0,2 99,8 0,0 $1.249
urbanismo
Promocion 45,1 37,2 17,5 $1.720 22,7 52,2 25,1 $ 3.547
y asistencia
social
Prevision 80,3 19,6 0,0 $ 15.502 80,4 19,6 0,0 $22.253
social
Trabajo 100,0 0,0 0,0 $ 770 92,0 7.9 0,0 $2.741
Otros 0 13 86,9 $ 1.552 0,0 13,5 84,1 $2.644
servicios
urbanos
Total 59,7 34,2 6 $ 36.291 51,6 41,3 7.2 $61.024

Fuente: Elaboracion propiaen base adatos del Ministerio de Economia.

to social: educacion, salud, vivienda, promocién y trabgjo. Si bien todos
estos rubros registraron aumentos, tres observaciones merecen ser desta-
cadas:

1) Al igua que lo que sucede en la composicion del gasto socia consoli-
dado, cuando se analiza la composicion del gasto socia a escala pro-
vincia los rubros educacion y salud ocupan un lugar preponderante.
Asimismo, es de notar que la participacion de estos dos rubros crece
significativamente en lacomposicion del gasto social provincial. Dado
lo sefidlado en el articulo de Falleti (2002), este resultado no deberia
sorprendernos.
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2) Losdatostambién muestran lavirtual desaparicion del gasto en vivien-
da aescalanacional, y su concentracion en el nivel provincial.

En laestructuradel gasto provincial se observatambién laaparicién de un
rubro inexistente en la década anterior: el gasto en trabajo.

¢Qué sucedi6 con laestructuradel gasto socia en el nivel municipal ? Aqui
también se registraron aumentos en la participacion de varios rubros. Sin
embargo, € aumento més significativo fue el que tuvo la participacion del
gasto en promocion y asistencia social dentro en la estructura del gasto
municipal. Mientras que en 1990 |os municipios gastaban el 17,5% de los
recursos destinados a promocion y asistencia social, en 1999 estos rubros
disponian del 25,1% de los mismos. Por |o tanto, a fin de evaluar si esta
descentralizacién tuvo algiin impacto sobre los model os de gestion tradi-
cionales, y enlademocratizacion de las politicas publicas, en las préximas
paginas consideraremos, a partir de algunos estudios de caso, la gestion
gue los municipios y las organizaciones hicieron de estos recursos.

ll. Descentralizacion y democratizacion de las
politicas sociales en Argentina

En este apartado nos proponemos analizar el impacto quetuvo el proceso
de descentralizacion en la orientacion de las politicasy programas socia-
les. Mas precisamente, nos preguntamos como los programas sociales
focalizados (principal recurso de politica socia de los municipiosen los
'90) influyeron en las capacidades de los gobiernos locales, a partir de
ser uno de los Unicos rubros del gasto pablico social (GPS) que alcanzé
un alto nivel de descentralizacion en este nivel de gobierno. El andlisis
del impacto de la descentralizacién de |os programas sociales, tendra es-
pecialmente en cuenta el caso delaMunicipalidad de San Fernando, pro-
vincia de Bs. As., en el marco de la gestion del intendente Osvaldo
Amieiro.

Este desarrollo se estructuraen tres partes: Descentralizacion y gasto en pro-
gramas sociaes en Argentina; El enfoque de los programas descentraliza-
dos; y El municipioy laimplementacion de |os programas descentrali zados.

Descentralizacion y gasto en programas sociales en Argentina

En el contexto regional de descentralizaci én/desconcentracion de politicas
sociales, tanto la descentralizacion como la focalizacion se constituyeron
en estrategias de apoyo alos programas de reformadel Estado y la econo-
mia. Se trataba de producir compensaciones 'y mejorar la efectividad del
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gasto, para que entre los sectores més pobres se atenuaran los efectos
recesivos de |os programas de gjuste estructural.

Como sevio en el apartado anterior, en el marco de lareforma del Estado,
las provinciasy luego los municipios fueron objeto de politicas de descen-
tralizacion. Esta estrategia tuvo dos propositos principales. i) descargar
parte del gasto socia (salud y educacion) de los presupuestos nacionales
enlasprovincias; y ii). megjorar laeficienciay eficaciadel gasto, apartir de
la gjecucion descentralizada de |os servicios.

L a descentralizacién tuvo expresiones claras anivel de las provincias|le-
vando el GPS de los gobiernos provinciales del 5,59 del gasto total en
1989 al 9,29 en el 2001. Por ejemplo, en el caso dela provincia de Buenos
Aires, larelacion en la gjecucion del gasto consolidado en promocion y
asistencia social en 1999 fue de 53% anivel de laprovinciay 23% en los
municipios (Cuadernos de Economia, 2000). Es de considerar que en Ar-
gentina se pasd de menos del 35% de gastos ejecutados por gobiernos mu-
nicipales y provinciales en 1985, a casi e 70% en 1999. Como se puede
preciar enlaTabla8, el rubro mas significativo en el incremento del gasto
paralos municipiosfuelapromociény asistenciasocial, directamentevin-
culado ala €jecucion de programas focalizados para poblacidon con NBI.

En cuanto alos montos y los criterios de distribucidn, y segun estadisti-
cas oficiales, excluyendo las acciones de la Comisién Nacional de Pen-
siones Asistenciales (CNPA), el promedio de gasto de los programas
sociales focalizados del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Am-
biente (MDSyMA) fue de $2,8 per capita. A su vez, si se analizaun mapa
deladistribucién del gasto por la cantidad de habitantes con NBI de cada
provincia (Figura4), se observa que la provincia que mas fondos recibié
con relacién alas personas con NBI es Tierra de Fuego, con $83,3 por
persona con NBI. Le siguen en orden La Rioja con $65,4 y La Pampa con
$54. No existe una correspondencia entre indicadores NBI y montos gasta-
dos por personapara casos como las de Jujuy o Formosa, que siendo provin-
cias con indices de NBI mas altos que | os anteriores, consignan montos sen-
siblemente menores por persona.con NBI: 38 y 18,3 pesos respectivamente
(Siempro 2001).

Si bien se distingue la capacidad que tuvieron |os municipios para e ecu-
tar programas sociales, 1os programas sociales focalizados dependientes
de Nacion, correspondientes al gjercicio 2000, tuvieron un lugar residual
dentro del GPS. Esta tendencia fue constante desde 1995 en adelante. En
el Gréafico 1 se puede ver que los dos grandes rubros que absorben el
presupuesto del sector son: las pensiones no contributivas (PNC), con
mas del 65% del gasto, y los servicios de salud destinados a |os benefi-
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ciarios del PNC, con més de 18%. La diferencia se distribuye entre el
resto de los programas, siendo las politicas alimentarias |as que al canza-
ron en el 2000 un porcentagje significativo, del 5% del total.

Grafico 2: Montos devengados al 31/12/2000 por los programas
sociales focalizados del MDSyMA (en pesos y en porcentajes)

f Atencion a nifos y jévenes: Grupos prioritarios: \
$ 7.536.392 $ 26.330.775
1% % o
Desarrollo comunitario y
Politicas alimentarias: fortalecimiento institucional:
$ 47.301.980 $21.137.642
5% 2%
Infraestructura social:
$ 31.746.371
4%
Salud:
$ 187.858.980
18,5 %
Pensiones no contributivas:
$691.373.817
65,5 %
uuente: Elaboracién en base a datos del Siempro. j

Por otra parte, es necesario reconocer que aungque |os montos no sean sig-
nificativosdentro del gasto publico total, |os municipios queimplementaron
estos programas tuvieron la posibilidad de incrementar sus presupuestos
en el d&reasocial y entrenar capacidades de gestion participativaen el terri-
torio de carécter innovador y alternativo a los esquemas tradicionales
asistencialistas y con unaldgica de organizacion clientelar.

Como sevio en laprimeraparte de esteinforme, si tomamoslaejecucién
del gasto social a nivel municipal como un indicador de descentraliza-
cion, podemos observar que a nivel nacional y provincial hay evidencia
de descentralizacion del gasto en dos areas principales: servicios urbanos, y
promociény asistenciasocial. Segin los datos de la Tabla 8, sobre gasto por

4. Paralos municipios que ejecutaron programas focalizados (de carécter nacional o provincial) laincidenciade
estos programas en sus presupuestos fue importante. Por gjemplo, en el caso delaMSF (Prov. de Bs. As.), delos
2,5 millones de pesos que ejecuto |a Secretaria de Desarrollo Social en el 2000, el 45% eran partidas aportadas
por estos programas.
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Figura 4: Distribucion provincial de los montos gastados por
persona con NBI por los programas sociales focalizados (en
pesos por persona con NBI).*

Gasto Total sin PNC

T 12100
101 - 208
0.1 40,0
40,1 - Bid
60,1833

* Setomaron los programas focalizados del MDSyMA durante el afio 2000, excluyendo la Comision Nacional de
Pensiones Asistenciales.

nivel de gobierno, el rubro de gjecucion méasimportante alude alastradicio-
nales funciones municipales de mantenimiento y limpieza, resultando pro-
mociony asistenciasocia el quele sigue enimportancia, pasando del 17,5%
del GPStotal en 1990, a 25,1% en el '99. La observacion en este sentido es
gue en estos Ultimos afios |os municipios que g ecutaron programas descen-
tralizados tuvieron mayor capacidad de gasto y autonomia paraaplicar estos
recursos en su territorio. Por otra parte, €l caracter provisorio de estos pro-
gramas (con unaduracion promedio de 2 afios) y |os requisitos de contrapar-
te para ser municipio elegible (por g emplo, gastos corrientes de los nuevos
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servicios o continuidad), motivaron que los municipios medianos y grandes
hayan sido los principal es gjecutores de estos programas.

En cuanto al enfoque de los programas sociales

En el caso de Argentina, tanto ladescentralizacion como lafocalizacion se
introdujeron desde un discurso critico al modelo de politicas sociales vi-
gente, que era considerado excesivamente caro en comparacion con otros
paises la region.® Los programas sociales focalizados, en el marco de la
descentralizacion y reformadel Estado, han sido una metodol ogia promo-
vida y utilizada por los organismos de cooperacion internacional (BID y
BM) para influir en la orientacion del modelo de bienestar en Argentina
(Clemente, 2002).

Si relacionamos los montos financieros aportados por los Bancos
Multlaterales de Desarrollo (BMDs) para programas sociales, vemos que
en el 2000 éstos constituian menos de un 4% del total (alrededor de $ 38,8
millones) de los fondos de los programas sociales; el resto provino de re-
cursosnacionales® Enlosultimosafios estarel acion se mantuvo constante. Es
decir que lainfluencia de la cooperacidn externa en la orientacion de los pro-
gramas socides no tuvo implicancias presupuestarias significativas en cuanto
a aumento del gasto: sin embargo, no podemos dejar de considerar otros efec-
tos, como cuestionar € sistemaen areas claves como sistemaprovisional, edu-
cacion y salud (principales rubros del gasto publico socia total). Podriamos
decir que en materia de orientacion de las politicas sociades los BMDs logra-
ron un proceso de “maxima influencia externa al menor costo, sin oponer
resultados de eficacia y ficiencia significativos al modelo anterior.”

Un estudio del BM (2000) contabilizaba 60 programas especificos de asistencia
socia en & ambito federd, que por definicion intentaban resolver defectos ma
yoresdel sistemade seguridad socid y provision de servicios sociales bésicose
infraestructura, asi como satisfacer las necesidades de grupos vulnerables. Se-
gun estimaciones ded BM, estos 60 programas insumian aproximadamente €
0,6% del PBI y $60 por argentino por afio, 0 sea 3,8% del gasto ddl sector socidl
total anive naciona y 0,68% del PBI (BM, 2000).

5. Segin expresa el informe del Banco Mundial (2000) "Argentinatiene el indice de gastos del sector social ala
alturadelos paises del primer mundo, tanto en porcentajes de PBI (17,6%) como en |os valores absol utos ($
1.594 por afio). Sin embargo, estos promedios encubren profundos focos de pobrezainducidos por unamala
distribucion del ingreso nacional y los recursos publicos'.

6. Andlisis del gasto delos programas social es focalizados del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente
durante el afio 2000. Informes de Politicas y Programas Sociales. Siempro. Abril de 2001.

7. Estos niveles de influencia se deben también asociar al nivel de endeudamiento del pais. Por gjemplo, en el
2001 los servicios de ladeuda publica que tenia que servir el MDSyMA tenian un incremento del 30,5 % mésen
relacion a 1999, mientras que el incremento del gasto social erasdlo del 5,5% para el mismo periodo. (Siempro),
2000.
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La implementacion de los programas descentralizados

L os municipios fueron |os princi pal es € ecutores de los programas sociales
descentralizados/focalizados. En las proximas paginas se analizan las
implicancias de estos programas en el desarrollo de nuevas capacidades.®

Para esto, y en relacion alos casos analizados, se tomaran de manera pre-
liminar tres de los muchos puntos de tension que se pueden observar entre
el modelo y su aplicacion: i) areas de incidencia; ii) mecanismos de inclu-
sién, y iii) participacion social.

i) En cuanto a las &reas deincidencia

Teniendo en cuenta que se trata de programas nacional es destinados a gru-
pos de riesgo (pobreza por NBI y vulnerabilidad), el promedio de gasto de
estos programas fue bajo. L os programas con mas recursos son | os destina-
dos a i) tercera edad; ii) vivienda e infraestructura, y iii) atencién mater-
no-infantil. Otros rubros como: i) educacion; ii) empleoy entrenamiento, y
iii) nifios y jovenes, no superan asignaciones de entre 150 y 250 millones
de pesos.

En cuanto alasvacancias, y considerando de maneraortodoxael enfoque, hay
omisiones notables tales como: prevencion del embarazo adolescente, nifios
delacdle, oreinsercion escolar primariacon enfoque de género (BM, 2000).

El relevamiento de programas municipales realizados con recursos pro-
pios da cuenta de la actuacién municipal en areas como juventud,
discapacidad, mejoramiento de vivienda, turismo y seguridad, entre otras.
Esto permite concluir que el gobierno municipal, con sus programas, tien-
de aactuar en las brechas, es decir asignar recursos propios para atender
probleméticas no cubiertos por la oferta de programas descentralizados
por Provincia o Nacién. También es relevante la combinacion de recursos
de diferentes programas (nacionales y provinciales) seglin necesidades y
posibilidades de financiamiento. Por ejemplo, a partir de combinar subsi-
dios con programas para la generacion de ingresos y/o la realizacion de
obra para el mejoramiento comunitario.

i) En cuanto a los mecanismos de inclusion y transparencia

L os programas analizados tienen mas de unafocalizacion (indicadores so-
cio-econdmicos, localizacion territorial, problemas y grupo etareo y de

8. La base empirica de estas observaciones son el resultado del estudio de caso de laMunicipalidad de San
Fernando (Prov. de Bs. As.) y consultas en otros tres municipios: Gual eguaychu (Prov. de Entre Rios), Reconquis-
ta (Prov. de Santa Fe) y Moreno (Prov. de Bs. As.), querealizd el I|IED-AL en el marco de lainvestigacion.
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género). Asi, unamismafamilia puede ser objeto de uno o mas progra-
mas focalizados, mientras que otras que guardan condiciones similares
pueden quedar excluidas. Los programas focalizados nacionalesy pro-
vinciales, si bien tienen un nimero significativo de beneficiarios (en
correspondencia a los recursos que administran) focalizan territoriosy
grupos particul ares de destinatarios dentro de [os mismos sectores alos
gue estan dirigidos. Por su parte, los programas municipales (aunque
mucho mas modestos en sus presupuestos) tienden a ser ofertados des-
de unaconcepcion integral, privilegiando alafamilia como sujeto dela
politica social. Esto en muchos casos se acompafia de mecanismos de
control, tanto paralatransparencia en |os procedimientos de acceso y
permanenciade | os beneficiarios, como paralaevaluacién de resulta-
dos. En este sentido, ya en el 2000 en los municipios consultados se
observaron iniciativas vinculadas a: 1a confeccién de un listado Unico
de familias beneficiarias, la elaboracion de un sistema de indicadores
de riesgo social, y el monitoreo de |os efectos de las prestaciones en
salud y complementacion alimentaria. Es de considerar que a nivel
provincial y nacional, algunos de estos procedi mientos alin estan pen-
dientes.

Como yase planted en otro apartado de este documento, en promedio estos
programas no alcanzaban en el 2000 a un 35% de la poblacién pobre. La
cobertura (insuficiente) y el tipo de prestacién (diferenciada) de los pro-
gramas focalizados es otro elemento que da cuenta de una concepcion de
lapolitica de asistencia, en laque € subsidio no esta pensado para“elevar
la plataforma’ sino para actuar de manera temporal y subsidiaria. Otro
aspecto adestacar eslainiciativamunicipal paradar continuidad aprogra-
mas discontinuados por |os entes centralizados. Por jemplo, en materiade
seguridad urbana, en la Municipalidad de San Fernando (M SF) se impul-
san los denominados “Foros de Seguridad”, estrategia que la provincia
impulsoy luego discontinud en 1999, y que el municipio siguid con recur-
Sos propios; o los subsidios alas organizaciones sociales (ProgramaMuni-
cipa SUMAR), paralaconcrecion de sus emprendimientos comunitarios,
como fue el caso del Programa de Atencion a Grupos Vulnerables (PAGV/
MDSyMA).

L os programas munici pal es combinan mas de unafuente de recursosy se
caracterizan por hacer uso intensivo de | os recursos preexistentes (perso-
nal municipal, equipamiento ocioso) y por utilizar un financiamiento que
esté dentro del presupuesto corriente. Todo indica que se impulsa ague-
Ilo alo que se le puede dar continuidad, reduciendo en todo el riesgo de
pagar costos politicos por lainterrupcién de |os servicios que se prestan.
Laadministracion de recursos depende de |a capacidad recaudadora del
gobierno, de la capacidad tributaria de la sociedad local y de larelacion



CatalinaSmulovitz y AdrianaClemente

entre el costo delos serviciosy lastasas que efectivamente se cobran por
los mismos.®

iii) En cuanto a la participacion social

Finalmente, en este breve recorrido sobre la orientacion de los programas
descentralizados y sus efectos en el desarrollo de capacidades a nivel de
sus ) ecutores municipal es, cabe una observacién sobre la dimension par-
ticipativa que caracteriz6 la puesta en escena de estos programas. La con-
vocatoria a sector no gubernamental, tanto de desarrollo como filantrépi-
co, y laparticipacién directa de | os beneficiarios en torno alos recursos de
los programas, ha sido una constante.’® De hecho, se observa que estos
programas establecieron canales directos entre sus beneficiarios y los
€jecutores, que en algunos casos constituian el mismo grupo. Dado quelas
implicancias de la descentralizacion en las organizaciones sociales se de-
sarrollamas adel ante, agui sélo tomaremos al gunos aspectos desde la pers-
pectiva del gobierno local.

Las experiencias en materia de participacion de los beneficiarios son
heterogéneas, pero ofrecen algunas regularidades tales, como: i) reconocer
por parte de los beneficiarios nuevas capacidades para controlar y gestio-
nar los programas de los que son objeto; ii) la conformacién de redes de
cooperacién més estructuradas entre vecinos y organizaciones; y iii) nue-
vas articul aciones entre sociedad y Estado, producto de lainteraccion obli-
gada que impuso el modelo de gestion asociada.

Un aspecto a destacar es que los programas municipales (a diferencia de
los provincialesy nacional es) tienden a establecer unarelacion directacon
los beneficiarios (ya sean familias u organizaciones), sin constituir a las
organizaciones sociales como mediadoras y/o co-gjecutoras de 10s servi-
cios destinados alas familias (condicion frecuente en | os programas nacio-
nalesy provinciales). De lo antedicho se podria inferir que la municipali-
dad sigue utilizando y confiando en su sistema institucional para €jecutar
las politicas sociaes en € territorio. En cuanto a las ONG, se observan
vinculos puntual es, derivados de requisitos impuestos por las provincias o
la Nacion para acceder a programas sociales.

9. Estos factores dan lugar a situaciones heterogéneas, seguin la capacidad de recaudacion anivel local, que se ve
reflejada en | os presupuestos municipales. Por ejemplo, en el caso delaMSF el presupuesto es de alrededor de
55 millones de pesos, mientras que en San Isidro (que es lindante a San Fernando) el presupuesto para el 2000
alcanzabalos 140 millones.

10. Tanto el BM como el BID acordaron mandatos de transparencia, fiscalizacion y participacion para poner en
practica en sus programas de cooperacion hacialos paises miembros. Ver: DianaTussie (1996).

11. Delos programas analizados en este trabajo, se destacan en lalinea de participacion activa de |os beneficia-
rios en su gjecucion: PROMIN (BM), PAGV (BID) y ASOMA (SDSyMA).
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El valor pragmatico e instrumental que adquiri6 la participacion en los
programas focalizados permite esbozar por |0 menos dos hip6tesis. Por un
lado, la que refiere a que estas experiencias dejan capacidad instalada en
las organizaciones y permiten cierto empoderamiento frente alas arbitra-
riedades del poder politico de turno. Por otro lado, y de manera comple-
mentaria, se estima que las capacidades (activos) que movilizan los pro-
gramas participativos no se corresponden con la estructura de oportunida-
des que ofrece el contexto general, motivo por el cua al retirarse un pro-
grama no se pueden mantener |os niveles de sustentabilidad de los recur-
sos incorporados.*?

En cuanto a los mecanismos para identificar y consensuar 1os problemas
en los que el municipio debe centrarse, en el caso delaMSF se observala
modificacion de los canales tradicionales de identificacion de intereses:
recepcion de demanda espontaneay desempefio politico-partidario-barrial
asociado al cronograma electoral. Estos medios tradicionales, si bien per-
sisten, estan siendo paul atinamente desplazados por medios més democra-
ticos y efectivos. Los mecanismos de consulta publica periddica se han
extendido en el Ultimo tiempo, mas all& de | as disposiciones normativas
delasprovincias o | as cartas organicas municipales. Los mismos dependen
de laiiniciativa de los intendentes; y su ingtitucionalizacion depende de la
comprobaci 6n de que estosinstrumentos aumentan | os nivel es de gobernabi-
lidad en €l territorio.®

Observaciones sobre los programas descentralizados

En materia de descentralizacion de programas social es, se puede decir que
la Argentinafue un gran laboratorio de experiencias pil oto de focalizacion.
El Estado nacional tuvo una actuacion en la escala y estilo del sector no
gubernamental (ONG), o sea: experimental, de baja coberturaeinnovador.
Por otra parte, para los gobiernos municipales estos programas significa-
ron laposibilidad deincrementar |os presupuestos en el areasocia y entre-
nar en el territorio capacidades de gestidn participativa de caracter innova-
dor y generalmente participativo.

El proceso de disefio y gjecucion de las politicas publicas a nivel local es
parte de las funciones que se atribuyen |os municipios durante el proceso
dereformadel Estado. Paralos municipios, estos programas significaron
un estimulo técnico y financiero importante, a fin de alcanzar mejores

12. Miguel Kazman (1999) plantea que el nivel de vulnerabilidad (como capacidad de control sobre |os riesgos)
sevinculacon lacapacidad del grupo familiar para manejar sus activos, como recursos requeridos para el
aprovechamiento de |as oportunidades que of rece el medio. Lanocion de activos alude alos recursos de los
hogaresy las estrategias que éstos utilizan paramitigar sus problemas.

13. Conclusiones del Foro sobre “Impacto de la Descentralizacion en Argentina”. Clementey Kors (2001).
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niveles de gestion frente a los problemas de las familias en sus territo-
rios. Parala Nacion y las provincias, estas politicas fueron la expresion
contradictoria de un sistema de asistencia social pronto a colapsar por la
falta de presupuesto suficiente y la explosién de la demanda, que incor-
poré a mas de 7.000.000 de nuevos pobres a la lista de nuevos deman-
dantes del Estado. Es en el marco de estas tensiones que tendriamos que
analizar qué quedo de la descentralizacion de las politicas sociales
focalizadas. Ahora que los pobres son la mayoria, qué pueden hacer 10s
municipios con la experiencia adquirida en estos afios, aungue con me-
nos recursos, |o cual hace que en muchos casos no puedan mantener las
prestacionesy se enfrenten con nuevos conflictosy el descrédito frentea
la comunidad.

lll. Descentralizacion y democratizacion de la agenda
municipal

En este apartado se analiza el impacto de la descentralizacién en el pro-
ceso de construccion de la agenda municipal y el ciclo de implementa-
cion de las politicas sociales en el nivel local. La hipétesis que guia este
desarrollo es que en el marco del proceso de descentralizacién (incom-
pletoy restringido) del que han sido objeto los municipios en Argentina,
se han desarrollado capacidades de gestion que hacen que |os municipios
con mayor desarrollo dejen de ser meros ejecutores de programas para
asumir responsabilidades como disefiadores de politicas. Este proceso de
protagonismo creciente estaria asociado, entre otras cosas, a la capaci-
dad del gobierno municipal para estructurar su propia agenday alas ca-
pacidades técnicasy financieras que el municipio pueda poner a disposi-
ci6én de su programa de gobierno.

Este apartado comprende observaciones sobre la agenda municipal y su
dependencia con otros niveles (naciona y provincial); también reflexiona
sobre €l proceso de identificacion de problemasy laresolucion de conflic-
tos que devienen de la implementacién de programas descentralizados; y
finalmente comparte observaciones generales sobre €l proceso de cons-
truccion de la agenda publicay su desarrollo. Al igual que en el apartado
anterior, losinsumos de este desarrollo devienen mayoritariamente del es-
tudio de caso delaMunicipalidad de San Fernando (M SF) y de los aportes
producidos por intendentes y funcionarios en el marco del Foro sobre Im-
pacto de la Descentralizacion en Argentina (I1IED-AL/WWC). %4

14. Més precisamente, esta secci6n analizalaimplementacion de un programamunicipal de asistenciaaimentaria,
denominado GURI, que se viene desarrollando en e Municipio de San Fernando, de la Prov. de Bs. As., desde 1999, y
que a momento de producirse este informe, en plenacrisis, cubrialas necesidades nutricionales de més de 600 familias.
Este programatiene por particularidad ser laderivacion de un programaprovincial descentralizado que luego, por
decision del gobierno local, derivo en una pol iticamunicipal sostenidacon recursos propios.
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La agenda municipal en el marco de la descentralizacion

L os programas sociales descentralizados que desde mediados de los ' 90
podian llegar alos municipios de tamafio mediano y grande, abarcaban: i)
programas de salud preventivay asistencia alimentaria dirigidos a grupos
vulnerables (nifiosde entre 0y 5 afios, embarazadas y ancianos-sin seguro
socia-)®® ; ii) programas de asistenciay orientacion alafamiliay grupos
de riesgo (no necesariamente NBI) parainversiones en materia de mejora-
miento de vivienda, atencion primariade lasalud (APS) y formacién para
e trabgjo, iii) programas de fortalecimiento institucional dirigidos a orga-
nizaciones sociales con insercién territorial (sociedades de fomento, clu-
bes, grupos de madres, etc.); y un cuarto grupo conformado por |os progra-
mas de empleo subsidiados, dirigidos ajefes de familia desempleados, en-
tre los que se destaca el Programa Trabajar.®

Como se planted en secciones anteriores del presente trabgjo, 10s recursos
presupuestarios mas significativos para los municipios provenian de pro-
gramas provincialesy nacionales; esmasen algunos casos estaeralalnica
posibilidad queteniael municipio delograr algun impacto visible en mate-
riasocial.

Entonces, conviene establecer diferencias entre los programas que efecti-
vamente fueron descentralizados (permitiendo al municipio ingresar los
recursos y administrarlos segin sus necesidades), 10s programas que tu-
vieron ejecucion descentralizada a través de la estructura administrativa
municipal, y los programas que se gjecutaron desde |os niveles centrales
con focalizacion en el territorio (familias, personas, organizaciones). Sea
cual fuere el modelo de gestion, se observa que en los casos donde no
estaba prevista la participacion del gobierno municipal, ésteigual asume
algun tipo de responsabilidad (ya sea de administracion, € ecucion y/o
supervisién) que no esta contemplada en el presupuesto del programa.'’
Lo mismo ocurre con las organizaciones de la sociedad civil (OSC) que
deben participar como co-€gj ecutores de estos proyectos. De ahi que aun-
gue los municipios no pudieran administrar |os recursos de |0s proyectos

15. Se define como vulnerables aquienes-individua o colectivamente- no pueden acceder abienes, recursosy

capaci dades socialmente disponibles, o sufren ladesval orizacion o lapérdidade | os que disponen, o enfrentan inhabilita-
cion parahacer uso delosmismos. Lavulnerabilidad se traduce en laexclusi6n permanente o transitoriarespecto delas
fuentesy derechosbésicos del bienestar (trabajo remuneradoy estable, conocimientosy habilidades, tiempo libre,
seguridad, servicios sociales, patrimonio econdmico, ciudadaniapolitica, integracion socia eidentidad énicay cultural).

16. Los programas de empleo, que constituyeron una pol itica sostenida en el marco de lareforma econémica, no
eran administrados financieramente por |os municipios, pero significaron paramuchos la posibilidad de ampliar su
capacidad operativa a partir de poder incluir alos beneficiarios de dichos programas como trabajadores
temporarios de las comunas.

17. Esto se puede observar particularmente en los programas de asistencia alimentaria Plan Vida (provincial), y
ASOMA (nacional), que a su vez son los de mayor cobertura. Lamodalidad de implementacion es através de
dirigentes barrialesy organizaciones comunitarias; el municipio no administra, ni ejecutalos recursos.
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con ejecucion descentralizada, el gobierno municipal gestioné algunos
de estos programas para que llegaran a su territorio, y si era posible con
contraparte (insumos o recursos humanos), a fin de mantener algun con-
trol sobre los programas que la Nacion o la provincia g ecutaban en su
territorio.

Agenda publica y gestion de gobierno municipal

La combinacién entre demandas por parte de la gente y delegacion de
funciones por parte de las administraciones centrales, hace de la cons-
truccion de laagenda municipal un momento critico en el que el munici-
pio debe operar con sus restricciones sin perder capacidad de demostrar
su poder de gestion como gobierno local.

L os funcionarios municipal es consultados para este estudio (intendentes
y secretarios) coinciden en asignar al proceso de construccién de la
agenda municipal un valor instrumental, pero fundamental mente poli-
tico, porque les permite: identificar prioridadesy recursos para el plan
de gobiernoy su futura ejecucion, y -esencialmente- anticipar las alian-
zas que debera establecer y/o consolidar el gobierno para legitimar su
poder y desarrollar su plan. Segin estos funcionarios, la situacién mis-
ma de construccién de la agenda se constituye en un hecho politico, en
tanto puede ser una herramienta de convocatoria, intercambio y combi-
nacion del campo de la politica partidaria, con la politica de gobierno.

Laevidenciaempiricaindicaque los problemas que el gobierno municipal
incluye en su agenda, son, en muchos casos, por falta de autonomia fi-
nanciera, un desprendimiento de la agenda provincial. Segun fuese la
definicion que el gobierno nacional o provincial teniade los problemas
sociales, los municipios podian acceder a recursos adicionales bajo el
formato de programas descentralizados. A veces eso constituiael tnico
recurso para incrementar su presupuesto por fuera de la coparticipa-
cién. De ahi que los gobiernos municipal es traten de hacer coincidir su
agenda con la provincial. Se puede decir que la agenda municipal goza
de poca autonomia financiera y alta dependencia politica respecto de
los otros niveles de gobierno.

En cuanto alos mecanismos paraidentificar y consensuar los problemas en
los que la escasa autonomia financiera del municipio debia centrarse, en €
caso de la MSF se percibe la modificacién de los canales tradicionales de
identificacidn de intereses. Se observala recepcion de demanda espontanea
y desempefio politico-partidario-barrial asociado a cronograma electoral.
Estos mediostradicionales, s bien persisten, fueron paulatinamente despla-
zados por medios més democréticosy efectivosquetienden ainvolucrar ala
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poblacién en las poaliticas publicas, tales como: jornadas consultivas, au-
diencias publicas, encuestas de opinion, foros permanentes, consejos con-
sultivos, etc.’® Hay que recordar que, paralos intendentes, estos escenarios
son vistos como herramientas de consenso y gobernabilidad, especialmente
en cuanto a su capacidad de operar sobre las etapas de priorizacién de pro-
blemasy viabilidad delas soluciones, propiosdel ciclo de politicas publicas.

El proceso de identificaciéon y priorizacion de problemas

Lareformadel Estado y el agravamiento de la crisis econdmica aumenta-
ron las demandas hacial os gobiernos municipal es de parte de la poblaci6n.
Por un lado seincrementan |as demandas de atencion y asistencia de nece-
sidades sociales, y por otro aumentan |as demandas de promocion y desa-
rrollo de la ciudad. La atencién de problemas sociaes (muchos de ellos
vinculados a la subsistencia y reproduccién de las familias) y relativos al
desarrollo de las ciudades, excede en magnitud y competencia las actua-
ciones municipalestradicionales. Algunas de estas funcionestradicionales
son: servicios (subsidiados) de proteccién social y asistencia directa
(guarderias infantiles, comedores escolares y comunitarios, atencion pri-
mariade salud, etc.), mantenimiento delos servicios publicos delaciudad,
y laposibilidad (ocasional) de g ecutar obras de infraestructuray vivienda
social en pequefia escala. Las nuevas expectativasy demandas se vinculan
atemas donde alin no habria competencias institucionales, ni econémico-
financieras, tales como: seguridad, empleo productivo, atencion hospital a-
riay, en menor medida, educacién (Clemente, 2001).

En cuanto alarelacion entre demanday expectativa de la ciudadania local
hacia el gobierno municipal, laevidenciaindicaque si bien se esperaba que
e municipio actuara en temas como seguridad y empleo (para los que no
tiene competenciasinstitucionales, ni financieras), lasdemandas siguen con-
centrdndose en las funciones para las que estan tradicionalmente habilita-
dos. Se puede decir que en los temas que exceden la drbita municipa se
esperague & gobierno local se congtituya al menos en receptor y mediador
de respuestas frente a los otros niveles de gobierno, particularmente € pro-
vincial.*®

18. Por gjemplo, en el caso dela M SF seimplementan las denominadas jornadas consultivas, |las cuales fueron un
dispositivo pre-electoral concebido paradireccionar la plataforma de gobierno en | as el ecciones del 2000, que

luego se continué como un instrumento de monitoreo y participacion delos vecinosy las organizacionesen la
politicade gobierno.

19. A partir de un estudio realizado por el PNUD en el marco del Informe sobre Desarrollo Humano de la
Provincia de Bs.As. 2000, se establ eci6 que | os bonaerenses consideran que |os municipios deberian prestarle
atencion alos temas de trabajo (25%), seguridad (17%), salud (13%) y educacion (9%). Reciénen el 5°y 6°
lugar, respectivamente, aparecen obras publicas (8%) y alumbrado, barrido y limpieza (6%). Esto hablade las
expectativas de los ciudadanos en cuanto a nuevas funciones que no son acompariadas con competencias
normativas, ni presupuestarias. Por otra parte, una encuesta de opinion realizada por la M SF en el mismo afio
registraba que los vecinos, a ser interrogados sobre |a eval uacién que hacian de la gestion, priorizaban el
cumplimiento de las tareas tradicional es, paralas que si cuentalamunicipalidad con presupuesto y competencias.
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A medida que la situacién socio-econdmica se tornamas critica, 10s secto-
res af ectados requieren del municipio mas capacidad de negociacion fren-
te alos organismos responsables de brindar el recurso. Esto es particular-
mente visible en materia de politicas de subsidios por desempleo. Es decir
gue frente al problemay desde la perspectiva de la ciudadania local, €l
municipio debe actuar como un aliado para incrementar la llegada de re-
cursos a territorio. Los gobiernos municipales reconocen que su capaci-
dad de negociacion para obtener los recursos esta relacionada con el con-
trol y/o prédica que puedan demostrar sobre el movimiento social en su
territorio. De ahi que €l arribo o no de un programa descentralizado en el
municipio no depende sblo de elementos objetivos (por € emplo, indicado-
res de pobreza). Los programas descentralizados fueron un elemento de
negociacién entre el municipioy los gobiernos centrales. Sobre todo por la
capacidad de estos programas de incrementar el presupuesto municipal,
aunque més no sea de manera coyuntural.

L os municipios de mediano y gran tamafio han creado areas de produccion
y empleo, asi como programas en materia de seguridad. En algunos casos,
los municipios s6lo comprometen recursos humanos preexistentes y sin
presupuesto propio, como paso previo para la gestion de recursos adicio-
nales y también como un modo de dar sefiales ala comunidad de su aten-
€iOn respecto a estos temas, donde se observala ausencia de los gobiernos
centrales. Es esta una estrategia que pretende dar algun tipo de entidad
institucional a problemas que adquieren gravitacion en la vida cotidiana
delagente, independientemente de que el municipio, por limitaciones pre-
supuestarias e institucionales, pueda dar una respuesta efectiva para su
satisfaccion en el corto plazo. Algunos ejemplos de este tipo de respuesta
son: secretarias de la Mujer, Medio Ambiente, Juventud, foros de seguri-
dad, comisiones para preservacion del patrimonio, €etc.

Laposibilidad de pasar del plano del reconocimiento (entidad del proble-
ma) al de su transformacién por laaccién municipal, dependerafinalmente
de lagravedad del problemay la contraparte de recursos que pueda desti-
nar el municipio.

A fin de construir la agenda publica institucional, |os funcionarios con-
sultados plantean que las prioridades deben corresponderse con las fun-
ciones esperadas (que son lastradicionales), o que no inhibe la preocupa-
¢ion por la compensacion de los efectos de problemas tales como el des-
empleo, laseguridad y/o lacontaminaci 6n ambiental (sobrelos que no hay

20. El caso de las politicas de vivienda en la Provincia de Bs. As. es un jemplo de como a partir de los
programas descentralizados que se pusieron en précticaen 1991 se definieron anivel municipal reas de
competenciaen el tema (secretarias y/o direcciones de Vivienda) y capacidades para tener politicas propias de
ordenamiento urbano con algun grado de autonomia.
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competencias). Actualmente los municipios estan desbordados por la cre-
ciente demanda de asistenciadirecta (programas alimentari os, medicamen-
tos, guarderiasinfantiles) y de prestaciones sanitariasen el primer y segun-
do nivel de complegjidad (incremento de lademanda). Al respecto existela
percepcion de que laposibilidad de mantener consenso depende de lacon-
tinuidad de la asistencia directay de algunas incitativas de inversion va-
loradas por €l conjunto de lacomunidad, independientemente de que favo-
rezcan mas 0 menos a uno u otro grupo poblacional, como puede ser €l
asfaltado de calles principales, vivienda social, pasos a nivel, etc.

Segun Aguilar Villanueva (1992), las politicas de gobierno relativas a asun-
tos especificos de intenso interés publico de los grupos y comunidades, se
han vuelto el lugar critico del consenso y el conflicto, porque ellas cristali-
zan o0 malogran larepresentatividad, constitucionalidad, publicidad y racio-
naidad de los gobiernos. De esta afirmacién se desprende la necesidad de
identificar cuales son |os mecanismos que se combinan para que un proble-
ma pase aformar parte de la agenda institucional municipal, y se mantenga
en ellacon algun grado de autonomiarespecto delos recursos externos, cuya
prociclidad atenta contra la continuidad de las politicas que puede impul sar
como propias e gobierno municipal.

Segun la evidencia obtenida por estainvestigacion, la constitucion de un
programadescentralizado en unapoliticamunicipal estariavinculado més
acuestiones politicasy técnicas, que a presupuestarias. De manera preli-
minar, puede afirmarse que el municipio asume programas provinciales,
como politicas propias, cuando: i) existe consenso sobre el problema que
atiende el programayy las posibles soluciones; ii) se reconocen impactos
negativos asociados al problemaprincipal, yiii) el grado de conflictividad
en el desarrollo (implementacion) del programa provincial se torna in-
sostenible. A continuacion se hace una breve referencia a cada uno de
estos puntos.?

i) Consenso sobre el problemay la importancia de intervenir con mayor
protagonismo. Esto que parece obvio, supone un proceso de convergen-
ciade fuerzas y actores. Son dos los elementos que pueden contribuir a
esta definicion: a) la evidencia contundente (informacién actualizada y
publica sobre el problema) y b) el liderazgo politico de quien impulsa
desde el gobierno municipal el proceso. Es decir, un elemento técnico y
otro politico. Un gjemplo de este tipo de problemas podria ser el de los
programas de salud y asistencia alimentaria que, por responder a proble-
mas sociales reconocidos por todos, no encuentran obstaculos para in-

21. Estas observaciones se desprenden del andlisisdel programamunicipal de complementacion nutricional
“GURI", que gjecuta con recursos propios la MSF y derivo de un programa focalizado provincial (“EvaPer6n”).
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gresar a la agenda institucional, sin oposicion de los grupos que no son
beneficiarios pero actian de manera solidaria con los grupos afectados.
En la coyuntura actual, los programas de empleo encuentran la misma
receptividad. En cuanto al grado de consenso sobre las soluciones, este
aspecto es planteado como determinante y remite a la relacion entre 1o
politico y lo técnico. La posibilidad de que el municipio pueda disefiar
una politica social propia parece tener fuerte relacion con el liderazgo
politico que asume el intendente ala cabeza de su gabinete. En los casos
analizados los técnicos coinciden en sefialar que es la perspectiva del
intendente la que habilita lainnovacion o introduccién de cambios en la
gestion y la que determina la busgueda de soluciones alternativas a las
gue ofrecen los niveles centrales.?

Ii) Impactos negativos. Este componente funciona sobre la base de la
capacidad de articular informacion y poner a consideracion problemas con-
currentes. Como resultado de la excesiva focalizacién de la que han sido
objeto los programas sociaes, es comin gque se produzcan externalidades
negativas y/o omisiones importantes en torno a problemas concurrentes.
Cuando es posible demostrar que un problemay su posible solucién multi-
plican los efectos positivos que se pueden acanzar con € mismo esfuerzo
técnico y financiero, es posible que se defina el pasgje de g ecutor a promo-
tor de una politica municipal. (Por gemplo, en la linea del problema del
déficit alimentario en poblacion con NBI, desde una perspectiva soci o-sani-
taria se demuestra que a partir de invertir en este aspecto (adicional
alimentario) seincide también en latasade mortalidad infantil.) Este aspec-
to dependerd, entre otros factores de la capacidad del gobierno municipal
para demostrar estas asociacionesy establecer cadenas de causalidad en las
gue puedeinfluir dentro de su restringido campo de competencias institucio-
nalesy presupuestarias.

iii) Grado de conflictividad de los programas descentralizados. Los pro-
blemas politicos o técnicos propios de programas social es disefiados en los
niveles centrales (provinciales o nacional es) pueden ser motivo de conflic-
to entre actores politicos y sociales involucrados de maneradirectao indi-
recta en los programas descentralizados y en los que la gestién municipal
considere que puede tener injerencia. Entre los problemas que se pueden
identificar en los programas cuya ejecucion ha sido descentralizada, se
mencionan: a) excesivafocalizacion, b) faltade control sobre laaplicacion
de recursos, ¢) mala relacion costo-beneficio (por el sistema de adminis-
tracion) y d) problemas de cobertura. Todos son problemas que el gobierno
provincial o nacional tiende a ho reconocer como propios, puesto que €l

22. Asi, el nuevo programallegariaalas familias con 4 entregas (al mes) de alimentos preparadas por nutricionistas
y un sistema de contraprestaciones para asegurar €l seguimiento sanitario de los nifios hastalos 10 afios.
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conflicto que generan se manifiesta en el territorio y entre actores locales
(beneficiarios, dirigentes sociales y politicos, organizaciones, etc.).

Como se desprende de los parraf os precedentes, son varioslosfactores que
confluyen para que un tema sea definido como parte de la agenda 'y se
realicen intervenciones significativas en torno a é .

Agenda municipal y resolucion de los conflictos

El desempefio en situaciones de conflicto permite reconocer |as capacida-
des instaladas de gestion que se ponen en juego ante una situaciéon que
puede amenazar €l control politico del gobierno sobre los problemasy las
soluciones en su territorio.?

El conjunto de situaciones conflictivas descriptas por los funcionariosy técni-
cos municipal es consultados, se pueden clasificar en dosgrupos: i) losconflic-
tos vinculados alafata de recursos parala satisfaccion de demandas, v ii) los
vinculados alafatade consenso en |os procedimientos de resolucion (medien
0 no recursos). Para los funcionarios consultados, la categoria de conflicto
parece reservarse a Situaciones que guardan algunas regularidades; setratade
situaciones con potencia parageneralizarse aotros grupos 0 Sectores que pue-
den solidarizarse o identificarse con esa situacion problemética, y situaciones
que pueden disminuir la credibilidad y/o legitimidad del gobierno municipal.
Obviamente, estos fendmenos se pueden dar de manera asociada.

Por gjemplo, en el caso delaM SF, |os principal es conflictosidentificadosen
e periodo de la reforma del Estado han estado asociados a cuestiones de
orden politico-ingtitucional, tales como: i) pérdida de el ecciones o0 mayoria
en larepresentacion del Concejo Deliberante; ii) cambios en e modelo tra-
dicional de gestion asociado aformas clientelares, y iii) enfrentamiento con
las empresas de servicios publicos privatizadas y contratadas (recoleccion
de residuos, abastecimiento de luz, cloacas y agua potable). Curiosamente,
no se mencionaron conflictos de orden econémico-financiero y si aspectos
gue de un modo u otro afectaban de manera directa la legitimidad y, por
ende, lagobernabilidad del gecutivo municipal en su territorio.

23. En este caso, €l conjunto de factores sefial ados motivaron que | as autori dades municipal es dispusieran recursos
propios paramodificar el programaprovincial y concurrieran con una propuesta que cambiaba sustancialmente el
programa“enlatado”, que paso de 600 a 2.600 beneficiarios, alavez de dignificar lamodalidad de administracién
del recurso e incrementar suimpacto, en tanto pasd a ser un programa de nutricion con enfoque preventivo. En
cuanto al presupuesto, en un principio larelacion fue 30% de laprovinciay 70% del municipio, pero luego el
porcentaje municipal sefueincrementando hastallegar al 100%. Actualmente el programallegaaun 20% masde
familiasque en el 2001, y esel principal programa que desarrolla el municipio con recursos propios.

24. Segun el enfoque que proponen Mack y Snyder (1974), los conflictos se originan en |a“ escasez de
posiciones’ y en la*“escasez de recursos’ . En tal sentido, reflejan luchas por el poder (es decir, la necesidad o
deseo de lograr cambiar el control), y las acciones opuestas se dirigen al cambio o la preservacion de las
relaciones de poder existentes -es decir, el control sobre objetosy comportamientos-.
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Clientelismo y politicas descentralizadas

El clientelismo politico es una modalidad de gestién enraizada en la ges-
tién publica de las politicas sociales. A nivel local, este modo de adminis-
trar recursos esta naturalizado. A la descentralizacién se le adjudica capa
cidad de neutralizar este tipo de dispositivos a partir de democratizar las
relaciones entre los actores que participan de una politica social. A los
fines de estainvestigacion se reviso este aspecto y sus cambios en los Ulti-
MOos afios.

El actor y su comportamiento deben ser analizados en funcion de tres com-
ponentes: susintereses, sus recursos, y susideasy entendimientos (Acufia
y Repetto, 2001). En cuanto alos intereses, se puede acordar que un siste-
ma clientelar necesita de dos partes, y €so supone intereses mutuos que se
satisfacen y constituyen unarelacion sustentada en alguin tipo de reciproci-
dad. En el caso de gque € gobierno municipal “no juegue’ de acuerdo al
modelo tradicional de gestion clientelar®, seimpone unarupturaen lafor-
ma de compartir e control sobre los recursos, la cual constituye un con-
flicto de interés para el municipio, que pone en riesgo su alianza electoral
(condirigentesy punteros barriales). Estaruptura de intereses es*inconfe-
sable” por su carécter corporativoy el conflicto queda circunscripto afun-
cionarios y punteros politicos.

En e caso analizado, |os testimonios sefidlan que el modelo tradicional de
favores clientelares significo un gran descrédito paralagestion de gobierno.
El descrédito se manifiestaen el retiro de confianza del ciudadano comun al
momento de votar, y es a su vez lamotivacion para producir cambiosen €
modelo de gestién, reemplazando el clientelismo por métodos de trabajo
(planificacion, capacitacidn de voluntarios, evaluacion participativa, etc.).

El cambio en el modelo de gestion clientelar parece responder a una nece-
sidad politica que propone “nuevas reglas del juego” para todos. En ese
sentido, los elementos que favorecen este pasgje, seglin sus impulsores,
son: i) laexistencia de un proyecto publico y consolidado sobre la base de
un plan de gobierno consensuado; ii) la participacién calificada, en tanto
se adhiere a un proyecto social por conviccion y esta participacion esta
calificaday reconocida por €l otro; es el caso de la capacitacion de volun-
tarios y promotores barriales; iii) reglas del juego clarasy paratodos (por
gemplo, que todos conozcan los criterios de admisién a un programa so-

25. Tomamos el concepto de juego, en el sentido que lo plantea E. Bardach (en su estudio introductorio), como
las estrategias y técnicas de interaccion -lainteraccion estratégica- por medio de |as cual es entran en relacion
reciproca actores independientes, poseedores de diversos recursos que |a politica o el programa contempla como
componentes necesarios del evento deseado. Juego esté utilizado como un sinénimo de control, como problema
principal delaimplementacion.
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cia y que éste pueda ser pautado es un modo de demostrar cambios en las
reglas del juego); iv) finalmente, se ve la posibilidad de marcar resultados
como un modo de estimular el sentido de la accidn conjunta sin la necesi-
dad de mediaciones clientelares.

En cuanto alos recursos, se observa que en municipios medianos, € gobierno
comunal puede constituirse en actor, frente ala provincia, en tanto tenga o no
algunacapacidad deinversién propiaen torno a programaen cuestion. Enlos
casos analizados se observd que cuando media decision politica se definen
coaliciones que a su vez potencian |os recursos de |os que se dispone.

En conclusion, laldgicacon quelos actores politicos definen y elaboran la
agenda municipal tiene las siguientes caracteristicas: i) identificacion de
los problemas, considerando intereses comunesy diferenciados por sector
social; i) consenso en los problemas comunes, con gje en €l desarrollo de
la ciudad; iii) priorizacion de los problemas desde una vision de resolu-
cion, con el mayor grado de autonomia (asociado a recursos propios) y
externalidades positivas de bajo costo y alto impacto; iv) reconocimiento
de las alianzas y negociaciones que implica la incorporacion de cada uno
delos problemas alaagenda, 1o que supone sentido de oportunidad y capa-
cidad de posicionamiento frente a esos actoresy finalmente estimar € gra-
do de satisfaccion (modificaciones visibles del problema) que se puede
alcanzar en el corto y mediano plazo, segin los tiempos que imponen los
calendarios electorales.

IV. Las organizaciones comunitarias y el impacto de
la descentralizacion de programas sociales

En este Ultimo apartado se andliza el efecto de la descentralizacion en las
organizaciones socia es, particularmente en las de base, por ser lasqueresul-
taron co-gjecutoras y principales destinatarias de los denominados progra
mas descentralizados. L as organizaciones de base fueron objeto demdiltiples
intervenciones por parte de los agentes de politica social centralizados, y a
igual que los municipios fueron vistas mas como g ecutores que como acto-
res del proceso de articulacion de las politicas publicas descentralizadas.
Cuando en este proceso de desconcentracién de funciones no hubo una des-
centralizacion asistida (en recursos técnicos y financieros), |as organizacio-
nes ganaron en capacidadesy fortalecimiento institucional, tanto frente alos
entes publicos, como ante sus propi os beneficiarios comunitarios.

Este apartado comprende una caracterizacion de | as organizaciones de la
sociedad civil (OSC) del tipo de base; una descripcion de las principales
dimensiones institucionales en las que se observan nuevas capacidades
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de gestion, y observaciones en torno al proceso de articul acion gobierno/
OSC. Los desarrollos se fundan en el andlisis de dos programas descen-
tralizados que se gjecutaron en la Municipalidad de San Fernando (M SF),
tomada como caso de andlisis de esta investigacion.

Caracterizacion de las organizaciones sociales

El término “OSC” engloba un sinfin de organizaciones, heterogéneas no
sdlo por las teméticas en que inscriben su trabgjo sino también por sus
modalidades de funcionamiento, estructura, objetivos institucionales, etc.
Incluyen tanto organizaciones barriales, mutuales, clubesy sociedades de
fomento, como fundaciones, centros de investigacion y organizaciones no
gubernamental es que trabajan en teméticas de promocion y desarrollo.

Enladécadadel ' 90, lareformadel Estado y |a consecuente restriccion de
las funciones de éste, dio a sector de las OSC un protagonismo inusual en
su historia en Argentina. Esta expansién se consolidd con los procesos de
descentralizacién y reforma del Estado, especialmente a través de laim-
plementacion de proyectos anivel local. Las OSC fueron particularmente
receptivas alos nuevos mandatos, que suponian unanuevamaneradeinci-
dir en las paliticas publicas en el marco de democracias participativas.

En relacion a este protagonismo, promediando ladécadadel ' 90 se comen-
z0 a estimar cualitativa y cuantitativamente su aporte y capacidad para
contribuir a la atencion de grupos vulnerables y con soluciones para €l
desarrollo socia, particularmente a nivel local. En 1995 se crea e Centro
Nacional de Organizaciones de la Comunidad (CENOC), dependiente de la
Secretaria de Desarrollo Socia de laNacion, con lafinalidad de interactuar
con las organizaciones de la sociedad civil parafacilitar la puestaen marcha
de un nuevo modelo de gestion de las politicas sociales. El rol del CENOC
no eslaintervencion directa, laregulacion de actividades o € financiamien-
to, sino lageneracion de espacios de didogo y participacion ciudadana, ac-
tuando ademas como articulacion entre el Estado y este sector.

El CENOC disefié una base de datos constituida con la informacién pro-
porcionada por |as organizaciones en forma voluntaria, registrando, hasta
mayo de 1999, a 5.700 entidades, nimero que se amplia a razén de 100
nuevas organizaciones por mes.?

Estabase de datos establece unadiferenciaentre las OSC registradas como
entidades de apoyo y las de base, que arroja los siguientes resultados a
26. Desde 1997,  CENOC ha pasado atener bgjo su 6rbitael manejo del Registro Naciona de Entidades de Bien Piblico. La

entidad fue creada.en 1937 con € objetivo de registrar las“ Obras de Asistencia Socia delaRepublica’ y alafechacuentacon
5.471 entidades; pero de ellas son menos de 1.000 |as que periddicamente presentan su informacion aeste Registro.
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nivel nacional: 46% son organizaciones de apoyo y el 54% son organi za-
cionesde base. Ladiferenciaentre ambas es la procedencia de sus miem-
brosy los destinatarios de sus actividades. Mientras que las organi zacio-
nes de base estan integradas por personas de la misma comunidad, ac-
tuando principalmente en torno a estos integrantes u otros miembros, las
organi zaciones de apoyo estén formadas por personas que no forman parte
de la comunidad en la que actdan. Por |o genera, las organizaciones de
apoyo actlan sustentando lalabor de las organizaciones de base através
de donaciones, capacitacion o asesoramiento, ya que frecuentemente es-
tas Ultimas poseen una capacidad de gestion poco desarrollada, y por lo
general carecen de recursos humanos. Por su parte, |as organizaciones de
apoyo cuentan con recursos humanos de formacion profesional y profe-
sionales con estructuras organizacionales que les permiten contar con
capacidad de gestion y gerenciamiento, asi como también para la bus-
queda de fondos para su financiamiento.

L os proyectos que €jecutan las organizaciones de base se encuentran orien-
tados, fundamentalmente, a ayudar a quienes estan necesitando cubrir
una necesidad basica, al mejoramiento de la comunidad en la que estan
insertos y -no menos importante- a capacitar para la superacion de pro-
blemas.

Unaencuestarealizadapor 1aCTA (Central de Trabajadores Argentinos) a
265 organizaciones comunitarias de 24 municipios del conurbano bonae-
rense en e afo 2000, arroja datos tales como que el 68% de las organiza-
ciones entrevistadas trabajan exclusivamente en su barrio de origen, mien-
tras que un 24% extienden sus funciones a otros barrios del mismo munici-
pio?. Estos datos muestran el caracter territorial del trabajo de dichas or-
ganizaciones. Otro dato interesante se relaciona con lavoluntad de partici-
pacion en las decisiones que toma el municipio, pues un 90% se manifies-
tan afavor de dichaparticipacion, y un 88% muestra una actitud favorable
hacialacoparticipacion en el disefioinicial delos programas o en laplani-
ficacién anivel del municipio o del barrio. Estas organizaciones han pasa-
do a desempefiar un rol de nexo entre programas sociales y planes de go-
bierno, y los barrios.

En un tercio de las asociaciones entrevistadas, 10s ingresos externos son
més importantes que otras fuentes de financiamiento; menos de dostercios
de las OSC se sostienen principal mente con ingresos generados por activi-
dades propias o por €l cobro de cuotas sociales.

27. Lamencionada encuesta se confeccion6 alos efectos del encuentro “Movimiento Social y Representacion
Politica’. Central de Trabajadores Argentinos (CTA), 2001. UNGS.
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Tomando en cuenta €l financiamiento de |as asociaciones abocadas al tra-
tamiento de lavulnerabilidad social, vemos que més de lamitad de ellas se
financian fundamental mente con fondos de origen externo. Sin embargo,
este dato no alcanza para determinar €l grado de dependencia de esas aso-
ciaciones, dado que no toma en cuenta que en el 57% de los casos ese
financiamiento de origen externo proviene de mas de una fuente.

En unaencuestarealizada por €l [IED-AL en el Municipio de San Fernan-
do?®, a una muestra de organizaciones de base e intermedias, se observo
que: i) todas las organizaciones tienen contacto frecuente con el munici-
pio; ii) el 70% de ellas manifestaron tener algun tipo de relacion de trabajo
directo con la comuna.

Lamayoriade|as organizaciones encuestadas dijo tener frecuentes con-
tactos con el gobierno local y trabajar conjuntamente con el municipio.
Varias explicaron que se vinculan con méas de un érea o funcionario.
Esteindicador, extensible a otros municipios, muestra un escenario fre-
cuente de colaboracion entre municipio y organizaciones sociales, a
tiempo que indica una relacion entre organizaciones en desmedro de
las rel aciones personal es que caracterizaban |os model os de gestion tra-
dicionales.

La relaciéon Estado - sociedad civil

El andlisis del impacto de la descentralizacion en las organizaciones de
base territorial indaga sobre las transformaciones que éstas han sufrido a
partir de su participacion en programas descentralizadosy sobre el cambio
en la configuracion de las relaciones entre actores (fundamental mente en-
tre gobierno local y organizaciones de la sociedad civil) que se encontra-
ron interactuando de manera casi obligada en torno alos programas socia-
les focalizados.

A partir de que las organizaciones sociales de base (OSB) comienzan a
trabajar de manera mas activa en |os programa social es, gran parte de su
esfuerzo se concentra en tareas de asistencia directa, como |os casos de
los centros de jubilados que distribuyen bolsas de alimentos y/o reme-
dios para personas de latercera edad; |os clubes deportivosy las socieda-
des de fomento que desarrollan actividades para nifios, brindando copa
de leche o apoyo escolar; y las juntas vecinales y las sociedades de fo-
mento que también atienden reclamos méas generales que hacen al interés
colectivo de barrio, como conseguir o mejorar lacalidad de los servicios
publicos.

28. Encuesta con organizaciones de base de San Fernando, realizada por el I|ED-AL, marzo de 2001.
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A partir de lainstauracién de procesos descentralizados, las organizacio-
nes social es -ademas de reali zar estas tareas- son convocadas atrabajar en
problematicas de mayor alcance, como: mejoramiento barrial, programas
de prevencién, emprendimientos productivos, etc.

A partir de la ejecucion de algunos de estos programas, las OSB se
reposicionan y en algunos casos hasta se autodefinen como soci 0s necesa-
rios e indispensables para la viabilidad de las politicas que el gobierno
local quieraimplementar.

L as organizaciones debieron sumar a sus roles tradicional es de comuni-
cadores e intermediarios entre el vecino y el gobierno local o provincial,
la representacién de intereses ante la empresa privada y, sobre todo,
reinterpretar la racionalidad y lenguaje de la misma ante la comunidad.
Asimismo, debieron asumir roles organizacionales (cuadrillas de traba-
jo), administrativos (cobro de cuotas) y técnicos (monitoreo y coordina-
cion).

Ladescentralizacién de politicasy el consecuente aumento de responsabi-
lidades y capacidades no pusieron en riesgo ni la calidad ni la cantidad de
las prestaciones que las organizaciones brindan. Por el contrario, en los
casos analizados, comparando | as prestaciones brindadas por las organiza-
cionesbarrialesy € gobiernolocal (comedores barriales, cursos de capaci-
tacion, casas del nifio, asesoramiento juridico, etc.), no se observadiferen-
ciaen lacalidad de las mismas. Es de considerar que |as organizaciones
administraron los recursos financieros necesarios para hacer una presta-
¢ion adecuada, pero alavez pudieron optimizar algunos resultados, como
producto de su aporte de trabajo voluntario y su preocupacion por hacer
buen uso del dinero disponible.

Desde la perspectiva de los dirigentes, la g/ecucion de proyectos en casi
todoslos casos ha significado paralas organizaciones barrial es unainstan-
cia de consolidacion institucional. Estas han aumentado su capacidad de
gecucion y gestion, y su poder de negociacién frente al gobierno local.
L as nuevas capacidades adquiridas a partir de précticas descentralizadas,
serelacionan con lagestion de recursos, con el monitoreo de obrasedilicias
y de infraestructura, con la coordinacién de equipos de trabajo rentados y
voluntarios, y con nuevostipos de liderazgos.

Nuevos espacios de negociacion
El model o de gestioén asociada abrié un nuevo escenario paralainterac-

cion entre lasinstituciones, representando una alternativaal modelo pre-
existente de gestion radial entre las organizaciones de la sociedad civil y
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el gobierno municipal. Generé un cambio de posicionamiento de las or-
ganizacionesy dio lugar ala posibilidad de que se tejiera unared donde
las organizaciones generaron e implementaron vincul os de cooperacion
entre si. Los dos casos analizados presentan diferencias segun esté pre-
Visto 0 no el espacio para producir negociaciones (mesas de gestion, foros
de seguimiento, etc.). En aquellos donde esta prevision existe, es posible
estructurar y anticipar la resolucién de los diferentes conflictos alo largo
delagjecucion del programa. En los otros casos, cuando no estan determi-
nados previamente, de todos modos estos espaci0s se originan, pero cuan-
do los conflictos ya estén presentes. A manera de sintesis podemos decir
gue se dieron distintas instancias de negociacion, algunas de las cuales
podemos caracterizar de la siguiente manera:

- Negociacion entre organizaciones. A partir de experiencias que supo-
nen compartir recursos en el territorio y/o establecer priorizaciones en €l
marco de una planificacion participativa.

- Negociacion con el gobierno local. Para obtener recursosy para acceder
ainformacion, o para que la organizacién sea priorizada por nuevos pro-
gramas descentralizados.

- Negociacién con las empresas. En |os casos en que éstas participan,
como es €l caso de la provision de servicios de agua potable, se observan
dosplanosde conflicto: ser 0 no beneficiado con los nuevos servicios (clien-
teonocliente). Y se estructura alrededor de la distribucion de responsabi-
lidadesy delasustentabilidad delas obras (si éstas quedan en manosdelas
organizaciones barriales, con o sin recursos técnicosy financieros adecua-
dos).

- Negociacién multiactoral por los resultados. Tiene que ver con esce-
narios de evaluacion y planificacion participativa, contemplados en al-
gunos programas descentralizados. Son &mbitos destinados a identificar
alianzas, clarificar objetivos de los programas (segun la perspectiva de
los beneficiarios y los gjecutores) y transparentar decisionesy acuerdos
entre partes.

A su vez, laparticipacién en programas descentralizados ha generado nue-
vas relaciones interinstitucionales, profundizando la promocion de redes
interbarriales, abriendo espacios de intercambio de experiencias e infor-
macion y, sobre todo, ge nerando nuevos escenarios paralanegociacion y
resolucion de conflictos criticos. Si bien en unaprimerainstanciaesto pue-
de ser inducido por los programas, se observa después una continuidad
(diferenciada para cadabarrio u organizacién) de respuestay de empleo de
metodol ogias, que se mantiene frente a problemas puntuales.
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En conclusién, la institucionalizacién de nuevas practicas descentraliza-
das es parte de procesos que se han iniciado en |os Ultimos tiempos, donde
lavoluntad de los actores intervinientes es que estas politicasy programas
se reproduzcan facilitando instancias cada vez mas abarcativas y
participativas. Los procesos descentralizados favorecen la construccion de
un tejido socia que sostiene la accién y las politicas, permitiendo, a su
vez, lareforma para atender las demandas locales.

Estos procesos descentralizados encierran también ciertas contradiccio-
nes. Si bien es posible percibir latransformacién delasrelacionesentrelas
OSCy €l gobierno local, no estan claro que estas transformaciones se den
también en las organizaciones. Aun hoy se percibe la fata de verdaderos
procesos de democratizacion internaen las OSC. La convivencia de préc-
ticas sociales mas y menos democréticas en el ambiente externo se repro-
duce también internamente. Muchas organizaciones cuentan con fuertes
liderazgos internos (sumamente importantes en los procesos de desarro-
I10), que no se renuevan, y en muchos de los casos tampoco amplian su
base de consenso.

V. Conclusiones Generales

Al igual que sucede en otros paises, en la Argentina la estructura federal
permite acada provinciafijar su propio régimen de autonomia municipal.
Por eso, la forma especifica que adquiri6 la descentralizacion fiscal y
politica de las provincias y municipios asumié formasy grados muy va-
riados. Esto sugiere, entonces, que el andlisis del proceso de descentrali-
zacion municipal debe realizarse caso por caso, ya que no nos enfrenta-
mOos a un proceso Unico de descentralizacién municipal sino atantos pro-
€esos como regimenes municipales se hayan fijado en los niveles provin-
ciales. En tanto gque la definicion especifica de la descentralizacion de una
politica determinada se fijara a partir de las capacidades de los actores
politicos en cada jurisdiccion, el resultado de la descentralizacion de
dicha politica ser4 altamente incierto. En consecuencia, en este contexto
institucional y dado €l carécter incierto de los resultados del proceso de
descentralizacién, no se puede garantizar que el mismo producira los
potenciales beneficios que sus defensores anuncian.

En materiade descentralizacion fiscal, puede concluirse que el paisaje mu-
nicipal es doblemente heterogéneo. Los datos analizados hasta ahora per-
miten concluir: 1) que la descentralizacion de recursos hacia los niveles
municipales adquirié modalidades institucionales muy diversas; 2) que las
provincias han tendido aretener y no descentralizar hacialos municipios un
significativo porcentaje de los recursos que perciben; 3) que aun cuando los
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porcentajes de recursos gque las provincias transfieren a sus municipios es
relativamente bajo, existen diferencias importantes en los porcentajes que
cada provincia transfiere a sus municipios; y 4) que también es muy altala
variacion en la cantidad de recursos per capita que reciben los municipios.

Entre 1990 y 1999 las provincias aumentaron su participacion en casi to-
dos los rubros que componen el gasto socia: educacioén, salud, vivienda,
promocion y trabajo. Si bien todos estos rubros registraron aumentos, tres
observaciones merecen ser destacadas:

1) Al igual que lo que sucede en la composicion del gasto social consoli-
dado, cuando se analiza la composicion del gasto social a escala pro-
vincia los rubros educacion y salud ocupan un lugar preponderante.
Asimismo, es de notar que la participacién de estos dos rubros crece
significativamente en la composicion del gasto social provincial. Dado
lo sefialado en €l articulo de Falletti (2002), este resultado no deberia
sorprendernos.

2) Losdatostambién muestran lavirtual desaparicion del gasto envivien-
da aescala nacional, y su concentracion en el nivel provincial.

3) Enlaestructuradel gasto provincial se observatambién laaparicion de
un rubro inexistente en la década anterior: el gasto en trabgjo.

En cuanto al impacto de |os programas descentralizados en la gestién mu-
nicipal, cabe sefialar: 1) que en este nivel el incremento mas significativo
del gasto tuvo lugar en los programas de promocion y asistencia social, y
2) que este aumento estuvo directamente vinculado ala € ecucion de progra-
mas focalizados para poblacién con NBI y grupos vulnerables en general.

Por |o tanto, €l desarrollo de capacidades municipal es producto de |a des-
centralizacion se pone de manifiesto en la forma en que estos gobiernos
gjecutan esos recursos. Al respecto puede observarse que lalocalizacion,
tipo y monto de |os programas social es descentralizados reproducen la he-
terogeneidad gque presenta el proceso de descentralizacidn en su conjunto.
Por jemplo, si consideramos los montos y criterios de distribucién de es-
tos programas, se observa: a) que no existe unacorrespondenciaentreindi-
cadores NBI y montos gastados por persona (Figura 1), y b) quesi bien se
distingue la capacidad que tuvieron los municipios para ejecutar progra-
mas sociales, cuando analizamos la participacion de los programas
focalizados en el total del GPS correspondientes a afio 2000, se confirma
e lugar residual de dichos programas, que no significan méas del 10% del
total del gasto social. Por lo tanto, puede concluirse que el principal recur-
so adicional que manejaron los municipios de manera descentralizada no
solo fue poco significativo en el gastototal, sino que ademésimplicé meca-
nismos de acceso tan diversos como programas existieron.
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Otro aspecto adestacar es el grado deiniciativa que tuvieron los gobiernos
municipales para subsanar las deficiencias de los programas sociales
predefinidos (enlatados) que se descentralizaron en susterritorios. Las de-
ficiencias de coberturay de vacancias de los programas descentralizados
permitieron a los gobiernos municipales, luego de unos afios de entrena-
miento en la gjecucién de programas sociales: 1) actuar en las brechas -es
decir, asignaron recursos propios para atender probleméticas no cubiertas
por la oferta de programas descentralizados por provincia o nacion-; e
relevamiento de programas realizados con recursos municipales propios
da cuenta de su actuacion en areas como juventud, discapacidad, mejora-
miento de vivienda, turismo, seguridad, entre otras; 2) acombinar recursos
de diferentes programas (nacionales y provinciales) seguin necesidades y
posibilidades de financiamiento; por gemplo, combinaron subsidios con
programas paralageneracion deingresosy/o larealizacion de obraparael
mejoramiento comunitario; 3) adar continuidad a programas discontinuados
por los niveles centrales, |0 cual tuvo consecuencias presupuestarias signi-
ficativas en las ya magras finanzas municipales.

La descentralizacion de programas sociales también tuvo consecuencias
en el proceso de construccion de la agenda municipal. La evidencia empi-
rica indica que muchos de los problemas que €l municipio incluyd en su
agenda fueron, por falta de autonomia financiera, desprendimientos de la
agenda provincial. Paralos gobiernos municipales esta erala tnicaforma
de acceder e incrementar sus recursos para politica social. El formato de
los programas descentralizados les permitia incrementar su presupuesto
por fuerade la coparticipacion. Por este motivo |os gobiernos municipales
tratan de hacer coincidir su agendacon laprovincial. El resultado esquela
agenda municipal goza de poca autonomia financieray alta dependencia
politica respecto de los otros niveles de gobierno.

Sin embargo, €l andlisis de los casos concretos permite observar las condi-
ciones que posibilitaron la conversion de algunos programas descentrali-
zados en politica municipal. Dicho pasaje parece estar més vinculado a
cuestiones politicas y técnicas, antes que a otras puramente presupuesta-
rias. De manera preliminar, podemos decir que la posibilidad de que €l

muni ¢ipio asuma programas provinciales o nacional es como politicas pro-
pias estaria asociada (ademés de a las limitaciones presupuestarias) princi-
pamente a tres tipos de cuestiones. a) € grado de consenso socia en

municipio sobre el problemadque atiende e programay sus posibles solucio-
nes; b) los impactos negativos que estarian asociados a problema principal

en caso de no intervencion (por gemplo, consecuencias socialesy politicas
de la discontinuidad de un programa nutricional); y c) el grado de
conflictividad asociada a los model os de gestion impuestos por |os niveles
centrales (por gemplo, excesiva focalizacién de la poblacion beneficiaria).
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Con relacion alaincidencia de la descentralizacion en el cambio del mo-
delo de gestion clientelar, se puede observar la necesidad de establecer
“nuevasreglasdejuego” paratodoslosactoresimplicados. En ese sentido,
los elementos gque favorecen el pasgje de una légica clientelar a una de
cooperacién son: a) la existencia de un proyecto publico y consolidado
sobre |a base de un plan de gobierno consensuado; b) la participacion cali-
ficada de los dirigentes sociales que adhieren a un proyecto social por con-
vicciony cuya participacion esté calificaday esreconocidapor el otro (por
gemplo, através de la capacitacion de voluntarios y dirigentes barriales);
¢) reglasdel juego clarasy paratodos, (que todos conozcan los criterios de
admisién a un programa social y que éste pueda ser pautado); d) la
estimulacion del sentido de la accidn conjunta, sin lanecesidad de media-
ciones clientelares. €) la calificacion técnica de los que implementan y
conducen los programas. A mayor profesionalizacion e introduccion de
metodol ogias de planificacion y evaluacién, menor tendencia a consolidar
dispositivos clientelares.

Con respecto ala participacion socia en el marco de la descentralizacion,
debe sefialarse que el model o de gesti6n asociada propuesto por |0s nuevos
programas sociales abrié un nuevo escenario para la interaccion entre las
instituciones de gobierno y las no gubernamentales. Implic6 una alternati-
va a modelo preexistente de gestion radial entre las organizaciones de
base de la sociedad civil y € gobierno municipal. Generd un cambio de
posicionamiento de dichas organizacionesy dio lugar, en algunos casos, a
la conformacién de redes de cooperacion entre organizacionesy a acceso
aunarelacion més horizontal con el gobierno local.

Las experiencias en materia de participacion de los beneficiarios en las
politicas descentralizadas fueron heterogéneas, pero ofrecieron algunas
regularidades: a) en |os casos en |os que hubo descentralizacion de recur-
sos se observaron nuevas capaci dades de | os beneficiarios para controlar y
gestionar |os programas de |os que son objeto; b) se conformaron redes de
cooperaci n mas estructuradas entre vecinosy organizaciones, y C) se pro-
dujeron nuevas articulaciones entre la sociedad y el Estado, producto dela
interaccion obligada que impuso el modelo de gestidn asociada.

Con respecto a las contradicciones que estos procesos descentralizados
plantean, debemos mencionar |as dificultades encontradas paradiferenciar
las competencias entre los gobiernoslocalesy las organizaciones barriales.
L os procesos descentralizados, aun cuando se trate de procesos de concer-
tados, participativamente planificados, de gestion asociada o de construc-
cién de alianzas, parten de unarelacion entre municipalidades y organiza-
ciones de la sociedad civil que es, por propiaracionalidad de cada uno de
los actores, asimétricay en muchos casos instrumental para ambas partes.
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Las nuevas précticas descentralizadas abrieron un nuevo espacio de con-
flicto sobre cudles son las nuevas competencias de estos actores frente a
las responsabilidades en la gestion, y en el control de la gestion misma.

L osresultados de estainvestigacion muestran que apesar del caracter resi-
dual y experimental que tuvieron los programas sociales descentralizados
en el total del gasto publico social, en aguellos municipios en donde hubo
descentralizacion | os resultados fueron positivos. Sin embargo, correspon-
de hacer agqui algunas aclaraciones que permitiran entender el contextoy la
relevancia de estas politicas dentro del escenario global.

Los resultados de esta investigacion se refieren a casos en los cuales hubo
descentralizacion derecursoshaciael nivel municipa y en donde ademéslas
organizaciones locales fueron objeto de programas descentralizados. Para
ser elegibles como beneficiarios de un programa focalizado, |os municipios
tenian que tener alguna de estas caracteristicas: @) mas de 100.000 habitan-
tes; b) indicadores de pobreza con alto grado de concentracién; ¢) capacidad
de aportar contraparte financiera o de recursos humanos; y d) ser cabecera
deunamicrorregion o pertenecer aprovinciasprioritarias. S6lo un 5% delos
1.929 muni ci pi os argentinos tienen més de 50.000 habitantes. En consecuen-
cia, puede inferirse que solo un porcentaje muy peguefio de municipios po-
dia ser beneficiario de estos programas. Esto indica, entonces, que € univer-
so de aplicacién de la politicasocia através de procedimientos descentrali-
zados fue doblemente restringida. Por un lado, por €l carécter residual que
ocuparon los programas focalizados dentro del total del gasto social, y por €
otro porque era muy pequefio €l universo de municipios en condiciones de
convertirse en beneficiarios de la descentralizacion.

Lainvestigacion también mostré el caracter coyuntural que tuvieron estos
recursos de politicasocial dentro del presupuesto municipal. Dadalatran-
sitoriedad de |os aportes que la cooperacion externa cofinanciaba, 10s go-
biernos municipales debieron desarrollar multiples estrategias para ade-
cuar los programas a sus necesidades, y hacerse cargo, en algunas circuns-
tancias con recursos propios, de la continuidad de los programas interrum-
pidos. Cabe, entonces, preguntarse qué paso en |os municipios cuyos go-
biernos no pudieron hacerse cargo de aquellos programas descentraliza-
dos/focalizados o con una demanda de asistencia masiva, producto del in-
cremento de lapobreza, luego de que, por lacrisis econdmicadel pais, 10s
programas focalizados, principal expresion de la descentralizacion muni-
cipal, no fueron renovados.

Todo esto muestraque, en €l caso argentino, antes que ladescentralizacion
predomind la desconcentracion. Algunos intendentes consultados sefial a-
ron que en Argentina se debe hablar de municipalizacién de la crisis mas
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gue de descentralizacién del Estado. Asimismo, puede concluirse que los
gobiernos municipal es han sido reconvertidos, pasando de ser prestadores
de servicios publicos ageneradoresy €jecutores de politicas publicas. Este
€s un proceso que se esta consolidando por interés de los propios gobier-
noslocalesy de sus ciudadanos. Sin embargo, seria deseable que las modi-
ficaciones normativas (institucionales, politicas y financieras) se corres-
pondan con las nuevas responsabilidades y competencias que de hecho
gjercen los municipios. De otro modo, muchas de | as observaciones positi-
vas gue arroja esta investigacion, en cuanto al desarrollo de capacidades
de los gobiernos municipales y la democratizacion de las relaciones entre
lasociedad y el Estado, posiblemente se revertiran.
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