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NOTA DE DIRECCION

Este tercer nimero del boletin ADMINISTRACION PUBLICA Y SO-
CIEDAD tiene como finalidad dar a conocer algunas de las ponencias y con-
clusiones a que arribaron las diferentes mesas de trabajo que sesionaron con
motivo del VIII CONGRESO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA
dedicado a la temdtica de LA DESCENTRALIZACION, LA REGIONALI-
ZACION Y LA PARTICIPACION EN LAS POLITICAS ESTATALES.

La redlizacion de este Congreso es especial motivo de orgullo para
quienes formamos parte del 1.1.F.A.P.. La concresion de este evento, no
hubiese sido posible de no haber mediado cuatro aios de trabajo mancomu-
nado, entre la Universidad Nacional de Cérdoba y el Gobierno Provincial,
para hacer factible el desarrollo académico de un centro dedicado a la inves-
tigacion y la capacitacion en Administracion Publica.

Desde el inicio de nuestra actividad, nos propusimos abordar la inves-
tigacion de la Administracion Piublica de manera integrada y concebida en
sus aspectos sustantivos.

Si nuestro objetivo de estudio era el estado y su administracion, no nos
satisfacia la perspectiva de considerar sélo sus estructuras organizativas, mé
todos y procedimientos. Entendiamos —y entendemos— que el andlisis de las
politicas piiblicas habria de servirnos para comprender las transformaciones
del estado y de sus relaciones con la sociedad civil.

Los conocimientos adquiridos en la actividad investigativa nos permi-
tieron tanto acrecentar como mejorar nuestras acciones en el drea de formacion
y capacitacion. Lo que se inicié con seminarios de corta duracién para funcio-
narios, permitio en 1988 el dictado del Primer Curso Anual de Postgrado en
Administracion y Andlisis de Politicas Estatales.

El IIFAP, puso asi, los avances logrados en su actividad investigativa
al servicio de la formacién técnica y académica de quienes estdn directamente
involucrados en la actividad piblica, intentando brindar conocimientos para
el disefio y gestién de politicas, de modo tal, que éstas adquieran una mayor
eficiencia en los procesos transformadores buscados.



El desarrollo de este Curso Anual de Postgrado nos brindo una inesti
mable experiencia para abordar empresas mds ambiciosas en el drea de for-
macién y capacitacién, las que se concretardn el corriente afio con el inicio
del Primer Ciclo del Programa de Maestria en Adminisiracién Ptblica Pro-
vincial y Municipal.

La receptividad de los profesionales que se desempeiian en la Adminis-
tracién Ptiblica ante nuestra convocatoria con motivo de dicho Primer Curso
de Postgrado; los requerimientos del Estado Provincial en cuanto a la capaci-
tacién de sus recursos humanos; ast como la necesidad de diversificar la oferta
educativa universitaria, adecudndola a démandas efectivas, convergieron para
que Cérdoba cuente a partir de 1989 con un Programa de Maestria en Admi-
nistracion Publica.

El desarrollo del 1IFAP, nos ha permitido avanzar sobre determinadas
temdticas. Una de ellas es la que nos convocé en el Congreso, esto es la Des-
centralizacion, La Regionalizacién y La Participacion Social en las Politicas
Estatales.

Entendemos a la Descentralizacién como un proceso que potencia pro-
fundas transformaciones en la estructura del estado, consistente en la transfe-
rencia de recursos y competencias desde el nivel central a niveles jurisdiccio-
nales menores del estado.

Consideramos que la descentralizacién puede abrir el camino para unc
creciente participacion ciudadana en la gestion, implementacién y control de
politicas piblicas. Es por tanto, una modalidad que posibilita ampliar y terri-
torializar la democracia, haciéndola mds directa y participativa.

El evento al que dedicamos este ntimero del boletin ADMINISTRACION
PUBLICA Y SOCIEDAD, congregé a mds de cuatrocientos asistentes, que sc
distribuyeron en: Miembros activos, quienes presentaron ponencias, Invitados
Especiales, esto es Autoridades Nacionales y Provinciales, que intervinieron
sin presentacién de ponencias, y Observadores.

La reunién en este foro de funcionarios e investigadores dedicados a la
temdtica que nos ocupa, posibilité el intercambio creativo de experiencias e
ideas.

Queremos, finalmente, agradecer a las instituciones que hicieron posi-
ble la concresién de este Congreso. Nuestro reconocimiento para el Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas, el Consejo de Investiga-
ciones de Cérdoba y el Gobierno de la Provincia de Cérdoba, que contribu-
yeron a la financiacién de este evento y, al Instituto Nacional de Administra-
cién Publica, a la Universidad Nacional de Buenos Aires —a través de la
Maestria en Administracion Piblica— y la Sociedad Argentina de Andlisis
Politico, que auspiciaron su realizacion,

Carlos La Serna
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DEL ESTADO WFN° —

LOS PROCESOS DE CENTRALIZACION DEL
ESTADO ARGENTINO

José Luis Furlan

1. El Estado-Nacifn como sistema.

Parte de la ambigiedad de la descentralizacion deriva de que es un
concepto relativo, que sélo cobra sentido en relacién a su antitesis: la cen-
tralizacién. La falta de una categoria que abarque la continuidad entre ambos
polos o que especifique el punto medio en que las tendencias en uno u otro
sentido se hallan en equilibrio lleva ficilmente a una polarizacién y una
antitesis que favorece muy poco los esfuerzos para lograr que los estudios
sobre descentralizaci6n alcancen un mayor grado de precision (FESLER
1967). A su vez. el empleo en el campo de la administracién publica de la
dicotomia centralizacién-descentralizacion da lugar a categorizaciones que
simplifican excesivamente procesos mucho mas complejos (OSZLAK, 1980).

Por otra parte, tanto la centralizacién como la descentralizacién se
refieren a la ubicacién del poder en una estructura social, y si bien el poder
es el tema central de la scciologia politica, es un hecho tan rebelde el ana-
lisis tedrico y plantea tales problemas en torno a las alternativas entre juicio
cientifico y juicio de valor. que se ha convertido en una suerte de banco
de prueba de la posibilidad misma de la Sociologia con titulo cientifico
(PassaNo, 1978). A la indiscutible complejidad del poder como categoria
sociolégica, debe afadirse la casi insalvable dificultad para medirlo y trazar
un mapa de su distribucién. De alli que centralizacién y descentralizacién
constituye una muy precaria escala con la que se pretende dar cuenta de tan
difuso fenémeno.

Si bien los procesos de centralizacién y descentralizacién del poder tienen
lugar en un sinnimero de estructuras sociales, aqui interesa focalizar la atenci6n
sobre aquéllos que afectan 2 las estructuras estatales,



Considerada desde el punto de vista administrativo, la descentralizacién
de las estructuras estatales presenta dos formas. La descentralizacion ad-
ministrativa burocrética o desconcentracién tiene lugar en el 4mbito de un
organismo publico varticular y se vincula a los procesos de delegacion de la
autoridad y el establecimiento de agencias en el territorio. La teoria para
comprender estos procesos y el instrumental para su anilisis lo proporcionan
las ciencias administrativas, especialmente la sociologia organizacional. La
descentralizacién administrativa institucional es parte de un proceso de ex-
pansién y segmentacién de las organizaciones piblicas en tanto sistema ad-
ministrativo gubernamental y consiste en la creacién de unidades autérquicas.
La comprensién de este fenémeno excede las posibilidades de las ciencias
administrativas y requiere una teorfa del desarrollo de la administracién publica
que dé cuenta de los procesos de diferenciacién e integracion que la carac-
terizan partiendo del contexto social y politico que enmarca su actividad.

Otra manera de abordar el problema de la centralizacién-descentrali-
zacién de las estructuras estatales es la que resulta de centrar la atencién
en la dimensién politica de sus procesos.

Debe sefialarse que al encararse el anilisis de la dimension politica
de las estructuras estatales se abandona el nivel de las objetivaciones mate-
riales del Estado —esto es la administracién péblica— para incursionar es un
plano esencialmente analitico: el de la matriz juridica politica que orga-
niza el poder del Estado.

Debido a que marcos tebricos aceptados para conceptualizar el fend-
meno estatal (O’DonneLL, 1985; Oszrax, 1978) han descuidado ese aspecto
se plantea la necesidad de su discusion y reelaboracién parcial.

La principal limitacién que tales marcos conceptuales presentan para
los fines del anAlisis de la descentralizacién politica es cierta confusién entre
la nocién ideal abstracta del Estado-Nacién y una de sus diferenciaciones
internas: el Estado Nacional o Federal,

Este problema ya ha sido advertido por P. Pmez (1986), quien al
estudiar el problema de la coparticipacién federal y la descentralizacién del
Estado se encontré con dificultades para conceptualizar las relaciones entre
el Estado Nacionai v los Estados Provinciales. Para dicho autor el Estado
Nacional es una totalidad referida al mercado nacional como estructura global
de clases y sistema de dominacién y a la Nacién como iAmbito de pertenencia
real. En é se realiza la unidad de poder y uso legitimo de la coercién que lo
caracteriza. Sin embargo, sefiala que puede existir unidad y diferenciacién
interna, para proponer luego que los componentes que resultan de esa dife-
renciacién interna son, en el caso argentino, el Estado Federal y los Estados
Provinciales. A su vez, cada Estado Provincial seria una totalidad integrada
por el gobierno piovincial y los gobiernos municipales. En suma, para el
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autor comentado, el Estado-Nacion al que corresponden el concepto ideal-
abstracto de instancia politica de la dominacién social, las caracteristicas de la
estatidad y la funcién de producir y reproducir el orden social (Oszrax
1978), es una totalidad integrada por un conjunto de partes y sus relaciones.
Si se considera que un sistema es, precisamente, una unidad de partes
interdependientes conectadas con arreglo a ciertas pautas y a efectos de lograr
ciertos fines, prede concluirse que el Estado-Nacién no es otra cosa que
un sistema.

Sin embargo, las partes del sistema no deben confundirse con las ma-
nifestaciones materiales del Estado, es decir con el conjunto de organiza-
ciones publicas que constituyen las administraciones federal, provincial y
municipal. Los conceptos de Estado Federal o Estado Provincial —para no
incursionar en la polémica sobre la naturaleza del municipio— no son con-
cretos sino analiticos. Corresponden lo que Pourantzas (1969) denomina “lo
politico”, es decir, la superestructura juridica politica del Estado. También
se alude a este concepto cuando se habla de la “forma del Estado”. En otros
términos, lo politico puede considerarse como la organizacién del poder del
Estado-Nacién en base a normas de tipo juridico constitucional, por medio
de los cuales se distribuyen funciones, actividades y recursos estatales y se
disefian las interrelaciones entre sus distintos niveles jurisdiccionales. Tales
niveles varfan segir la forma del Estado. Si se trata de un Estado Unitario
las instancias son s6lo dos: la nacional y la local o municipal. En el caso
de un Estado-Nacion Federal debe agregarse el nivel provincial.

Partiendo de esta conceptualizaciéon del Estado-Nacién como un sis-
tema y considerando que los distintos estados nacionales presentan variadas
distribuciones de competencias y recursos, como miltiples relaciones entre
los diferentes miveles o jurisdicciones, quedan definidas las coordenadas fun-
damentales de la centralizacién-descentralizacion politica. Una distribucién
de competencias y recursos que signifique una apropiacién en perjuicio de
una instancia del sistema plantea el problema de la centralizacién. La trans-
ferencia de funciones y recursos, por el contrario, es un problema de des-
centralizacién,

Debe destacarse que cada modificacién de la distribucién relativa de
competencias y recursos es consecuencia del proceso social. A su vez, cada una
de estas modificaciones importa un cambio en las interrelaciones entre las
distintas instancias Jdel sistema estatal, tanto en los aspectos normativos como
econ6émicos y administrativos. Finalmente, no puede dejar de sefialarse que
los cambios en esta dimensién del sistema tienen consecuencia a nivel de las
administraciones ptblicas de cada instancia. En efecto, cada aumento o dis-
minucién de competencias y recursos plantea un problema a nivel del con-
junto de organizacicnes que constituyen las distintas burocracias,



Si bien cuando se plantea el problema de la descentralizacién politica
en general se alude a los cambios en las interrelaciones del sistema estatal
que se han descripto precedentemente, no puede dejarse de lado aquélla for-
ma de descentralizacién que consiste en abrir el proceso de formulacién de
politicas en una instancia central a la participacién de las instancias perifé-
ricas del Estado Nacional. (Benz 1987). Ejemplificando, esto tiene lugar
cuando un gobierno federal decide sus politicas con la participacién y el
acuerdo de las provincias, o cuando un gobierno provincial da participacion
en el proceso de las decisiones piiblicas a los municipios.

9 La Centralizacién Como Variable Dependiente del Proceso Social.

Se ha sostenido que el Estado-Nacién es un sistema integrado por dis-
tintas instancias estatales entre las cuales se distribuye el poder que permite
al conjunto articular politicamente las relaciones sociales dentro del territo-
rio nacional.

También se sostuvo que la distribucion de autoridad, competencias y
recursos entre las distintas jurisdicciones como asi también las relaciones que
establecen entre si son un resultado del proceso social.

En las préximas piginas se intentard esbozar con trazos gruesos la
dinAmica centralizadora del Estado Argentino como variable dependiente de
los procesos econémicos, sociales y politicos,

El punto de partida para comprender el proceso de centralizacién del
Estado Argentino es la arquitectura de lo politico que sancion6 la Constitu-
cién Nacional de 1853. La Carta Magna adopté una forma de estado federal,
con o cual quedaron definidos tres niveles de gobierno: el nacional, el pro-
vineial y el municipal. Debe sefalarse que no existe una gradacién jerdrquica
entre estos niveles, sino que cada uno de ellos goza de autonomia. El esque-
ma constitucional establecié un sistema descentralizado en el cual cada ins-
tancia tiene un conjunto de competencias y recursos propios o en concurren-
cia con las demds,

Entre las competencias exclusivas del gobierno federal, cuya enumera-
cién surge de los articulos 67 y 86 de la Consitucion, pueden citarse el ma-
nejo de la politica exterior y la formulacién de las reglas generales en rela-
cién a las politicas econémicas fiscal y social. Segin P. Pmez (1986) una
lectura en términos modernos del art. 107 del texto constitucional permite
atirmar que la implementacién de las politicas globales precedentemente
mencionadas, “megapoliticas” segin Dror (1977), es una facultad concurrente
del gobierno federal y las provincias.
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Las facultades exclusivas de estas ultimas cn realidad son una cate-
goria residual, ya que conservan todo el poder que no han delegado en la
Nacién (Art. 104). Entre ellas puede mencionarse el ejercicio del poder de
policia en las més dievrsas materias.

Sin embargo como sostiene J. Macon (1987), la Constituciéon Argentina
més bien atiende a la relaciones de poderes y a las facultades de cada nivel
que a los servicios publicos y sociales que competen ac ada jurisdiccion
razén por la cual se da una amplia concurrencia entre las tres jurisdicciones.

La competencia y funcionamiento de los municipios, por su parte, es
materia de las covstituciones provinciales, existiendo una gran cantidad
de regimenes.

Junto a Ja distribucién de funciones entre los distintos niveles del
Estado existe una distribucién de recursos gue hacen posible su ejercicio.
Fl sistema financiero federal consagrado por la Constitucién Nacional esta
constituido por ciertos recursos que corresponden en forma exclusiva y per-
manente al gobierno nacional —los derechos de importacién y exportacién
y la renta postal—; ciertos recursos que corresponden en forma concurrente
y permanente a! gobierno federal y a las provincias —los impuestos indirec-
tos— y ciertos recursos que corresponden en forma exclusiva y permanente a
las provincias —los impuestos directos—. En situaciones excepcionales, los im-
puestos directos pueden corresponder, en parte o en su totalidad, en forma
transitoria a la Nacién. Los recursos municipales estin determinados por las
constituciones provinciales y, en general, consisten en contribuciones, como
por ejemplo la territorial, y tasas percibidas por la prestacion de servicios.
El sistema financiero federal se completa con las transferencias sisteméticas
y asisteméticas de recursos fiscales entre las distintas jurisdicciones.

En el curso de los ciento y tantos afios que median entre la actuali-
dad y la sancién de la Constitucion, el esquema descentralizado se transmuté
en un “Federalismo Centralista” (EsTeso, 1987). Para comprender el proceso
por el cual el gobierno federal asume un “protagonismo excluyente” (PREZ,
1986) en detrimento de la autonomia de las provincias y los municipios
es necesario volver la atencién a las vicisitudes del régimen social de acu-
mulacién, es decir, a los procesos econdmicos, sociales y politicos en el
marco de los cuales tuvo lugar aquella paulatina transformacioén,

El desarrollo del sistema capitalista en nuestro pais tuvo dos meodali-
dades de acumulacién exitcsas y una crisis de estancamiento que se prolonga
hasta nuestros dias (PortantiERO, 1987). Cada uno de estos “estilo de
desarrollo” estuvo asociado a particulares procesos sociales y politicos que
plantearon distintas exigencias al sistema estatal,

11



Fntre las consecuencias de los impactos del sistema social de acumu-
lacién en el mivel institucional deben sefialarse los cambios de hecho en la
distribucién del poder, las competencias y los recursos entre las jurisdicciones.

El modelo agroexportador tuvo vigencia entre mediados del siglo pasa-
do y la crisis mundial de 1930. Se basé en la posibilidad de crecimiento que
ofrecia la incorporacién de la Argentina al mercado mundial como exporta-
dora de productos del agro y receptora de los capitales, la mano de obra y
los bienes manufacturados excedentes en los paises de desarrollo capitalista
temprano, Este estilo de desarrollo hacia afuera dio Jugar a simultaneos pro-
cesos politicos, sociales e institucionales. Al basarse en las ventajas compara-
tivas de la pampa humeda. el modelo privilegio la concentraciéon econdomica
en esa regiéon y en los grupos propietarios de la tierra. Estos fenémenos tam-
bién se manifestarcn en el plano politico-institucional. El rol protagénico
que le cupo al Estado Nacional en la produccién de las relaciones sociales
en este periodo (OszLak, 1985) se tradujo en un proceso de expansion
institucional basado en la expropiacién de 4mbitos funcionales hasta entonces
en manos privadas o puablicas (ie. las Provincias). La formacién y consoli-
dacién del Estado Nacional implicé una concentracién de poder y recursos
materiales en detrimento de las jurisdicciones provinciales. A su vez, el Estado
Nacional en manos de los grupos sociales que detentaban el poder econdémico
contribuyé a afianzar las desigualdades regionales en beneficio de la
pampa hiimeda.

Hacia 1930, la crisis del sistema capitalista mundial desarticulé el
mercado internacional que habfa servido de soporte al modelo agroexportador
e inaugur6 una etapa en la cual el Estado Nacional amplié sus funciones, sus
fuentes de ingresos y multiplicé los organismos que lo conformaban.

Férreamente controlado por los sectores agroexportadores —que por
medio de un golpe de estado habian excluido a vastos sectores de la ciuda-
dania de los procesos decisorios publicos— el Estado Nacional asumi6 el rol
de regulador de la crisis. Para ello debié intervenir en los mercados asegu-
rando niveles de precios y volimen fisico de la produccién agropecuaria,
controlar el sistema financiero y monetario y convertirse en agente de los ne-
gocios internacionales de los sectores agroexportadores,

Esta ampliacién de la esfera de competencias del gobierno federal generd
la necesidad de crear nuevas organizaciones publicas y procurar los recursos
que posibilitaran su accionar. Esto Gltimo era mas imperioso desde el mo-
mento en que habian cafdo los ingresos aduaneros que generaba el comercio
exterior, ahora interrumpide por la crisis. Ademas de la creaciéon de los im-
puestos a los réditos y a las ventas, nuevas fuentes de financiamiento estatal
que no afectaban la renta agraria, a partir del primer dia de 1935 se inaugurd
ol sistema de unificacién y coparticipacién de impuestos internos que bajo

12



WP —

distintas modalidades ha persistido hasta la actualidad. Por medio de la Ley
12.139, a la que paulatinamente fueron adhiriendo todas las Provincias, el
Estado Federal se hizo cargo de la recaudacién de una serie de impuestos
que de otra manera hubiera correspondido a las provincias y asumié la tarea
de distribuir el producto entre ellas. Como sefiala P. Pmez (1986) el sistema
de uvnificacién impositiva tendié a concentrar los recursos en el Estado Nacio-
nal, en perjuicio de las Provincias que vieron disminuir paulatinamente la
parte que recibian de esos ingresos. En suma, la concentracién de funciones
y recursos en el nivel federal del Estado signific6 un nuevo paso adelante
en el proceso centralizador, a despecho de la autonomia real de Provincias
v Municipios.

Las condiciones de semiaislamiento de la economia impuestas primero
por la crisis y después por la interrupcién de los circuitos mercantiles a causa
de la Segunda Guerra indujeron significativas transformaciones en la sociedad
y el estado. En primer Iugar, el estilo de desarrollo hacia afuera cedid paso
a una estrategia de acumulacién basada en la produccién de articulos de con-
sumo para el mercado interno. A principios de la década de los cuarenta, la
industria sustitutiva de importaciones superaba en valor a la produccién agro-
pecuaria. En segundo lugar, los actores emergentes del complejo v dindmico
proceso de transformaciones —industriales y obreros— irrumpieron en la escena
politica modificando el bloque que hegemonizaba ¢l Estado. Conducido por
una nueva alianza, desde mediados de los cuarenta el Estado Federal se trans-
formé en el principal promotor del nuevo modelo de acumulaciéon. En conse-
cuencia, sus modalidades de intervencién se tornaron mas complejas y deri-
VAron en una nueva concentracién y recursos.

Es en este periodo que las acciones econémicas y sociopoliticas del Estado
Nacional alcanzan su méxima amplitud y profundidad. El Estado Federal
regula, produce, acumula capital y fomenta la acumulacién privada. Las nece-
sidades de legitimacién y estabilizacion del contexto social imponen nuevas
esferas e instrumentos de intervencién orientadas a politizar las relaciones
sociales. El desarrollo y control de los sindicatos, la regulacién de las relaciones
laborales, la determinacién politica de los salarios y una activa politica de
asistencia social ejemplifican esa expansion de las fronteras estatales hacia el
interior de la sociedad. Porranterio (1987) sefiala que junto al patrén de
funcionamiento del Estado como méquina prebendalista, el otro aspecto cen-
tral fue el decrecimiento del peso de los partidos politicos como canales de
ntermediaci6n y, en consecuencia, ¢l avance de una corporativizacién que no
fue compensada por la representacién ciudadana y territorial propia de la de-
mocracia clisica. A su vez, la industrializacién sustitutiva v la accién promo-
tora que desarroll6 el Estado se concenird en el mismo espacio en el que
habia tenido Iugar el predominio agroexportador: Buenos Aires y sus inme-
diaciones (Esteso, 1987).
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El proceso resefiado precedentemente se acompaifié de una violenta expan-
sion del aparato publico que se tradujo en una multiplicacién de la complejidad
de las estructuras del gobierno mnacional, que determinaron la necesidad de
echar mano a la descentralizacion administrativa institucional a través de la
creacién de institutos autirquicos y empresas publicas.

Debe hacerse notar que el acelerado ritmo de cambios relegd a un plano
secundario los problemas de racionalidad formal, dando como resultado una
creciente burocratizacion.

En suma, en la Argentina, la formacién y el desarrollo del Estado de Com-
promiso implic, como en otros casos latinoamericanos, la consolidacién del
predominio del Estado Federal sobre los gobiernos provinciales y municipales.

Hacia 1952 se agotd la primera fase de la industrializacién por sustitucion
de importaciones. Los problemas derivados del extrangulamiento del sector
externo y la insuficiencia de capitales locales para ampliar la inversién abrieron
paso a una estrategia de desarrollo orientada a profundizar la industrializacién
sustitutiva con la incorporacién de inversiones directas del capital extranjero.
Esta nueva etapa del modelo de acumulacién, que mantuvo su vigencia hasta
mediados de la década de los setenta, se acompaiié de una progresiva redefi-
nicién tanto en las relaciones politicas como de las funciones del Estado. La
exclusién politica del peronismo, la necesidad de redistribuir ingresos en
beneficio de los sectores empresarios, la alta cuota de organizacién y activacién
popular, la constitucion de coaliciones distributivas ( PoRTANTIERO, 1987)
capaces de vetar las politicas requeridas por la reorganizacién del régimen
social de acumulacién estableciendo una suerte de empate social y una alta
inflacién generaron las condiciones para la emergencia de un régimen politico
burocritico-autoritario (Cavarozzi, 1983; O'DoONNELL, 1982).

El autoritarismo implic6 la supresion de los procesos democraticos de for-
macién de la voluntad politica en todas las instancias del Estado. En adelante
las autoridades de las Provincias fueron designadas por el poder central, hecho
que terminé con la autonomfa formal que atin conservaban, Asi, los goberna-
dores —interventores federales de facto, para ser precisos— pasaron a desem-
pefiarse como delegados del gobierno nacional en las provincias. Las relaciones
entre Provincias y Municipios también se vieron afectadas por un similar pro-
ceso de vaciamiento de la autonomia municipal. Abolidos los canales demo-
créticos de formulacién y agregacién de demandas al Estado, las corporacio-
nes se transformaron en instancias de mediacién exclusiva. Como resultado, el
sistema estatal alcanzé su maximo nivel de centralizacion, que la breve restau-
racién de la democracia entre 1973-1976 no logrd revertir.

La reinstauracién del autoritarismo a partir de esa Gltima fecha significo
la continuidad y la profundizacién del proceso centralista. En el contexto de
una grave crisis internacional y de severas condiciones de ingobernabilidad
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interna, el régimen militar intent6 refundar la sociedad argentina en sus aspec-
tos econdmicos, sociales y politicos, basandose en un férreo control del Estado
y en el uso irrestricto de los medios de coercién,

El instrumento privilegiado del proyecto que se implementé fue el go-
biemo federal. El régimen de facto reemplazé los gobernadores e intendentes
electos por delegados del gobierno central, convirtiendo a esas estructuras
politicas en meros apéndices administrativos del nivel nacional. Los resultados
de la politica econémica también contribuyeron a profundizar la centralizacién.
La concentracién de la riqueza que dio lugar al surgimiento de un nuevo poder
econémico (Azpiazu, Basvarpo y Kwmavisse, 1986) y el desbaratamiento
de las economias regionales (RoFman, 1985) se acompafiaron de una fuerte
reducciéon de los recursos provinciales por coparticipacién federal de impues-
tos, que segun P. Pmez, (1986) significé una disminucién del porcentaje de
la distribucién primaria del 53,5 % en 1976 al 24,8 % en 1983. Al mismo tiempo,
a partir de 1978, el gobierno nacional transfirié a las provincias una serie de
tunciones y servicios —por ej.: Hospitales Publicos y Escuelas— que tras el
argumento de la busqueda de una mayor eficiencia sélo procuraba descargar
parte de los problemas financieros del nivel federal en las otras instancias del
Estado. No puede dejar de sefialarse que estas iniciativas seudo-descentraliza-
doras tuvieron como correlato un reforzamiento de ciertas estructuras del go-
bierno nacional —i.e. las empresas phblicas— que en los hechos desdecian el
discurso liberal privatista predominante. En suma, junto a la pérdida de la
autonomia del Estado, la desarticulacién y fragmentacién del aparato publico
y el deterioro sostenido de las prestaciones, sobre todo las de nivel masivo y
contenido social, las politicas del dltimo régimen militar profundizaron el
centralismo.

El perfodo democratico inaugurado a fines de 1983 debié enfrentarse con
las exigencias contradictorias que se derivan de la necesidad de redefinir el
modelo de desarrollo en un marco de crisis y, al mismo tiempo, velar por la
legitimidad del sistema tratando de satisfacer las demandas y aspiraciones de
vastos sectores sociales. Si bien es cierto que el restablecimiento de los meca-
nismos democraticos y constitucionales y una més equitativa distribucién de
los recursos fiscales han determinado una relativa reversién de los niveles de
centralizacién, llama la atencién el hecho que la descentralizacién politica no
se haya planteado como una estrategia factible y viable para constituir un
modelo alternativo de gestién estatal, que al mismo tiempo contribuya a la
redefinicién del modelo de desarrollo y al aumento de la legitimidad del siste-
mna politico. El Gmico intento en esa direccién, fue el Proyecto de Traslado de
la Capital Federal, que no tuvo demasiado eco en la sociedad y que puede
ser cuestionado como instrumento de real descentralizacion politica,
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3. La Magnitud de la Centralizacién del Estado Argentino.

Si bien el andlisis precedente confirma que el proceso social argentino
ha influido el sistema de interrelaciones estatales en el sentido de una creciente
centralizacién, no permite responder sobre cudn centralizada es la estruc-
tura estatal,

Entre otras maneras de medir el grado de centralizacién de las es-
tructuras estatales, Junc (1987) propone utilizar cutro variables que per-
miten la comparacién internacional: las funciones de las distintas jurisdiccio-
nes, la interdependencia financiera entre ellas y la dimensi6én y estructura de
cada instancia,

Respecto a la primera variable, se supone que cualquier cambio en el
balance territorial del poder repercute sobre las competencias de las distintas
jurisdicciones. Desde tal punto de vista, una mayor centralizacion implica am-
bites funcionales reducidos en los niveles locales del estado. Los indicadores
propuestos por el citado autor son los datos sobre gasto piiblico y personal
correspondientes a cada nivel. Mientras mayor sea el porcentaje del gasto en
el nivel local, mayor serd la descentralizacion, Algo similar revelaran los datos
sobre personal. Resnecto a la interdependencia financiera se propone que si
la proporcién de recursos provenientes del gobierno central es elevada en rela-
cién al total de ingresos de los gobiernos locales, hay centralizacion.

Las otras do< variables propuestas y sus indicadores son menos con-
sistentes que las anteriores.

En relacién a la dimension de la estructura del gobierno local, se pro-
pone que a mayor jurisdiccién territorial y poblacién, mayores posibilidades
de resistir la dominacién central y, en consecuencia, mayor descentralizacion.
La variable deja de lado una serie importante de cuestiones vinculadas a la
relacién entre poblacién y estructuras ostatales. La mera extensién de la ju-
risdiccién local v la densidad de su poblacién no constituyen una garantia de
éxito frente a los avances de las instancias centrales. ¢Cuél es la relacién entre
el gobiemo local y la sociedad local?. ¢Cudles son las caracteristicas socio-
econbmicas de la region?, ;Como se distribuye la riqueza entre los habitantes?.
¢Existe voluntad politica del gobierno local para resistir acciones centraliza-
doras?. Distintas respuestas a las preguntas precedentes implican distintas posi-
bilidades de relacién entre el gobierno local y las instancias centrales del
estado y revelan que hay innumerables factores a tener en cuenta para afir-
mar cierta relaciéon entre extension territorial, magnitud poblacional y proce-
sos de centralizacién de las estructuras estatales.

Finalmente, la estructura del gobierno se refiere a la cantidad de nive-
les en la jerarquia del estado, postulandose que mientras més niveles existen,
mayores sen las posibilidades de discresionalidad en los niveles locales. La
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variable parece insuficiente para establecer el grado de centralizacién en un
sistena estatal determinado. Tal como se la define no presta atencién a una
serie de dimensiones significativas. Entre ellas puede sefialarse, a modo de
ejemplo, la capacidad de gestién de los gobiernos locales. En una misma ins-
tancia estatal la productividad de la estructura puede ser diferente, siendo
posible agregar que a mayor capacidad de gestién, mayores posibilidades
por parte de los gobiernos locales de resistir los procesos de centralizacién,

Descartando las dos tltimas variables por las razomes expuestas, se
considera que las dos primeras pueden constituir medidas adecuadas del grado
de centralizacién de las estructuras estatales. Sin embargo presentan una casi
insalvable dificultad a los efectos de la comparacién internacional. La respuesta
sobre qué debe entenderse por gobierno local no es tinivoca. En el caso de la
forma de estado unitaria, el concepto es indudable. Pero, en las estructuras
de tipo federal: gIncluye o deja fuera a los estados subnacionales, provinciales
o regionales?. En consecuencia, no existe certeza sobre la homogeneidad de
los datos sobre los cudles se puede basar la comparacién. En relacién/ al gasto
publico total v a la cantidad de agentes, otro de los problemas que se pre-
sentan es si los datos de cada pais incluyen o no las erogaciones y el perso-
nal de los organismos descentralizados y empresas publicas.

Una manera de reducir los riesgos de una comparacién inadecuada es
establecerla solo entre estructuras estatales similares. De acuerdo a este cri-
terio, los datos correspondientes a la Argentina sélo pueden ser confrontados
provechosamente cen los de otras federaciones,

Los cuadros I y II revelan que la Argentina el gobierno federal realiza
el A0% del total del gasto publico y emplea el 40% del personal estatal. Este
tipo de cifras ha permitido a algunos autores (v. g. Macon, 1987) carac-
terizar a la Argentina como una estructura razonablemente descentralizada.

CUADRO I

ARGENTINA. GASTO PUBLICO POR NIVELES DE GOBIERNO
(en % del total. excluidas empresas piblicas)

Nivel de gcbierno 1975 1980 1985
FEDERAL 59,7 56,7 60:0
PROVINCIAL 313 32,8 28,6
MUNICIPAL 90 10,5 11,4

100,0 100,0 100,0

FUENTE: MACON (1987).
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CUADRO II

ARGENTINA. DISTRIBUCION DEL PERSONAL PUBLICO
POR NIVELES DE GOBIERNO

(en % del total, excluidas empresas publicas)

Nivel de gobierno 1975 1980 1985
FEDERAL 48 43 40
PROVINCIAL 37 42 45
MUNICIPAL 15 15 15
100 100 100

(1520)° (1538)* (1681)°

FUENTE: elaborecién propia sobre datos de FIEL (1985)
® en miles de agentes.

Sin embargo, el cuadro III ofrece elementos para desestimar semejante
afirmacién. En términos de gasto publico, tnica variable de la que se disponen
datos, el nivel de centralizacién que presenta la Argentina no es superado
por ninguno de los paises considerados.

CUADRO 1II

COMPARACION INTERNACIONAL DEL VOLUMEN DEL GASTO
PUBLICO REALIZADO POR CADA NIVEL DE GOBIERNO.

{en % del total)

Nacién Federal Provincial ~ Mumicipal
ALEMANIA FEDERAL 37 33 30
E.E. U.U. 54 18 28
CANADA 38 40 22
BRASIL 60 28,6 11:4

FUENTE: IFERAL (1987).

Ahora bien, si a las cifras para la Argentina se agregan los datos corres-
pondientes al gasto pablico que realizan las empresas publicas nacionales y
el sistema de seguridad social, como asi también el personal empleado en
empresas y bancos estatales, los porcentajes entre las jurisdicciones se modi-
fican como muestra el cuadro 1V.
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CUADRO 1V

ARGENTINA: GASTO PUBLICO Y PERSONAL ESTATAL
POR NIVELES DE GOBIERNO — (en % del total)

Federal Provincial Munieipal
Gastos 84 11,4 4.6
(incluidas empresas v
seguridad social)
Empleados 50 37 13

{incluidas empresas vy
bancos oficiales)

FUENTE: elaboracién propia sobre dates FIEL (1985)

La concentracién del gasto y del empleo publico en la jurisdiccién nacional
torna evidente el grado de centralizacién de la estructura estatal Argentina

y la debilidad relativa de las otras jurisdicciones, especialmente la de nivel
municipal.

J. Macon (1987) presenta datos que permiten establecer la significacién
de las transferencias del gobierno central a las provincias en relacién al total
de los gastos realizados en las dos jurisdicciones subnacionales, En 1984 la
suma de los gastos realizados por el nivel provincial y el nivel municipal
alcanzaba el 14,1 % del PBI. Para ese mismo afio, las transferencias financieras
del gobierno nacional a las provincias significaron el 6,5% del PBI: es decir
el equivalente al 46 % del total de los gastos realizados por las provincias y
los municipios. Esto ha llevado al autor citado a concluir que, desde el punto
de vista fiscal, existe una gran centralizacién de los recursos.

En términos de la segunda variable admitida como vélida para estable-
cer el grado de centralizacion de las estructuras municipales, quedaria eviden-
ciada una fuerte dependencia de los niveles subnacionales, es decir, una
fuerte centralizacién,

Desafortunadamente los datos disponibles al momento de realizar este
trabajo han sido insuficientes para analizar el grado de dependencia especi-
fica del nivel municipal. Tampoco han permitido avanzar en el sentido de
una comparacién internacional, més alld de lo que se ha presentado en el
cuadro III. No obstante, si se consideran solamente los datos correspondien-
tes a los niveles provincial y municipal que se muestran en el cuadro IV se
desprende que los municipios solo realizan el 29% de los que puede llamarse
gasto provincial (provincias mis municipios) y ur 26% del empleo provincial
(provincias méds municipios). Esto permite inferir que también existe una
centralizacién marcada en la relacién provincia-municipios.
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En conclusién, el analisis del grado de centralizaciéon de la estructura
estatal Argentina permite corroborar las hipétesis elaboradas a partir del es-
tudio del impacto del proceso social en el sistema de relaciones interju-
risdiccionales.

4. Conclusiones

A lo largo del tltimo siglo las viscisitudes del proceso social argenti-
no han dado lugar a una alta cuota de centralismo en el sistema estatal. A
fin de garantizar la reproduccién del orden social el estado tuvo que desarro-
llar un rol cada vez mas activo. Las crecientes responsabilidades estatales en
relacién al patrén de acumulacién y a la legitimacién del poder fueran asu-
midas por el nivel nacional en detrimento de las competencias y recursos
de las provincias y de los municipios. Los regimenes autoritarios consolida-
ron ese rol hegeménico del gobierno federal y terminaron de vaciar de con-
tenido a las estructuras provinciales y locales.

Comparando la Argentina con otros estados federales, el nivel de cen-
tralizacién es elevado. Tal centralizacion se da en dos niveles. El gobierno
nacional hegemoniza la relacién con los gobiernos provinciales y éstos, a su
vez, reproducen esa pauta en relacion a los municipios.

¢Hasta qué punto el estado intervencionista, subsidiario, paternalista,
burocratico y centralizado puede y debe subsistir?.

No puede porque ese modelo fue funcional al rol que cumplio el estado
en relacién a los modelos de acumulacién y de autoridad que prevalecie-
ron en el pasado.

La reproduccién de esos patrones de intervencién del estado en la so-
ciedad y de las consecuentes modalidades organizativas es un obsticulo para
los intentos de modernizacién econémica y social. La adecuacién de la Ar-
gentina al proceso de transformaciones que tiene lugar en el mundo contem-
porineo requiere una redefinicion del rol del estado y una nueva geogra-
fia del poder.

A su vez, el afianzamiento de la democracia y su apertura hacia formas
participativas exige un nuevo tipo de relacién entre el estado y la sociedad.
La nueva geografia del poder incluye tanto la redistribucién entre las instan-
cias del sistema estatal como una ampliacién de las prerrogativas y las posi-
bilidades de actuacién de la sociedad civil. El estado debe abrirse a la inter-
vencién de los ciudadanos facilitando su participacién en los procesos deci-
sorios ptiblicos y promover su actividad auténoma en procura de la satisfaccion
de las necesidades sociales. Debido a estas exigencias que surgen de la reali-
zacién de los valores democréticos, aquel modelo de estado no debe subsistir.

Asi, el estado descentralizado emerge como una necesidad en el proceso
de cambio social orientado a lograr nuevas formas de produccién y convivencia.
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EL ESTADO NACIONAL EN EL INTERIOR
SIGNIFICACION E IMPACTOS

Oscar Oszlak

1. Introduccion

En esta breve comunicacién me propongo efectuar algunas conside-
raciones generales sobre dos de las formas que asume la presencia del estado
en la actividad econdmica de las provincias argentinas: 1) las transferencias
del gobierno nacional; y 2) la directa asignacién de recursos al manteni-
miento de un aparato burccritico federal en el Interior,

La siguificacién e impactos de las transferencias explicitas e implicitas *
del gobierno naciona! a las provincias constituye un tema de intenso debate
y permanente negociacién entre ainbas instancias, Sobre todo, en virtud de
la grave crisis financiera que aqueja al gobierno central v su supuesta renuen-
cia a satisfacer los requerimicntos de fondos de gobiernos provinciales en
los que se ha verificado un sostenido crecimiento en su dotacién de funcio-
narios y en sus déficit fiscales.

En cambio, el tema de la iinportancia relativa del empleo ptblico na-
cional en las provincias y su probable impacto sobre la actividad econémica
local no ha merecido mayor analisis, a pesar de su significacion. Tal vez,
una de las razones de este notorio vacio en la produccidn académica se deba
a la ausencia de estadisticas confiables o, al menos, de estimaciones razona-

1 Las primeras incluyen la coparticipacion federal, los aportes del tesoro nacional y
los montos transferidos en concepto de Fondo de Desarrollo Regional, Coparticipacién
Vial, FONAVI, FEDEI, Regalias y otros. Las segundas se refieren a los efectos financieros
estimados de los regimenes de promocién industrial. En ese trabajo consideraremos exclu-
sivamente las transferencias explicitas,
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bles, que permitan plantear hipéitesis y proposiciones en torno a este tema.
En el presente trahajo presentaremos algunas cifras que permitan llenar en
parte este vacio.

De cualquier manera, tanto los aportes directos del tesoro nacional a
las provincias como el empleo publico nacional en el Interior constituyen
problemas que encuentran antecedentes muy remotos en la historia argentina,
Por lo tanto, comenzaré por sitnar el tema ensayando una breve interpreta-
cién histérica que se remonta a la época de la formacién del estado nacional
e intenta aportar algunos elementos explicativos sobre el nuevo patrén de
relaciones que a partir de entonces se establece entre la Nacién y las Pro-
vincias. El anilisis se trasladard luego a la actualidad, mostrando cémo las
tendencias que se insinuaban en los afios de la organizacién nacional acabaron
por cristalizar una situacién de fuerte dependencia de la economia y finan-
zas provinciales respecto al gobiero federal.

2. Antecedentes histdricos

La presencia del estado nacional en el Interior fue uno de los ins-
trumentos fundamentales a través de los cuales se concreté su papel articu-
'ador de relaciones sociales y su constitucién como aparato de dominacién.
Una de las formas que asumié esta presencia fue la directa asignacién de re-
cursos financieros o los gobiernos provinciales y la creciente radicacién de
organismos federales en el Inferior, con la consecuente dependencia de sus
funcionarios del empleo piblico nacional.

En un trabajo anterior me he referido a estas modalidades de inter-
vencion estatal como formas de penetracién cooperativa (Oszlak, 1982). En la
etapa formativa del estado nacicnal, este concepto alude al proceso de cap-
tacién de apoyos entre los sectores dominantes locales y gobiernos provincia-
les, a través de alianzas v coalicicres basadas en compromisos y prestacio-
nes reciprocas tendientes a preservar y consolidar el sistema de dominacién
impuesto en ¢l orden nacional

¢Cémo funcion6 este mecanismo en la experiencia histérica que se inicia
a partir del triunfo de las fuerzas portefias en Pavén? 2. Durante el interregno
eatre esta batalla y la asuncién de Mitre como presidente constitucional,
Buenos Aires asumié de hecho el gobierno nacional. Desde ese momento,
como ocurriera después de la Revolucibn de Mayo, como lo intentaran in-
fructuosamente Rivadavia y Urquiza, el gobierno nacional debfa enfrentarse
una vez mas al mismo dilema: diferenciarse de su matriz portefia sin traicio-

2 El anilisis que sigue en esta seccién del trabajo se basa. en mi ya citado trabajo.
(Oszlak, 1982).
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nar les intereses asaciados al Puerto; pero a la vez, lograrlo sin convertirse
en una mera excrecencia del autonomismo provineial. En el camino se erigia
la “idea federal” como formidable obsticulo a las posibilidades expansivas
de un estado nacional. Por ello, si bien la accién desarrollada por el gobierno
de Mitre fue racoinalizada en el discurso politico como “ganar la adhesi6n
de las provincias”, su intencién Gitima fue mdas bien desplazarlas como eje de
articulacién de. relaciones sociales v sustituirlas por una instancia territorial
y socialmentc mas abarcativa,

Sin emhargo, las provincias uo podian ser ignoradas en su fundamen-
tal papel constitutivo de uno de los poderes del estado, La Constitucién de
1853, que creé el mecanismo del Serado, convirtié a este 6rgano en “la ver-
dadera llave maestra del sistema politico” (H. Gorostegui de Torres, 1972).
Con mayoria permanente, capaz de impedir con sus dos tercios la sancién
de cualquier ley, el Interior disponia de un esencial dispositivo de poder
frente a Buenos Aires. Por eso, garar la “adhesién” provincial implicaba la
creacién de mecanismos que contrabalancearan esa importante fuente de po-
der que habia quedado formalmente reservada a las provincias, procurando
un creciente control de sus sitnaciones locales,

Desde el puito de vista de las formas de cooptacién aqui analizadas,
se trataba de incorporar a los sectores dominantes del Interior, no tanto como
representantes de intereses regicnales o locales sino méas bien como compo-
nentes de un nueve pacto de domiracién a nivel nacional. En medio de go-
biernos locales recclosos v a menudo alzados, por un lado, y la poderosa pro-
vinecia portefia no resignada a perder sus privilegios, por otro, el estado nacio-
nal jugé sus cartas a dos puntas: a veces, usando la fuerza y los recursos de
Buenos Aires para semeter a las provincias interiores; otras, valiéndose de pac-
tos v coaliciones con las burguesias provinciales, para contrarrestar la influen-
cia ejercida sobre ¢! gobierno nzcional por la burguesfa portefa.

Ademis de la represion abierta, utilizada extensamente sobre todo du-
rante las precidencias de Mitre y Sarmiento, el estado fue afirmando sus bases
sociales de apoyo a través del empleo relativamente discrecional de ciertos
mecanismos de cooptacién. Uno de ellos fue el otorgamiento de subvenciones
a ‘as provincias. Mientras en Hempos de la Confederacién éstas debian con-
tribuir, magramente por cierto, al sostenimiento del gobierno nacional, la si-
tuacién se invirtio a partir dal gobierno de Mitre. Sobre todo durante los
primeros afios de su presidencia, en que el descalabro de las finanzas pro-
vinciales ocasionado por las guerras civiles, demandé la contribucién del go-
bicrmo nacioual para la atencion de los gastos mis elementales.

Con el tiempo, sin embargo, la significacion de estos subsidios ten-
did a decrecer. Su monto en las asignaciones presupuestarias se mantuvo
préacticamente _en .cl misme nivel absoluto durante casi tres décadas, Més
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avn, disminuyd durate los gobiernos de Avellaneda y Roca y sélo hacia el
final del gobicrno de Judrez Celman recobré y superd algo de su nivel ante-
rior. Las cifras se indican en el Cuadro 1.

CUADRO 1

SUBSIDIOS DEL COBIERNO NACIONAL A LAS PROVINCIAS
PERIODO 1863 - 1890

{en miles de pesos fuertes)

Afio Total % de ejec. presup.
1863 2290 2,89
1864 2148 3,02
1865 2159 1,72
1866 170,3 1,24
1867 153,5 1,08
1868 148,7 0,89
1869 2280 1,52
1870 220,0 1,13
1871 2167 1,02
1872 220,0 0,83
1873 225,0 0,73
1874 221.2 0,74
1875 225,0 0,79
1876 154,2 0,70
1877 52,5 0,26
1878 52,5 0,25
1879 52,5 0,23
1880 52,5 0,20
1881 52,5 0,18
1882 52,5 0,09
1883 972 0,22
1884 97,0 0,17
1885 57,0 0,10
1886 57,0 0,10
1887 57,0 0,09
1888 340,2 0,45
1889 318,6 0,30
1890 1549 0,16

FUENTE: Memorias del Ministerio de Hacienda, Republica Argentina.
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No obstante, los valores absolutos no son totalmente adecuados como
indicader de la importancia de estos subsidios, ya que de acuerdo con los
criterios de asignacién empleados, los mismos tuvieron un peso diferencial
segin las provincias consideradas. En principio, se establecié una distincién
entre “auxilios” y “subsidios” es decir. entre contribuciones extraordinarias
motivadas pcr acontecimientos que amenazaban la viabilidad financiera de
una provincia y aportes ordinwrios destinados a contribuir a su sostenimiento.
Tal vez esta distincién constituyva e origen de la clasificacién actual entre
aportes del Tesoro Nacional y asignacién de fondos de coparticipacién.

En 1862 se adopté cormo norma de alcance general, acordar a cada
provincia la suma de 1.000 pesos fuertes mensuales, sin perjuicio de “auxiliar”
adicionalmente a alguna de ellas, Se sefialaba explicitamente que las provincias
que tenian mayor poblacién, también obtenian generalmente mayores re-
cursos, por lo que resultaba equitativo fijar un subsidio uniforme®, De aqui
que el peso del subsidio en los presupuestos provinciales resultara muy dis-
par. En 1871, la provincia de San Luis recibia un subsidio del Gobierno Na-
cional de 26.660 pesos fuertes, equivalente a sus recursos totales propios (v,
g 26.691.68 pesos fuertes), en tanto que el subsidio a La Rioja practicamente
doblaba la cifra de sus recursos /45.150 y 27.600 pesos fuertes respectiva-
mente ). También en provincias como Catamarca, Tucumén y Mendoza la
proporcién era bastante significativa,

Por lo tanto, 12 sibita suspensién de las subvenciones a provincias cuyas
situaciones no eran favorables, o el refuerzo de partidas a aquellas otras en
que los sectores dominantes eran adictos al gobierno nacional, constituia un
instrumento de accidn politica que. habilmente manejado, permitia consoli-
dar las posiciones de sus aliados en el Interior 4

Similares efectos producia la utilizacién de cargos publicos como me-
canismo de cooptacién, La declinacién de las economias del Interior, ‘acen-
tuada con escasas excepciones a partir de la organizacién nacional, convir-
tié al empleo publico en un importante factor compensador, pero a la vez
en un preciado instrumento para la captacién de apoyos al gobierno nacional.
Remero destaca el uso del presupuesto nacional con este objeto durante el
perfodo 1862-76, especialmente a través de la creacion de nutridos contin-
gentes de funcionarios naciouales v provinciales, de profesores y maestros
—en colegios llamados precisamente “nacionales” por ser pagados por el es-

# Se exceptuaba a Buenos Aires, que tenia garantida la integridad de su presupuesto
por pactos preexistentes incorporados a la Constitucién.

“ Después del 80, el gobierno nacional recwriria a mecanismos més sofisticados,
tales como leyes especiales, lineas de crédito privilegiadas, concesiones e inversiones directas
para el desarrollo de ciertas regiones o productos (v.g. la industria azucarera tucumana ),
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tado— de miembros de las fuerzas armadas, del poder judicial, etc. (L. A
Romero, 1978). Senala este autor que los ocupantes de estos muevos cargos
se convirtieron en pilares de la estabilidad politica de un Interior donde los
“doctores” desplazeban definitivamente a los militares y caudillos. De ahi
que las capitales de provincias fueran, desde entonces, principalmente cen-
tros administrativos,

El nepotismo y la institucién del spoils system consecuencia inevita-
ble de negociaciones pre y pos-electorales, multiplicaban el uso instrumental
de los cargos publicos, ya que la eleccion de un gobernador o de un presi-
dente, aparejaba cambios en la administracion ptiblica, desde los niveles mds
bajos de las municipalidades hasta los mds altos de los ministerios (Gasio y
San Romdn, 1977).

Una idea apreximada de la importancia que fue adquiriendo este me-
canismo la da el veloz crecimiento del nimero de empleados ptblicos na-
cionales radicados en el Interior. Hasta 1862, la presencia del estado nacional
en Jas provincias se limitaba préicticamente a las aduanas y receptorias exis-
tentes en diversos puntos fronterizos v a las oficinas de rentas que funcio-
naban vinculadas al trdfico aduanero. Sélo 15 afios después, una elevadisima
proporcién del persoral civil y militar del gobierno nacional se hallaba radi-
cado o se desempefaba en forma itinerante en el interior del pais. De acuer-
do con una estimacién que he electuado para el afio 1876, sobre una dota-
cion total de 12.835 funcionarios, 10.956 se hallaban afectados de uno u otro
modo a funciones desarrolladas en las provincias. Si bien gran parte de este
personal era militar, también la dotacién civil (y el clero, a cargo del gobier-
no central) era ampliamente mayoritaria respecto a la radicada en Buenos
Aires (véase Cuadro II). Se trataba, sin duda, de una situacién verdadera-
mente excepcional, por cuanto la centralizacién de la dotacién y recursos del
estado en jurisdiccién federal tenderia posteriormente a incrementarse,

Del examen de estas formas de penetracidn cooptativa por parte del
estaco nacioral surge claramente ¢l sentido que tuvieron los aportes y sub-
sidios a las provincias durante una etapa histoérica en que se definfan no sélo
nuevas reglas del jnego entre Nacién y Provincias sino también un nuevo
esquema de divisiée social del trabajo entre ambas esferas. Aunque por ra-
zones parcialmente diferentes —incluida la propia inercia histérica—, estos
mecanismos de transferencia de recursos y de activa presencia institucional
en el Intericr perduraron hasta la actualidad, adquiriendo una significacién
cuantitativa en muchos sentidos similar a la que tuvo en la etapa formativa
del estado nacional. La proxima seccién del trabajo aborda algunos aspectos
de esta realidad actual.
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CUADRO 11

ESTIMACIONES DE FUNCIONARIOS PUBLICOS NACIONALES EN 1878

Ciudad de

Dependencia Total Bs. As.  Interior Exterior
Presidencia de la Nacién 6 6 — -
Congreso Nacional 162 162 - —
Ministerio del Interior 913 244 654 15
Ministerio de Relac. Exteriores 34 12 — 22
Ministerio de Hacienda 1.304 375 729
Ministerio de Justicia, Culto

e Instruccién Piiblica 1.454 125 1.329 —
Ministerio de Guerra y Marina 5.962 718 8.244 —
Totales 12 835 1.842 10.956 37

FUENTE: Elaborado sobre la base de datos del Presupuesto Nacional contenidos en |

a
Memoria del Ministerio de Hacienda para el afio 1876,

3. Tendencias recientes

En ocasién de la realizacior del Censo del Personal Civil de la Ad-
ministracién Piiblica Nacicnal, realizado en 1977, pudo obtenerse informa-
cién sumamente desagregada sobre el perfil, caracteristicas y distribucién
del empleo estatal. Por su mmportancia a los fines de esta comunicacién, deseo
destacar los datos que se reproducen en el Cuadro II1. en el que se indica la
ubicacién territorial del personal de la APN en funcién del lugar de trabajo.

De este cuadro surge inmediatamente una importante constatacién:
del total de funcionarios publicos nacionales empleados a la fecha del censo,
solo el 31,97% se desempefiaba en jurisdiccién de la Capital Federal. El resto,
es decir, el 68,03%, lo hacia en tesritorio provincial. Esta comprobacién mar-
Ca una primera caracteristica estructural del empleo publico en la APN: su
amplia dispersién geografica y su rotable influencia en los mercados de tra-
bajo locales. Como vimos, ests presencia reconoce lejanos antecedentes histd-
ricos, atn cuando los nfimeros muestran una relativa disminucién de la radi-
cacién provincial del empleo nacicnal respecto al siglo pasado.

Un segundo aspecto destacable del cuadro analizado es la distribucién
funcional del empleo entre la Capital Federal y las provincias. Como cabe
esperar, las funcionec tradicionsles de administracién general, planificacion
y control, justicia y relaciones exteriores se concentraban casi exclusivamente
en la Capital (o en ¢l exterior, en ¢l caso de RREE), mientras que la propor-
cién disminufa notoriamente en las 4reas de funciones econdmicas y sociales
(bienestar social, cultura y educacién, trabajo y economia ),

29
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Un tercer elcmento a considerar es el peso cuantitativo del emplec
nacional en jurisdiccién provincial frente a la dotacién de personal de las
propias provincias, Si bien en este altimo caso no he obtenido cifras com-
parables para el aiic 1977 en que se realizb el Censo, podria establecerse la
comparacién con los datos disponibles a fines de 1983, fecha en la que toda-
via no se habia iniciado el fuerte incremento en el empleo provincial verifi-
cado entre entonces v la actualidad. En el Cuadro IV se han dispuesto las
cifras correspondientes, incluyendo ademas las de fines de 1986 a fin de ob-
servar también las tendencias mds recientes,

De arceptarse la comparacién, el cuadro indicaria que en 6 provincias
el volumen de empleo nacional en territorio provincial era superior a la dota-
cién propia de las respectivas jurisdicciones (Buenos Aires, ‘Chubut, Mendo-
za, Santa Cruz, Santa Fe y Tucumén). En otras 5, las cifras eran practica-
mente equivalentes (Coérdoba, Entre Rios, La Pampa, San Luis y Salta).
Otras 7 mostraban una proporeién de empleo nacional superior a la mitad
del empleo provincial (Catamarca, La Rioja, Corrientes, Neuquén, Chaco,
San Juan y Santiago del Estero), mientras que en las 4 restantes dicha pro-
porcién era apreximadamente igual o inferior al 50%.

Exister;, natuialmente, diversas explicaciones posibles acerca de este
veso diferencial del empleo piblico nacional en las provincias. La localiza-
citn de recursos naturales explotados por empresas estatales que operan en
la 6rbita federal, dio lugar a una importante expansién del empleo en las
provincias respectives. También la temprana construccién por el gobierno
nacional de importantes obras de infraestructura ferroviaria, vial y portuaria,
asi como la explotacién de los servicios asociados a las mismas, constituyeron
un factor de fuerte gravitacién en el aumento del empleo piiblico nacional
en el territorio de algunas provincias. El caso de Buenos Aires se explica
principalmente por ! impcrtante peso del empleo en los partidos adyacentes
a la Capital Fedeial, Por dltimo. corresponderfa considerar como variable
explicativa la significacidn que tuvo el empleo publico nacional en ciertas
provincias estrechamente vinculadas al circuito creado en torno a la econo-
mia portefia (v. g. Mendoza, Tucuméan, Santa Fe, Cérdoba, Entre Rios).

Las cifras més recientes sobre empleo putblico nacional en el Interior
adolecen, larientablemente, de algunas limitaciones importantes, derivadas
de la falta de actuailzacién de los datos de algunos organismos o de la no
disponibilidad de las desagregaciones por jurisdiccién (como es el caso, cru-
cial por su peso, dcl area educativa). No obstante, en el Cuadro V se inclu-
yen los datos disponibles en la Secretarfa de la Funcién Pablica (DIGRAD),
efectuandose adicionalmente algunas estimaciones sobre las informaciones fal-
tantes, a cfectos de obtener un cuadro aproximado de la situacién actual.
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CUADRO IV

EVOLUCION DEL EMPLEQO PUBLICO POR PROVINCIAS, 1983-1988, Y
COMPARACION CON EMPLEOQ PUBLICO NACIONAL EN EL INTERIOR, 1977

Empleo
Publico Empleo Piblico
Nacional __Provincial _Variacién

Provincias inigri?)lr 31/12/83 31/12/86  Absolutas %
Buenos Aires 193.485 178.205 215.702 37.497 21,0
Catamarca 9.518 16.887 19.057 2.170 12,9
Cordoba 59.001 60.181 66.121 5.940 9,9
Corrientes 21.045 29.552 41.567* 12.015 40,7
Chaco 14.904 25.943 29.613 3.670 14,1
Chubut 13.326 11.728 15.688 3.960 33,8
Entre Rios 26.056 27.622 33.506 5.884 21,3
Formosa 6.010 18.921 26.030 7.109 37,5
Jujuy 10.092 20,800 23.250 2.450 118
La Pampa §.339 9.426 11.144*% 1.718 18,2
La Rioja 7.544 11.874 16.783 4.909 413
Mendoza 34.125 33.661 35.861 2.200 8,5
Misiones 10.473 20.947 24.179 3.232 154
Neuguén 10.530 14.017 16.345 2.328 16,6
Rio Negro §.338 18.242 21.959 3.717 204
Salta 22.027 26.203 33.822 7.619 291
San Juan 12.967 17.773 20.808* 3.035 171
San Luis 12.499 13.269 16.852* 3.583 27,0
Santa Cruz 10.762 9.486 14.269* 4.783 50,4
Santa Fe 82.297 58.654 82.716 24.062 41,0
Samtiago del Estero 15.863 24.253 24.402 149 0,6
Tucuman 34.231 33.609 38.163 4.554 1355

TOTALES 623.432 681.253 828.107 146.584 21,6

* Estimacién Secretaria de Hacienda.



A efectos de la lectura de! cuadro es preciso realizar algunas acla-
raciones. En primer lugar, a fin de “desporteiizar” la informacién corres-
pondiente a la provincia de Buenos Aires, se ha desglosado el nimero de
empleados publicos nacionales aue se desempefian en los partidos del Gran
Buenos Aires, considerando a éste y la ‘Capital Federal como una sola ju-
risdiccién. En segundo término. se efectuaron estimaciones sobre el nimero
de personal de oficiales y suboficiales de las fuerzas armadas que presta
servicios en territorio provincial, a partir de la opinién de informantes clave.
Por ultimo, se estirnaron las dotaciones de funcionarios de organismos del
4rea educativa, sin llegar a una desagregacién por provincias.

La lectura del cuadro permite efectuar algunas observaciones de sumo
interés. El primer dato significativo es la reduccién del empleo total en
la APN. en relacién a los datos censales de 1977 (Cfr. Cuadro III). Esta
reduccién parece deberse a doc factores fundamentales: 1) la trasferencia
a las provincias de escuelas y servicios de salud durante el gobierno mili-
tar del Gral. Videla; y 2) la disminucién provocada por el régimen de retiro
voluntario y el decrecimiento vegetativo de la dotacién, no compensado por
nuevas incorporaciones debido al congelamiento de vacantes.

De todas meneras, el cuadro confirma la continuada y gravitante
presencia del emplec pablico nacional en la economia de las provincias ar-
gentinas, Mantiene todavia un volumen superior al conjunto del empleo ra-
dicado en la Capita] Federal v Gran Buenos Aires. Con un nimero cercano
a las 500,000 personas, representa casi un 60% del empleo total en las ad-
ministraciones ptblicas provinciales, pese al importante incremento produ-
cido en este tiltimo durante ol actual periodo democratico®. Considerando
un promedio de u$s 5.000 anuales por empleado (incluyendo cargas socia-
les). cifra no arbitraria a juzgar por estadisticas disponibles para algunos
organismos, obtendriamos una sfectacién presupuestaria a gastos en perso-
nal radicado en territorio provincial préxima a los u$s 2.500 millones. El
enorme impacto sobre los mercados de trabajo locales que puede deducirse
a partir de estas cifras, adquiers perfiles atn més significativos en aquellas
provincias donde el peso del empleo publico nacional es mayor.

Cabria preguntarse si esta presencia del estado nacional en el Inte-
rior constituye una suerte de descentralizacién o, lo que parece mas plausi-
ble, una mera desconcentracién de funciones, La respuesta deberfa surgir
de un analisic més profundo de la composicién del empleo, ast como de la
distribucién de competencias y facultades decisorias, aspectos que no puedo

5 Esta estimacién surge de comparar los datos del Cuadro V primera columna, con
los del Cuadro 1V, 3a. columna.
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CUADRO V

ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL

WP -

DOTACION DE PERSONAL EN JURISDICCION PROVINCIAL
(Datos a Octubre de 1988)

Jurisdiccion

Total C. Fed. y G. B. Aires
Total Exterior

Total Provincias

(datos parciales)
Buenos Aires (excl. G.B.A.)
Catamarca

Cérdoba

Corrientes

Chaco

Chubut

Entre Rios
Formosa

Jujuy

La Pampa

La Rioja

Mendoza

Misiones

Neuguén

Rio Negro

Salta

San Juan

San Luis

Santa Cruz

Santa Fe

Santiago del Estero
Tucuméan

Tierra del Fuego

Estimacion Fuerzas Armadas
Estimacién Org. de Educacién . .
Estimacién Policia Federal

TOTALES

En
Provincia

230.350

60.914
2.182
24.358
6.279
4.734
7.047
9.223
2.264
3.418
2.929
2.009
18.525
2.882
6.152
6.646
9.744
3.052
3.326
7.127
34.306
4.809
9.344
1.082

73.000
175.000
4.000

482 .350

C.F. GBA,
y Exterior

321.674
3.328

13.000
45.000
31.000

414.002



desarrollar en esta comunicacién. De tedos modos, es importante destacar
que el impacto econdémico de este tipo de gasto es similar bajo una u otra
hipétesis.

Desde ma perspectiva histérica, resulta claro que la significacién del
empleo publico nacional, medido en relacién a la poblacién del pais o al
total del empleo publico provincial, viene disminuyendo progresivamente
(véase Cuadro VI) En 1950, la proporcién de empleados publicos nacio-
nales por cada 100 habitantes era de 3,04. En 1980, se habfa operado una
fuerte reduccién a sélo 197 por cada 100 habitantes. En el mismo lapso, el
empleo publico provincial pasé de 125 a 2,29 empleados por cada 100 ha-
bitantes, cifra que muy probablemente ronda en la actualidad un pro-
medio de 2.65.

Por supuesto, estas tendencias se vinculan estrechamente con el creci-
miento del gasto piblico provincial y de las transferencias del gobierno
nacional a las provincias, El Cuadro VII muestra que el incremento de los
gastos totales de las provincias, a valores constantes, fue del 28%, mientras
que al comparar estas cifras con las del Cuadro VIII, puede obtenerse una
idea sobre la relacién existente entre el presupuesto de egresos de las pro-
vincias y los montos transferidos por el gobierno nacional.

Las cifras demuestran que entre 1983 y 1986, la mitad de las provin-
cias incrementaron sus gastos totales en més del 30%. En seis de ellas, el
crecimiento del gasto fue superior al 40%. Teniendo en cuenta que una
proporcién considerable de los egresos son gastos en personal, y a la vista

CUADRO VI

N¢ DE EMPLEADOS DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO
POR CADA 100 HABITANTES
1950 - 1960 - 1970 Y 1980

Municipalidades

. Gobierno Provin- (M.C.B.A.y  Gobiemo Empresas  Total Sector
Afios  Nacional ciag Municipalidad General Péblicas no  Pablicas no
de Provincias) Financieras Financiero
1950 3,04 1,25 0,56 4,85 2,14 6,99
1960 2,66 1,53 0,61 480 1,65 6,45
1970 2,44 1,73 0,62 4,17 1,57 5,74
1980 1,97 2,29 0,71 497 1,19 6,16

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Secretaria de Hacienda de la Nacion, del
Banco Central de la Republica Argentina y de la Sindicatura General de
Empresas Puablicas.
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CUADRO VII

INGRESOS Y GASTOS TOTALES DE PROVINCIAS: 1983-1986
{en miles de australes de 1986} 1

Ingresos Totales Gastos Totales

Provincias 1983 1986 Variac. % 1983 1986 Variac, %
Buenos Aires 1.929.351 2.061.438 + 6,85 1.806.268 2.141.036 + 1853
Catamarca 109.090 125.829 -+ 1534 106.139 140.285 + 32,17
Cordoba 520.034 623.808 + 19,96 495.665 677.205 < 36,63
Corrientes ® 192.478 221.207 < 14,93 219.894 297.287 4 3520
Chaco 241 .216 256.941 + 6,52 239.884 201.238 + 2141
Chubut 190.574 201.454 + 5,71 161.255 205.247 4 27,28
Entre Rios 278.055 330.409 <+ 18,83 274.343 336.018 4 22,48
Formosa 199.237 189.383 — 495 200.094 217.471 + 868
Jujuy 154.117  170.450 + 10,60 154.116 182,097 4 18,16
La Pampa = 114.992 167.712 -+ 45,85 136.791 178.054 4 30,17
La Rioja 86.342 138.609 + 60,54 99.095 178.930 <4 80,56
Mendoza 345 .643 433.852 + 25,52 326.699 459.449 + 40,63
Misiones 198.475 211,140 + 638 176.676 216.037 + 22,28
Neuguén 2 209.138 289.822 4 38,58 209.613 300.037 + 43,14
Rio Negro 186.958 266.162 + 42,36 197.333 278.951 4 41,3€
Salta 215,896 312.005 -+ 4452 231.983 402.568 <4 73,53
San Juan 2 9210.375  206.976 — 1,62 202.759  214.334 + 571
San Luis? 87.670 119.368 + 36,16 85.102 122.176 4 43,56
Santa Cruz 2 184.671 217.614 -+ 17,84 180.008 231.377 -+ 28,554
Santa Fe 2 663.582 725.844 + 9,38 616.844 777.316 + 26,01
Santiago del Estero 194 .668 209.173 + 7,45 193.430 197.513 + 2,11
Tucuman 235.505 285.480 -+ 21,22 217.133  300.368 - 38,33

1 Salvo (2) y (3) la informacién fue brindada por los Gobiernos Provinciales.
2 Estimado por Subsecretarfa de Relaciones Provinciales 1986 a partir de datos de 1985.
5 Estimado por Subsecretaria de Relaciones Provinciales 1983 y 1988.
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de los datos de transferencia de fondos del gobierno nacional, cabria pre-
guntarse hasta que punto estas transferencias no suponen sino una nueva
manera en que el estado nacional, en lugar de cumplir solo el rol de em-
pleador directo de personal en el Interior, ha pasado a desempefiar un im-
portante papsl como subsidiador indirecto del empleo publico provincial.
Y que en este proceso, su peso relativo se ha reducido apreciablemente ®,

Las tendencias sefialadas son apenas observaciones preliminares que
surgen de un ripido anélisis de los datos disponibles y no el resultado de
una paciente tarea de investigacién. Futuros trabajos sobre este tema debe-
rian no solamente profundizar el estudio de estas tendencias, sino ademés
tratar de caracterizar cual es el nuevo esquema de “divisién del trabajo” que
se perfila a partir de las mismas y cual es la significacién de este patrén de
relaciones fiscales entre Nacién y Provincias para el mercado de trabajo y
¢l desarrollo econémico del Interior.
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¢ En 1950, el gohierno nacional empleaba el 70,9 % de la dotacién del Cobierno
General (que incluye las dotaciones de personal provincial y municipal). En 1960, esta
proporcién habia disminuido al 63,5 %; en 1970, al 56,9 %; vy en 1980, al 46,2 %. Cifras
mas recientes mostraria seguramente una reduccién afm mas acentuada {Cfr. Camara
de Diputados de la Nacién, Mensaje Presupuesto Administracién Nacional 1989),
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CRISIS Y ADMINISTRACION PUBLICA: POTENCIALIDADES Y
LIMITACIONES DE LA DESCENTRALIZACION ESTATAL,
ELL CASO ARGENTINO

Roberto Esteso

1. Introduccion:

Desde las mas variadas concepciones politicas e ideolégicas se coincide
en fa actualidad en sefialar las limitaciones que tienen el Estado y los aparatos
estatales para dar cuenta de las funciones de articulador de la reproduccién
social y para racionalizar y responder a las demandas y requerimientos plan-
teados por la sociedad. Pero esas amplias convergencias alrededor de los aspec-
tos diagnésticos sobre la crisis estatal, dejan de ser tales cuando se trata de
fundamentar explicaciones més precisas sobre las tramas causales que generan
esas limitaciones y la crisis, convirtiéndose en agudas disputas cuando la
cuestién pasa por aportar respuestas tendientes a modificar la situacién critica
diagnosticada, replanteando la relacién estado-sociedad y modificando la ope-
ratoria de las organizaciones publicas.

Desde una conceptualizacién de la Administracién Puablica que la site,
al igual que al Estado, como un producto histérico, mutante y, por lo tanto,
atravesado por los ajustes y desajustes que existen en la sociedad, se puede
interpretar que las divergencias, e incluso, las disputas tienen relacién y estan
condicionadas por las interpretaciones que los actores sociales, o los distintos
enfoques, hacen sobre las caracteristicas de la crisis actual y sus especifici-
dades en la orbita estatal, 0 mis precisamente sus impactos en la esfera de lo
publico general.

Mas alla de reconocer la existencia de divergencias y de razones expli-
cativas para las mismas, se puede sefialar, en un nivel alto de abstraccién,
ciertas tendencias generales vinculadas a la crisis. Entre ellas se encuentra la
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cuestion de la descentralizacion; o con mas precisién, lo que Lipietz (1987)
llama las mutaciones del Estado Nacional en el sentido de un fortalecimiento
de lo “local”.?

En efecto, ligados a cambios profundos en las modalidades de relacion
entre las economias nacionales —tendencia hacia la internacionalizaciéon de las
mismas— y a cambios en las pautas de produccion y de consumo —tecnologias
flexibles y adaptacién a modalidades particularistas de los consumos— se asiste
en esta década a una superacién o desborde de las capacidades estatales de
intervencion y regulacién mediante instrumentos y formas organizativas tradi-
cionales. Estos desbordes aparecen, por un lado, como el surgimiento de ins-
tancias de regulacién que sobredeterminan a los Estados Nacionales, involu-
crandolos en estrategias mundiales o por lo menos regionales (ejemplo de
ello son las politicas disefiadas y supervisadas por organismos financieros
internacionales o la aparicién de instancias bi o multinacionales con facultades
de regulacién y control); por otro lado, los desbordes aparecen como incapa-
cidad de los aparatos de los estados centrales para captar y dar respuestas a
las demandas y necesidades locales (desarrollos de economias locales, recon-
versiones productivas regionales, ete.).

Estas dos grandes tendencias cuestionan a la Administracién Puablica,
como complejo organizacional y de actividades, plasmado como una red cen-
tral encargada de la vigilancia, control y regulacién de la reproduccién social
a escala nacional (Mayntz, 1985), dando paso simultineamente, a una “inter-
nacionalizacién” de las funciones estatales y a una “atomizacién” o “localiza-
cién” de dichas funciones.

No obstante estar intimamente vinculadas estas dos tendencias, lo cual
requeriria un tratamiento que las abarque, en este trabajo, ajustindonos a la
especificidad temética del Congreso, sélo nos ocuparemos de una de ellas; la
descentralizacién —“lo local’—, en relacién con la crisis. 2 Esto quiere decir
que las reflexiones aqui estaran dirigidas exclusivamente a la problemdtica
de la descentralizacién estatal, tomando como referente para ellas, el caso
argentino. Para ello desarrollaremos, en primer lugar, algunas consideraciones
generales sobre las condiciones de existencia del “esquema federal centraliza-
do” y sobre las que hacen posibles en la Argentina actual, proponerse la
descentralizacién politico-administrativa. A continuacién, avanzaremos sobre las
potencialidades de un proceso descentralizador para la superacién de la crisis.

1 Aunque para Lipietz, dicha tendencia es s6lo un aspecto de la cuestién, ya que
la misma va acompafiada por la otra, la de una ampliacién de ciertas funciones estatales

supranacionales, lo que él Hama “lo mundial”.

2 Sobre algunos de los impactos del proceso de internacionalizacién econémica y

sus efectos sobre las funciones del estado y de la burocracia estatal, hemos reflexionado
en otro trabajo (Esteso, 1986) .
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elevando las posibilidades racionalizadoras del Estado y fortaleciendo la par-
ticipacion y la democracia; y finalmente, argumentaremos sobre las limitacio-
nes y obstaculos que un proceso de este tipo encuentra, en las particulares
condiciones de relacién entre estado y sociedad en el pais.

Ademds, es necesario hacer la salvedad que el tratamiento de estos
temas se hard en forma ensayistica, por lo que, salvo algunas excepciones, no
se intentard una demostracion ni un desarrollo acabado de las ideas y pro-
puestas que contiene,

2. Federalismo y centralizacidn:

El modelo politico-administrativo federal v el esquema politico-admi-
nistrativo centralista que imperan simultaneamente en el pais, practicamente
desde la consolidacién del Estado Nacional, a fines del siglo XIX, es el resul-
tado de la confluencia de un conjunto de factores. Algunos de ellos ubicables
en el plano mas general de las caracteristicas universales de los estados mo-
dernos; otros, respondiendo a las situaciones especificas por las que transit6
la formacién del estado y de sus aparatos en nuestro pais y a las peculiari-
dades que tiene la relacién estado-sociedad en el caso argentino.

En ese sentido, la forma federal de estado, como esquema politico-insti-
tucional, se asienta sobre la busqueda de una armonizacion de las fuerzas
orientadas hacia la unicidad, propias del estado moderno, con las tendencias
hacia la diversidad (productiva, politica, cultural, etc.), de cada sociedad,
con su localizacién territorial especifica. Como tal la forma federal expresa la
unidad contradictoria de las diversidades sociales, con sus inserciones territo-
riales, por lo que la estabilidad y permanencia como forma de distribucién
de atribuciones, recursos, etc., estd vinculada a la subsistencia o continuidad
de las situaciones econémicas, sociales y culturales que le dan sustento.

Es precisamente esta caracteristica, de ser expresion de la unidad con-
tradictoria de lo social, la que hace que, como forma de organizacién politico-
administrativa la descentralizacion no sea necesariamente el modo de ordenar
las relaciones entre las instancias organizacionales en el federalismo, pudiendo
admitirse, no sélo como extremo teérico, la existencia de formas politico-insti-
tucionales federales con formas politico-administrativas centralizadas. Estas
filtimas, en tanto, expresan las articulaciones estado-sociedad a nivel de las
relaciones entre organizaciones estatales y actores sociales, son las que refle-
jan mas nitidamente los desequilibrios econdémicos, politicos, culturales, etc.,
entre las regiones.

En nuestro caso, estas articulaciones, estan signadas por el peso decisivo
de las regiones, la pampeana, como motor de la vinculacién con el mercado
mundial, sobre el conjunto de los espacios extrapampeanos v el del Estado Fe-
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deral, como tnico aparato con capacidad para dar respuestas al conjunto de
demandas de la sociedad sobre las instancias “menores” —provincias y muni-
cipios—. Por lo que regién pampeana y Estado Federal constituyeron los dos
pilares alrededor de los cuales se estructuré, por mas de un siglo, el esquema
de relacién estado-sociedad asentado sobre la forma institucional federal y
sobre la manera politico-administrativa centralista: el “federalismo centralista”. *

De ello se desprende que las posibilidades de transitar en nuestro pais
hacia formas federales descentralizadas, estan vinculadas a las transformaciones
sociales, basicamente a la localizacion productiva y de los actores, y a las capa-
cidades politico-administrativas de las administraciones publicas locales (provin-
ciales y municipales).

La concentracién de las actividades productivas en la pampa himeda, he-
cho que caracteriz, como es sabido, no sélo al patrén primario exportador, sino
también al modelo “sustitutivo de importaciones’, dio lugar a un tipo particular
de interaccién estado-sociedad y a una modalidad especifica de relacién entre
las instancias estatales (federal, provincial y municipal).

Sin la pretencién de hacer * una caracterizacién detallada de estas for-
mas de interaccién entre estado y sociedad, es conveniente puntualizar algu-
nos de los rasgos mds importantes, aunque esquematicamente, de estas inter-
acciones y relaciones. En primer lugar, la eliminacién o debilitamiento de los
grupos propietarios vinculados a las economias regionales extrapampeanas, que
cambié radicalmente el rol de los Estados Provinciales y de sus administra-
ciones publicas locales; haciendo que estos estados, de ser articuladores de
las sociedades locales —papel que cumplieron desde la colonia— pasaron pau-
latinamente a ser representaciones del Estado Federal en sus espacios territo-
riales, canalizando en el mismo, los recursos apropiados por el Estado Fede
ral del nicleo dindmico de la economia. Este rol se vio incrementado a parti
de la ampliacién de las funciones econ6micas del estado y de las politicas dis-
tribucionistas, profundizindose con ello las tendencias centralistas.

Por otro lado, paulatinamente la sustitucion de las “viejas oligarquias”
vinculadas a las producciones regionales, por nuevos sectores propietarios re-
producidos a partir de los recursos canalizados por el Estado Federal, a través
de los gobiernos locales, lo que vino’a fortalecer los vinculos de “dependen-
cia” entre las instancias del Estado Nacional.

También, la centralizacién 2 nivel del Estado Federal oper6 como favo-
recedora de las interacciones estado-sociedad, a través de las grandes organi-
zaciones, representativas de los sectores sociales, jerarquicamente organizadas

% Para un desarrollo mas amplio de este concepto, ver nuestro “Crisis y descentra-
lizaciém: ...... ” (1987} .

4 Para el analisis de los rasgos mas salientes de la relacién estado-sociedad, se puede
consultar; entre otros: Ozslak (1985) v Schwartzer (1978}.
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v paralelamente como obstaculizadoras de las articulaciones a niveles “infe-
riores’ del estado (provincia y municipios) o de la sociedad (organizaciones
intermedias y de bases).

Por dltimo, la interrupcién constante del funcionamiento de las insti-
tuciones democraticas, favoreciendo la centralizacién de varias maneras: entre
otras, trasladando la légica vertical y rigidamente jerarquizada de las institu-
ciones militares al aparato estatal, disminuyendo los rangos de automomia de
las instancias subnacionales, ademis de coartar toda forma de participacion
social que no se exprese a través de las ctpulas de las grandes organizaciones,

3. Crisis y descentralizacion:

Entendemos que la crisis implica globalmente un momento de trénsito,
de cambio de la dindmica del desarrollo y de las funciones del Estado, de
modificaciones de las formas de producir, de la manera de organizarse la
sociedad, de los patrones de consumo, etc. Ella, entendida de este modo, opera
como espacio en el cual se desestructuran formas sociales y estatales y, a su
vez, como horizonte en el que surgen ofras nuevas.

En la crisic, ubicada de esa manera, el fenémeno descentralizador del
estado y las tendencias a la flexibilizacién de las relaciones sociales en gene-
ral, no constituyen rasgos tipicos de la sociedad y el estado argentino. Por el
contrario, constituyen en nuestros dias, “macrotendencias” que impactan sobre
todos los 6rdenes de la vida social y estatal, y como tales, se asientan sobre
un conjunto de condiciones aparecidas en los marcos creados por la crisis del
modo de ordenamiento social vigente desde los *30 en adelante.

Haciendo referencia solo a algunas de estas condiciones, se puede sefia-
lar que la emergencia de formas de organizacién de la produccién mas flexi-
bles, destinadas a generar productos especializados y diferenciados, Hevan
como correlato que las organizaciones, como estructuras decisorias y de rela-
ciones sociales, deban adecuar sus pautas de comportamiento, sustituyendo las
formas rigidas y jerarquizadas, propias de la produccién masiva estandarizada,
por otras modalidades, susceptibles de adaptarse a los contextos cambiantes,
en las que las relaciones multidireccionales reemplazan a las vinculaciones uni-
direccionales, en las que la informacién fluya en todas las direcciones y en las
que las adscripciones fijas den paso a otras de tipo mévil. Estos cambios, que
en general, compatibilizan més con formas descentralizadas de gestion de las
organizaciones, no se dan como resultado de concepciones u orientaciones
tedrico-metodolégicas, sino como mecanismos de adaptacién frente a la crisis.

Ademis, la crisis en la medida en que oscurece toda prediccién sobre
el futuro, crea condiciones desfavorables para la planificacién globalizante ha-
ciendo, por el contrario, que todas las instancias de lo social prioricen la inme-
diatez y los proyectos puntuales sobre los planes basados en concepciones fina-
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listas. Es decir, se asiste a una suerte de apartamiento de las visiones “racio-
nalizadoras” con las consecuencias que ello tiene sobre las “tecnologias’ orga-
nizacionales, y en general, sobre la cultura de las organizaciones.

Estas condiciones también exigen a las organizaciones estatales la intro-
duccién de cambios importantes, para facilitar la adaptacién de las regula-
ciones. controles e intervenciones al contexto de menor predecibilidad creado
por la crisis.

Pero. en el caso argentino, més alla de estas “macrotendencias”, que
alcanzan a las relaciones entre las diversas instancias del Estado Nacional (fe-
deral, provincial y municipal), se asiste simult4neamente a un quiebre de las
condiciones que hicieron posible el funcionamiento centralizado de la gestién
publica; lo que opero, a su vez, como contexto favorable para el proceso des-
centralizador. El quiebre de las condiciones que hicieron posible el funcio-
namiento del Federalismo Centralista se manifiesta, entre otras circunstan-
cias, por:

a) la diversificacién de las estructuras productivas y sociales, con la corres-
pondiente emergencia de nuevos actores sociales, que reclaman acciones
estatales menos comprensivas y mas puntuales dirigidas hacia proble-
maticas especificas. Esta se podria afirmar que es parte de una rees-
tructuracion més global y que estd asociada a los cambios operados en
los procesos de trabajo y en sus localizaciones, en las formas de pro
duccién, distribucién, consumo, etc,, y a las tecnologias de produccién
y de gestion.

b) la consolidacién en el pais de las instituciones democraticas y la reva-
lorizacién en la cultura politica de las formas ciudadanas de participa-
ci6n. Esta adquiere relevancia, puesto que en grandes segmentos del
llamado “pensamiento progresista” se estd dejando de lado la visién de
la democracia representativa como mero instrumento, 0 trampolin para
la “verdadera” democracia. Para la “democracia popular” —en la ver-
sién marxista, leninista— o para la “democracia con justicia social” —en
la versién nacional populista—.® Se asiste, en el caso argentino trau-
méticamente, a una potenciacién de la democracia como condicién para
pensar o imaginar el cambio social, lo que opera como condicién favo-
rable para la descentralizacion.

¢) la ruptura del vinculo “rentistico”, vigente durante casi un siglo, entre
produccién pampeana, sectores dominantes en esa regién, con el Estado
Federal. Desarticulaciéon de la cadena: produccién pampeana (no solo
agricola) —Estado Federal— Gobiernos Locales. Si bien esto se plantea

5 Sobre el significado de estos cambios, ver Castells (1987).
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de forma también universal como crisis fiscal del estado, en el caso
argentino tiene la especificidad de que afecta e impacta sobre un modo
de ordenamiento de las relaciones intraestatales.

d) el retroceso de las grandes organizaciones, propiciadoras de las interac-
ciones cupulares del estado con la sociedad. Aunque no se plasme en
lo inmediato (ya que como formas organizativas y como estilos de rela-
cion con el estado atn siguen conservando notorio peso) es evidente
que la recomposicién de las estructuras sociales en el sentido consig-
nado, que la revalorizacién de las formas democraticas representativas
y algunas semidirectas contribuyen a un debilitamiento tendencial, tanto
de las organizaciones, como estructuras, como de las culturas politico-
administrativas que les permitian predominar.

e) por Gltimo, pero no despreciable como condicién favorable, esta la pér-
dida relativa de capacidad de gestién y de procesamiento de demandas
por parte de las “macro-organizaciones” de la Administracién Pablica
Nacional. Si bien, esto se expresa como un rechazo indiscriminado a
todo lo estatal, si nos apartamos del “a priori” ideolégico que subyace
a la consigna; el “mercado es mejor”, puede ser una condicién que favo-
rezca la descentralizacién, en el sentido de la transferencia de ciertos
recursos, facultades y funciones del Poder Central hacia los Gobiernos
Locales o hacia las organizaciones que surjan de la sociedad.

Las tendencias generales que signan la actual crisis y las circunstancias
especificas que tiene en nuestro pafs, como agotamiento de las posibilidades
de una region de hegemonizar la reproduccién social, subordinando al restc
de las regiones, y como incapacidad del Estado Federal de mantener las actua-
les relaciones interestatales, caracterizadas por la subordinacién de las instan-
cias subnacionales, hacen que se den un conjunto de condiciones favorables
para un proceso que desde el punto de vista productivo, tienda a equilibrar
las distintas regiones, y desde el punto de vista estatal, apunte hacia la des-
centralizacion,

4. Descentralizacion: limites y obstdculos ®

Si bien existe un contexto que permite el desarrollo de tendencias gene-
rales favorables a los procesos descentralizadores, de las estructuras producti-
vas y de las instancias estatales, es necesario hacer referencia a los problemas,

6 Este apartado ha sido elaborado a partir de la ponencia presentada al Seminario
“Municipio y Regién”, San Juan 14, 15 y 16 de julio de 1988,
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obstéculos y limitaciones con los que un proceso de fortalecimiento de los
poderes locales, se encontrara, en las particulares condiciones de la Argenti-
na actual.

¥l tratamiento de ellos tendra también, como el resto del trabajo, un
cardcter marcadamente ensayistico.

Estos limites estan dados por un conjunto de cuestiones vinculadas,
entre otros, con los siguientes problemas:

a) financieros; b) politico-culturales; ¢) de gestién; y d) de experiencia
en la promocién y gestion del desarrollo econdmico y social, por parte de los
gobiernos locales,

a) Alrededor de los problemas genéricamente denominados “financieros”
caben un conjunto de observaciones. En primer lugar estdn las cuestiones
referidas a la distribucién de facultades y atribuciones entre las instancias ins-
titncionales que estin involucradas por el tema de los recursos financieros.
Ellas estin asociadas con la simple observacién de la participacién relativa,
entre las diferentes instancias gubernamentales, en la distribucién de los re-
cursos del Estado Nacional (federal, provincial y municipal). Asi, en 1985
mientras los ingresos de las tres instancias de gobierno sumados significaron
el 31,08 % del PBIL, el de la totalidad de municipios del pais, excluida la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, fue solamente un 1,64% de
dicho producto, mientras que a las provincias les correspondia el 10,55%
(FIEL, 1987) v en general en las dos tltimas décadas la participacién de los
municipios en el total de ingresos del estado no super6 el 2% del producto,
habiendo periodos en que apenas alcanza un 1%. En el caso de las provincias
si bien se observa un crecimiento de su participacion en el total del Estado
desde 1960 en adelante, éste sigue vinculado a los recursos que les provee la
Nacién: asi en 1986 habia cuatro provincias que dependian en mas de un
90% de los recursos federales (Formosa, La Rioja, Corrientes y Catamarca)
y otras diez que lo hacian en mas del 809 (Secretaria de Hacienda, 1987).
Fsa realidad que ejemplifica el escaso peso de los gobiernos locales, en especial
el de los municipios, medido por los recursos de que disponen, muestra la
dimensién de la restriccion financiera en un proceso descentralizador.

La resolucién de estas problemdticas, que pasa por fortalecer a los
gobiernos locales desde el punto de vista de los recursos econdmicos, no im-
plica solamente un incremento de los recursos provenientes de la coparticipa-
cién —de la Nacién con relacién a las provincias y de éstas con los municipios—
sino que transita por el fortalecimiento de las capacidades para generar re-
cursos propios por parte de los gobiernos locales. Més aln, transita por la
posibilidad de explorar formas fortalecedoras de las aptitudes de los gobiernos
locales para coordinar imiciativas sociales, que involucran grandes masas de
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recursos; aunque estos no sean necesariamente recursos del propio estado, o
recorsos fiscales. En suma, pasa por la ampliacién de la esfera de lo pablico
aunque esto no implique el ensanchamiento de lo estrictamente estatal.

b) Sobre los problemas derivados de las tradiciones politico-culturales,
cn Jo referido a las limitaciones provenientes de ellas para el fortalecimiento
de los gobiernos locales, se puede afirmar que la valorizacién de estos gobier-
nos. como instancia articuladora de los intereses sociales a escala local, y como
espacio de participacién ciudadana, ha corrido una suerte paralela a la sufrida
por la democracia como modalidad de organizacién de la convivencia politica.
Es decir, que los gobiernos locales y las posibilidades de desarrollarlos, como
espacio de la vida ciudadana, han sido subestimados o desconocidos por las
culturas politico-administrativas imperantes.

Forman parte de esa cultura politica poco propicia para la participa-
cién ciudadana a través del poder local, las formas de participacion basadas
en las interacciones de las grandes organizaciones, de la que son ejemplo
paradigmatico las formas clésicas del Pacto Social ( capital-trabajo-estado).
Formas que, en la medida en que priorizan los contactos cupulares obstacu-
lizan otras que den paso a la participacién por medio de los gobiernos locales.

En el caso de las provincias un elemento presente en la cultura politica
¢s el rol de demandante ante el poder central que las sociedades locales le
asignan a sus dirigentes. Esta cultura “demandista” opera como obstéculo del
proceso descentralizador.

Por lo que vale la pena remarcar el significado como restriccion que
tiene el hecho de que las grandes concepciones politico-culturales dominantes
y hegemonicas durante las tltimas décadas en el pais, hayan menospreciado
sisteméticamente ¢l papel de los gobiernos locales, y el hecho de que las so-
ciedades locales no le reconozean a sus estructuras inmediatas de gobierno el
rol de articulador social sino el de demandantes privilegiados del Estado Federal.

¢) Otro aspecto que ha corrido la misma desvaloriacién que la demo-
cracia es el referido al desarrollo de las capacidades de gestién a nivel local.
Esta cuestion cobra relevancia si se supera la concepeién que asocia proble-
mas de gestién sélo con aspectos ligados a las cuestiones tecnolbgicas de la
misma. Esta reduccién parte de otra mis general que consiste en simplificar
los problemas de la gestién de lo piiblico a sus meros aspectos instrumentales,
y dejar, por lo tanto, de lado los contenidos politicos sociales que la adminis-
tracién de lo publico contiene.

Superada la concepcién instrumental de la gestién de lo pablico, se
entiende que los gobiernos locales adolecen de un conjunto de carencias —lo
que constituye un obsticulo a superar en el proceso descentralizador. Estas
caremcias van desde su escasa capacidad para obtener y procesar informaci6n

49



v para interpretar, politica y administrativamente, las sefiales que le envia la
sociedad; pasan por un conjunto de limitaciones en la estructura interna de
gestién, como organizacién; y llegan a los precarios sistemas con que cuentan
para recoger indicios sobre los impactos sociales de sus acciones.

Muchos de estos problemas son de origen y tiene solucién en el plano
estrictamente organizacional, pues estdn referidos exclusivamente a problemas
vinculados con las tecnologias administrativas empleadas y la cantidad y ca-
fidad de los recursos usados. Por lo que a este nivel, no se puede hablar de
problemas ni de soluciones homogéneos.

Otros problemas, dentro de este campo llamado capacidad de gestion,
se refieren més al tipo de regulacién e intervencién que puede emprenderse
desde el poder local. En este plano, como producto del predominio del esque
ma centralista, relegador de la instancia local, se les ha reconocido a estcs
gobiernos v ellos disponen de aptitudes para realizar, casi exclusivamente, la
prestacién de los servicios bésicos; pero la instancia politico-administrativa local
no realiza, o realiza pocas y, por lo tanto, no dispong de habilidades organiza-
cionales, ningin tipo de actividad ni regulacién vinculada con la promocion
del desarrollo econémico y social.

El fortalecimiento de las administraciones locales, en términos de fa-
cultades, recursos y participacién de la sociedad en ellas, implica la elevacion
de las capacidades de gestién, de manera que puedan hacerse cargo de inter-
venciones, regulaciones y actividades reservadas en el esquema centralista a
fas “macrorganizaciones” del Estado Federal. Pero no sélo puede permitir sus-
titnir a otras instancias estatales, transfiriendo lo que ya se hace en otros apa-
ratos, sino innovar en términos de formas y contenidos de las acciones sucep-
tibles de ser gestionadas estatalmente.

Esta posibilidad tiene una explicacion organizacional. En efecto, las
grandes oOrganizaciones, como la Administracion Pablica Nacional, o en tér-
minos relativos las de las administraciones provinciales frente a las municipa-
les, tienden a funcionar en base a instrumentos estandarizados de gestién, lo
que les dificulta en general los procesos innovativos. Las “pequefias adminis-
traciones” —tal el caso de los municipios frente a las otras instancias del esta-
do— tienen ventajas respecto de la innovacién, porque son més permeables
que las primeras, a las sefiales y demandas de la sociedad.

En suma, en cuanto a la capacidad de gestién, sefialamos que la baja
capacidad de gestién constituye un obsticulo al proceso descentralizador,
pero, a su vez, el proceso descentralizador, una vez iniciado, potencia dichas
capacidades de gestion.

d) El Gltimo de los problemas es el referido a una de las posibles areas
de expansién de las acciones del estado suceptibles de ser realizadas a través
de los gobiernos locales; hacemos referencia precisamente a todas aquellas
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cuestiones vinculadas con la promocién y gestién de actividades productivas
y, en general, con la promocién del desarrollo econémico y social a esca-
la regional,

El obsticulo central para ellas estd dado por la falta de experiencias
generalizadas, en las que se hayan desplegado acciones exitosas. A diferencia
de lo que sucede con las funciones tradicionales de los gobiernos locales, que
cuando se detectan falencias se puede recurrir a programas y rutinas de efi-
ciencia probada, aqui el camino parece ser mis complejo, aunque se observa
un crecimiento importante de acciones en este terreno y a una variada expe-
riencia internacional,

Mis alld de esta limitacién, constituida por la falta de tradicién de los
gobiernos locales en la promocién y gestién de actividades productivas, existen
otras circunstancias que facilitan su emprendimiento. En efecto, la incapaci-
dad de los grandes aparatos, que se ocupan tradicionalmente de ellas, crea
un campo propicio para la accién de los gobiernos locales; es decir, es la que
permite que esta limitacion pueda ser superada, siempre que en el disefio
y conceptualizacién de las politicas promocionales se supere la concepcion glo-
balista y totalizadora y se la reemplace por una visién que dé prioridad a
las soluciones puntuales y parta de las problematicas concretas de las economias
y de las sociedades locales.

Para el avance en esta direccién, aparece como camino posible, el de
la cooperacién interjurisdiccional y horizontal entre los gobiernos provinciales
o municipales. Sobre ello, la experiencia, tanto nacional como internacional
—aunque sobre otras probleméticas— es muy importante,

~.  Reflexiones finales:

Como cierre de estas reflexiones y sélo con un sentido ordenador de
las consideraciones contenidas en este ensayo, es necesario remarcar que la
descentralizacién, como proceso que involucra al Estado y a la sociedad, cons-
tituve una via de reforma del estado como aparato, que pone en tensién al
conjunto de articulaciones sociales, institucionales y culturales condensadas en
el escenario de lo piiblico. Por lo que las politicas y las acciones encaminadas
en una direccién descentralizadora slo pueden ser concebidas como un pro-
ceso contradictorio y no como una sucesién de actos. Como tal, solamente es
posible encontrar en dicho proceso sus orientaciones tendenciales,

Ademds, por esa caracteristica de proceso contradictorio que ticne la
descentralizacién politico-administrativa, no puede ser ni analizada, ni valorada
globalmente. Es comin en la literatura y en los debates, sobre politica estatal,
intentar atribuirle a la descentralizacién sentidos “progresivos”, desde el punto
de vista de la participacién y de la ampliacion de los espacios democraticos,

o1



o sentidos “regresivos”, desde el 4ngulo de la capacidad de demanda o de
presién de los sectores populares hacia el estado. Dado este caricter de pro-
ceso, en que se definen las formas de relacién estado-sociedad, estos intentos
totalizadores constituyen esfuerzos que no conducen a clarificar el problema.
Por lo que el sentido “progresivo”™ o “regresivo” de las politicas y acciones
descentralizadoras, s6lo puede ser analizado y valorado en relacién con situa-
ciones especificas y sobre cuestiones sociales e institucionalmente relevantes
y acotadas.

Por tltimo, lo que si se puede obtener como conclusién general de la
evaluacién de las acciones y politicas descentralizadoras, puestas en marcha
en el pais, es que ellas, en la medida en que alteran el posicionamiento de los
actares sociales y estatales implicados, dan lugar a un conjunto de resistencias
y acciones de sentido contrario a los procesos descentralizadores. Por lo que toda
estrategia de reforma estatal que contenga la descentralizacién como uno de
sus componentes, debe, ademés de proveer nuevos canales para la interaccién
estado-sociedad a escala més reducida, incluir instrumentos de politica que
permitan neutralizar y superar las resistencias y esas acciones de sentido con-

trario a la descentralizacién.
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NOTAS SOBRE EL ESTADO Y LA PARTICIPACION SOCIAL

Carlos La Serna

1. Introduccién

Con las presentes notas intentamos contribuir al debate abierto sobre
la descentralizacién y la participacién social como politicas de reforma del
estado.

Nos proponemos en particular el andlisis preliminar de las condiciones
y mecanismos a través de los cuales una politica de reforma pueda permitir
avanzar en procesos de creciente participacién social alrededor de los diversos
campos que son objeto de la accién gubernamental.

La preocupacién que actiia como teléon de fondo refiere a las condicio-
nes y modalidades concretas de accién por las cuales el estado puede incre-
mentar su contribucion al desarrollo v a la consolidacién de numestra demo-
cracia, a través de modos de accién que impliquen el fortalecimiento del sis-
tema politico y el incremento de su eficacia técnica.

Si bien el debate de esta problemitica puede asentarse sobre el analisis
de las vias concretas de reforma que puedan crear las bases de un estado mas
abierto a la intervencién ciudadana; entendemos también que se requiere, en
un sentido mas amplio, de la discusién acerca del conjunto de relaciones y
mecanismos que permitan repensar mas ampliamente la estructura politico-
institucional.

La perspectiva sobre la que se han centrado buena parte de los estu-
dios sobre la problemética apuntada se relaciona con la critica acerca de las
condiciones y limites que las caracterfsticas del sistema democratico repre-
sentativo imponen al comportamiento y a la accién politica. A riesgo de un
excesivo esquematismo debemos decir que dichos analisis coinciden, atn desde
perspectivas disimiles, en que tales condiciones y limites estin vinculados en
una amplia mayoria de las democracias latinoamericanas con los siguientes
fendémenos:
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— Limitacion de la participacién ciudadana a las instancias legales e
institucionales de los sistemas politicos basados en el principio de
la representacion.

— Centralizacién y Concentracién del estado, fenémeno que agudiza las
limitaciones seifialadas.

— Existencia de formas de poder de corte corporativo (asociaciones em-
presarias, sindicatos, burocracia publica, etc.) originadas en procesos
de concentracién econémica y de centralizacién del estado,

—Modalidades escasamente participativas en la organizacién de las
asociaciones de interés y de los partidos politicos,

El corolario de esta critica ha sido expresado muchas veces en la nece-
sidad de transformar el sistema representativo, hacia formas pluralistas de
democracia. Tal transformacién deberia asentarse en un conjunto de normas
y procesos orientados a establecer:

— Mecanismos que permitan el ejercicio de vias semidirectas de demo-
cracia.

— Descentralizacién del estado.

— Modalidades diversas de institucionalizacién de los poderes surgidos
en el seno de la sociedad civil.

Estos campos de reforma del estado y del sistema politico, si bien
refieren a aspectos particulares de la problematica que se puntualizé, apuntan
en su formulacién genérica al desarrollo de 4mbitos y vias de participacion
social que tiendan a cubrir el gran vacio de accién politica que desde el punto
de vista formal estableceria el sistema politico de la democracia representa-
tiva entre el gobierno y los ciudadanos.

La trascendencia que tiene el andlisis de esta problematica en nuestro
pais deviene del hecho que el proceso politico nacional abierto en 1983, tiene
en la cuestién de la disociacién entre poderes politicos y poderes sociales el
centro alrededor del cual han girado las posibilidades de construccién demo-
cratica.

En tal sentido se ha juzgado que la ampliacién del sistema politico que
propuso el actual gobierno permitiria a la sociedad politica dinamizar y am-
pliar su propio sustento social, a la vez que sentaria las bases de desarrollo
de una democracia mas plural y participativa.

El discurso gubernamental ha dado nueve impulso al anilisis de esta
problemitica y a la definicién de normativas y de programas gubernamentales
que desde perspectivas genéricas o sectoriales pueden, paulatinamente, apor-
tar a los cambios propuestos.
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Las notas que siguen pretenden constituir un aporte a esta tarea fun-
damental de delinear las condiciones y mecanismos por los que el estado puede,
a partir de su reforma, impulsar nuevas modalidades de desarrollo de la demo-
cracia. Para ello intentaremos previamente. distinguir los modos de accién
més genéricos del estado y luego examinaremos algunas condiciones bésicas
para una actividad estatal que se oriente en ese sentido.

2. Los modos de actuacion del estado

Permitasenos, a los efectos de nuestro trabajo, hacer un uso heterodoxo
de la distincién analitica que sobre las oportunidades de accién de las insti-
tuciones del estado efectia Guillermo ODonnell .

Este autor plantea basicamente que la accién de las instituciones, en
el rol de garantizar las relaciones sociales, se puede caracterizar frente a dos
tipos de situaciones: Una, en tanto administracién burocratica que cumple
tareas rutinizadas de organizacién general de la sociedad. Otra, como respuesta
a situaciones percibidas como “crisis”.

La administracién rutinizada constituye, junto al derecho, del cual se
nutre y a cuya formulacién contribuye, el “tejido habitual y poco visible de
las multiples decisiones que van delineando la accién del estado”.

Se trata asi del conjunto de acciones de regulacién y/o cambio que la
administracién del estado realiza cotidianamente. Debemos sefialar que esta
modalidad analitica general puede referir también a la accién ptblica frente
a situaciones probleméticas en 4reas determinadas, siempre y cuando estas
situaciones no hayan sido percibidas ni actuadas como crisis por los sujetos
sociales involucrados. Asf, la percepcién de que un servicio publico no satis-
face, o lo hace insuficientemente, determinadas necesidades sociales, puede
conducir al desarrollo de un proceso de cambio en la orientacién de las poli-
ticas y programas estatales, sin que existan cuestionamientos sociales ¥, por
lo tanto, sin que la situacién se configure como crisis.

Debe tomarse en cuenta que circunstancias como la descripta si bien
no implican una crisis, producen generalmente un campo de oposiciones y/o
adhesiones intra-institucionales y/o sociales que pueden derivar en situaciones
de crisis. Esta derivacién tiene lugar cuando el cuestionamiento a una politica
asume cardcter orgnico y sistematico por parte de los actores involucrados.

Otro campo en el que las instituciones publicas accionan, es el de las
situaciones ‘de crisis. Esto es, una situacién en la que se cuestiona objetiva-
mente una determinada modalidad de reproduccién en un Ambito social deter-
minado.

1 “Apuntes para una teoria del estado” en Oszlak, O. (comp.), Teorfa de la burocracia
estatal, Buenos Aires, Paidés, 1985,
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En estas situaciones de “cuestionamiento objetivo” diferentes actores
institucionales y sociales perciben y asumen la crisis como tal y demandan y/o
achhan en consecuencia ®

Los procesos de conformacién, desarrollo y resolucion de las crisis cons-
tituyen momentos privilegiados para el analisis del sistema de “representa-
ciones” sociales y politicas, como también momentos de creatividad y recrea-
cién respecto a las relaciones y comportamientos sociales.

Mientras la “no-crisis” implica una administracion rutinizada o la selec-
cién de alternativas conocidas de accidén ante cambios incrementales, las situa-
ciones de crisis plantean, respecto a los comportamientos institucionales, una
circunstancia inédita frente a la cual no existen generalmente previsiones ni
por lo tanto respuestas o decisiones programadas.

En ambas situaciones los modos de actuacion de las organizaciones
estatales pueden ser analizados cotejando la naturaleza de los fines perseguidos
y las précticas involucradas en los estilos de gestion gubernamental vigentes.

Fines y estilos de gestion constituyen elementos de diferenciacién de
un régimen politico respecto a otro, en la medida en que expresan la dimen-
sibn que se intenta otorgar a la gestion de los asuntos publicos y las modali-
dades de relacién que el estado, materializado en sus instituciones, se pro-
none frente a la sociedad.

Fntendemos entonces que la eficacia de los modos de actuacién del
estado puede analizarse a partir de la contrastacién entre el estilo de gestion
que se practica frente a situaciones de crisis y no crisis y los fines guberna-
mentales identificables.

3. La gestién ante situaciones de crisis

Tratemos ahora de avanzar en la direccién que apuntamos. Se afirma
en pérrafos anteriores que una de las cuestiones centrales del actual proceso
democrético lo constituye la disociacién entre poderes sociales y poderes poli-
ticos. i g3

Las definiciones respecto a la necesidad de producir transformaciones
en este campo como una cuestién vinculada a la viabilidad de la democracia,

2 En el seno de las instituciones pablicas,, la crisis se desaryolla como producto de
los roles diferenciales vy contradictorios que la burocracia desempefa v cuyo balance final
es el resultado de la disputa politica, de la que la burocracia es portadora, acerca de la
distribucion de recursos entre actores sociales (OSZLAK, Oscar; Notas criticas para una
teoria de la burocracia estatal). Puede agregarse que en la “Administracién rutinaria” esta
disputa se expresa minima y puntualmente en tanto la distribucién de recursos se halla
acordada entre los actores involucrados.
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constituyé para el régimen politico actual uno de los ejes de obtencion del
consenso social; en tanto tales fines fueron interpretados socialmente como la
necesaria instauracion de limites institucionales a practicas corporativas ®.

Las tareas —fines— de transformacion que fueron propuestas, si bien no
pudieron ser llevadas integralmente a cabo. otorgaron un marco que permitio
construir al compas de diversas situaciones de crisis un estilo de gestion estatal.

Podemos atrevernos a una intuitiva caracterizacién de dicho estilo, no
de su eficacia, a partir de los siguientes elementos. El estado impulsé iniciati-
vas vinculadas a las propuestas de cambio que en el amplio campo de las rela-
ciones sociales y politicas se habia planteado (Ley de Normalizacién Sindical,
ANSSAL, Congreso Pedagégico Nacional, Derechos Humanos, Litigio por el
Canal Beagle, Divorcio Vincular, Patria Potestad Compartida, etc.).

Estas iniciativas y la actuacién frente a las crisis que como producto ©
como antecedente de las mismas se desataron, fueron conformando un estilo
de accién estatal que al ubicarse por encima de la légica sectorial que se des-
mandara, reorienté los comportamientos politicos v sociales hacia un tipo de
relaciones entre actores en las que los equilibrios fueron resultando del propic
proceso de desarrollo de la crisis. El estilo de gestion estatal frente a éstos
puede genéricamente tipificarse como el de una accién “sobre” los actores, frente
a un estilo autoritario de sustitucién de los mismos.

Por otro lado el discurso gubernamental relacionado con la moderniza-
cién del sistema politico* promovié en diversos ambitos institucionales diversas
iniciativas de reforma, pero también cambios en el sistema politico.

En el caso de la Provincia de Cérdoba esas iniciativas fueron parcial-
mente recogidas en la reciente Constitucién Provincial que actualmente estd
dando paso a la aprobacién legislativa de normativas tendientes a la amplia-
cién del sistema politico en el territorio.

Al mismo tiempo, los Partidos Politicos avanzaron en forma simétrica
1especto a la accién estatal, hacia una modalidad de mutua aceptacién en sus
roles de partido de gobierno y de partidos de oposicién, asumiéndose como
mterlocutores del proceso politico global, en lo que pareciera ser la paulatina
constitucion de un sistema de partidos basado en relaciones crecientemente
estables alrededor de los procesos de poder.

3 Entendemos que tales practicas se presentan cuando asociaciones (sindicales, em-
presarias, confesionales, etc.) de origen sectorial, proyectan su especificidad funcional al
todo social, intentando imponer respuestas sectoriales al resto de la sociedad. La existencia
del fenémeno es lo que configura la disociacién entre poderes politicos y poderes sociales
a que se aludio.

4 Nos referimos fundamentalmente a los discursos presidenciales de Parque Norte del
afio 1985 y de apertura al perfodo de sesiones del Congreso Nacional de mayo de 1984.
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La scciedad global fue finalmente, mas alla de la persistencia de ciertos
comportamientos de sesgo corporativo, incorporandose a una forma de gestion
estatal que intent6 trascender necesidades y/o intereses excluyentemente sec-
toriales. ®

Las instituciones del estado, como resultado de estos procesos y del
estilo de gestién al que aludimos, han iniciado un proceso de legitimizacién
de su capacidad de actuar frente a situaciones de crisis, que se basa en el
reconocimiento social de un estado con capacidad de dirimir frente a intereses
contrapuestos, en el fortalecimiento del sistema de partidos y en una voluntad
social proclive a formas de concertacién que identifiquen al estado como la
instancia de poder final en los procesos de negociacion.

4. La gestion ante la no - crisis

Hemos afirmado que la practica estatal durante el actual periodo de
transicién ha permitido construir mecanismos de resolucion de las situaciones
de crisis y un conjunto de normativas que, asentadas en un explicito consense
social, permitirAn en ciertos niveles una ampliacién de las vias de accién poli-
tica,

La actividad reformista del estado en relacién a la gestion de los asuntos
“no - criticos” se plantea, frente a lo que hemos tratado de analizar, como un
campo atn poco explorado. En él la accién estatal ha avanzado embrionaria-
mente en el reconocimiento a la necesidad de cambio de pricticas cuya
estructuracién responde a procesos consolidados histéricamente.

La gestion de tal indole de asuntos pablicos se relaciona asimismo con
muy diversos tipos de procesos técnicos, de los cuales nos interesan en esta
oportunidad aquellos relacionados con el planeamiento, la ejecucién y el con
trol de politicas y programas sustantivos de accién gubernamental.

La configuracién social y organizacional de dichos procesos puede ser
caracterizada genéricamente por la presencia de una fuerte centralizaciéon de
los poderes decisorios, alimentada por los procedimientos rutinarios, por el
atraso tecnoldgico y por la escasa o inexistente participacion social.

La accién del estado en la bisqueda de modalidades participativas en
el campo de las situaciones de mno-crisis, debe asentarse sobre el reconoci-
miento preciso de esta problematica.

De este reconocimiento se deriva a nuestro juicio una condicién bésica
general para la ampliacion de la democracia. La participacién sélo puede

w

5 La min-crisis en el sector agropecuario es quizis la muestra mas reciente de la
que se plantea.
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desarrollarse e incidir cficazmente sobre los cambios en el sistema politico,
si se inserta en un estado descentralizado; esto es un estado que potencie las
posibilidades de autonomia de los niveles béisicos de nuestra organizacién ju-
ridico-institucional.

No podemos olvidar que diversos anglisis han considerado que en la
busqueda de “més democracia” debe existir una relacién de mutuo condicio-
namiento entre descentralizacién y participacién social. Este condicionamiento
no pareciera inhibir sin embargo las potencialidades democratizadoras de una
organizaciéon phblica descentralizada. Puede suponerse en efecto que las rela-
ciones mas inmediatas entre las instancias del estado y la sociedad posibili-
tan una mejor vinculacién entre necesidades sociales y respuestas estatales, una
mayor transparencia en la accion publica, Puede asimismo viabilizar formas
de control ciudadano, atin cuando éstas no se encuentren previstas ni estruc-
turadas respecto a politicas especificas.

La referencia que en adelante efectuaremos en torno a las condiciones
y mecanismos por los que los modos de actuacién del estado pueden incre-
mentar las vias de participacion democratica, tienen a la descentralizacién
como politica de fondo, tendiente a la creacién de los 4mbitos institucionales
en quo estas vias pueden ser efectivas.

Unidad, equidad y proceso decisorio: Una primera cuestién que es ma-
teria general de preocupacién en el andlisis de programas participativos se
vincula a la modalidad por la cual un proceso de gestién del tipo que nos
ocupa puede ser replanteado en la direccién propuesta sin que ello afecte la
unidad y equidad de la accién del estado. Esta preocupacién tiene origen en
el supuesto de que la autonomifa que pueda generarse tiende a producir una
suerte de atomizacién y una consiguiente anarquia y falta de control en e
desarrollo de las politicas v programas estatales,

El sustrato en el que estos interrogantes se plantean puede tener origen
fundamentalmente en equivocos alrededor de cudles procesos y qué respon-
sabilidades pueden ser materia de mecanismos de participacién, cuestibn que
s6lo puede ser formulada con precisién frente a 4mbitos concretos de aceidn
del estado, pero sobre la que pueden sentarse algunos criterios generales,

Uno de ellos es la necesidad de identificar en el proceso decisorio de un
programa social particular los niveles de participacién que aseguren que las
decisiones tomadas no afectardn el interés gemeral que la politica guberna-
mental debe resguardar. Esto constituye el fundamento del caricter unitario
que debe preservarse para la politica estatal en procesos participativos, Por
su parte la equidad de la accién del estado, debe- més bien asegurarse via la di-
versidad de las respuestas a necesidades también diversas social y espacial-
mente. Otro criterio general se refiere a la disposicién de informacién que
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cualquier programa participativo debe asegurar a los sujetos involucrados en
el nuevo esquema de gestion, con el objetivo fundamental de permitir la mu-
tua evaluacién y los controles y acciones correctivas que el sistema demande.

Debe entenderse entonces que un programa de participacién en un
campo de politica estatal, no implica la autonomizacién absoluta de los sujetos
receptores de facultades, sino mas exactamente la asuncion de determinadas
responsabilidades en el manejo de recursos de decisién, en un esquema de
cooperacién en €l que el interés general debe asegurarse.

Campos de participacién y comportamiento social y burocrdtico: La
amplitud temética y la diversidad de los campos de accién estatal en los
cuales es deseable una mayor intervencion de la sociedad, constituyen tam-
bién una cuestibn que se vincula a la viabilidad de un modelo participativo
frente a una préctica estatal asentada en formas centralizadas y en una amplia
disposicion de recursos para dar y otorgar; pero también frente a una sociedad
cuyo protagonismo, como consecuencia de lo anterior, no se ha dado a través
de formas “cotidianas” de participacion.

A la luz de ello pareciera que el interés social y los nuevos comporta-
mientos burocriticos deben fomentarse partiendo de algunas premisas. Por un
lado la seleccién de probleméticas vinculadas con requerimientos y necesida-
des sociales inmediatas. Ello puede permitir la construccién de una cultura
—esto es de valores y practicas sociales— de indole participativa, que se asiente
en la conviccién de que una mayor presencia social en las acciones del estado
puede significar un incremento en la eficiencia y eficacia de programas con-
cretos. Por otro lado, que el desarrollo de experiencias en este campo pueda
implementarse con un carécter incremental que evite posibles fracasos y/o
marchas y contramarchas en los procesos de determinada politica.

5. Comentarios finales

Hemos tratado de sefialar que la busqueda por parte del estado de
mecanismos que promuevan una méas amplia intervencién ciudadana en los
asuntos pablicos se ha diferenciado en sus objetivos, instrumentos y alcances
seghn se trate de la gestién ante situaciones de crisis o de no crisis.

En relacién al primer tipo de situaciones, la tarea fundamental de la
actual transicién ha consistido en el intento de instauracién de limites insti-
tucicnales frente a précticas corporativas, La accién de reforma del sistema
politico ha transitado fundamentalmente el camino del discurso y de una
actuacién estatal que permiti6 iniciar la construcciéon de un sistema politico
més estable.

Sin embargo el discurso impulsé en otros dmbitos jurisdiccionales que
gozaban de una mayorfa politica méas amplia, como es el caso de la Provincia
de Cérdoba, reformas legales a su sistema politico.
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L.a gestion ante la ausencia de crisis representa sin embargo una tarea
de ampliacién democratica que requiere de una accion estatal sistematica y
permanente,

Constituye en si misma una accién que debe promover un cambio en
los valores y précticas cotidianas de ciudadanos y burdcratas. No constituye
por ello mismo un cambio realizable en plazos inmediatos. Debe ser cons-
truido incrementalmente.

Por ello también e§ que la descentralizacién no puede ser invalidada
como politica de reformas por no contener en si misma las condiciones que
aseguren la plena participacién ciudadana. Estas condiciones devienen mucho
mas de una practica social e institucional que debe desarrollarse y para lo
cual la descentralizacién puede instituir 4mbitos en lo que estas practicas
sean posibles.

Finalmente sefialemos que la problemitica de la participacién tiene en
la descentralizacién una potencial pero parcial respuesta que debe ser inte-
grada al mas amplio campo de la reforma del sistema politico.
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LA SATISFACCION DE LAS NECESIDADES LOCALES
Y LOS AMBITOS TERRITORIALES DEL ESTADO *

Pedro Pirez

1. Introduccidn

En esta ponencia nos preguntamos, ¢ intentamos alguna respuesta, sobre
ciertos temas centrados en un gran problema: cémo debe la sociedad enfrentar
las desigualdades, o sea situaciones que ha creado y que colocan a ciertas per-
sonas y grupos sociales en condiciones que hacen dificil su reproduccidén como
actores snciales, en particular, como personas, es decir como seres libres,

Este tema nos lleva, tarde o temprano, a la discusién del papel del esta-
do en el desarrollo de la sociedad. En tal sentido aspectos como funcién econé-
mica del estado, funcicnes de reproduccién o de legitimacion, y atn “estado de
bienestar”, deberén ser, si no tratados, si tocados por estas reflexiones.

Sin embargo, Ja presente ponencia no intenta una discusién sobre ¢l es-
tado en su totalidad (o mejor dicho de las funciones de ese estado) sino que
propone una perspectiva méds concreta, incluyendo la distribucién de funciones
entre sus diferentes niveles territoriales. Esto es, dicho de otra manera, entre los
diferentes niveles de descentralizacién de la organizacién estatal de nuestro pais.

En suma, la centralizacion o descentralizacién estatal frente a la aten-
cién de las necesidades, en relacion con sus funciones en el desarrollo de la
sociedad.

El punto de partida, obvio, reside en la certidumbre de que las desigual-
dades generadas por el libre desenvolvimiento de la sociedad tienen una doble
manifestacién. Son por una parte, desigualdades territoriales (regionales) es

® En esta ponencia intento presentar algunas reflexiones surgidas de trabajos anteriores
y en curso, sobie los problemas urbancs, las tendencias de reestructuracién del estado y en
particular, los procesos de descentralizacitn v de fortalecimiento de los municipios.,
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decir, diferencias entre agregados sociales determinados territorialmente. Asi
la sociedad regional de la Pampa Humeda se diferencia de aquellas del NOA;
la del Noroeste de la provincia de Cordoba lo hace de aquellas de su Sureste !
(1). Pero a la vez son desigualdades sociales, es decir diferencian a unos hom-
bres de otros, en particular a unos grupos sociales (clases y fracciones de clase)
de otros. No solamente dentro de la sociedad nacional, sino dentro de las so-
ciedades regionales.

Cuando se hace referencia a las desigualdades, necesariamente se men-
cionan sus dos formas de su existencia. En particular, cuando se trata de las
desigualdades territoriales, o regionales, las diferencias engloban a las lla-
madas sociales.

Si como hemes mencionado, nuestra atencién se dirige a la distribucién
de las funciones estatales en sus divisiones territoriales (centralizacién / des-
centralizacién), se referird fundamentalmente a las desigualdades regionales,
pero no olvidard que éstas encubren a las sociales. En suma, la falta de una
comprensién global del tema {ambos tipos de desigualdades) es un obstaculo
serio para su explicacién y, por ende, para actuar eficazmente sobre él.

2. En la crisis haste los estados son pardos.

No vamos a aburrir con la descripcion de la crisis y de las politicas de
ajuste que en consccuencia se han implementado. Baste recordar que ella ha
significado Ja disminucién de la oferta de empleo, el deterioro de los salarios
~reales y el achicamriento de los recursos piiblicos, particularmente aquellos
destinados a las politicas sociales.

El punto de partida no fue, como ocurrié en los paises avanzados, una
importante implementacién de medidas de estado de bienestar (“welfare state”).
Por el contrario la Argentina solamente cuenta con el antecedente de la im-
plementacién de politica sociales desde los afios cuarenta, que fueron debili-
tados a partir de la segunda mitad de los aiios setenta.

¢Qué sentido tienen esas politicas sociales? Las relaciones cconomicas
imperantes, en nuestra sociedad, suponen que la poblacién logra reproducirse
con base en los recursos que obticne tanto de su incorporacién como asala-
yiados, cuanto de la posibilidad consumir los medios de consumo colectivos
que son producidos péblicamente. Eso se supone, por ejemplo, al decidir
(y pagar) un salario,

Pero, obviamente, hablar de poblacién, como se hace en ¢l parrafo
anterior, es una licencia del lenguaje. No es la poblacién, sino cierta, o alguna,

1 Véase € trabajo de La Sema y Tecco en Herzer, H. v P. Pirez (comp.) Gobierno
de la ciudad vy crisis en la Argenting, GEL-IIED-AL, (En prensa) .
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es decir, es una parte de ella Ia que necesita reproducirse con base en su
salario y en la politica social. Tampoco es solamente una cierta poblacién,
normalmente es su porcién mayoritaria 2.

Pareceria que la afirmacién de que es mayoritaria la poblacién que
necesita salario directo e indirecto para reproducirse, estid siendo puesta en
duda. Hacen dudar de ello, ciertos procesos econbémicos y sociales que, a
partir de la crisis, ]a desindustrializacién y la transformacién del empleo, han
hecho disminuir considerablemente el nimero de asalariados, asi como han
incrementado el némero de “cuentapropistas”, Por otra parte, la emergencia
de mecanismos “informales”, tanto de produccién como de obtencién de satis-
Fact{.bres, que estarizn proveyendo bienes y servicios para la reproduccién de
“esa” poblacién, sin la intervencién de relaciones asalariadas y, particularmente,
sin que el estado deba destinar recursos para ello,

Los recursos, entonces, ¢2 qué, a quién se destinan?

Todos sabemos, también, que una de las consecuencias de la crisis es
la’ disminucién de los recursos captados por el estado. El estado se ha vuelto
pobre, Pero también sabemos que esa pobreza, que acompafia al empobre-
cimiento general de la sociedad (baste recordar lo que viene pasando con ¢l
PBN desde hace quince afios) est4 marcada por la mecesidad de destinar
recursos importantes a transferencias que se destinan a pagar el servicio de
una denda externa impagable.

He ahi los hechos. Mejor dicho, algunes de los hechos. He ahi el con-

texto en el cual surge el tema de la descentralizacién del estado y el del
fortalecimiento de los municipios como parte de aquel.

No repetiremos aqui cosas ya dichas? Solamente recordaremos que la
descentralizacién tiene, por lo menos dos caras: transferencia de la carga de
la atencién de la crisis, desde los niveles superiores del estado hacia los infe-

2 La relacién aqui establecida no es, por cierto, propia de una naturaleza de las

“cosas sociales” sino parte de las tendencias fundamentales de las relaciones sociales predo-
minantes y, asi, depende para su concrecién histérica de las fuerzas sociales que pued?m
implementarla. La “naturalidad” que actualmente parece estar perdiendo la politica social
no es compartida por la politica proteccionista o subsidiadora, no va al consumo reproductor
de la poblacién sino a la produccién. Si nos toméasemos el trabajo, tedioso sin duda, de
contar los subsidios que el empobrecido Estado argentino destina al capital (desde los
sistemas legales de promocién industrial, servicios piblicos, etc.; hasta los ilegales, como
los diferentes procedimientos que se vinculan con la llamada corrupeién ) con lo que destina
a la reproduccién de la fuerza de trabajo tal vez nos sorprenderfa. Una buena hip6tesis
podrian indicar que los primeros superarian a los segundos. Pero es preciso hacer el trabajo.
Asi como son mayores los recursos dirigidos a las regiones més desarrolladas relativamente.

3 Ver Herzer, H. y R. Pirez, “El municipio, entre la descentralizacién v la crisis”
en Seminario sobre El papel del municipio en ciudades intermedias, Vagquerias, 1987;
editado en Herzer, H. y P. Pivez (Comp.) (1988), Gobierno de la ciudad y crisis en la
Argentina, GEL-IIED-AL, Buenos Aires (En prensa).
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riores (y hacia los sectores populares), o distribucién de poder y, en ese
sentido, una posibilidad de democratizacién y, también, de nueva gestion
econ6mica para la produccién.

3. La atencién de las necesidades: jquién se anota?

Pero el contexto actual tiene, como también todos sabemos, una cara
muy triste: el desempleo, el subempleo, la pérdida de las coberturas sociales,
la disminucién de los ingresos, la pérdida de la capacidad de consumo, la
dificultad, y a veces imposibilidad, de mantener las viviendas alquiladas,
junto a la inaccesibilidad al mercado de tierra y vivienda. En fin, para no
mencionar el deterioro de la nutricién, de la salud y de la educacion.

En suma, la Argentina se encuentra en un retroceso de sus condicio-
nes sociales.

Si ello sucede en general, no nos equivocamos si pensamos que en las
ciudades el problema no es menor. Particularmente, podemos aventurar que
las ciudades se estan convirtiendo en el lugar, en donde la poblacién tratara
de sobrevivir a la crisis. No parece haber condiciones de mantenimiento en
las zonas rurales, salvo quizds en las més desarrolladas y vinculadas con el
mercado externo. Pero estas no reciben mas poblacion.

Las ciudades, entonces, serin el lugar donde la poblacién de menores
recursos se debatir4 para sobrevivir la crisis. En las ciudades ira a buscar la
atencién de sus necesidades. Mas atin, es posible cambiar el tiempo de la con-
jugacién y decirlo en presente: las ciudades son ya ese lugar. Entonces, gquién
se anota para atenderla?

3.1. Dejad que los pobres vayan por su creatividad (o las maneras de
justificar la concentracion del excedente).

La investigacién de la situacién de los sectores populares urbanos en
Argentina, y en toda América Latina, permite detectar que, ante la necesi-
dad y el abandono, han generado diferentes mecanismos de solidaridad vy
organizacién de manera que por si mismos, o en distintas asociaciones con
organismo gubernamentales (en particular municipios) y atn con la partici-
pacién de organismos no gubernamentales, logran satisfacer en cierto grado
sus necesidades £, Ello sin que se utilicen recursos putblicos, por lo menos en
cantidades importantes, o bien, en cantidades proporcionadas a las necesida-
des que en caso deben atenderse.

4 FEjemplos de esto son las experiencias de autoconstruccién de vivienda, la pro-
duccién de infraestructura como calles, locales comunitarios y otros con el trabajo v ciertos
materiales entregados por los sectores populares y la coordinacién y maquinarias munici-
pales, a veces con asesoria de grupos de profesionales de organizaciones no gubemamentales.
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Esas nuevas experiencias se refieren a las formaciones de pequefios
emprendimiento productivos, por una parte, y a la construccién de vivienda
e infraestructura urbana y atn de servicios, por la otra,

En suma, los sectores populares se han anotado.

Tal vez se trata de un fenémeno global que antes habia sido percibido

en una de sus partes y que fue llamado estrategias de sobrevivencia. Estas
suponian una unidad de reproduccién (normalmente la unidad doméstica)
que lograba los bienes y servicios necesarios mediante diferentes inserciones
en el mercado laboral y atéin con la produccién para el autoconsumo. Tal fue
la forma predominante antes del peso actual de la crisis. Cuando el consumo
colectivo y la produccién de infraestructura y de servicios urbanos atendia
2 sus necesidades. El peso actual de la crisis parece haber cambiado la natu-
raleza de esas estrategias, incluyendo al consumo colectivo y la gestién de
ambitos, antes considerados como responsabilidad estatal,

Pareceria, entonces, que no debemos preocuparnos. Los pobres se las
arreglan.

Esa afirmacién, que dificilmente se encuentre en forma tan literal, esta
si presente, aunque de manera quiza larvada, en buena parte de los discursos
politicos, periodisticos y académicos sobre el tema.

¢Qué significa que los pobres se las arreglan?

En primer lugar que no es necesario distraer recursos para atender a
sus necesidades, salvo para promover y garantizar el éxito de las experiencia
que ellos mismos llevan a buen puerto. De alli que en vez de planes de vi-
vienda, por qué no hacer otros que ofrecen lotes y algunos servicios, el resto
lo hardn ellos. O tal vez con el lote sea suficiente. Por otra parte, ademés
de no haber recursos para mas, peor seria no hacer siquiera eso.

En segundo lugar que los récursos existentes pueden destinarse a otra
cosa, como por ejemplo repavimentar calles o renovar alumbrados cuando
existen calles de tierra y sin luces, para no mencionar el pago de la deuda
o la promocién de las exportaciones.

En tercer lugar, los sectores populares deberin dedicar a la reproduc-
cibn todo su tiempo habil. No podran diferenciar entre tiempo de trabajo y
“tiempo libre”. Por una parte, “jornadas laborales” cada vez mas largas para
lograr los ingresos monetarios minimos que les permitan comprar los bienes
esenciales. Por otra parte, “jornadas de autoproduccién” para la generacién de
los bienes y servicios que no logra adquirir en el mercado ni por medio de]
consomu colectivo (vivienda, infraestructura, etc.).

Es decir, los excedentes sociales iran cada vez menos hacia quienes o
producen, o por lo menos hacia quienes méas los necesitan y se consolidard en
el consumo la polarizacién que la sociedad, realiza en la produccién y en
el mercado,
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3.2. gEstado estds?

De no ser asi ¢quién deberia hacerse cargo? Esta pregunta apunta, por
cierto, a qué “parte” del estado es responsable de esa “politica social”.

Antes de responder conviene introducir otra pregunta. ¢Estard en juego,
ademés de la reproduccién de la poblacion de los sectores populares, algo
més? Pareciera gque si. No es ajeno a este tema el problema de la democracia.
Coémo serh posible su consolidacion si sectores mayoritarios de la poblacién
se ven excluidos de los bienes que la sociedad produce. Esto quiere decir que
se estan, ante todo, frente a un problema politico. En primera instancia se
trata de decidir entre alternativas. La primera de ellas se refiere a la asigna-
cién de los recursos. Esa eleccion es de naturaleza esencialmente politica, si
bien puede apoyarse, y ain justificarse, técnicamente.

Més atm, gqué vida politica puede desarrollar la poblacién que debe
dedicar todo su tiempo a la tarca de sobrevivir? (Qué significard para ellos
participar? Es importante tener €n cuenta que ello provocard efectos politicos,
seguramente trascendentes para la consolidacién de la democracia que ig-
nOramos.

Ante la pregunta que titula este apartado, se contestaba afirmando la
presencia del estado en su nivel macional o federal de gobierno. Las politicas
sociales en nuestro pafs fueron debidas a la transformacién del gobierno
nacional por una politica que, de base populista, permitié mejorar las con-
dicinnes de vida de los sectores populares rurales y urbanos. Ello fue un as-
pecto més, de un largo proceso de concentracion, en ese nivel estatal de las
capacidades de hacer cosas: en particular de los recursos.

Pero en el contexto actual ese nivel gubernamental estad cada vez mas
ausente de estos problemas y la alternativa parece ser la descentralizacién.
Es decir, que sean los niveles inferiores {(provincias y particularmente muni-
cipios) quienes se hagan cargo de ella.

La dificultad que tedos conocemos radica en la debilidad y depen-
dencia de esos niveles. Debilidad y dependencia que, si bien tiene compo-
nentes formales (legales y constitucionales) no se reduce a ellos y, mis aun,
se define fundamentalmente en las capacidades reales de hacer efectivas atri-
buciones que estin creadas por los ordenamientos.

De alli que, si el estado central estd cada vez menos presente, el mu-
nicipio estd pero casi no puede.

3.3. El municipio y la descentralizacion del estado.
&Seran los municipios los dmbitos adecuados para realizar la politica

social que es necesaria en la actualidad? Es dificil contestarlo. Si por mu-
nicipio se entiende la actual institucién, en la generalidad de los casos (es
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decir, los rasgos comunes de los nmmicipios en Argentina, més alld de las
diterencias provinciales de regimenes legales y situaciones particulares) la
respuesta no puede sino plantear una seria duda.

Esa duda se viene repitiendo hasta el cansancio. Sabemos que los
municipios no pueden cumplir con las funciones que les asignan los ordena-
mientos legales, debido a que no cuentan con recursos suficientes, con una
administracién adecuada, ni tienen personal capacitado. Y eso es cierto. Tam-
biéu se sabe que la primera de esas razones (los recursos insuficientes ). tiene
un peso central (por ejemplo, no pueden competir adecuadamente en el
mercado laboral per personal altamente capacitado).

Tal vez sea bueno, entonces, recordar algunos datos. En la Gréafica 1
se observa la relacién que existia, entre los recursos y los gastos, en la tota-
lidad de los muniecipios argentinos (excluido el de la ciudad de Buenos
Aires) entre 1960 y 1983,

Es evidente cémo los gastos superaban a los recursos durante el perfodo.
En la Grafica 2 se observa la diferencia entre los recursos y los gastos. Sola-
mente en cuatro de los veinticuatro afios que hay datos, esa diferencia es posi-
tiva. En algunos afios la diferencia es muy considerable. Esa significacién se
observa en la Grifica 3 que la representa como porcentanje de los ingresos.
Asi, en 1979, llega a ser de mis del 40 %.

La informacién mencionada, por una parte, no representa las nuevas
situaciones que pueden presentarse luego de las reformas constitucionales de
los afios ochenta; por la otra, se refiere al agregado de todos los municipios
del pais, lo que no permite encontrar diferencias que seguramente existen y
que sesgan los casos extremos. Sin embargo, ofrece una clara idea de la situa-
cion financiera municipal.

Si hacemos un poco de ciencia ficcién, y suponemos que los muni-
cipios tienen los recursos suficientes, entonces, ¢podran cumplir con aquellos
cometidos?,

Si contaran con recursos suficientes, pagaran buenos salarios y lograran
asi personal capacitado que les permitiera montar un aparato administrativo
eficaz, ¢podrian entonces hacerse cargo de los problemas de la vida cotidiana
de los pebres de las ciudades?.

dQué significy esta pregunta? ;Qué quiere decir “podrén hacerse cargo™?.

En principic, tomando literalmente la expresién, pareciera que se
pregunta si los municipios estarin en condiciones de responder a ciertas nece-
sidades. Producir infraestructura, prestar servicios, etc. Entonces, teniendo los
recursos, glos dedicaran a ello?.

¢Cémo saberlo?. Cémo saberlo si se trata de una cuestién politica y no
meramente de un problema téemico que estaria relativamente resuelto. La
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cleccién de alternativas de asignacién de recursos es, como todos sabemos,
un tema paradigmaticamente politico .Entonces, la pregunta nos deriva otra
vez a la vida politica local.

a. Descentralizacién o democracia municipal

La conjuncién disyuntiva, tiene por objeto llamar la atencion sobre
algo que pareciera darse por resuelto y, que sin embargo, puede ser el pro-
blema mas serio ®.

Si consideramos que la descentralizacién es una transferencia de atri-
buciones y de recursos a los municipios (teniendo en cuenta un “sistema pro-
vincial” determinado), puede darse la situacion antes supuesta y, los munici-
pios pueden estar en condiciones de hacerse cargo de las necesidades de la
poblacién de menores recursos, en la produccion del habitat,

Efectivamente, si es asi, pueden. ;De qué dependerd que lo hagan?

Un municipio cualquiera, jse harfa cargo de esas necesidades? ¢Deci-
diria asignar sus recursos (siempre limitados frente a necesidades siempre
ilimitadas) a esos objetivos 0 no? O bien, gen qué medida lo haria? Mas atn,
de que dependerin estas preguntas,

Al respecto, segiin mi hipétesis, ello depende, en general, de la reso-
lucién de la vida pelitica local v, en particular, de la representatividad del
municipio,

Atender necesidades significa, como ya mencionamos, decidir entre
alternativas de asignacién de recursos (no solamente financieros). Es decir,
en primer lugar, deben formularse esas alternativas de politicas y acciones
municipales. Para ello, el aparato municipal, debe estar en condiciones de
detectar las necesidades de los diferentes sectores de la poblacién local.

Detectar necesidades ha sido considerado un asunto técnico: la for-
mulacién de los diagnésticos. Pero, atin en tanto diagndsticos, se trata fun-
damentalmente de una cuestién politica. Més aun, es algo esencialmente vin-
culado con la representacién en los gobiernos municipales y con las posibili-
dades de participacién de los sectores sociales locales. De alli que sea un
componente esencial de los procesos de democratizacién de la vida poli-
tica municipal.

5 En este sentido, vale la pena mencionar, hemos sufrido un “efecto de demostracion”
{como se decia antes) desde la experiencia espafiola en su recuperacién democritica,
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b. Representacién vy participacién en la vida municipal

Sin lugar a udas, nuestros municipios no solamente tienen grandes
dificultades para cumplir con sus atribuciones en la construccién de la ciudad,
sino, particularmente, para la representacién de los heterogéneos intereses y
necesidades sociales que abarcan.

La observacién de la vida politica local descubre, en forma inmediata,
que ésta se encuentra subordinada a los niveles superiores, no solamente al
provincial, sino atn, al nacional. Un buen ejemplo de ello es la unificacién
casi general de las fechas de las clecciones y la falta, también casi general,
de politicas locales por parte de los partidos y, en especial, de propuestas de
politica urbana,

En segundo lugar, los Concejos Deliberantes, se muestran débiles frente
a los ejeuctivos municipales y, dedican buena parte de sus acciones, a asuntos
que no son los de mayor importancia para resolver los problemas de la ciu-
dad. No solamente los partidos no cuentan con politica urbana, sino lo que
es més grave, tampoco la tienen los representantes municipales agrupados
en los Concejos.

En tercer lugar, los sectores populares urbanos no encuentran, por lo
general, recepcién a sus inquietudes y necesidades en los organismos repre-
sentativos municipales y, por el contarrio, se ven incitados a establecer rela-
ciones clientelares en pos de un intercambio (desigual) de su apoyo politico
(o subordinacién) por algunas ventajas,

La crisis de representatividad municipal es asi una realidad.

Frente a ello han surgido diferentes experiencias que suponen el ejer-
cicio, de manera mis o menos directa, por parte de los sectores populares
0 sus organizaciones de base, de aquella representatividad politica vacia en
el municipio. Sin embargo este aspecto, planteado en algiin municipio, est4
ain por resolverse,

Puede suponerse que no habrd atencién a las necesidades locales sin
una de vida politica que, respetando las diferencias (politicas, sociales, reli-
giosas, etc.) no incluya a todos los sectores importantes de la vida local. En
primer lugar, que los escuche, es decir que les dé la posibilidad de plantear
sus necesidades, intereses e iniciativas. En segundo lugar, posibilitar su par-
ticipacién en las decisiones que les afectan. En tercer término, prever su con-
trol en la ejecucién de las decisiones.
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Una verdadera participacién popular supone necesariamente dos fases:
capacidad de elegir las autoridades (representacién) y la capacidad de inter-
venir (en algin grado a definir) en las decisiones y en el control de sus
ejecuciones %,

Es una necesidad, entonces, repensar los sistema de representacion mu-
nicipales, que la mayoria de las veces, han sido disefiados para ciudades que
hoy ya no existen, en las cuales la actual heterogeneidad de situaciones so-
ciales y politicas no se conocia. En este sentido, la inclusién de criterios terri-
toriales, sea para la elecciér de todos o de parte de los concejales, como para
el establecimiento de delegaciones o de concejos representativos de los vecinos,
parece constituir uno de los avances actualmente realizables. Igualmente,
la incorporacién en esas instancias de una representacion, no ya partidaria,
sino de organizaciones populares de base.

La capacidad de movilizacién de recursos de todo tipo (financieros,
organizacionales, laborales, etc.) que estdn demostrando las organizaciones po-
pulares de base, en diferentes partes del pais, podré ser asi articulada en la
construceién de una ciudad que, con base en la formulacién de un modelo
que surja de la representacion social amplia, pueda constituirse en el marco
(sino el plan) de la obtencién de nuevos recursos y de la utilizacién (o reu-
tilizaci6bn) de los existentes.

4. A modo de conclusion

No es facil concluir en un tema que, de alguna manera, recién estd
comenzando. Tal vez sea conveniente enunciar algunas hipdtesis que pueden
permitir organizar este camino hacia adelante.

La preocupacién sobre el municipio y la descentralizacion, ha aparecido
més como una inquietud gubernamental y académica, que como una demanda
social. Salvo excepciones, no existen movimientos urbanos que demanden una
mayor participacién politica global, en la resoluci6n de los asuntos del go-
bierno de la ciudad, mientras que si existen demandas puntuales que signifi-
can, obviamente, un cuestionamiento a la manera actual de gobernar las ciudades.

Fn consecuencia, el tema ha sido definido més en relacién a los pro-
blemas de eficiencia estatal, que de satisfaccibn de necesidades de la pobla-
cién (sean sociales. econémicas o politicas).

6 En este aspecto puede consultarse Passalaqua, E. (1988) “Notas sobre participa-
cién politica y partidos politicos en el municipio”, en Herzen, H. y P. Pirez (Comp.),
op. cit., en particular su interpretacién constitucional de la participacién y su relacién
con la representacion.

72



UFN —

Entonces, (de qué dependera lo que pueda llegar a pasar?. Dependeri,
por cierto, de lo que hagan los actores fundamentales. Estos son, por un
lado, los diferentes dmbitos estatales (en particular el provincial y el muni-
cipal) y, por el otro, los integrantes de la sociedad civil (los diferentes sec-
tores sociales locales y sus organizaciones).

El papel de los partidos politicos es, en este caso, fundamental. Debe-
ran cambiar su modo de operacién para adecuarse a un proceso de democra-
tizacion y de incremento del peso de la vida local. Esto significa, no sola-
mente dar respuestas a los problemas de la vida urbana, de los consumos co-
lectivos v de las condiciones de vida de la poblacién de las ciudades, sino
transformar sus modos de operacién para establecer relaciones democraticas en
su funcionamiento y en su vinculacién con la totalidad de la poblacién local.
La necesidad de abandonar las practicas clientelisticas y el control mediante
las maquinarias politicas, les debe llevar a disefiar nuevas formas de actuacién
politica local.

La formulaciéon de una politica para la ciudad, debera tener en cuenta
los recursos existentes y su vinculacion con las necesidades insatisfechas. En
este sentido, la movilizacién de los recursos con que actualmente cuentan los
municipios, se muestra crucial: la reasignacién del empleo municipal, por ejem-
plo, pareciera ser una importante fuente de nuevas posibilidades. Para ello,
se deberian establecer acuerdos, no solamente con la poblacién afectada sino,
particularmente, con los sindicatos municipales que, ademés de contrapartes
laborales, deberan transformarse en agentes del cambio en la ciudad. Esto
altimo, por cierto, se refiere no sélo a los partidos sino, muy especialmente,
a los ocupantes de los cargos municipales. Aqui existe mucho por hacer, basta
saber que la recaudacion no cubre sino entre el 30 % y el 50 % de lo debido,
para observar un amplio campo de accion, en el cual deberd discriminarse a
quienes incumplen por no soportar el peso de la crisis, de quienes evaden
para aprovechar una administracién ineficaz, Estos ultimos, por lo demas, cons-
tituven la parte significativa de lo que se deja de recaudar.

Los sectores populares, por su parte estan ya dando su cuota: las expe-
riencias de autoconstruccién y las diversas formas de asociacidon (con o sin
el municipio o la provincia) para la construccién de bienes y la prestacién
de servicios urbanos, marca esa tendencia. Debera consolidarse, junto a esto,
la participacién propiamente politica, Sea ésta por medio de sus organizacio-
nes de base o dentro de las organizaciones partidarias que les ofrecen repre-
sentacién, La vida politica local, en particular su democratizacién, es decir su
apertura a las necesidades, intereses y demandas de los sectores menos favo-
recidos -de la sociedad, dependerd fundamentalmente del comportamiento de
estos tltimos. En definitiva se trata de una controversia por el poder. Limi-
tado, por cierto, pero no por eso, menos poder.
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De otra forma, fortalecer el municipio, descentralizar, jqué significaran?
El incremento de las atribuciones y de los recursos dpara qué se utilizardn,
quién los controlard, a quienes beneficiara?.

Solamente la transformacién de la vida politica local y la adecuacién
del manejo de las instituciones locales, al parecer, puede otorgar a la descen-
tralizacién y al fortalecimiento municipal, una posibilidad de contribuir al
enfrentamiento de las condiciones de vida de la poblacién de menores recursos.

74



‘6861 ‘1413 ap soiep uoad OpelOQRIg :@juang

S03sep ® sosinoay mm

SOLSVI/S0Sd¥N23Iy NOIDVIIY ‘SOTIdIJINAKW

I 0214vy¥9

0
RAX A2

T80689

TZ9€€01
"918L¢1
012221
[ %Z1902
(8L11%Z
[ 2€9642
98001 ¢
[ 0%Svyg

-mw



T

e I ODTYAaMD
5 ..\_.M ] :
. m nmﬂ_mw = axuﬁ:u: E
. etouszaytq 53
: 0961 .62
; 096L8-

ST n*%%..%bm .
C T oLeged !t
S T A
" T osgeEy-
- T sseues
T OA%_.HM‘_V €
ST sesgrs
¥, IR
doged
617 S0
8§

¥ azaopqeu uazm:%mmmupquuo <«azmmnﬁ~n:q W@ Oae

1 0214V¥9




5861 ‘1414 s01ep uod ovw.ho”an.ﬁ.w "oun.m..._.m._ :

aleiuaoiog 3

Lo, T 0G99 P, 29 og6l

- - - - - - - - - - - - .

SOSIYONI 40 ACVINIDHOd OWOD VIONI¥3IJIQ
IIT 0014V¥9




INFORME DE LA COMISION:
CUESTIONES GENERALES DEL ESTADO

Coordinadores: Néstor L. Cortese
Claudio Tecco

Panevr 1: Reforma del Estado y Descentralizacion,

La Descentralizacién fue interpretada por los panelistas como un pro-
ceso de reforma del estado, en razén de que importa una redistribucién de
funciones entre los distintos niveles jurisdiccionales de la administracién y del
poder politico.

En ese marco conceptual, el Dr. Jorge De La Rua, presento el programa
de Descentralizacion Provincial, expresando que el Gobierno responde con
dicho programa al mandato de los constituyentes de 1987, en el sentido de
lograr una administraciéon pidblica eficiente y oportuna, mediante su regiona-
lizacién, desconcentracién y descentralizacién. Asimismo, la Constitucion jerar-
quiza el rol del municipio, otorgindole mayor autonomia e incrementando sus
recurses, para posibilitar que éste tome a su cargo la prestacion de mas y
mejores servicios puablicos.

El caricter incremental de toda reforma del estado (y en el caso que
nos ocupa la descentralizacion de la Administracién Pablica) se explica, como
lo expuso el Cdor. Alberto Castagno, por el fenémeno de la transicién entre
dos tipos discimiles de regimenes politicos.

No debe olvidarse que el actual estado es el resultado de la superpo-
siciébn de dos modelos (el autoritario v el democrdtico), lo que dificulta la
realizacién de reformas. Si bien se ha avanzado mucho en la democratizacién
de la sociedad, es necesario también generar la democratizacién del estado.

Las dificultades que suponen la herencia de un pasado autoritario y la
accion conservadora de las corporaciones, fueron expuestas por el Lic. José
Serling y el Cdor. Alberto Castagno.
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Toda reforma del estado tiene también implicancias financieras. Asi, po1
ejemplo, como lo manifesté el Dr. Angel Ginestar, la descentralizacién puede
resolver muchas cuestiones, pero nos planteard otras nuevas, tales como la
coordinacién de un sistema descentralizado y la asignacién coordinada entre
los distintos niveles jurisdiccionales de los recursos comunes.

PaNEL 2: Democracia, Participacion y Descentralizacién Estatal,

Asi como en el Panel 1 se analiz6, entre otros temas, el papel de los
actores estatales (concretamente la burocracia) en el siguiente, referido a la
democracia, participacién y descentralizacion estatal, nos ocupamos de los
actores sociales involucrados en las politicas puablicas.

La participacion ciudadana se convirtié en el aspecto central de analisis
y discusion de este segundo bloque de trabajo de nuestra comision.

Es asf, que el Dr. Enrique Saravia, distinguié tres modalidades de par-
ticipacién popular:

1) Como técnica de gestiéon administrativa.

2) Como manipulacién psicolégica.

3) Como cambio de sistema politico.

1) Como simple técnica de gestibn administrativa es la linea aplicada por
organizaciones. internacionales (Banco Mundial por ej.). En esta moda-
lidad se demanda la participacién s6lo a la hora de la ejecucién de
politicas.

2) Como manipulacién psicolégica tiene su expresion en el uso de la movi-
lizacién popular para legitimar decisiones tomadas de antemano por
una mimnoria,

3) Pensada como cambio de sistema politico es la auténtica participacion,
e implica, que ella se concreta en todas las etapas del proceso de poli-
ticas publicas, esto es: opinién, decision, ejecucion y beneficios,

Compartiendo estos criterios, el Lic. Carlos La Serna remarcé que, si
bien descentralizacién y participacién social son conceptos relacionados, esta
ultima es mas amplia, por cuanto importa una modificacion del sistema politico.

En lo que hace a las actividades rutinarias de la administracién, la par-
ticipacion debe asentarse em una reforma que descentralice el estado. Esto es
asi, porque un estado centralizado demanda la existencia de mediadores entre
sociedad civil y administracién, posibilitando la corporativizacién de la parti-
cipacién social.
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Todo programa de promocién de la participacién debe tener un caricter
incremental, ya que lo que se reforma es un estada paternalista que ha fomen-
tado la cultura de la no participacién, por lo que la ciudadania debe progre-
sivamente desarrollar una nueva cultura participativa.

Como el Lic. Gustavo Badia lo puso de manifiesto, la descentralizacién
supone un proceso de democratizacion de las relaciones sociales, siendo nece-
sario que en los programas de descentralizacién, la participacién sea un com-
ponente desde su misma gestacion.

La misma decision de descentralizar debe ser tomada de manera par-
ticipativa.

PANeL 3:  Problemas de Centralizacion y Descentralizacion
en el Nivel Federal de Gobierno

La relacién entre concentracién cconémica y centralizacién politica, fue
analizada por los Lic. Marcos Gerber y Luis Yanes, quienes expusieron como,
durante el pasado régimen militar, los grupos econdmicos dominantes produ-
jeron un determinado patrén de distribucién espacial del desarrollo industrial,
el que fue protegido y subsidiado por un poder central antoritario v antide-
mocratico.

El Lic. José Luis Furlan expuso, en primer lugar, la necesidad de esta-
blecer cuan centralizada es la estructura estatal argentina. Recurriendo a datos
sobre la distribucién de recursos humanos v financieros entre las distintas
jurisdicciones del estado y a la comparacién internacional, sostuvo que el
grado de centralizacién que exhibe el sistema estatal en la Argentina, es suma-
mente elevado. En segundo lugar, sostuvo que tal grado de centralizacién es
el resultado del propio proceso social argentino. Sobre este aspecto, expreso
c6mo los modelos de acumulacién que orientaron el desarrollo nacional y los
1egimenes politicos, a partir de los cuales se articularon las relaciones sociales
en los distintos periodos, determinaron un creciente protagonismo del gobierno
federal a despecho de competencias y funciones de provincias y municipios,

Por su parte, el Dr. Oscar Oszlak, nos planted que la actual estructura
centralizada del estado, nace con la propia organizacién nacional, posterior
a la batalla de Pavon.

Este centralismo se funda en mecanismos de alianza, basados en el otor-
eamiento de subsidios y aportes a las provincias, as{ como en la generacion
de empleo publico nacional en ellas.

Este dltimo aspecto, el empleo piblico nacional en el interior, esta esca.
samente estudiado, apunté Oszlak, y tiene gran relevancia, ya que segin el
Censo de Personal Civil de la Nacibn, realizado en 1977, el 68 % de los
tuncionarios nacionales cumplian sus funciones en el interior del pais,
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Esto relativiza la creencia difundida de que el impacto del gasto pu-
blico nacional en salarios, se da casi con exclusividad en la Capital Federal.

Segin el Lic. Roberto Esteso, los mecanismos distribuidos del centralismo
federal, funcionaron sin mayores obsticulos, en tanto la renta agraria pam-
peana lo posibilits, pero, si durante las fases agroexportadoras vy sustitutiva
de importaciones, ello fue posible, el modelo se halla agotado.

Esto plantea la necesidad de analizar las posibilidades reales de los
estados provinciales de hacerse de recursos propios.

El fenémeno de la centralizacién fue también analizado en la esfera de
determinadas organizaciones publicas. Este fue el caso de la ponencia de la
Lic. Aida Arango de Maglio, que plante6 la discusién de la relacion entre
empresas publicas y gobiernos provinciales.

El punto de vista de la autora fue que la provincializacion de determi-
nadas empresas que prestan servicios publicos (agua, luz, etc.), no consti-
tuirfa la estrategia mas acertada. En lugar de ello, propuso otorgar un grado
mayor de autonomia a las delegaciones que las empresas estatales tienen en
¢l interior, y que éstas coordinen su accion con los gobiernos provinciales. Con
ello se produciria la devolucién de competencias que los niveles centrales absor-
bieron de sus delegaciones.

La posicién expresada en esta ponencia generé un interesante debate
posterior sobre el rol de las empresas publicas, sus modalidades de gestion y
el control social de las mismas.

PaneL 4; Municipios, Desarrollo Regional y Descentralizacion.

El analisis del tema de la descentralizacion, fue en esta instancia abor-
dado desde el dngulo del municipio, entendido en su doble aceptacion de
gobierno y comunidad local.

El Prof. Diogo Lordello de Mello, unié el concepto de descentralizacion
al de autonomia municipal, remarcando que ésta implica plenos poderes de
autogobierno,

No es zuténomo el municipio que no puede dictar sus propias leyes
(no ordenanzas, sino leyes), y que no puede autoadministrarse sin interferen-
cias superiores.

La exposicién posterior de la Lic. Nora Gorrochategui, nos volvié al
tema del a participacién social.

En tal sentido sugirié mecanismos para fomentar la participacion ciuda-
dana en la planificacién (reuniones ptblicas, derecho de iniciativa) y en el
control (ombudsman, derecho de queja).
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Estos fueron denominados mecanismos para la participacién en la dis-
tribucién de poder, en tanto existen otros para participar en la distribucién
del bienestar (accién cooperativa, proyectos productivos autogestionados), que
también deben ser intentados y promovidos.

La participacién, como modalidad de satisfacer necesidades sociales,
fue abordada también por el Dr. Pedro Pirez.

En parte la reproduccion social es garantizada por los salarios directos.
Pero también los salarios indirectos, en forma de erogaciones estatales para la
produccién de bienes y servicios sociales, ocupan un espacio importante para
la reproduccién social.,

Los problemas financieros por los que hoy atraviesa el estado, han
popularizado la idea de que “los pobres” deben resolver por si mismos la pro-
duccién de bienes y servicios sociales, extendiendo atin més su tiempo de tra-
bajo. No habria ya un tiempo de trabajo y un tiempo libre, sino un tiempo de
trabajo y un tiempo de autoayuda.

El Dr. Pedro Pirez, también se refiri6 a la crisis de representatividad
de las instituciones politicas municipales, concluyendo en la necesidad de repen-
sar las actuales formas de representacién politica de los ciudadanos,

La temdtica que ocupé a esta comisién, por su vastedad y trascenden-
cia, no qued6 agotada en las dos jornadas de trabajo.

La pluralidad de enfoques no impidié6 que se lograran coincidencias
sobre la necesidad de promover aquellos procesos de descentralizacién que,
entendidos como redistribucién de funciones y poder politico, apuntan al mejo-
ramiento de la calidad de vida de los ciudadanos y a su participacién en todas
Jas etapas del proceso de politicas pablicas.

Invitados Especiales:
— SERLING, José - Jefe de Gabinete de Asesores. Secretaria de la Funcién
Puablica de la Presidencia de la Nacién,

— CASTAGNO, Alberto - Subsecretario de Coordinacién. Secretaria Ge-
neral de la Presidencia de la Nacidn.

—De la RUA, Jorge - Ministro de la Funcién Pablica y de la Reforma
Administrativa. Gobierno de la Provincia de Cérdoba.

Miembros Activos:

— ARANGO DE MAGLIO, Aida - Alunma de la Maestria en Administra-
cién Pablica. Universidad de Buenos Aires.

— BADIA, Gustavo, CORMICK, Hugo y WEISERT, Liliana - Alumnos de
la Maestria en Administracién Publica, Universidad de Buenos Aires.
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— ESTESO, Roberto - Secretario General e investigador del Instituto de
Investigaciones sobre Politicas Alternativas y Sociedad.

— FURLAN, José Luis - Investigador del I.I.F.A.P. Universidad Na-
cional de Cordoba.

— GERBER, Marcos - Investigador del Instituto de Geografia. Universi-
dad de Buenos Aires.

— GINESTAR, Angel - Director del Centro Interamericano de Capacita-
cién en Administracién Publica. O.E.A.

_ CORROCHATEGUI, Nora - Maestria en Administracion Pablica. Uni-
versidad de Buenos Aires.

— LA SERNA, Carlos - Director Ejecutivo e investigador del I.1.F.A.P.
U.N.C.. Subsecretario de Planificacién y Evaluacién del Ministerio de
la Funcién Publica y de la Reforma Administrativa del Gobierno de la
Provincia de Coérdoba.

— LORDELLO de MELLO, Diogo - Director Internacional del Instituto
Brasilero de Administracién Municipal - Brasil.

— OSZLAK, Oscar - Director de la Maestria en Administracion Publica.
U.B.A. Investigador del CEDES y CONICET.

— ORTIZ, Esteban R. - Investigador del Centro de Investigaciones Juri-
dicas y Seciales. Facultad de Derecho y Cs. Sociales. Universidad Na-
cional de Cérdoba.

— PIREZ, Pedro - Investigador del Centro de Estudios Urbanos y Regio-
nales y del CONICET.

— SARAVIA, Enrique - Docente - investigador del EBAP - Brasil.

— YANES, Luis - Director del Instituto de Geografia. Facultad de Filo-
sofia y Letras. Universidad de Buenos Aires.
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EL PAPEL DE LOS SUPERVISORES Y DE LOS RECTORES
EN LA DESJERARQUIZACION COGNITIVA DE
LOS COLEGIOS SECUNDARIOS °

Cecilia Braslavsky
Guillermina Tiramonti

1. Introduccidn

Desde hace muchos afios la mayor parte de los investigadores en edu-
cacion y la opinién plblica en general coinciden en sefialar que la escuela me-
dia estd en crisis. Este diagnéstico es parcialmente refutado por algunos fun-
cionarios del nivel central del sistema educativo, que sostienen que pese a sus
multiples dificultades la escuela media funciona y no se ha caido,

Desde nuestro punto de vista una y otra opinidn no se contradicen. Por
una parte es cierto que los colegios secundarios del pais estan funcionando.
Mas adin, es cierto también que este funcionamiento encierra una potencialidad
respecto de las jovenes generaciones. Esta potencialidad radicarfa en poder
poner a su alcance los saberes elaborados que ellos necesiten para su auto-
desarrollo y para participar en la reactivacion econdmica, el fortalecimiento de-
mocritico y la redistribucién de la riqueza que sectores mayoritarios de la
sociedad argentina reconocen como deseables. Pero por otra parte es igualmente
cierto que esa potencialidad no se estd realizando. De ahi que el diagnostico
de la crisis del nivel medio pueda ser acertado. En efecto, existen'sobradas evi-
dencias acerca de la pobreza, desactualizacién y aun falsedad de los conoci-
mientos que circulan por los colegios secundarios del pais, Alicia Entel ha
demostrado que en caso de que se aprenda algo, ésto son datos aislados, algu-
nas veces articulados en estructuras, pero muy escasamente comprendidos como

° Sintesis de una investigacion que tiene lugar en FLACSO / Argentina con el apoyo

del CIID,
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elementos de procesos en desarrollo (Entel, A., 1986 y 1988). Elizabeth Liendro
e Hilda Lanza estdn poniendo de manifiesto que los conocimientos de historia
y de geograffa, que los libros de texto sistematizan estan desactualizados y mu-
chas veces son erréneos. Silyia Finocchio demuestra el estancamiento temporal
de los programas de historia y la parcialidad de los de fisica (Liendro, E., 1988;
Lanza, H., 1988 y Finocchio, S., 1988).

Por otra parte las investigaciones en sociologia y politica educacional de
los Gltimos afios han hecho hincapié en el hecho que las tendencias que se
ponen de manifiesto en la educacién no son, como se creia antes, el resultado
de la decisién de los funcionarios de nivel central de los Ministerios y Secreta-
rias de Educacién, sino el resultado del quehacer multifacético de numerosos
grupos de actores (Braslavsky, C., 1988). Entre estos actores juegan un rol
protagénico los estamentos burocriticos.

En el caso particular de la ensefianza media argentina, la aproximacién
precedente nos permitié formular dos hipétesis: 1) que su baja calidad tiene
entre sus causas fundamentales una progresiva enajenacién de responsabilida-
des respecto de la misma por parte de los supuestos encargados de incentivarla
y 2) entre las razones de la imposibilidad de mejorar rapidamente la calidad
de la educacién, desde la asuncién del gobierno democrético en 1984 hasta la
fecha, juega un papel relevante una légica paradoja de funcionamiento de la
conduccién educativa.

9. La enajenacién de responsabilidades por la calidad de la educacion entre
los superiores y los rectores.

Tanto los rectores como los supervisores de ensefianza media, asocian
el contenido de su rol a tareas relacionadas con la conduccién y gobierno ins-
titucional. Sélo secundariamente incorporan al mismo alguna funcién pedag6-
gica de orientacién a los docentes o control de rendimiento del alumnado. Esta
secundarizacién de lo pedagégico es perfectamente funcional con una escuela
que prioriza las funciones de socializacién y control social por sobre las de
difusién de saberes. En este sentido los rectores e inspectores no hacen otra
cosa que adaptar su rol a las demandas institucionales.

2.1.. Los rectores y la funcion cognitiva de la ensefanza media

Puede afirmarse que para gran parte de los rectores las tareas peda-
gbgicas no forman parte de las funciones que deberian cumplir. Es maés, un
porcentaje significativo de los 160 rectores encuestados en 6 (seis) jurisdic-
ciones, las sefialé como ajenas al deber ser de su funcién. Por otra parte, no
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hay pricticamente diferencia entre la imagen del deber ser del rector y lo
que éste declara hacer en su prictica cotidiana. Sin embargo, las pocas dife-
rencias que se producen entre uno y otro plano estin dadas por el abandono
de las tareas pedagégicas. Este abandono se justifica, ya sea porque en el
hacer cotidiano no se impone otra tarea, o porque la responsabilidad principal
de su cumplimiento reside en otra persona: son los profesores o el personal
especializado. Cuadro I

Los rectores centran sus relaciones con los profesores de la institucién,
en el control formal de las tareas que estos tltimos deben cumplir. Se prioriza
la supervisién de la asistencia y puntualidad de los profesores, el cumplimiento
¢n la entrega de planificaciones y la asistencia a los actos escolares, Cuadro IL.

Es interesante destacar que, sin embargo, una cantidad significativa de
rectores considerd, que para ser un buen profesor era necesario conocer pro-
fundamente la materia a su cargo y manejar un método pedagdgico adecuado
para su transmisién. El lugar que ocupa el saber sustantivo v técnico peda-
gbgico en la imagen de un buen profesor que tienen los rectores estd sefialan-
do que para éstos el trabajo pedagégico o especificamente educativo de la
escuela, recae exclusivamente en la tarea docente. Esto significa, ni mas ni
menos, que el docente constituye el Gmico agente de toda la estructura del
sistema educativo que tiene responsabilidad sobre la calidad de lo producido
por el mismo. De llevar hasta Jas ltimas consecuencias este razonamiento, se
podria decir que para la concresion de “lo educativo”, s6lo son necesarios el
docente y el alumno. Todo el resto de la estructura tiene una razén de ser
ajena a lo pedagbgico. Cuadro IIL

CUADRO 1
L.O QUE DEBE HACER, LO QUE HACE Y LO QUE NO DEBE HACER UN RECTOR
Lo que debe Lo que hace Lo que no
hacer debe hacer
Lop 2op lop 2 op
% %o
Conducir arménicamente la escuela 82.2 9.3 66.7 7.8
Asesorar pedagégicamente a los profesores 7.8 27.9 6.2 16.3 8.5
Ser la imagen de la escuela 3.9 12.4 1.6 10.1 8.5
Administrar recurses escolares 3.3 10.9 8.5 17.1 30.2
Hacer cumplir normas y reglamentos 1.6 7.8 9.3 4.7 3.1
Controlar el rendimiento de los alumnos 0.8 21.7 2.3 12.4 7.8
Obtener apovo de la comunidad S 3.1 2.3 10.9 13.2
Transmitir a las autoridades las
necesidades escolares —_— 1. 0.8 5.4 10.1
Otros —_ 3.1 0.8 3.1 8.5
NS/NC 1.6 2 1.6 2.3 20.2
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Con respecto a las relaciones rectores-alumnos, éstas se organizan prio-
ritariamente alrededor de la atencién de dos posibles focos de conflicto: 1)
al interior del establecimiento o disciplinarios propiamente dichos y 2) deri-
vados de situaciones personales y econdmicas de los alummnos o psicosociales.
Estos dos aspectos constituyen dos caras de la misma moneda. La mayoria
de los directores rescata —por lo menos en el discurso— una metodologia de
disciplinamiento, basada en el ajuste consensual entre los intereses de los
javenes y los de la institucién. Se podria afirmar que la importancia que los
directores dan a los conflictos que sufren los alumnos y sus familias constitu-
yen una estrategia de gobierno interno de la institucién. Pero es también pro-
bable que la atencién de los conflictos personales de los alumnos no sélo cons-
tituya un mecanismo para ordenar las conductas de los adolescentes, sino que
ademés sea una manifestacion mas del desplazamiento de objetivos que ha
sufrido la escuela media a raiz de la pérdida de sus funciones especificas. El
espacio dejado por lo pedagégico es ocupado por autoritarismo (Filmus, D.,
1987), el afecto, la comprension, etc.

CUADRO 1II
LAS FUNCIONES DOCENTES CONTROLADAS POR LOS RECTORES

Yo
Puntualidad y asistencia 57.0
Participacién en reuniones y actos escolares 8.5
Entrega de planificaciones y notas 14.7
Labor especifica del aula 14.0
Relacién con los alumnos 12.4
Relacién con otros docentes 1.6
Otros 3.9
NS/NC 0.8

La escasisima atencién prestada a las actividades de aprendizaje de los
alumnos refuerza afirmaciones anteriores respecto de que son los profesores
quienes son visualizados como responsables de esta actividad. Cuadro IV.

2.2. Los supervisores y la funcidn cognitiva de la ensenanza media.

La imagen que los supervisores tienen del deber ser de su rol, estd
fuertemente asociada a la figura de un asesor. Lo interesante es ver qué con-
tenido y funcién le atribuye a esta asesorfa. En cuanto a las funciones el ase-
soramiento le permite articularse con ambos extremos de la cadena burocri-
tica. Cuando se trata de relaciones con el escalafén inmediatamente inferior
—los rectores escolares— el contenido del asesoramiento es la transmisién de
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saberes y experiencias asociadas a la conduccién de la institucién. Cuando la
articulacién es ascendente el contenido estd constituido por la informacién
sobre el acontecer cotidiano de las instituciones escolares. Muy pocos inspec-
tores incluyen en el deber ser de su rol el asesoramiento pedagégico. Cuando
lo hacen éste se circunscribe, —segin el relato que ellos mismos hicieron de
su desempefio durante una supervisiéon a una escuela— a un control formal
de las planificaciones de las asignaturas y en algunos casos a la observacién
de clases que segin el mismo relato aparece como muy ritualizado.

Las visitas que los inspectores realizan a las escuelas tienen un caricter
fiscalizador y de contenido meramente burocritico. Lo pedagégico se resuelve
mediante el control formal de documentos y actas y la esporédica observacién
de clases, Cuadro V.,

CUADRO 111

LAS CUALIDADES DE UN BUEN PROFESOR EN LA PERCEPCION
DE LOS RECTORES

Do
Saber metodologico 13.2
Saber sustantivo 23.3
Ambos 10.1
Saber de conduccién de grupos 24.8
Ser modelo y guia 12.4
Tener vocacién 7.0
Responsabilidad v puntualidad 4.7
Cultura General 1.6
Otros 3.1

CUADRO 1V

QUE ATIENDEN LOS RECTORES EN RELACION A LOS ALUMNOS

%
Disciplinamiento interno 54.4
Atencién a la problematica de los adolescentes 31.0
Atencion a los problemas de aprendizaje 11.6
Otros 2.3
NS/NC 0.8

En contraste con lo sostenido por los profesores y en coincidencia con
las representaciones que tienen los rectores o inspectores respecto del deber
ser de su funcién, las cualidades que ambos priorizan para un buen desem-
pefio del rol, son aquellas que se relacionan claramente con las funciones de
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conduccién: Es asi como los directores rescatan cualidades tales como “lide-
razgo innato”, “capacidad de conduccién”, “buen manejo de las relaciones
humanas”, ‘ser un buen moderador”, etc. En el caso de los inspectores esto se
expresa a través de frases tales como “equilibrio entre el ejercicio de la auto-
ridad y la participacién en la conduccién”, “competencia, buen criterio, saber
orientar”, “guiar, sugerir y orientar”, etc.

Cabe destacar que entre las cualidades de un buen director o inspector
fueron destacadas especialmente el sentido comin y el equilibrio. Cuadro VL

La privilegiacion de los conocimientos que permitan una conduccion
arménica de la institucién escolar estuvo también presente en el momento que
se les requirié, tanto a directores como a inspectores, que estipularan los con-
tenidos que ellos incluirfan en un curso para aspirante al cargo que ellos ocu-
pan. Cuadro VIL

CUADRO V

LO QUE DEBE HACER, LO QUE HACE Y LO QUE NO DEBE HACER
UN INSPECTOR SEGUN LOS INSPECTORES

Lo gue debe Lo que se Lo gue n¢

hacer hace debe hacer
lop 2 op lop 2 op 1 op
Asesoramiento en conduccién educativa 43.5 8.7 41.3 10.9 —_—
Asesoramiento técnico-administrativo 6.5 13.0 13.0 15.2 15.2
Asesoramiento pedagoégico 19.6 6.5 13.0 19.6 —
Colaboracion solucién conflictos escolares 6.5 13.0 10.9 15.2 13.0

Transmisién de los principios de

la politica educativa 6.5 15.2 6.5 8.7 —
Supervisién del cump. de los reglamentos  —— 6.5 6.5 8.7 e
Asesoramiento a las autoridades educativas 4.3 28.3 —_ 8.7 —_—
Participacién en las decisiones escolares 4.3 4.3 —_ 2.2 28.3
Otros 4.3 o 2.2 — 2.2
NS/NC 4.3 6.5 6.5 10.9 34.8

En el disefio de los contenidos de los cursos ocupan también un espacio
considerable los saberes formales relacionados con el conocimiento de normas
y procedimientos burocraticos para el caso de los inspectores y principios de
administracién y organizacién escolar para los directores de escuela. Se ex-
prese como se exprese para ambos estratos los saberes que hay que adquirir
para ocupar el cargo son aquellos que sirven para gobernar. Ese gobierno se
debe basar en la aplicacién de las normas y reglamentos como un mecanismo
de legitimacién y proteccién ante los posibles controles externos, ya que co-
nocer las normas permite, por un lado, ajustar la funcién a los requerimientos
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de la misma protegiéndose de todo posible cuestionamiento proveniente de
las jerarquias superiores v, por el otro, apropiarse de un saber que es potencial
fuente de poder.

Por dltimo figuran entre los saberes caracterizados como relevantes
tanto por rectores como por inspectores los conocimientos sobre psicologia
del adolecente, Seguramente en esta apreciacién juega un papel tanto el hecho
de que se trata de un saber ntil para el ejercicio de la conduccién como la
importancia que se le ha dado a estos saberes desde ciertas corrientes peda-
ghgicas. Los saberes pedagégicos ocupan un espacio escaso, Cuando este as-
pecto aparece lo hace bajo la forma de conocimientos de metodologia, ya
que ninguno de los dos cuerpos burocriticos incluye contenidos curriculares.

CUADRO VI

CUALIDADES DEL BUEN DIRECTOR E INSPECTOR, DESDE
QUIENES EJERCEN ESTOS ROLES

Director Inspector

Cualidades relacionadas con la conduccién 43.4 30.4
Sentido comiin y equilibrio 16.3 10.8
Vocacioén 7.0 13.0
Otras cualidades personales 7.0 4.3
Conduccion de grupos 4.7 6.5
Conocimientos pedagogicos 7.8 13.0
Conocimientos administrativos 8.5 19.6
Experiencia 3.9 —_
Otros 0.8

NS/NC 0.8 2.2

Indudablemente esto est4 asociado a que ninguno de estos dos estratos
burocraticos asocia su funcién y la de las instituciones escolares a la difusién
de saberes. Si lo que debe hacer la escuela es socializar, es coherente que se
ajusten los roles al cumplimiento de esta funcién central y por lo tanto, se
les da a los mismos un contenido basicamente disciplinario y de gobierno y
se piensa en saberes que aporten al cumplimiento de esta funcién. Como ya
hemos sefialado, la responsabilidad de lo pedagégico es depositada en la base
del sistema formado por los profesores. Los supervisores y rectores no sélo
no tienen ningin compromiso directo con la tarea de ensefianza sino que ade-
més no tienen tampoco compromiso alguno con el control: pedagégico de lo
producido por las instituciones escolares,
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3. Una ldgica paradojal de conduccion educativa

Cuando en 1984 el gobierno democratico asume la conduccién educa-
tiva condiciona su propia gestibn a un nuevo estilo. Este estilo tenia entre
sus caracteristicas el ejercicio del gobierno con el mas bajo desgaste posible
y con los mayores esfuerzos tendientes a lograr revertir las légicas de destruc-
cién del oponente que habian caracterizado a la historia argentina (Itzcovich,
V., 1986). La traduccién practica de esta nueva orientacién fue la decision
de no remover a los cuerpos intermedios de la conduccién educativa, salvo
ante dos situaciones excepcionales: 1) que se produjera la restitucién de fun-
cionarios sancionados durante el proceso militar y que esta restitucién impli-
cara el desplazamiento de ciertos funcionarios y 2) que se produjeran situa-
ciones conflictivas de envergadura que obligaran a intervenir establecimien-
tos bajo la dependencia de la Secretaria de Educacién del Ministerio de Edu-
cacién, Dado que estas excepciones se dieron en pocos casos, en los hechos
los cuerpos de supervisores y de directores permanecieron intactos. Esto dio
muestras de una verdadera y profunda vocacion democratica por parte del
gobierno central, ya que corporizé el maximo respeto posible a las libertades
individuales que puede esperarse en un orden politico democratico. (Bob-

bio, N., 1985).

CUADRO VII

L.OS SABERES UTILES, SEGUN DIRECTORES E INSPECTORES

Director Inspector

lop 2 o0p 1l op 2 op
Conduccion institucional 50.4 15.5 47.8 19.6
Psicologia del adolescente 26.4 20.2 15.2 6.5
Administracién y organizacion escolar 16.3 34.9 6.5 10.9
Metodologia de la ensefianza 4.7 10.9 6.5 13.0
Conocimiento de la realidad social 1.6 14.0 4.3 15.2
Contenidos curriculares especificos —_— 1.6 — —
Normativa y procedimientos burocraticos S — 10.9 23.9
Otros 0.8 2.4 6.5 4.3
NS/NC —_ 0.8 2.2 2.2

La estabilidad laboral que el gobierno democratico garantiz6 a sus
cuerpos intermedios tuvo sin embargo la peculiaridad de perpetuar en sus
cargos a funcionarios que desjerarquizaban la funcion de instruccién del nivel
medio. Pero ademéas esa desjerarquizacién no era casual. En efecto, la gran
mayoria de estos funcionarios habian accedido a puestos de conduccién duran-
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te gobiernos militares, muchos de ellos tenfan compromisos activos con sec-
tores vinculados a gobiernos de facto y habian participado en cargos de disefio
y conduccién politica durante esos gobiernos. Cuadro VIIL

Ahora bien, el ascenso jerdrquico de supervisores y parcialmente de di-
rectores durante periodos de facto y la participacién de varios supervisores
en el disefio y en la ejecucion de las politicas educativas de esos gobiernos,
ponen de manifiesto la existencia de un compromiso activo por parte de esos
funcionarios con el elemento oscurantista de esas politicas,

CUADRO VIII

GRADO DE COMPROMISO DEL CUERPO DE SUBINSPECTORES
CON LOS CGOBIERNOS MILITARES

Periodo Periodo NS/NC
militar  demoeratico

Acceso al cargo de inspector 80.4 19.6 e
Acceso a cargos de conduccion politica 32.6 13.0 54.3
Vinculacién con instituciones educativas

militares 19.5 80.5 _

El elemento oscurantista de las politicas educativas del periodo 1976-
1983 consisti6 fundamentalmente en negar el valor del conocimiento para
ncgilr en consecuencia {"I acceso ll1 (_'Ul'](]('i]’"]'lil_‘]]t('), Esa t(:‘l]d(:‘ll(_'.iil se llabia il]i-
ciado en realidad en la Argentina hacia 1930, y habia penetrado velada e im-
perceptiblemente en las concepciones del sentido comin de muchos docentes.
Asi, hablar de conocimientos en el sistema educativo llegé a ser tildado de
antigno, conservador y hasta antihumanista. La versién procesista del oscu.
rantismo en el nivel medio consistié en proponer el reemplazo de los cono
cimientos por “... el cultivo de las virtudes, integrindola con los valores de
la moral cristiana, de la tradicién nacional y de la dignidad del ser argentino”.
(Llerena Amadeo, C., citado por Braslavsky, C. y N. Krawczyk, 1988).

Las orientaciones para las politicas educativas del radicalismo entraban
en evidente contradiccién con el oscurantismo. Los documentos oficiales del
Partido Radical revalorizaban el papel del conocimiento y planteaban la nece-
sidad de que el pais cuente con una educacién de calidad (véase por ejemplo
el documento Anteproyecto para una plataforma sobre educacién, Taller de
Educacién del Centro de Participacién Politica del Movimiento de Renova-
cién y Cambio de la UCR, Buenos Aires, 1983). Las autoridades que asumen
en el nivel central de la conduccién educativa participan de este programa.
Pero para llevarlo a la practica deben recurrir a los estamentos intermedios
de la conduccidén educativa: los supervisores y los directores.
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dQué sucede en los hechos?. Hace cuatro afios que se ha iniciado la
transicion democratica en la ensefianza media y su calidad sigue siendo la
misma. Los planes y programas estin casi igualmente desactualizados que en
1984, los libros de texto contienen practicamente los mismos disparates, y los
docentes siguen siendo considerados por la mayor parte de los autores invo-
Jucrados en el quehacer educativo como los tinicos responsables de su baja
calidad. Los estamentos supuestamente encargados de mediatizar la vocacién
transformadora de los estamentos de nivel central no se hacen responsables
de esa baja calidad, mas ain, en muchos casos ni siquiera consideran que
son tal.

4. Un Proceso inconcluso

Evidentemente la situacion descripta plantea un serio dilema. Este dile-
ma es la viabilidad de que un aparato de estado estructurado en ciertos mo-
mentos historicos, sea funcional a las necesidades de otros momentos histéricos.
En el caso particular de la calidad de la educacién, parece claro que los esla-
bones de la cadena burocratica del sistema educativo conformados durante la
plena vigencia del oscurantismo no sélo no pueden dinamizar el mejoramiento
de la calidad de la educacién sino que muy probablemente se transformarin
en agentes activos de la cristalizacion de su deterioro. Detras de esta prediccion
se abren al menos tres interrogantes. El primero es si se pueden producir cam-
bios fundamentales en la orientacién de un 4rea estatal si el aparato encar-
gado de procesarlos es marcadamente heterogéneo y alberga en roles claves a
funcionarios contrarios a esos cambios. El segundo interrogante es, si es posi-
ble conciliar estilos de gestién democraticos con la necesidad de una eficiencia
democratizadora, y el tercero es si la descentralizacién del aparato estatal es
una alternativa valida, cuando los centros del poder descentralizado tendrian
entre sus pivotes a funcionarios poco comprometidos con las direcciones nece-
sarias para lograr la eficiencia democratizadora del sistema educativo. Expre-
sado en otros términos, el tercer interrogante se refiere al siguiente encadena-
miento de circunstancias: a) para avanzar en el modelo democratico actual
parece imprescindible mejorar la calidad de la educacién (Tedesco, J. C., 1987);
b) si se pone en prictica un modelo descentralizador a ultranza una parte
ain més relevante de poder se concentraria en los rectores; c) estos rectores
no se sienten responsables por la calidad de la educacién; d) puede que estén
acompafados por consejos autogestionados con participacién de docentes pa-
dres y alumnos; e) pero estos ultimos —en especial en escuelas que atienden
a sectores populares— no parecen ser figuras que puedan ni deban garantiza:
por si solos la calidad cognitiva de la educaciéon .

1 Por supuesto que si, otras de sus funciones y el caricter internamente democratico

del funcionamiento de las instituciones educativas.
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No tenemos por ahora respuestas a los interrogantes planteados. Creemos
por otra parte que las mismas recién podran construirse a partir de la refle
xién sobre diversas situaciones radicadas en diversos sectores del aparato
estatal. Pensamos en consecuencia que la presentacion y debate de esta tema-
tica en conjunto con la presentacién y el debate de cuestiones similares en
otras 4reas de gobierno puede contribuir a esclarecer algunas cuestiones vincu-
ladas al funcionamiento y éxito esperable del conjunto de la gestiéon demo-
cratica.
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REGIONALIZACION, DESCENTRALIZACION Y
NUCLEARIZACION DEL SISTEMA EDUCATIVO
DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

Roberto C. Marafioti

1. Introduccion

1.1. Marco de referencia,

La provincia de Buenos Aires posee una superficie de 2.780.091 kil6-
metros cuadrados, que constituye el 11% del total del pais. De acuerdo con
el dltimo censo nacional de 1980, su poblacién alcanza a 10.863.408 habi-
tantes, que significa el 38,9% de la Repiblica, con una densidad de 10,1 ha-
bitantes por kilémetros cuadrado.

Los datos referidos indican por si sélo la importancia de esta jurisdic-
cién. que incluye casi el 40% de los residentes de la Nacién.

Una caracteristica que interesa sefialar por anticipado consiste en que
la provincia de Buenos Aires tiene dos sectores claramente delimitados, con
sitnaciones y problemas diferentes. El primero esti constituido por la zona
que rodea a la todavia, en los hechos, capital federal, la ciudad de Buenos Aires,
Sus moradores suman 6.843.201 personas, frente a los 3.000.000, en niimeros
redondos del distrito federal y alrededor de de 4.000.000 del resto de la provincia.

El conurbano bonaerense es un conglomerado edilicio y humano de riuy
alta densidad (1859,6 habitantes por km?), con zonas residenciales de distinto
nivel, aunque predominan nticleos obreros y villas de emergencia, ademis de
constituir la mayor concentracién fabril del pais, preferentemente dedicada a
la industria liviana,

El resto de la provincia integra la denominada pampa himeda, con un
elevado nivel de produccién agropecuaria e industrial y con numerosas ciudades
de distintas dimensiones, ubicadas a lo largo de su territorio.

Una parte de las mismas se benefician ademés con el turismo interno.
Su configuracién es totalmente distinta a la anterior.
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Durantc largas décadas la provincia de Buenos Aires, en el esquema de
un pais agro-exportador, alcanzé altos niveles de desarrollo. A partir de 1940
se desenvolvié en el conurbano una creciente industrializacién sustitutiva de
importaciones y abastecedora del mercado interno.

Ambas estructuras han entrado en crisis, acentuada desde mediados de
la década de 1970, al trasladarse la actividad econdémica del drea de la produc-
cién a la del capital financiero, politica que provocé el empobrecimiento del
campo, el desmantelamiento de la industria vy la destruccion del tejido social.

Un indice de lo expuesto lo sefiala el hecho que el 19,9 por ciento de
Jos hogares de la provincia de Buenos Aires —es decir 568.925— tienen sus ne-
cesidades basicas insatisfechas. Si se tiene en cuenta las edades de los habi-
tantes surge que esto ocurre con el 33¢% de los nifios v jOvenes que integran
dichas familias.

1.2. Encuadre legal

En el marco de la constitucion vigente, sancionada en 1934, la ley 10.134,
de 1987, restablecié para ¢l gobierno de la educacién, la Direccién General de
Escuelas y Cultura y el Consejo General de Educacién.

A la Direccién General de Escuelas y Cultura compete la direccion y
administracién de las escuelas estatales de educacién comin para nifios, adoles-
centes, adultos y discapacitados: la direccion técnica y fiscalizacion de la que
ce imparte en establecimientos no oficiales: la organizacién y direccién de los
establecimientos estatales y no oficiales de ensenanza media, técnica y agraria,
de adultos y formacién profesional, psicologia, superior, artistica y educacion
fisica, la creacién y extensiéon de los organismos de apoyo, psicopedagogicos
y la asistencia social al educando; la organizacién y direccion de los institutos
cuperiores del magisterio y las especialidades docentes; la celebracion de con-
venios con las universidades y la coordinacion de la acciéon educativa y cul-
tural con la Nacion.

1.3. Problemas educativos

En ese contexto, el sistema educativo de la provincia, pese a su exten-
sién (alrededor de 1.500.000 estudiantes) y su tradicién, enfrenta gravisimos
problemas. Los principales son los que se exponen a continuacion.
2. Macronivel

— Ineficiente utilizacién de los recursos econdmicos para el financiamiento
de la educacion.

El presupuesto educativo es relativamente alto, dado que significa el
27 % del total de los recursos del estado provincial. Pero el 90 % del
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mismo es insumido por el pago de sueldos de la adminisrtacién central y el
personal docente; el 7,1% estd dedicado a los comedores escolares, manteni-
miento de infraestructura, subsidios a cooperadoras y consejos escolares, material
didictico y becas para alumnos carenciados, Si consideramos el escaso resto
(2,5%), se puede afirmar que la distribucién del presupuesto conduce necesa-
riamente al mantenimiento de la estructura ya existente, sin permitir la inver-
sién en construcciones escolares, innovaciones educativas, capacitacién docente,
investigacion y experimentacion pedagégica y otras actividades indispensables
para lograr la expansién y el mejoramiento del sistema.

— Excesiva centralizacion en el gobierno del sistema y burocratizacion en
la conduccion.

La concentracién de la toma de decisiones en el nivel central —concre-
tamente la Subsccretarfa de FEducacién—, obtaculiza la participacion de la
comunidad educativa en la autogestion de los proyectos. Las unidades escolares
estin aisladas unas de otras y funcionan como meras reproductoras de pautas
disefiadas verticalmente,

En este modelo de comunicacién unilateral el papel del supervisor do-
cente (inspectores) se plantea, por ejemplo, como una actividad exclusiva-
wente técnica y administrativa, con uniformidad de procedimientos y sobre-
valoracién de las normas, en detrimento de la flexibilidad y adaptabilidad de
las acciones educativas.

Por otra parte, el recaer en el nivel central la responsabilidad de la
resolucién de todos los trdmites (verbigracia: designacién de docentes titu-
lares, traslados, licencias, mantenimiento edilicio), se acrecienta la burocra-
tizacién y la lentitud en las gestiones.

— Atomizaciér de acciones entre los niveles del sistema.

Los niveles y modalidades del sistema escolar planifican aisladamente
sus politicas y estrategias, obstaculiando la posibilidad de disefiar un proyecto
educativo coherente. Es frecuente la ausencia de relacién entre las diversas
ramas de la ensefianza, atn entre aquéllas que atienden el mismo universo
matricular. Por ejemplo, no existe vinculacién entre el nivel primario y la
modalidad artistica (plastica, musica, etc.); los profesores del segundo no
participan del planeamiento del primero y ejercen su actividad en forma com-
partimentada. Lo mismo ocurre con los maestros especiales del nivel elemental,

La situacién es similar entre el nivel superior y el primario. Los insti-
tutos de formacién docente privilegian la teoria en desmedro de la practica
e imparten una metodologia de ensefianza-aprendizaje alejada de los conte-
nidos propios de la escuela elemental.
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3. Micronivel
—_ Nivel inicial.

Escasez de la oferta de servicios. A pesar de la vigencia de la ley 10.610
de 1987, que establece la obligatoriedad de la tercera seccién del nivel inicial
—nifios de 5 afios de edad— sélo el 14,15% de los ingresantes al nivel prima-
rio completan el anterior,

El 497% del total de la matricula de ese nivel pertenece a estableci-
mientos privados, lo que pone de manifiesto su inaccesibilidad para los sec-
tores mas carenciados. Este hecho dificulta la permanencia en los primeros
grados del nivel primario de los nifios pertenecientes a los nucleos socio-econé-
micos mas bajos.

—  Nivel primario,

Matricula carenciada. El 64,.3% de los 4.323 establecimientos del nivel
primario atienden matricula “carenciada”, es decir una poblacién escolar que
pertenece a hogares con necesidades basicas insatisfechas (viviendas, alimen-
tacién, salud, vestuario, recreacién). La insercion de estos nifios en las pautas
de la escuela tradicional es conflictiva. Se les exige adaptarse a una cultura -
que le es ajena, sin flexibilizar y adaptar la ensefianza al medio.

Esto, sumado a la escasa capacitacién de los docentes, contribuye a
conformar los altos indices de fracaso escolar: desgranamiento y repitencia. El
atraso acumulado alecanza al 332% de los educandos.

- Turnos reducidos,

El sobredimensionamiento matricular, especialmente, en las escuelas
del conurbano bonaerense, obligé a muchos establecimientos a reducir el hora-
rio escolar, incorporando uno o dos mas a la jornada inicial. Se llega de esa
manera 2 una permanencia en la escuela de sélo dos o tres horas diarias. Esta
situacién alcanza a 204 colegio sobre un total de 4.323 y a 83.570 alumnos
sobre una matricula de 1.301.376.

La disminucién en el periodo 1983-87 de la matricula que asiste a es-
cuelas con turnos reducidos, no significa que se haya solucionado el problema.
Las acciones aisladas no dan respuesta a los factores externos (migraciones,
surgimiento de asentamientos barriales), que generan necesidades escolares
que no pueden ser satisfechas por la oferta educativa actual, debide a la
ineficiente utilizacién de los recursos econémicos y a la falta de estrategias
innovadoras en el sistema educativo.
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- Hacinamiento matricular,

El problema de los turnos reducidos se acentta por los “turnos reduci-
cdos encubiertos” en las otras escuelas del conurbano bonaerense. Del total
de los 1.269 establecimientos alli ubicados, 808 secciones de grado reciben
diariamente un némero superior a 40 alumnos.

La designacién de maestros de apoyo que prestan colaboracién en 598
secciones de grado, fue s6lo un paliativo para los docentes en la atencién de
esos grados numerosos, pero no contribuyé a mejorar la calidad del servicio.

— Escuelas rurales unitarias

El 50% de las 2.148 escuelas rurales del nivel primario, cuentan con
un tnico docente que asume la direccién y atencién simulténea de los grados,
que tienen un promedio de 20 alumnos cada uno.

La distancia geografica, las dificultades de comunicacién y la escasa
poblacién, contribuyen a aumentar el aislamiento de la escuela rural y las
reducidas posibilidades de socializacién de los alumnos. A ello se debe agre-
gar la suspensién del servicio en la época de las inundaciones, frecuentementes
en la regién centro-oeste de la provincia,

— Nivel medio.

Coexistencia de establecimientos de distintas jurisdicciones en el mismo
ambito geografico.

La atencién de la matricula de ensefianza media —un total de 658.950
alumnos— se reparte entre dos jurisdicciones: la provincial, que brinda el
28,5 % de los servicios y la nacional, que aporta el restante 71,5 %. La vigencia
de planes diferentes en cada una de las jurisdicciones dificulta a los alumnos
el paso de una escuela a otra,

—  Desvinculacion entre la oferta educativa y la realidad de la provincia.

De los 487 establecimientos provinciales de ensefianza media, el 74,43%
sertenece a las modalidades bachillerato y comercial: el 1925 % a la técnica
vel 627% a la agraria. Esta distribucién revela una politica que privilegia la
actividad econémica terciaria y relega a un segundo plano a la industrial y
agropecuaria, pese a ser esta ultima la que marca el perfil productivo de

la provincia.
— Baja retencion del sistema.

Atraso escolar. El 50% del total de la matricula de la ensefianza media
se halla en edad superior a la esperada para el afio que cursa. Una de las
causas es el ingreso tardio, por el arrastre del atraso escolar del nivel primario
v otra es la repitencia.
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El total provincial de repitentes en el nivel medio es del 12,3% de la
matricula. Los guarismos mds altos corresponden a los tres primeros aifios, lo
que manifiesta la ausencia de criterios didacticos que faciliten el pasaje del
nivel primario al secundario.

También ocurre que parte de los adolescentes abandonan la escuela
después del primero o segundo afio, al comprobar que los contenidos, la me-
todologia y la organizacion escolar, carecen de significacion en su relacion con
la realidad que viven. El propio sistema es generador de desercion.

- Desfasaje entre la oferta educativa y las expectativas sociales.

La escuela media es un recepticulo de expectativas sociales que no
puede satisfacer. Su finalidad tradicional de actuar como preparatoria de estu-
dios superiores, es hoy tema de discusion. Es notable el deterioro de la calidad
de los contenidos y el atraso con respecto a los avances cientificos y técnicos.
Por otra parte, no forma a los jévenes para desempediarse efectivamente en el
mundo del trabajo. Esta inadecuacién del sistema con la realidad, provoca
desercién, especialmente en los sectores socio-econémicos menos favorecidos.

—  Nivel superior.
Uniformidad en la oferta. Los 86 establecimientos superiores de juris-
diccién provincial, ofrecen en su mayoria carreras de servicios (magisterio,

profesorado, turismo). No contemplan la formacién de técnicos y profesionales
para desempenarse en las dreas de produccién.

- Inadecuada formacidn docente.

Los profesorados no poseen perfil claro del docente que deben formar
para cada nivel. Se privilegia la preparacién teérica y se parte de una visién
homogénea de Ia realidad cultural y socioeconémica de la poblacién escolar.
El egresado debe afrontar y dar respuesta, con escasos medios, a la comple-
jidad del d&mbito educativo y comunitario.

- Educacién especial.

La educacién especial ofrece una escasa o nula insercion de los disca-
pacitados en el medio.

El aislamiento de las escuélas especiales es el resultado de la falta de
acciones conjuntas y coordinadas entre todas las ramas de la ensenanza. La
marginacién desde la edad escolar del discapacitado, impide o dificulta su
posterior integracién a la comunidad.

—  Inadecuada formacién laboral del discapacitado.

No existen planes que contemplen la real insercién del discapacitado
en el trabajo y la produccion.
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— Educacién artistica.

La oferta de educacion artistica es escasa e inequitativa. Existen sélo
54 establecimientos encargados de la formacién docente para el sector, con
19.680 alumnos. La carencia de recursos humanos se hace evidente si se con-
sidera que de los 4.323 establecimientos de nivel primario, solamente el 34 %
recibe la apoyatura de profesores especializados (musica, plastica, danzas,
ceramica, teatro).

Ademas la calidad de los servicios se ha visto fuertemente condicionada
por deficiencias en los planes de estudio, desvinculacién con el resto de las
ramas de la ensefianza y ausencia de programas de perfeccionamiento.

- Educacion de adultos.

Los planes y programas de la educacién de adultos no se adectian a la
edad de los educandos. La estructura curricular vigente es la misma que la
del nivel primario comin. Esto revela la ignorancia de los intereses, expe-
riencias y caracteristicas de los adultos.

—  Formacién bdsica aislada de la formacion profesional.

Los alumnos mayores deben completar su formacién basica (lecto-es-
critura y caleulo), para poder ingresar a centros especiales de formacién pro-
fesional. Este sistema no contempla, asi, las ventajas de brindar una capaci-
tacién integral. Esto debe relacionarse con la existencia de 991 establecimien-
tos de formacién basica y sélo 64 de formacién profesional para adultos.

- Objetivo del proyecto.

Como un intento de respuesta a la problematica educativa, politica y
socio-econémica descripta, la Direccién General de Escuelas y Cultura de la
Provincia de Buenos Aires encara la realizacién de un vasto programa de
regionalizacién, descentralizacién y nuclearizacién del sistema educativo.

El diagnéstico de la situacién educativa ya ha sido realizado por las
autoridades provinciales y en particular por la Direccién de Planeamiento de
la Direccién General de Escuelas, que seri la unidad ejecutora del proyecto,
Este, por lo tanto, tiene por objetivo la superacién de los obstaculos resefiados,
mediante la elaboracién de una estrategia fundada en los conceptos antes indi-
cados y concebida como una serie organica de propuestas concretas y espe-
cificas.

Un aspecto importante de la iniciativa consiste en que la ejecucién del
proyecto no sera una tarea de gabinete, sino que incluye, desde su inicio, la
participacién comunitaria. Los administradores, docentes, alumnos, padres de
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familia y vecinos participaran activamente en el andlisis de las soluciones. De
esa manera quedardn ligados a su realizacién, minimizandose la resistencia
que siempre se encuentra frente a toda innovacion.

4. Regionalizacién, descentralizacion y nuclearizacion.

El gobierno de Ia provincia de Buenos Aires considera a la regionaliza-
cién como una opcién politica de alternativa para superar problemas estruc-
turales. Esta estrategia se esti llevando a cabo también en las édreas de salud
y economia.

El concepto de regionalizacién puede definirse como un proceso de
conduccién, planeamiento y administracién de la educacién. Su finalidad es
brindar un servicio que satisfaga una cobertura relevante de escolarizacion
atienda las necesidades, intereses y aspiraciones de las comunidades que inte-
gran las diferentes regiones y promueva canales de participacién de las mis-
mas en el quehacer educativo.

El nivel de complejidad y heterogeneidad que ostenta la provincia de
Buenos Aires, hace que la regionalizacién se convierta en un desafio creativo
y metodolégico. De hecho, los problemas del conurbano no son los mismos
que se presentan en el interior provincial y, a su vez, éstos se distinguen segiin
sus 4reas (urbanas, semiurbanas y rurales). Por otra parte la provincia cuenta
con una alta diversidad de perfiles econémicos, sociales, geogréificos, cultura-
les, que no pueden ser desconocidos. Otro factor es la diversidad cultural,
donde el interior ganadero y agricola difiere sustancialmente del conurbano
fabril. No es factible, por lo tanto, utilizar un tinico criterio rector y se impo-
nen distintas opciones.

La regionalizacién implica la descentralizacién. Esta ultima supone, a
su vez, la creacién de canales de participacién, que organicen las fuerzas comu-
nitarias para autogestionar sus propias respuestas a los problemas que las
acucian.

El contexto general de donde surge la propuesta de descentralizacion.
es el de una critica totalizadora que abarca los grandes cuerpos administrati-
vos: la sectorializacién de su actividad, el despilfarro social que - conlleva, el
mantenimiento de una pesada estructura, la burocratizaciéon de la gestion, la
presién descontrolada de los aparatos publicos y la irracionalidad de las inver
siones y los gastos (cuando los hay). Esta posicién no significa una actitud
privatista simplificadora. Supone un reconocimiento de las trabas y debilida-
des existentes, derivadas de la centralizacién extrema y un intento de producii
modificaciones que optimicen el sistema, devolviendo a la comunidad el rol
protagénico de ser la verdadera actora de los procesos de transformacién social
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Estos principios conducen a un mayor nivel de informacion de los pro-
yectos y programas (comenzando por el que da origen a la presente) solicita-
dos, instrumentados desde la administracién central y la generacién de meca-
nismos de concenso. De esa manera serd posible lograr una mejor adecuacior
en los destinatarios finales de cualquier modificacién o cambio y quienes de
berin tener una visibn mas ampliada. Otra forma de movilizar recursos se
puede dar a partir del trabajo que se encare entre el 4mbito educativo y las
organizaciones sectoriales, con vistas a revitalizar o crear zonas de mutua
cooperacién del espacio educativo regional. A ello se agrega la generacién de
vinculos entre los niveles educativos institucionales y las organizaciones so-
ciales regionales, llamense sindicatos, asociaciones vecinales, clubes, socieda-
des de fomento, unidos a la incidencia cada vez mayor de los medios de
difusién.

La nuclearizacién, finalmente, es una de las formas de organizar el
proceso de regionalizaciéon y descentralizacién de la educacién. Consiste en la
integracion de una red de servicios educativos de base —escuelas— sin dis-
criminar niveles ni modalidades. La red local o ntcleo educativo vincula es-
cuelas e instituciones de la comunidad que comparten el 4mbito geogréfico
y el marco socio-econémico. Tiene funciones administrativas, técnico-pedagé-
gicas y de promocién comunitaria. No se trata de privilegiar una escuela sobre
las demds, sino por el contrario de homogeneizar el servicio brindado por
todas las integraciones del ntcleo. Ello implica abandonar la concepcién de
la unidad escolar como espacio cerrado y reemplazaria por la més amplia
v totalizadora de comunidad educativa,

Dentro de este orden de ideas la provincia de Buenos Aires ha creado
los consejos de escuela, dirigidos a procurar que el sistema educativo aban-
done el centralismo y reconozca un espacio propio al poder de iniciativa de
cada unidad escolar,

- Desarrollo del proyecto.

El proyecto seri desarrollado mediante la ejecucién de las siguien-
tes tareas.

) Relevamiento de la infraestructura escolar a la luz de los objetivos de re-
gionalizacién, descentralizacién y nuclearizacién, Es una labor que exigira
el reconocimiento de todo el territorio provincial y la descripcién, clasifica-
cién y evaluacién de més de cuatro mil edificios escolares v locales anexos.

b) Revisién de la legislacién y reglamentacién educativa y del organigrama
administrativo, con determinacién de sus desniveles, disfuncionalidades y
cuellos de botella. Elaboracién de una propuesta de simplificacién, racio-
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nalizacién y descentralizacién administrativa. Redaccion de proyectos de
leyes, decretos y resoluciones dirigidos a ese propésito y de manuales de
métodos y procedimientos para el personal.

El personal involucrado debera participar activamente en la discusién y
preparacién del proyecto, para lo cual se organizarA un mecanismo de
recepcion de iniciativas, reuniones, discusiones y sesiones de trabajo. Se
dar4 igualmente intervencién a los gremios que agrupan a los emplea-
dos y docentes,

Disefio de un programa de capacitacién para el personal involucrado en
la propuesta, con definicion de perfiles profesionales y tareas. Este pro-
grama dard comienzo durante la ejecucién del proyecto de coope-
racién técnica.

d) Organizacién de una red computarizada de centralizacién de datos
y descentralizacién de las decisiones de inscripcion, designacion, traslado,
permutas, licencias, suplencias, ete. del personal docente y no docente,
de acuerdo con las normas legales respectivas,

Revisién de los ordenamientos legales que reglamenten la labor docente
y propuesta de leyes, decretos y resoluciones que, en caso necesario, las
modifiquen, para el cumplimiento de los objetivos anteriormente seiialados.
Realizacién de seminarios y talleres para personal docente y mno docente
sobre temas referidos a administracién, planeamiento, investigacion par-
ticipativa y curriculum regionalizado.

Jornadas de discusién para personal docente y no docente, estudiantes.
padres de alumnos, vecinos, consejeros, escolares, representantes de ins-
tituciones vecinales v clubes, dirigentes politicos locales, dirigentes gre-
miales y otros sobre regionalizacién, descentralizacion vy planificacion
participativa de la estructura nuclearizada de la educacién.
Conformacién de equipos politicos y técnico-docentes para la planifica-
cién e implementaciéon de las experiencias de nuclearizacion.

Realizacién de gestiones de coordinacién con gobiernos municipales, cuer-
pos parlamentarios, partidos politicos y gremios, para asegurar la conti-
nuidad institucional de las experiencias antes sefialadas.

Ejecucién de acciones de movilizacion de las comunidades involucradas
en las experiencias para la deteccion y busqueda de soluciones de los
problemas del sistema educativo.

Conformacién de ntcleos educativos comunitarios en las 16 regiones edu-

cativas de la provincia. Se prevé la organizacion como minimo de un
nticleo, en cada una de las regiones.
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1) Integracion de un equipo de especialistas para la realizacién de investi-
gaciones participativas, con el fin de detectar los problemas educativos
de distritos o regiones.

II) Elaboracién de un informe final, con resultados y anexos y publicacién
de un resumen del mismo para su difusién provincial, nacional e in-
teramericana.

m) Organizacién de contactos con los medios de comunicacién para el co-
nocimiento del proyecto por parte de la poblacién y la difusibn de sus
resultados.

n} Redaccién de articulos sobre los resultados del proyecto para su publi-
cacién en revistas especializadas del pais, y del extranjero, presenta-
cién en congresos, etc.
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AUTORITARISMO, EDUCACION Y PARTICIPACION

Angela L. Arena

1. La experiencia autoritaria

El término autoritarismo se emplea usualmente en tres diferentes con-
textos: la estructura de un sistema politico; las caracteristicas psicolégicas de
un tipo de personalidad; y referido a determinadas ideologias politicas. En
este caso nos centraremos en los niveles politicos e ideologicos.

Los sistemas politicos autoritarios menosprecian de modo radical el
consenso, ya que centralizan el poder en un hombre u organizacion, a la vez
que restan o absorben el poder de las instituciones representativas. La oposi-
cién politica estd suprimida o invalidada. Entre el Estado y la sociedad corre
una linea divisoria que se mantiene por la amenaza de represion lisica o
laboral.

En cuanto a las ideologias autoritarias, el término se utiliza en dife-
rentes sentidos. Asi, denomina autoritarias tanto a las ideologias que conside-
ran a la organizacién jerdrquica como el instrumento exclusivo para conse-
guir lo que se pretende como bien supremo, el orden, como a aquellas doctri-
nas para las cuales la sociedad jerirquica es la organizacién de las jerarquias
naturales sancionadas por la voluntad de Dios y consolidadas por el tiempo
v la tradicion.

Nuestro pais sufri6 entre 1976 y 1983 un régimen de gobierno que puede
calificarse como el mas acentuado autoritarismo estructural e ideolégico en
lo que va del siglo. Por esa razém nos interesa destacar el funcionamiento del
sistema educativo dentro de ese contexto, como uno de los més claros ejem-
plos de la centralizacién del poder, del ejercicio de la coaccién, y de la impo-
sicién de una ideologia autoritaria en los dos sentidos mencionados.

A partir de marzo de 1976, no sélo se designaron nuevas autoridades
jerdrquicas sino que también se intervinieron los Consejos de Educacion.

Como coacci6n, aparte de la supresion de las instituciones legislativas y
sindicales se dictaron la Ley 21260 (provincial 5911) por la que se autorizaba
a los titulares y ministros del Poder Ejecutivo a dar de baja a todo el perso-
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nal “que de cualquier forma se encuentre vinculado a actividades de caracter
subversivo o disociadoras o que de forma abierta o solapada pregonicen o fo-
menten dichas actividades”, vy la Ley 21274 (provincial 5913), que facultaba
a dar de baja por razones de servicio ... bajas que serian efectivizadas tenien-
do en cuenta la necesidad de producir un real y concreto proceso depurativo
en la Administracién Publica sin connotaciones partidistas o sectoriales”.

Ambas leyes se utilizaron indistintamente para lograr una amplia remo-
cion de personal con fines politicos!, de la que no se puede dar cuenta, al
menos en la provincia de Coérdoba, por ausencia de estadisticas de cesantas.
Por otra parte, los instrumentos coercitivos no se limitaron a esta depuracion,
sino que también meodificaron o suspendieron, segun €l caso, los estatutos do-
centes, lo cual generé una situacién de inseguridad laboral que garantizaba la
obediencia y la desmovilizacién politica.

En cuanto al aspecto ideolégico, no entraremos aqui a un anélisis parti-
cularizado de tal complejo tema, pero diremos a modo de sintesis, que los valo-
res nacionales se instituyeron por decreto; asi, el Consejo Federal establecid
los siguientes: “la moral cristiana”, “la tradicién nacional” vy “la dignidad del
ser argentino” %,

En el mismo documento, el Estado se asigné las siguientes funciones
educativas:
“l. Establecer y controlar la politica educativa en todo el territorio nacional.

2. Promover el ejercicio del derecho educativo de otros agentes.

3. Promover y asegurar la participacién activa y estructurada de la familia
y la comunidad en el proceso educativo.

4. Al Estado le compete por derecho propio, todo lo que concierne a la
formacién patri6tica, civica y de modo exclusivo, la creacion de insti-
tuciones educativas encargadas de preparar a quienes tendrian a su
cargo la custodia y defensa de integridad y soberania nacional.

5. El Estado Argentino se reconoce inserto en un orden cristiano y no ad-
mitird ninguna accién, particularmente a través de los medios de comu-
nicacién masivos, que atente contra la esencia de la nacionalidad, la moral
y la integridad de la familia.”

A estos valores y funciones establecidos por el Consejo Federal, la Secre-
taria de Educacién de la Provincia de Cordoba afadid las siguientes pautas para
la tarea docente:

1 Las listas de pedidos de reingreso de la provincia de Coérdoba en 1984, permiten
observar un altc ndmero de dirigentes sindicales docentes del afo 1976.

2 Documento del Consejo Federal de Educacién, Tucuman, setiembre 1976,
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“— una educacion que de a la persona su DIMENSION TRASCENDENTE;

— una educaciéon que forme en base a la CONCEPCION FILOSOFICA
DEL HOMBRE, DEL. MUNDO Y DE LA HISTORIA que legara el pen-
samiento griego;

— una educacién que ubique en una JERARQUIZACION Y ORDENA-
MIENTO tal como ensefié el pensamiento romano;

— una educacién que tenga como punto referencial la raiz hispanica A
TRAVES DE LA CUAL EL SER NACIONAL NACIO A LO OCCI-
DENTAL Y CRISTIANO™®,

También se decreté la implantacién de la materia Formacion Moral y
Civica, en uno de cuyos textos se lee: “Sobre la autoridad — Ninguna sociedad
puede subsistir sin una autoridad. Siguese de ahi ser necesaria a toda sociedad
de hombres una autoridad que la dirija: autoridad que, como la misma socie-
dad, surge y emana de la naturaleza, y por lo tanto del mismo Dios, que es
su autor.”; “... La vida en democracia consiste en el respeto de los derechos
de cada uno y de su dignidad personal; presupone un orden social donde im-
pera la justicia sobre la base de la caridad.”; ... La obediencia es la virtud
por la cual aceptamos el orden jerarquico establecido y cumplimos las érde-
nes que nos imparten los que tienen la autoridad para hacerlo.”

De igual forma, podrian citarse multiples circulares v documentos orien-
tados a la difusién de los valores nacionales, y a la revitalizaciéon del concepto
de autoridad, lo cual, no haria mas que reafirmar el sentido de las dos compo-
nentes esenciales, hacia las cuales apuntaron las transformaciones culturales
buscadas por el Proceso de Reorganizacion Nacional: La imposicion como
“valores nacionales” de aquellos valores tradicionalmente postulados por las
ideologias autoritarias y la imposicién de un funcionamiento social basado en
el acatamiento a la autoridad y en la desmovilizacion politica,

2. Los valorves nacienales

En 1964, José Luis de Imaz, en su libro “Los que mandan”, al examinar
todos los sectores dirigentes de la sociedad argentina por la heterogeneidad
de extracciér social de los nuevos integrantes, y por su mejor capacitacién,
preveia un futuro de solucién para lo que él detectaba como la raiz de la crisis
argentina: la desintegracién nacional, en donde cada sector convencido de ser
el depositario de la verdad, pugnaba por llevar su verdad hasta las Gltimas

consecuencias, ¢ :

5 Bases cuniculares de la Provincia de Cérdoba, afio 1977.
4 PBerisani Blas; “Formacion Moral v Civica”. Estrada, Bs. As., pags., 84, 34, 19.
5 de Imaz, J. L.; “Los que mandan”. Ed. EUDEBA, Bs. As., 1964, pigs. 242, 248, 249,
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Doce anos mais tarde Argenting, en lugar de ese avance esperado, repe-
tia una vez mds, la experiencia de un grupo social tratando de llevar su yerdad
hasta las Gltimas consecuencias. Veamos un poco la problematica de esos men-
tados valores nacionales que tanto inciden en la integracién nacional,

Segiin vimos, para el anterior gobierno autoritario los valores constitu-
tivos del ser nacional, radicaban e tres principios: “la moral cristiana”, “la tra-
dicién nacional” y “la dignidad del ser argentino.”

¢Porqué la religién catélica aparece como una constante en la discusion
sobre los proyectos de pais?, ¢Por qué la mayoria de las experiencias autori-
tarias han postulado a la doctrina catélica como valor nacional?.

Autoritarismo v religiéon catdlica conforman, en nuestro pais, la expre-
sion de un sector de la sociedad que permanece anclado en el concepto de
sociedad que la Iglesia Catélica desarrollé en la época medieval.

A principio del feudalismo (siglo VIII en adelante) la idea de autori-
dad era muy restringida, a punto tal, que durante el siglo XV la nobleza del
reino de Aragén, todavia utilizaba este legendario juramento: “Nos, que vale-
mos tanto como vos. juramos ante vos, que no valéis mis que nos, aceptaros
como rey y soberano sefior, con tal de que observéis todas nuestras libertades
y derechos, y si no; no”.” ¢ Este concepto de autoridad subordinada, quedé luego
sepultado por las consecuencias de las guerras de los dos imperios, el Imperio
Politico y el Imperio Eclesi4stico. Disputa politica que modific6 el concepto
de autoridad, va que los stbditos pasaron a ser vasallos incondicionales de
la autoridad, v sélo se dirimia si el Papa o el Emperador eran la autoridad
méixima de la socicdad, la superioridad de su poder pasé a ser indiscutida
porque provenia de una fuente superior: Dios.

Luego, el transcurso del tiempo, diluyé la pugna por la representacion
directa de Dios en la tierra, pero en la sociedad qued6 entronizada la vision
de la omnipotencia de la autoridad, y asi. en 1700 un tedlogo todavia decia:
“Es el Espiritu divino quien instituye y sostiene la autoridad legitima y a la
vez regla su uso; pero el abuso que puedan hacer de ella aquellos a quienes
se ha prestado este poder, no da razén alguna para sublevarse contra ella.
El hombre que asi se somete a la autoridad y se somete a las leyes, sabe tam-
bién que en realidad obedece a Dios.”

La colonizacién espaiiola, trasladé a América, esa vision catdlica de una
sociedad jerfirquica hasada en la omnmipotencia de la autoridad. Es ese le-

6 Anderson Perry; “El Estado Absolutista”. Ed. Siglo XXI. México 1980, pag. 60.

7 Groethuysen Bemhard; “La formacién de la conciencia burguesa en Francia durante
el siglo XVIII”. Ed. Fondo de Cultura Econémica, México 1986, pag. 277.
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gado, el que todavia perdura en ciertos sectores que cuando acceden al poder,
expresan esa vision medieval que funde en una misma substancia, sociedad
autoritaria y catolicismo conservador,

La religién catdlica, constituyé efectivamente, un elemento de integra-
ci6n nacional en nuestro pasado historico, pero los procesos posteriores modi-
ficaron su influencia como nicleo integrador. Por ello, su eleccién como valor
nacional, no puede ser ya instituida por decreto.

En cuanto a los valores concernientes a la “tradicion nacional” y a
“la dignidad del ser argentino”, éstos por igual plantean un conflicto que
tampoco puede resolverse instituyéndolos por decreto.

Ambos valores se relacionan con el problema de la identidad nacional.
Cuando una comunidad tiene un territorio propio, una lengua en comun, insti-
tuciones, religién, costumbres e historia también comunes, no hay problemas
de identidad nacicnal; pero cuando esta homogeneidad ya no es posible,
porque lo qgue originariamente fue, ha sido transformado por los procesos
histéricos internos, por las migraciones y por los procesos histéricos univer-
sales, la identidad nacional se torna un problema complejo.

La tradicién nacional y el ser argentino, son conceptos intangibles, pero
siempre relacionades al pasado histérico. Intentar buscar en la Historia los
nicleos de integracién nacional, ha sido hasta ahora, un intento vano gcémo
encontrarlos en la J¥istoria si no hay consenso sobre la propia Historia?, ses
que acaso estamos de acuerdo sobre la Conquista, sobre la Independencia,
sobre Rosas, Sarmiento, Iricoyen o Perén?.

La superacién del conflicto sobre la identidad nacional y sobre los
valores nacionales en esta nueva sociedad, heterogénea y dividida, no tiene
més salida que la de plantear como wnico valor de integracién nacional el
reconocimiento y respeto a las diferencias politicas y culturales. Para que estas
diferencias puedan expresarse con equidad, es necesario transitar el camino
de la democracia.

3. La participacién politica

Para recorrer el largo camino de la democracia, tendremos que repasar
y tepensar e! de su vehiculo esencial: la participacién.

Esta palabra que, como sefiala Giuliano Urbani, es considerada como
el simbolo de la posibilidad de realizar el ideal Wltimo del pensamiento de-
mocratico —crear una “ciudad” donde cualquier decisién colectiva sea siem-
pre el fruto 6ptimo de las preferencias de todos los ciudadanos—# tiene dis-
tintos éngulos, por cuanto se puede participar de muy diversas maneras.

§ Urbani Giuliano; “Partecipazione”, en Enciclopedia del Novecento, volumen V, Ins-
titute dell’ Enciclopedia Italiana, 1981, pag. 82.
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En general se destacan tres viveles de participacién: como “presencia’,
que es la forma menos intensa, puesto que se trata de comportamientos pasivos;
la participacién come “activacién’, cuando el sujeto desarrolla dentro o fuera
de una orgenizacior. una serie de actividades; y la participacién en sentido
estricto, cuardo el individuo incide directamente en las decisiones politicas.

A estos niveles, podemos agregarle, las connotaciones que Urbani le
asigna partiendo de otra definicion: “Participacién designa de manera precisa
el comportamiento auténomo de guienes siendo y sintiéndose parte de una
colectividad, concurren de diversas maneras al proceso de formacion de las
decisiones que la resguardan”®.

Segim ésta, en primer lugar connota una “accién”, esto es un COmpor-
tamiento manifiesto y visible a los otros; en segundo lugar, debe tratarse de
una “accién auténoma” asumida, por lo tanto, sin constricciones externas; en
tercer lugar, ocurre que el sujeto es parte de una colectividad y detenta una
cuota del poder politico; en cuarto lugar, participar presupone “sentirse parte”,
no importa que este sentimiento sc manifieste en forma consensual o conflic-
tiva, importa que no se sienta extrafio. Por altimo, sefiala que se tomé parte
“ofectivamente” en la constitucion de las decisiones colectivas. El ejemplo
tipico de esta participacién se da en el ejercicio del voto, donde cada votante
concurre a determinar la contabilidad total sin incidir, en modo decisivo, sobre
el resultado final.

Pero las consideraciones anteriores no son garantias del fenémeno par-
ticipativo, si a ellas no agregamos el requisito de libertad en la convocatoria.
No es posible esperar que cualquiera de las formas anteriores signifique par-
ticipacién si desde ¢l inicio estd condicionada. Hemos visto como varias de
las funciones educativas promulgadas por el Consejo Federal de 1976 promo-
vian la participacién activa de la comunidad (funciones 2 y 3) pero inme-
diatamente después venian los condicionamientos: “El Estado Argentino se
reconoce inserto en un orden cristiano y no admitird ninguna accion, particu-
larmente a través dz los medios de comunicacién masivos, que atente contra
la esencia de la nacicnalidad, las instituciones, la paz, el orden, los simbolos
nacionales, la moral, y la integridad de la familia”. Este condicionamiento,
impidi6 desde el inicio, la participacién porque restringié toda posibilidad
de disenso.

4. TLa descentralizacién como camino hacia la democratizacion

La propuesta de descentralizacién del poder, aparece en el actual go-
bierno nacional y provincial, como la mas viable alternativa para extender
y profundizar el proceso de democratizacion.

9 Ihidem. pig. 93
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En el 4mbito de la provincia de Cérdoba, esta iniciativa fue inmedia-
tamente propulsada por el Ministerio de Educacién en 1984 y, de la misma,
surgié el provecto de Reforma Educativa que encontréd continuidad en la
actual conduccién ministerial.

El documento de la Reforma, en su mas reciente version (1988), pro-
2one un proyecto que, partiendo de un concepto amplio de democracia, pro-
cura mejorar las condiciones globales para el pleno desarrollo del ejercicio
democratico; asi, comprende aspectos tales, como reduccién de las diferencias
socioeconémicas que afectan el acceso a la educacién; expansién de los ser-
vicios educativos; regionalizacién y descentralizacién de la administracién;
descentralizacién de! sistema de gobierno educativo; reforma del curriculum
escolar; introdnuccién en el mismo de los avances tecnoldgicos; consulta a la
comunidad sobre los conocimientos socialmente significativos; ampliacién de
la capacitacién docente y de las mvestigaciones educativas.

No es nuestro propésito hace: un analisis pormenorizado del documento,
pero si queremos aportar ciertos interrogantes en torno a dos aspectos rele-
vantes, en el tema de la participacién: la propuesta de estructuracién de un
sistema de consejos educativos. v la determinacién de los conocimientos so-
cialmente significativos.

La propuesta de reestructuracién del sistema de gobierno escolar, es
la siguiente:

1. Constitucién de un Consejo General que “integraria a todos los niveles
del sistema, fijard los lineamientos de politica educacional para la
provincia y centralizard los aspectos de legislacién general”,

2. Constitucién de los Consejos Regionales de Educacién, “descentraliza-
dos e integrados por representantes oficiales, de la docencia y otros
agentes institucionales y sociales, que adecuarin las politicas genera-
les, conforme a las distintas realidades regionales de la Provincia y
eiecutardn las acciones que se programen”,

3. Constitucién de los Consejos Escolares, de Coordinacién o Consultivos,
“en cuya composicién se refleje, la co-responsabilidad en la conduc-
cién, toma Je decisiones y/o asesoramiento de todos los integrantes
de la comuridad educativa” 1.

La primera duda que surge, se refiere a la ambigiiedad de las relaciones
y funciones del tercer nivel. El primero, fija- los lineamientos de politica edu-
cativa y legislativa; el segundo, los adecua a las necesidades regionales; y el

1 Bases ipara la programacion de acciones de la Reforma Educacional de Cérdoba,
Ministerio de Lducacion, Cérdoba. 1086,
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tercero, adquiere responsabilidad en la conduccién gadministrativa? gpedagé-
gica?; toma decisiones grespecto a qué? gtiene poder de decisién para modi-
ficar el curriculum -scolar, la metodologia, las normas de funcionamiento
escolar?, Ahora bien, aunque no queda claro la sola inclusién de los Conse-
jos Escolares, indicaria la bésqueda de la participacion de las bases.

Este csquema es, evidentemente, un avance respecto del autoritarismo
centralizante, pero de todas maneras, no permite hablar de participacién en el
sentido “efectiva” que antes amalizibamos, puesto que las decisiones centra-
les en ningim momento son sometidas a la aprobacién de los integrantes de la
comunidad educativa. En este caso, se trataria de una participacion como
“presencia”.

Este avance, s'n embargo, no debe hacernos perder de vista el riesgo
de que todo vuelva a quedar como esta, si los proyectos de participacion no
otorgan algiin poder efectivo a los participantes, falencia ya observada en la
convocatoria al Congreso Pedagégico, En las asambleas por grado, la tonica
fue la siguiente: ante el planteo del docente sobre la necesidad de aportar
ideas a los problemas educativos, la respuesta de los padres se dirigio gene-
ralmente a la observacién y critica de la propia institucién escolar y de la
actuacién docente, es decir, a la problematica que les era inmediata y conocida.
Sin embargo, en la mayoria de los casos, estas aportaciones fueron reprimidas
o desviadas hacia grandes temas abstractos. Posteriormente, los docentes ela-
boraron el documento de la asamblea, evitando los temas conflictivos.

Es evidente que no todos los maestros funcionaron asi, pero si los
canales participativos sélo permiten la participacion como “presencia’, es
posible que todo contintie como estd, sujeto al buen sentido democritico de
cada director o maestro, lo cual, es mucho pretender de la gran masa, de maes-
tros formados en una estructura autoritaria que se reproduce a si misma.

Lo anterior, se enlaza también, con la posibilidad de participacion de
los integrantes del mas amplio sector del sistema: los nifios. Teniendo en cuenta,
que uno de los principales aportes del psicoandlisis ha sido demostrar que
los modelos de relaciones interpersonales vividos a edad temprana, suelen ser
los més firmemente establecidos —las personas tienden a repetir “por fuerza”,
a lo largo de su vida, formas de relacionarse que fueron prefiguradas en la
infancia— 1! el proceso de democratizacién tendria que comenzar por el grado,
permitiendo a los nifios intervenir en cuestiones que les conciernen directa-
mente, como por ejemplo, la disciplina escolar, las celebraciones, metodologias
de trabajo y conteridos segur. sus necesidades.

11 Schatzman Morton; “La persecucién del nifio en la familia autoritaria”. Ed. Siglo
XXI, México 1986, pag. 93.
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Respecto a los conocimientos socialmente significativos, también nos
preguntamos en qué medida la participacién como “presencia” ser4 un ins-
trumento suficiente para que los integrantes de la comunidad puedan incidir
en su determinacion.

La expresion “conocimientos socialmente significativos”™ tiene en el
documento de la Reforma un sentido de integracion entre la propuesta ins-
titucional destinada 2 aproximar a la sociedad los avances pedagégicos, cien-
tificos y tecnolégicos, y los valores y necesidades de la regi6n, expresados por
los propios integrantes de la comunidad. Ahora bien, lo més factible es que
los integrantes de la comunidad no acuerden sobre las necesidades de la
region y sobre los valores que desean inculear a los educandos. ¢Cémo podran
determinarse estos aspectos, si en la consulta hay posiciones antagénicas?, aSera
el poder central el que decidird?,

3. Conclusiones

De todo lo anterior se puede inferir que las relaciones entre institu-
cién educativa y comunidad implican, en Gltima instancia, relaciones de poder

y son estas relaciones las que requieren precisarse.
Desde la éptica que hemos desarrollado surgen cuatro formas posibles
de relacién politica. entre sistema educativo institucional y comunidad educativa:
1. Centralismo autoritario: El poder institucional impone en base a sus
propios criterios los valores, objetivos, metodologia y contenidos de
la educacién.

8]

Centralismo con participacion consultiva: El poder institucional decide

los aspectos educativos, teniendo en cuenta las opiniones de la comu-

nidad educativa, expresadas a través de organizaciones institucionales
representativas.

3. Centralismo neutralizante con participacién efectiva: El poder insti-
tucional proporciona contenidos educativos que cubran las opciones
antagonicas, cegin versiones de los propios sectores en pugna, La ex-
presion del consenso o disenso se detectaria mediante asambleas de
participacién efectiva.

4. Participacion efectiva con ejecucién institucional: La comunidad es-

colar decide los aspectos educativos, mediante participacién directa

en cada grado o curso escolar, y el organismo institucional se encarga
de ejecutarlos.
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Evidentemente, cada una de estas opciones es s6lo una simplificacion
esquemética de posibles relaciones de poder, pero, de todas maneras, creemos
que ellas resumen ¢! nude del debate sobre la democratizacion del sistema
educativo, y son, por si mismas, el cuerpo del delito porque su eleccién s6lo
es posible desde arriba o desde abajo.
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INFORME DE LA COMISION: EDUCACION

Coordinadoras: Ana Maria Alderete
Ana Maria Ledesma

Las ponencias presentadas posibilitaron conocer: Politicas y acciones
implementadas en los niveles centrales para desarrollar procesos de descen-
tralizacién en el drea de educacién, investigaciones sobre aspectos relaciona-
dos a esta temdtica y por ultimo una experiencia a nivel local dentro de un
proceso de descentralizacién,

En el primer grupo de ponencias se ubican las exposiciones realizadas
por autoridades de la Secretaria de Educaciéon de la Nacién, de la Subsecre-
tarfa de Educacién de la Provincia de Buenos Aires y del Ministerio de Edu-
cacion de la Provincia de Cérdoba.

En la exposicion efectuada por la Directora General de Planificacion
Educativa de la Secretaria de Educacién de la Nacién, Lic. Alicia Bertoni,
se informé que en dicha Direccién se esti trabajando sobre la base de tres
lineas operativas fundamentales:

—formaciéon y perfeccionamiento del personal docente.

— relevamiento de acciones de perfeccionamiento docente llevadas a
cabo por entidades nacionales.

—regionalizacién y calidad de la educacion.

Esta dltima es la mas relacionada con la problematica abordada en
este Congreso. Dentro de esta linea se ubican las acciones de descentrali-
zacion de la ensefianza media.
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Desde este organismo se considera la planificacién como un drea téc-
nica-politica, con una concepcién participativa del planeamiento. Es por ello
que la regionalizacién y descentralizacién dcben estar acompafiadas de una
concertacion, la cual seréd el resultado de una efectiva participacion.

En la exposicién efectuada por el Director de Planeamiento de la
Direccién General de Escuelas y Cultura de la Provincia de Buenos Aires
Lic. Roberto Marafioti, se aludié al proyecto de regionalizacién, descentra-
lizacién y nuclearizacién educativa encarado en dicha provincia. Se inicio
planteando los ejes que vertebran la politica educativa provincial. Ellos alu-
den a la necesidad de promover una justicia social en educadion, a partir
de la ampliaciéon en la extensién de los servicios educativos, conforme a cri-
terios de fortalecimiento de la calidad de la educacién.

El segundo eje se centra en la necesidad de modificar el concepto de
institucién escolar por el de comunidad educativa que permite ampliar la
mira en cuanto a los protagonistas del fenémeno que no solo debe interpre-
tar a los alumnos, padres y docentes sino que debe extenderse a organis-
mos representativos gremiales y de competencia municipal.

La importancia de la participacién mediante la autorizacién del fun-
cionamiento de los consejos de escuela en la provincia se constituye en una
de las primeras acciones tendientes a promover la regionalizacién. La nu-
clearizacién es también otra de las lineas centrales de la Direccién de Es-
cuelas y Cultura.

El perfeccionamiento docente y la capacitacion son herramientas que
posibilitarin un compromiso y actualizacién que redundara en la calidad de
la educacion.

Se reconocié la importancia de concebir los cambios en la educacion
como proceso de lenta maduracién y la conveniencia de optar por el con-
senso frente a la rapidez en la toma de decisiones que luego mo conllevan
¢l compromiso debido por parte de los actores de la educacién. La regio-
nalizacion y la descentralizacién educativa son opciones que s¢ afrontan
con la finalidad de superar problemas estructurales. Esta estrategia se lleva
a cabo también con las 4reas de salud y accién social. Su finalidad es brin-
dar un servicio que satisfaga una cobertura relevante de escolarizacion,
atienda las necesidades, intereses y aspiraciones de las comunidades que
integran las diferentes regiones y promueva canales de participacion de las
mismas en el quehacer educativo.

En la exposicién a cargo de la Ministro de Educacién de la provincia
de Cérdoba, Prof. Margarita Sobrino de Soriano, se presentaron. los linea-
mientos bésicos de la Reforma Educativa iniciada por este Ministerio. Los
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objetivos principales dec dicha reforma son: reducir las diferencias sociales,
expandir los servicios educativos y promover una mejora en la calidad de
la educacion.

En en este marco en el cual se inicia un proceso de regionalizacién
educativa y descentralizacién administrativa, utilizando como instramento la
participacién organizada, la cual da lugar a que se expresen demandas y
propuestas, y se ejecuten acciones donde el Estado tiene una funcién normativa.

La ponencia se centré en dos experiencias: el desarrollo del curriculo
(orientado a lograr un curriculo comunitario) vy la creacién de la Direccién
de Apoyo Escolar Interdisciplinario, estas experiencias son ejemplos repre-
sentativos de acciones a través de las cuales se tiende a concretar las politi-
cas de regionalizacién y descentralizacion,

En 1984 se desarrollaron tres canales de participacién (consulta a do-
centes mediante talleres, comisiones de especialistas y docentes y evaluacién
formativa) que permitieron la confeccion del documento preliminar de los
lineamientos curriculares para el nivel primario.

Una de las lineas de accién dentro de este programa es la capacita-
cién docente. En este sentido se tiende a organizar centros regionales de
capacitacion.

La creacién de la Direccién de Apeyo Escolar Interdisciplinario, orien-
tada a evitar el fracaso escolar, procura prevenir las dificultades y asistir y
orientar a la comunidad ante la emergencia de situaciones que perturben
el desarrollo de las actividades educativas y acciones en coordinacién con
otras areas educativas y para-educativas a fin de responder a las proble-
miaticas que surjan.

El rasgo més caracteristico de los Centros de Apoyo Escolar Interdis-
ciplinario es el de constituir unidades operativas descentralizadas. Se utiliza
un abordaje interdisciplinario y se desarrollan metodologias participativas,
coordinando acciones con los otros organismos de base que acttan en la
misma zona.

El Lic. Gustavo Peyrano, Subsecretario de Programacién Educativa de
la Pcia. de Cordoba, se refiri6 al proyecto EMETA (Expansibn y Mejora-
miento de la Educacién Técnico-agropecuaria), como proceso de descentrali-
zacién iniciado por la Provincia de Cérdoba. La mayor importancia del mis-
mo radica en la creacién de Centros de Educacién No Formal que constituirin
las unidades de articulacién del nivel local con el nivel central (CENP).
Esta institucién educativa ha sido disefiada con una estructura participativa
que planificard, ejecutard y evaluard sus programas de accién, Se propone
intervenir en el mejoramiento de las condiciones de vida de la gente en un
medio dado, proponiendo, animando y desarrollando un proceso partici-

4

pativo de investigacién-accion de esa realidad.
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En el grupo de trabajo de investigacion, la Lic. Guillermina Tiramonti,
investigadora de FLACSO, centr6 el eje de la discusién en el papel que
juegan las estructuras intermedias del Sistema Educativo en la operacionali-
zacién de la politica global de mejorar la calidad de la educacién. La inves-
tigacién llevada a cabo donde se entrevisto rectores e inspectores de colegios
secundarios, permite arribar a las siguientes conclusiones:

— La baja calidad de la educacién tiene entre sus causas una progresiva
enajenacién de responsabilidades por parte de los encargados de incentivarla
(rectores y supervisores).

— Existencia de homogeneidad en el discurso y el hacer de los rectores
y supervisores, a los cuales les es extrafio el discurso de los elencos politicos.
Esta homogeneidad estd dada en las funciones de control, descuidando lo
pedagogico, lo cual imposibilita implementar una politica que mejore la cali-
dad de la ensefianza. Hay diferencias entre los cambios que se producen €n
los niveles centrales (politicos) y los niveles intermedios y por ultimo se con-
cluye que existe una logica paradojal que intenta mejorar la calidad de la
educacién a través de un cuerpo de supervisores comprometidos con gobiernos
militares, que desvalorizan los contenidos y privilegian los valores.

La Lic. Angela Arena, realiz6 un analisis centrado en tres aspectos:
autoritarismo, educacion y democracia. En base al andlisis de documentos,
revisé la experiencia autoritaria del ltimo gobierno militar y su influencia
en la educacién. Acentué la importancia de la participacién politica y la des-
centralizacién como un camino hacia la democratizacién. En este marco, se-
fialé la importancia de la Reforma Educativa iniciada en la Provincia de Cér-
doba, pero advierte el riesgo que la participacion, en este caso, solo llegue a
niveles consultivos y las decisiones sigan tomandose en los niveles centrales.

Por Gltimo, se presenté una experiencia concreta llevada a cabo por
profesionales del Centro de Apoyo Escolar Interdisciplinario de Barrio Colén
de la Ciudad de Cérdoba. Dicho centro opera con una modalidad descentra-
lizada en el 4rea de educacién para apoyar procesos de democratizacién de
la escuela. Se estq desarrollando el proyecto cémo descentralizar la escuela y
dentro de éste, los siguientes subproyectos:

_ Talleres de autogestién docente. Experiencia de aula compartida. Abor-
daje de situaciones problematicas.

—Respuesta a las necesidades bésicas de la Villa El Chaparral. De la
evaluacién de la experiencia surge que “en relacién a los nifios se modificé la
posicién dentro de la escuela de aquellos nifios considerados problema”. Los
mismos comenzaron a tener una participacion efectiva. En relacion a los do-
centes se incentivé el didlogo, lo cual impulsé a modificar su enfoque del
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acto pedagogico y se ha observado un cambio de actitud favoreciendo encuen
tros y debates. Las acciones llevadas a cabo conjuntamente con docentes vy
profesionales del CAEI permitieron visualizar que €l proceso escolar debe se1
asumido por la comunidad educativa en su conjunto y no transferido para un
abordaje parcializado por especialistas.

A pesar de los logros, se sefialan las mfltiples dificultades, muchas
veces derivadas de ciertos desajustes en la estructura del sistema educativo.

Acuerdos preliminares

Se consider6 conveniente iniciar un debate a fin de clarificar algunos
aspectos vinculados con la descentralizacién. Y en este sentido, se expresaron
distintas reflexiones.

En primer lugar, surgié la siguiente pregunta: gHasta qué medida la
descentralizacién no respondia a una necesidad de concertar politicas y logra:
consumo de las bases?. También se planteé que existiia una gobernabilidad
entre las que se ubicaria la descentralizacién que responde por un lado a de
mandas sociales legitimas (mayor participacion de la comunidad) y por el
otro, a satisfacer necesidades politicas de los gobernantes. En ese sentido tam-
bién se sefialé que descentralizar es una forma distinta de administrar al
Estado.

Con respecto al 4rea de educacion se sefialé que los procesos de descen-
tralizacién se han llevado a cabo a través de un escalonamiento de organis-
mos burocraticos (descentralizacion administrativa), o bien, a través de la
creacién de un sistema paralelo no burocritico que, en muchos casos, entra
en conflicto con la estructura tradicional.

Se acord6 que la descentralizacién debe ser acompafiada de una politica
diferente de distribucién de los recursos. Esto no s6lo se reduce a crear un
sistema mas generoso de coparticipacién (entre Nacién y Provincias o entre
Provincias y Municipios), sino a replantearse la politica fiscal. ¢Quiénes co-
bran los impuestos? ¢Quiénes los distribuyen?, etc.

Se acordé, ademds, que la descentralizacién no significa un achicamiente
abrupto del Estado, sino que en algunos casos, en sus inicios implica necesidad
de mayores recursos, aunque al largo plazo se reviertan en beneficios, am
pliando la cobertura con servicios mis eficientes y eficaces.

Se sefial6 la importancia de implementar un proyecto pedagégico flexi-
ble, que permita acordar pautas y lograr un consenso minimo, donde el Estado
se reserva la funcién de asegurar la implementacién de dicho proyecto.

Por 1ltimo, se creyé conveniente puntualizar algunas dificultades visua-
lizadas tales como: el papel de los niveles intermedios, el divorcio entre lo
técnico y lo politico, el riesgo de burocratizacién del sistema implementado y
la resistencia de los agentes a la implementacién.
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SISTEMA DE SALUD
(DESCENTRALIZACION O ATOMIZACION?

Ernesto A. Isuani y
Claudio Pérez Irigoyen

1. Sintesis Historica

Durante el periodo peronista 1946-1955, se consolidé un proceso de
centralizacién que se habia iniciado a partir de la creacién del Departamento
Nacional de Higiene. También en este periodo, la politica de salud logrd tener
alcance nacional, que se reflej6 en la paulatina jerarquizacién institucio-
nal del 4rea conductora. Se crearon, por esto, la Direccién Nacional de Salud
en 1944, la Secretaria de Salud en 1946 y el Ministerio de Asistencia Social
y Salud Puablica en 1949, reflejando la importancia creciente que fue adqui-
riendo la politica de salud.

El sector publico aumenté el nimero de camas hospitalarias de 63.000
a 108.000, también aumenté el nimero de empleados publicos en el 4rea
de salud.

Una forma particular de seguridad social, se desarrollé durante este
periodo, las Obras Sociales. Fueron promovidas por el Estado para brindar
atencion a los trabajadores. De esta manera, el gobierno logré mayor apoyo
en su base social de sustento politico, los trabajadores. Por su parte, los sindi-
catos lograron mayor poder econoémico, que otorgaba mayor posibilidad de
legitimacién de la dirigencia frente a sus afiliados. Las obras sociales, termi-
naron absorbiendo répidamente, a sus antecesoras las mutualidades y socie-
dades de socorros mutuos.

A partir de la caida de Perén en 1955, comienza un proceso de des-
centralizacién y desarrollo del sector privado, en materia de atencitn a la salud.

El sector publico se estanco, al mismo tiempo que empezd a crecer la
infraestructura privada, favorecida por la nueva modalidad que adoptaron
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las obras sociales. De proveedoras directas de servicios, se adecuaron a la
modalidad indirecta, es decir, se transforman en agentes financiadores; por un
lado, captan los aportes de sus afiliados y, por el otro, contratan prestaciones
provistas, fundamentalmente, en ¢l sector privado.

El proceso seialado, se fortalece con la sancién de la ley 18.610 de
Obras Sociales en 1970, bajo el gobierno militar de Ongania. La ley, establecia
una contribucién obligatoria para empleadores y trabajadores, por lo que sig-
nificaba, una intervencién directa en la negociacién que entre ellos se realizaba.

Los recursos captados eran administrados por los sindicatos, que de esta
manera, aumentaban su poder econdémico. La ley creaba el Instituto Nacional
de Obras Sociales, como instancia de regulacion y control y, el Fondo de Re-
distribucién para disminuir las iferencias econémicas que se generaban en
distintos grupos de Obras Sociales. Sin embargo, y a pesar de las modifica-
ciones de la ley 22.269, estos instrumentos, fueron mantenidos pero no pudieron
cumplir efectivamente sus funciones.

Estas dos leyes favorecieron el crecimiento y la consolidacién del sector
privado. Podemos observar, que mientras en el periodo 1955-1980, las camas
hospitalarias del sector piblico se redujeron de 108.000 a 95.000, las del sector
privado se incrementaron de 17.000 a 47.000. El conjunto de las obras sociales
posefan en 1984 airededor de 7.000 camas,

Durante el tltimo gobierno militar, se llevé a la practica, un proceso
de descentralizacién que buscaba disminuir el gasto social nacional. En 1979
fueron transferidos a las provincias v a la municipalidad de la ciudad de Bue-
nos Aires, la mayoria de los hospitales que poseia el gobierno nacional, junto
a la totalidad de las escuelas de nivel primario.

El gobierno democratico, surgido en 1983, era consciente de los mayo-
res problemas del 4rea de salud. Buscé, en primer lugar, revalorizar el rol
conductor del Estado Nacional, para colocar la acciéon del mismo, junto a las
obras sociales y el area privada, hacia un comin objetivo de salud para todos.

Una medida importante, fue colocar bajo el Ministerio de Salud y Ac-
cién Social, al Instituto Nacional de Obras Sociales que hasta ese momento
pertenecia al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, quedando asi, incor-
porada la seguridad social a una estrategia global de salud.

Los aspectos doctrinarios fundamentales del gobierno nacional, en ma-
teria de salud, se tradujeron, en el proyecto de ley sobre “Seguro Nacional
de Salud”, enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso en septiembre de 1985.
Reivindicaba la autoridad publica, para ejercer la conduccién del sistema,
debiendo adaptarse los servicios privados y las obras sociales, a las politi-
cas nacionalcs,
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Establecia la universalidad de la cobertura, mediante la incorporacion
del seguro de los trabajadores auténomos y de toda persona con residencia
legal en el pais, que no tuviera cobertura médica.

La administracion del seguro, estaria a cargo de la ANSSAL ( Admi-
nistracién Nacional del Seguro de Salud) dependiente de la Secretaria de
Salud; estarfa integrado por representantes sindicales y estatales, con mayo-
ria de estos tiltimos.

Las atribuciones de la ANSSAL, eran amplias, estipulindose que las
obras sociales serian agentes naturales del seguro, como entidades de derecho
piblico, con individualidad juridica, financiera vy administrativa, separadas
de las organizaciones sindicales.

El financiamiento del Seguro, estaria dado, por una contribucién equi-
valente al 7,5 % de la némina salarial, totalmente a cargo del empleador.

La ANSSAL administraria un Fondo de Redistribucién, integrado fun-
damentalmente por el 10 % de los ingresos de las Obras Sociales, con el objeto
de apoyar a aquéllas de menores ingresos, extender la cobertura o financiar
programas de salud, destinados a beneficiarios del Seguro.

Se reivindicaba la “federalizacién” del seguro, mediante la firma de
convenios de adhesién con las provincias interesadas. Las provincias admi-
nistrarfan el seguro en su territorio, debiendo incorporar a los trabajadores
auténomos o indigentes, con recursos de la propia provincia y los asignad s
del Fondo de Redistribucién, en igual proporcion.

El debate generado, a partir del proyecto del Seguro, gir6 sobre la per-
tenencia y la administracion de las obras sociales y sus recursos, sin que la
sociedad pudiera percibir con claridad, los graves problemas por los que atra-
vesaba el modelo de atencién. El proyecto no fue tratado, en el Congreso de
la Nacién, durante dos afios; luego de arduas negociaciones, se flexibilizaron
las posturas, frente a la crisis de legitimidad que generaban los cortes en la
prestacién de los servicios médicos. Se Ilegb a un acuerdo, entre el gobierno
y la CGT, a mediados de 1987. El proyecto original, se desdoblé en un ley
de creacién del Seguro Nacional de Salud y una ley de Obras Sociales.

Los contenidos méas importantes del proyecto original, se ven reflejados
en ambas leyes. Se incorporaron, no obstante, medidas que contemplaban el
interés sindical, entre las que se destacan: las obras sociales —que serfan admi-
nistradas por representantes, designados por los sindicatos— y se aument6 el
financiamiento al 9 % de la némina salarial (6 % a cargo de los empleadores
v 3% a cargo de los trabajadores).

9. Estructura Institucional

Nuestro pais tiene una estructura de servicios muy particular y suma-
mente diversificada.
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A pesar del estancamiento y el deterioro sufrido por el sector publico,
éste, tiene una fuerte presencia en ¢l campo de la atencién y, utilizé gran can-
tidad de recursos humanos, para ello. La responsabilidad operativa de los
servicios, descansa en las provincias y municipios, ya que, administran la mayor
parte de los establecimientos piblicos. Las distintas jurisdicciones, gobierno
nacional, provincial o municipal, desarrollan acciones de salud, que no estin
claramente integradas en una estrategia global.

La seguridad social estd constituida por mas de 300 Obras Sociales,
agrupadas en: sindicales, por convenio, de personal, de direccién, de adminis-
tracién mixta, asociaciones de obras sociales por adhesién, por ley 21.476 y de
empresas. Fuera del 4mbito de la ley 22.269 se encuentran las obras sociales
provinciales, municipales, de las Fuerzas Armadas y de Seguridad, del Con-
greso y del Poder Judicial.

Las obras sociales se caracterizan por una heterogeneidad en nimero de
afiliados y poder econémico. Del nimero total de ellas, sélo cinco obras socia-
les (INSSJyP, rurales, empleados de comercio, metaltrgicos y obreros de la
construccion) cubren el 50 % del total de beneficiarios de la seguridad social.
Las 20 obras sociales de mayor nimero de afiliados, cubren el 80 % de la po-
blacién cubierta. El 20 % restante, estd cubierto por un mosaico de obras so-
ciales cada vez mas atomizado. Las obras sociales se vinculan con los servicios
del sector privado y escasamente con el sector publico, o al menos, no forma-
lizan su utilizacién. Cada una de ellas cubre prestaciones de acuerdo a su
propia légica y poder de financiamiento.

El sector privado también funciona de acuerdo a distintos criterios,
esta constituido por una red de consultorios privados, y por sanatorios o cli-
nicas de propiedad individual o colectiva. Encontramos, también, hospitales
de colectividades sin fines de lucro; instituciones con incorporacién de alta
tecnologia, debido a la presencia de capital no médico en las mismas y, por
tiltimo, seguros médicos privados que garantizan servicios de atencion a través
del cobro de un arancel. El sector cuenta con el 31 % de la capacidad en
camas de internacién, concentradas en provincias como Buenos Aires, Cérdoba,
Santa Fe y la Capital Federal.

Como vemos, este conjunto pluralista y diversificado de instituciones
prestadoras de servicios médicos, existentes en el pais, ha devenido fragmenta-
rio por la ausencia de un centro que pueda orientar el conjunto, hacia metas
nacionales de salud. Esto wltimo, posibilitaria la coordinacién y optimizacién
de recursos.

La Secretaria de Salud, en realidad, es débil para ejercer este papel
por varias razones:

Por la poca presencia que tienc en la prestacion de los servicios y el
escaso peder econdmico con el que cuenta para desarrollar sus funciones. Los
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gastos de la Secretaria, equivalen a menos del 5% de los gastos totales en
atencién médica en el pais. El poder de financiamiento es necesario para con-
ducir y dar direccién a las partes del sistema.

Tampoco cuenta con la capacidad de fiscalizar, efectivamente, el cum-
plimiento de normas, debido a la escasa informacién que maneja y el dete-
iioro de la funcién pablica que impide una cooperacién técnica eficiente.

En sintesis, €l gobierno nacional, no conduce el sistema en su conjunto
por su escasa capacidad financiera, debilitindose sus funciones reguladoras
y fiscalizadoras, para dar direccién al pluralista sistema de salud argentino.
La funcién coordinadora y de apoyo técnico, pasé a un segundo plano, dentro
de la totalidad de los problemas que enfrentan los subsectores y las diferentes
jrisdicciones.

El pluralismo, asi deviene en anarquia, con dos importantes consecuen-
cias negativas: irracionalidad en el uso de recursos y, marcada estratifica-
cién en el acceso a los servicios, cuestionables en un 4rea tan importante co-
mo es la salud de las personas,

Por ultimo, debemos senalar que la debilidad del gobierno central, se
relaciona con la estructura corporativa que caracteriza al sistema politico. Los
intereses sectoriales han modelado buena parte del sistema de salud, impi-
diéndose politicas, en esta érea, con caricter mds universal (comprometidas
con la busueda de equidad social) y més racional (preocupadas por la opti-
mizacién de recurscs).

3. Cobertura, financiamiento y equidad del sistema

Para analizar la cobertura de los servicios médicos, es conveniente co-
menzar por la seguridad social. De acuerdo a estimaciones oficiales, el 74%
de la poblacién, estaria cubierta por la seguridad social. Sin embargo, contras-
tando esta informacién con otras fuentes, es posible afirmar que dicho nivel
de cobertura se halla sobreestimado.

En realidad, existe una duplicacién de cuenta como consecuencia del
fenémeno del miltiple empleo, que genera mdltiple afiliacion. A ello, hay
que agregar la situaciéon de parejas de trabajadores, afiliados a diferentes obras
sociales que, en definitiva, cubren al mismo nicleo familiar. La falta de infor-
macién consolidada sobre cobertura, impide conocer con alguna precisién el
numero de beneficiarios de la seguridad social, pero es probable que la po-
blacién, efectivamente cubierta, pueda llegar a descender hasta niveles cer-
canos al 60% de la poblacién total. Por lo menos, este porcentaje, es mds
consistente con otra informacién oficial, que indica que alrededor del 60 %
de los trabajadores (en relacion a la poblacién econémicamente activa) rea-
lizan aportes a las obras sociales,



¢Qué sucede con la poblacion no cubierta por la seguridad social?.
Una parte de ella paga la atencion médica de su propio bolsillo. Esta parte
de la poblacién es, sin dudas, muy pequefio y esta integrada por los sectores
de mayores recursos econémicos. Otro sector, adquiere seguros privados; de
acuerdo a una encuesta realizada en el drea metropolitana (Capital Federal
y Gran Buenos Aires) un 12 % de la poblacién, estaba cubierta por estos
seguros. Es probable, que el porcentaje descienda, si se toma en cuenta el
resto del pais, por informacién que revela una menor incidencia de los se-
guros privados,

De esta forma, alrededor de un cuarto de la poblacién, debe acceder
bésicamente a la atencién que le pueda brindar el sector phblico, a través de
sus centros asistenciales. Ellos, son los sectores sociales de menores recursos,
y si bien, los servicios son en general gratuitos, el efectivo acceso no siempre
estd garantizado por problemas de localizacion espacial de los mismos.

Las implicaciones, en términos de equidad social, son relativamente cla-
ras. Existe, por una parte, un sector de la poblacién( el de mayores ingresos)
que cubre en forma privada su demanda de servicios médicos. Un segundo
conjunto, bdsicamente trabajadores del sector asalariado formal, lo hacen a
través de las obras sociales y, un tercer grupo (el de menores ingresos) tiene
en el sector publico, la tnica opcién para cubrir sus necesidades de salud.

De esta manera, la estratificacién, en el acceso a los servicios, se co-
rrelaciona con la estructura de ingresos existente en la sociedad. Pero ade-
mas. la estratificacién entre sectores sociales se reproduce, y con mucha in-
tensidad, al interior de cada sector. Por ejemplo, si observamos lo que sucede
al interior de la seguridad social, concluiremos que existen marcadas dife-
rencias entre las obras sociales. Asi, de una muestra de 12 de ellas, pudo
determinarse que el rango de variacion, en ¢l gasto en prestaciones médicas
por afiliado, era de 1 a 9. Si este anilisis fuera extendido al conjunto de las
cbras sociales, los extremos de variacién aumentarian sensiblemente,

En el campo de la atencién a la vida y la salud de las personas, la
existencia de esta estratificacion, es cuestionable desde el punto de vista de
la equidad social. Pero ella, no es el tnico tipo de inequidad existente. Una
segunda expresion, es el subsidio que el sector publico realiza a las obras
sociales. Aqui, se trata de que un porcentaje aun no precisado, pero cierta-
mente importante de afiliados a obras sociales, se atienden en el sector piblico,
sin que las obras sociales a las que pertenecen, retribuyan los servicios por
éste brindados. Se descarga asi, sobre el sector publico, una gran cantidad
de prestaciones, especialmente aquellas de baja rentabilidad. Ello agrava la
precaria situacion de los servicios publicos, al no poder contar con recursos
adicionales a los asignados presupuestariamente. Es importante sefialar que
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con casi 2/3 de la capacidad asistencial del pais (medida por camas hospi-
talarias) el sector publico dispone de 1/4 de los recursos totales para la salud.
Esto explica, en gran parte, la precariedad de los servicios piblicos.

A pesar de la estructura impositiva argentina, basada fuertemente en
impuestos indirectos, el gasto puablico en salud, por ellos financiado, parece
cumplir una funcién progresivamente redistributiva, en la medida que se
oriente, preponderantemente, a los sectores de menores recursos. No sucede lo
mismo con la seguridad social. En realidad, una tercera forma de inequidad,
se expresa en la forma en que ella se financia, esto es, con aportes de traba-
jadores y empleadores equivalentes a 4 v 4,5 % de la némina salarial, respec-
tivamente. En el contexto de alta inflacién que ha caracterizado a la Argen-
tina, los costos laborales son ficilmente trasladados a precios, con lo cual, los
no cubiertos o pobremente cubiertos, entre los que se encuentran los sec-
tores mds carenciados de la sociedad, financian los mayores beneficios de
otros grupos de trabajadores.

4. Gasto en salud, modelo y catidad de atencion

Argentina asigna a Ja atencion de la salud, un porcentaje significativo
de su esfuerzo productivo, Se estima que este gasto alcanzé en 1985 al 8,2%
del PBL Ello equivale a un gasto total de U$S 35.400 millones y a un gasto
per cépita de U$S 178.

El gasto total se distribuye, entre los diferentes componentes del sis-
tema, de la siguiente manera. En primer lugar, el sector publico lleva a cabo
aproximadamente el 23% del gasto (correspondiéndole al gobierno central
un 4% y a provincias y municipios el 19% restante). El conjunto de obras
sociales gastan aproximadamente el 39 % de los recursos dedicados a la salud,
y el sector privado utiliza el otro 38 %. De acuerdo a esta informacién, puede
apreciarse la reducida participacién del sector pablico, en general vy, del
gobierno central, en particular. De esta forma, y con excepcién de los recursos
utilizados para el furcionamiento de los servicios propios de las obras socia-
les, el resto del financiamiento. casi 6% del PBI, son recursos destinados al
sector privado, via el financiamiento de las obras sociales v el pago de bolsillo
de los particulares,

La magnitud del gasto no parece tener una adecuada correspondencia
con las necesidades de atencién de la poblacién. Esto se debe a ciertas ca-
racteristicas de la atencién médica que se han agravado por una serie de razones,

Entre ellas, se destaca un enfoque excesivamente biologista, que se re-
fleja, casi exclusivamente, en dar atencién a la enfermedad més que asegurar
condiciones para la preservacion de la salud. De alli, la escasa importancia
que las acciones sobre el medio ambiente y la educacién para la salud, tienen
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en el pais. Pero ademds, esta tendencia, se ha agudizado como consecuencia
de una critica produccién y atilizacién de recursos humanos para el sector.
El pafs posee alrededor de 80.000 médicos, lo que representa una de las rela-
ciones médico / poblacion miés altas del mundo. El nimero de personal auxi-
liar, no guarda relacién racional con este nimero de médicos: existen alre-
dedor de 16.000 enfermeras y 25.000 auxiliares de enfermeria. Tenemos asi,
una pirdmide profesional invertida, donde la cuspide se halla ocupada por
profesionales médicos que duplican el nimero de personal de enfermeria
y auxiliar,

Esta sobreoferta profesional, y una altisima especializacién de la misma,
han incentivado la adopcidon de pricticas excesivamente medicalizadas y, que
se traducen, en un muy elevado consumo de firmacos, sobreprestacion en
materia de exdmenes de diagnéstico, ¢ incluso, la sobreprestacién, alcanzaria
a las intervenciones quirtrgicas. Como ilustracién, puede sefialarse, que en
1985 el gasto total en medicamentos rondaba los U$S 1.600 millones, y el
gasto per cépita los U$S 53. En otras palabras, casi un 30% del gasto total
en salud, era destinado a la adquisicion de medicamentos. Por su parte, el
gasto en medicamentos dentro del gasto privado, superaba en dicho afio, el 50 %.

5. Conduccién del Sistema de Salud. Federalizacion y Descentralizacion.

En las paginas anteriores hemos descripto los problemas fundamentales
que tene, a nuestro juicio, el sistema de salud.

Queremos ahora desarrollar, brevemente, nuestra concepcién sobre des-
centralizacién, enmarcada en una estrategia para “federalizar” las acciones
de salud.

Sefalamos, cémo a partir de 1979, se llevé a cabo la descentralizacién
de la mayor parte de los servicios de salud, junto a las escuelas de nivel pri-
mario en las proviecias v algunos municipios, inspirada en motivos estric-
tamente fiscales,

Debemos apuntar, que estamos de acuerdo en que la descentralizacion
es un instrumento apto para uma estrategia, que apunte a realizar cambios
en el modelo de atencién. Esto es asi, si tomamos a la descentralizacion,
como un proceso de transferencia de autoridad, que permita el manejo de
mejores elementos técnico-administrativos como la planificacién y programa-
cion, la administracién del personal. el manejo de abastecimiento y la
informacion,

Esto solo es posible, si se acompafia de recursos financieros suficientes,
para formular presupuestos con capacidad de ajustarse, de acuerdo a las
nuevas situaciones que la necesidad de la poblacion sefiala.
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El proceso de descentralizacién, necesita entonces, ciertos requisitos
politicos previos, para que se pueda cumplir.

En primer lugar, tendria que ser parte de una reformulacién global
del Estado, que vaya més all4 de los propios problemas del sector, v que debe
ser explicitada claramente.

En segundo término, necesita de un tiempo de preparacién previo,
para que el nivel local, pueda adecuar su funcionamiento a la nueva realidad
que se plantea. Se evitan de esta forma, los desajustes légicos que provoca
el manejo de mayores recursos firancieros, humanos, tecnolégicos, etc., que
de otra forma pueden frustrar el intento.

En tercer lugar, debe plantear una nueva relacién, entre las diferentes
jurisdicciones, gobierno nacional. provincial o municipal, en donde los roles
que debe cumplir cada uno, sirva para generar un modelo de atencién que
se adapte a diferentes situaciones poblacionales, y esté dispuesto a aceptar
la participacién como componente del mismo.

La descentralizacién, es un instrumento valioso, cuando sirve para desa-
rrollar programas sociales integrales, aprovechar la potencialidad creativa de
la sociedad civil, diversificar estrategias adaptadas a las demandas reales, generar
nuevas formas de comunicacién, entre éstas y los niveles de decisién, y permitir
aue las soluciones aportadas se correlacionen con los problemas identificados.

Por ultimo, la descentralizaci6n, involucra medidas para desconcentrar
responsabilidades en la ejecucién de acciones, que permitan lograr los objeti-
vos buscados. Los problemas sociales, trascienden el marco jurisdiccional insti-
tucional, por lo que debe surgir del anilisis de la realidad, una estrategia
regional, que aproveche todos los recursos sectoriales y extrasectoriales, en un
ambito territorial asi definido.

La tradicién federalista de nuestro pais, nos permite profundizar una
cstrategia de esta naturaleza, potenciando algunas ideas, que hasta aqui hemos
desarrollado. El gobierno nacional, debe constituir acuerdos con las provincias,
para transformarse en un centro conductor y direccionador de un sistema
pluralista de la atencién a la salud, integrado por los gobiernos locales, la
seguridad social y el sector privado. Tiene como objetivo lograr mayores nive-
les de equidad, racionalidad y calidad de las acciones de salud.

La recuperacién del rol conductor del gobierno nacional se puede lograr,
en primer lugar, si se fortalece financieramente a la Secretarfa de Salud, para
que tenga posibilidades de estimular la adopcién de acciones acordes con me-
tas nacionales de salud. En segundo lugar, debemos dotarla de capacidad
instrumental, para ejercer un efectivo papel regulador sobre el sistema en su
conjunto, para lo cual, el proyecto de Seguro Nacional de Salud, puede ser un
elemento valioso para lograr ese equilibrio.
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La responsabilidad basica del gobierno nacional, no consiste en llevar a
cabo acciones directas de salud. Estas, deben estar a cargo de los gobiernos
provinciales, municipales y de la sociedad civil.

El aumento de la capacidad financiera del gobierno central, debe prove-
nir de una revisién del presupuesto nacional y, de una mejor asignaciéon de los
recursos de la seguridad social, provenientes de fuentes compulsorias (obliga-
toriedad de las contribuciones). Esto permitié incrementar la capacidad finan-
ciera del gobierno nacional, para realizar una redistribucién de recursos, entre
quienes ejecutan las acciones de salud, con el fin de reducir inequidades socia-
les y regionales del actual sistema.

Es conveniente adoptar, por razones de eficacia y eficiencia, un esque-
ma de eiecucién descentralizada de acciones de salud, tanto preventivas como
curativas. La mayor proximidad de los gobiernos locales, a los problemas de
salud de la poblacién, explican la mayor probabilidad de eficacia y eficiencia.
Pero, al mismo tiempo, s6lo un gobierno central que actie financiando, re-
glando y supervisando, puede introducir mayor cuota de racionalidad, en el
uso global de los recursos y de equidad, en la distribucién de los servicios.

El gobierno nacional, debe tener un papel fundamental, en la politica
de medicamentos y de incorporacién de tecnologias, al igual que en la poli-
tica de formacién de recursos humanos, en la investigacion de servicios de
salud y en algunos niveles de servicios de alta complejidad.

Es necesario, también, tener un sistema de informacién 4agil, dindmico
y moderno, que pueda brindar datos actualizados sobre las variaciones po-
blacionales, sobre el funcionamiento de la estructura administrativa, sobre las
variaciones que se operan en la seguridad social, etc. Esto permite tener
una mejor evaluacién y un control de gestiéon que optimice la politica de salud.
Para introducir mayor racionalidad, a la administracién de los recursos, es
conveniente contar con un 4rea de andlisis econdémico-financiero,

Por dltimo, para fortalecer técnica y administrativamente el nivel cen-
tral, es preciso jerarquizar la funcién puiblica, exigiendo niveles altos de com-
petencia, con mecanismos de capacitacién permanente y niveles de remune-
raciones adecuados a las funciones.

Las metas y acciones nacionales en salud, deberidn surgir de instancias
de concertacién, convocadas por el Estado Nacional. Se evitarin, de esta
forma, los proyectos hegeménicos impulsados por el gobierno central, permi-
tiendo la participacién de aquellos que estdn en condiciones de aportar ideas
viables y concretas

Esta nueva relacién federal puede estar sustentada, en primer lugar,
en el fortalecimiento del sector publico, a través de una paulatina recupera-
ci6bn de sus hospitales, unidades y establecimientos sanitarios, para lo cual,
hay que disefiar perfiles que permitan ofrecer buenos servicios y vinculacio-
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nes con la seguridad social. Debe desarrollarse una red de baja complejidad
para constituir la base del sistema, propendiendo a una mayor atencién am-
bulatoria, redefiniendo los 4mbitos para niveles de mayor complejidad, Las
provincias, son quienes definirn esta red de servicios de complementariedad
y complejidad creciente, utilizando estrategias zonales de descentralizacién
que coincidan con las de otras politicas sociales.

El municipio es el encargado de organizar las primeras acciones de
salud, revitalizando sn funcién como promotor v protector de la salud. Cons-
tituye el prirer nivel de la red de servicios, desarrollando programas sociales
adaptados a las realidades epidemiolégicas locales, Debe abrir espacios de
participacién, que permitan el control de gestién de las realizaciones, por la
comunidad, canalizando ordenada v racionalmente la derivacién de los pro-
blemas que nn se puedan resolver en esta jurisdiccién.

El hospital pablico, debe cambiar la légica de su funcionamiento, orien-
tada a atender a los més desprotegidos, para ser un prestador en condiciones
de ser usado por la mayor parte de la poblacién, Debe recordarse que puede
captar nuevos recursos, si estrecha su vinculacién con la seguridad social, para
lo cual, es mejor que adopte un esquema administrativo descentralizado, uti-
lice mejor sus recursos fisicos v posea un cuerpo de personal capacitado y
comprometido con estos objetivos. Para esto tltimo, hay que replantear las
carreras funcionales del sector ptiblico, para que se adectien a esta necesidad.

En segundo lugar, Ja seguridad social debe elevar la racionalidad y
calidad de sus acciones. Se busca, en esta estrategia federal, utilizar instru-
mentos que permitan esto, tales como acreditacién de servicios y prestadores
para elevar el desarrollo técnico-cientifico, de los mismos, y mejorar la estruc-
tura de funcicnamierto v las prestaciones que realiza,

En tercer lugar, es conveniente que se establezca un nomenclador de
prestaciones integrales y globalizadas, que permita valorarlas en forma
mas amplia.

En cuarto lugar, desarrollar un sistema de auditorias sobre los servi-
cios que permita realizar un seguimiento de la calidad de la atencién pro-
vista y de la asignacién de recursos realizada.

Por 1ltimo, es necesario revalorizar los recursos humanos, como factor
estratégico fundamental. La politica de recursos humanos, debe reordenar la
relacién entre el sector formador y el mercado de trabajo, también debe incluir
los recursos humanos extrasectoriales y poblacionales en general. El objetivo
de la misma, es construir una nueva “cultura médica”, que dé sostén a un
modelo de atencién diferente,

Todo esto serd posible si somos capaces de crear una nueva relacién
“federalizada”, en donde se desarrolle una estrategia que apunte a cons-
truir un sistema més racional y equitativo.
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A cada jurisdiccién le compete un rol diferente, que debe ser explici-
tado, discutido y compartido por todas ellas. Esta estrategia, apunta a que el
sector péblico, la seguridad cocial y el sector privado, en los niveles locales,
logren plasmar modificaciones equilibrando el sistema, para lo cual, se nece-
sitan sucesivas aproximaciones que vinculen al sector publico con la seguri-
dad social, y con una politica de recursos humanos que le de soporte.
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DESCENTRALIZACION EN EL AREA DE SALUD:
UN ESTUDIO DE CASO

Luisa Baigorria
Lourdes Barrionuevo
Beatriz de Luca

Presentacion

La Secretaria de Salud Publica y Medio Ambiente de la Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires encard, en este perfodo democritico, un proceso
de descentralizacién administrativa en los establecimientos hospitalarios de su
dependencia, con el fin de facilitar la implementacién de las politicas que en
la materia se fijen.

En este informe describimos algunos de los problemas que esta pro-
puesta debe resolver y cuya investigacién es tema de futuros trabajos.

1. Introduccion

En el contexto en que se encuentran los pafses latinoamericanos con
graves dificultades para emprender un proceso de desarrollo econémico y so-
cial, los expertos en problemas de salud de la poblacién y més especificamente
aquellos preocupados por la administracién de los escasos recursos econémicos
y la bisqueda de mejores tecnologias de gestién, consideran que el modelc
descentralizado de sistemas de salud es una via de resolucién al problema de
atencién sanitaria de la poblacién.

En este camino de proyectar mejores administraciones para el sector
salud, ha ido avanzando la propuesta de incentivar una politica de descentra-
lizacién como instrumento para alcanzar mayor eficiencia e impacto de los
servicios del sector, sin generar por ello un sistema anirquico o favorecedor
de sistemas privados de atencién.
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Es importante recordar que la modalidad administrativa descentralizada,
propone un modelo administrativo que permite optimizar los recursos organi-
zacionales de las distintas ramas que conforman la administracién estatal a
través de la participacién social garantizando la distribucién equitativa de
los recursos financieros del sistema.

Como expresa el Licenciado Mario Melgar Adalid: “La descentraliza-
cién no es una institucidén juridica univoca sino el modo de ser de un aparato
administrativo, Tiene su origen en la centralizacién misma, pues al darse esta
y al conocer y padecer sus efectos perniciosos, la reorganizacion administra-
tiva y politica debe iniciar un movimiento gradual y progresivo dirigido a
mitigarlo.

Existe entonces un transito lento entre una y otra tendencia. La cen-
tralizacién existe cuando la cantidad de los poderes de los entes locales y de
los érganos periféricos, estd reducida al minimo indispensable para que éstos
puedan colocarse como entidades subjetivas de administracion; la descentra-
lizacién por el contrario existe cuando los drganos centrales del Estado tienen
el minimo de poder indispensable para desarrollar sus actividades. Es decir,
se centraliza cuando se concentran las potestades en uno o mdas 6rganos y se
descentraliza cuando se distribuye entre miltiples érganos™ .

Asimismo los procesos de democratizacién que han iniciado los pueblos
latinoamericanos, son un factor fundamental que incide favorablemente en
los procesos de transformacién de sus administraciones piiblicas. Podria expre-
sarse que ambos, democracia y descentralizacién, estin incuestionablemente
unidas. Tal como expresa Jordi Borja: “La forma de ser del Estado Demo-
cratico es la articulacién de poderes locales sobre el principio de que todo lo
que pueda decirse y gestionarse a un nivel inferior no debe hacerse a un
nivel superior” 2,

También expresa el mismo autor que la descentralizacién parece ser
consustancial con la democracia, al proceso de democratizacién del Estado,
es decir: a) a la ampliacién del campo de los derechos y libertades; b) a la
progresiva incorporacién de los sectores excluidos o marginados de las insti-
tuciones representativas y c¢) al mayor control y participacion populares en
la actuacién de las administraciones pablicas.

En definitiva, es beneficioso reconocer que el federalismo favorece la
democracia y el pluralismo ideolégico pero es necesario contribuir también
a la descentralizacién y la distribucién adecuada de competencias y tareas
entre los distintos niveles de gobierno.

1 MELGAR ADALID, M.: Discurso publicado en los Cuadernos de Descentraliza-
cion N9 4, Querétaro, México, 1982.
2 BORJA, ].: “Organizacién Municipal y Descentralizacién”, EUDEBA, Pag. 13.
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El proceso de descentralizacién, como ya lo expresiramos anteriormente,
se origina en la misma administracién centralizada, al ser incapaz de resolver
los conflictos que origina y al no poder dar las debidas respuestas a las de-
mandas sociales. Es necesario considerar algunas de las caracteristicas de la
centralizacién que han generado el proceso inverso:

a) La centralizacién conduce al burocratismo y con él, la distribucién del
poder queda concentrada en algunos puntos de la estructura.

b) Un sistema centralizado es una administracién a distancia y ésto es
un error que debe evitarse, pues la participacién de quienes padecen un
problema en la resolucién del mismo, se ha convertido en una premisa
incuestionable.

¢) En la centralizacién se propicia la ingerencia o intromisién politica de
los administradores centrales en asuntos ajenos y lejanos, pudiendo
generar un pernicioso paternalismo.

d) Genera tramitaciones prolongadas, dificiles y burocriticas al alejar al
administrado dé la administracién y a los diversos entes de adminis-
tracién entre si, creando una innecesaria interdependencia.

e) No favorece el desarrollo politico, econémico y social, en tanto no pro-
mueve sino que limita la generacién de ideas v actividades locales.

Estas desventajas de la centralizacién han tenido y tienen atin impacto
en el proceso de desarrollo de los pafses latinoamericanos y en nuestro pais
continiian existiendo en la organizacién del Estado, formando el conjunto de
causas a las que suelen atribuirseles las dificultades para el crecimiento.

Debe recordarse que histéricamente, los movimientos independentistas
latinoamericanos tuvieron su origen en revoluciones municipales, pero la for-
macién del Estado Nacional y el gran predicamento de la institucién presi-
dencial, tendieron a reforzar el centralismo, mientras que en esta nueva etapa
histérica, que estdn transitando la mayorfa de los pueblos de América Latina,
la construccién de administraciones estatales descentralizadas aparece como
un vehiculo para la transformacién social,

2. La descentralizacion en la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires

Dentro de este proceso histérico, la Municipalidad de la ciudad de
Buenos Aires (MCBA), organizacién con una alta complejidad por la diver-
sidad de objetivos que debe satisfacer y con una estructura fuertemente crista-
lizada, se ha propuesto iniciar un proceso de descentralizacién de los estable-
cimientos hospitalarios municipales (hospitales y centros de salud que se
encuentren dentro de su radio de accién).
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Esta moderna propuesta de descentralizacion, consustancial con la De-
mocracia, tiene por objetivos incrementar la eficiencia y eficacia de la organi-
zacién sanitaria dependiente del municipio mencionado, y articular sus insti-
tuciones con los intereses de la sociedad, haciendo accesible la maquinaria
politica administrativa a los sectores sociales més alejados de ella.

Descripcion Organizacional de la MCBA

Iniciar un andlisis de la organizacién hospitalaria de la MCBA requiere
previamente conocer la estructura de la organizaciéon de la cual forma parte.
En virtud de lo establecido por los Decretos 2.595/77, 3.939/83 y la Ordenanza
34.119/78, la estructura bdsica con que cuenta el poder municipal para admi-
nistrar ios bienes y servicios que brinda en el ambito de su jurisdiccién, consta
de siete Secretarfas y una Subsecretaria: Salud Publica y Medio Ambiente;
Gobierno; Economia; Obras y Servicios Puablicos; Cultura; Educacién, Gene-
ral; y la Subsecretaria de Relaciones Intermunicipales. (Ver Grafico I).

Esta organizacién del municipio tiene gran complejidad por los multi-
ples y variados objetivos que debe cumplir y en algunos casos, su estructura
dificulta la tarea de discriminar a quienes estin asignadas las distintas fun-
ciones, En el caso de la planificacion del sector salud, en la MCBA, es preciso
incorporar los diversos organismos que la conforman, pues constituyen recursos
potenciales extrasectoriales.

Al ser la Salud un tema que atafie a toda la sociedad, las acciones enca:
minadas a lograrla, deben ser encaradas simultineamente con otras unidades
administrativas cuyas acciones deben coordinarse para el real beneficio de
toda la poblacién. A ello se debe que en la estructura municipal existan diver-
sos organismos cuyas acciones estan relacionadas con la Secretarfa de Salud
Piblica y Medio Ambiente, como ya veremos mds adelante.

Es preciso en este anilisis tener presente que la toma de decisiones a
nivel de la Secr, de S. Publica y M. Ambiente también posee limitaciones que
le imponen el poder vy la competencia que en esta materia disponen otres
organismos y niveles de la administracién. Asi, a nivel de la Unidad Inten-
dencia se posee la facultad de nombrar y remover al personal municipal. Poz
ello, en este proceso de transformacién administrativa, se ha otorgado a los
directores de hospitales la facultad de designar personal de enfermeria en los
cargos que queden vacantes, siempre ad referendum del Intendente, a los efectos
de agilizar el reemplazo de este recurso indispensable para la atencion mé-
dica, que ante la demora burocratica para su designacién, opta por ingresar
al sector privado.

También es necesario tener presente, en este estudio de la organizacion,
que es competencia del Intendente el traslado de fondos de una partida a

136



UWFP —

otra, por lo tanto, una politica propuesta por la SSPyMA debe estar avalads
desde la Unidad Intendencia y desde el Concejo Deliberante para evitar incon
venientes en cuanto a la financiaciéon de las acciones propuestas.

En cuanto a la interdependencia de la SSPyMA con otras Secretarias,
vemos que por ejemplo, con la Secretaria de Gobierno de la cual dependen
varios organismos, como la Subsecretaria de Accion Social (que tiene en su
ambito la Direccidén General de la Ancianidad, la Direccién del Menor, Adultc
v Flia., entre otras) y la Subsecretaria de Inspeccién General (que efectia
acciones de Saneamiento) deben coordinarse acciones pues todas tratan cues-
tiones referentes a la salud de la poblacion.

Algo similar ocurre con la Secretaria General, de la que depende el
Departamento Centro Informative Permanente para Emergencias y Catastro-
fes —CIPEC— (que constituye juntamente con la SSPyMA y la Policia Fe-
deral, el sistema de Atencién de Urgencia) quien debe fiscalizar la recepcidn
de pedidos de atencién médica, del funcionamiento de los servicios de ambu-
lancia, derivaciones, etc. También depende de esta Secretaria la Direccién
General de Personal, que a través de la Direccién de Reconocimientos Médi-
ccs, tiene a su cargo la realizacién de los eximenes pre-ocupacionales y los
reconocimientos médicos requeridos para el otorgamiento de las licencias por
enfermedad —a través de sus propios recursos— razén por la cual es indis-
pensable una coordinacion.

En cuanto a la Secretaria de Obras Publicas, ésta tiene a su cargo varias
actividades que hacen a la calidad del Medio Ambiente Urbano y a través
de la Direccibn General de Infraestructura y Renovacién de Edificios, la Di-
reccién de Mantenimiento Hospitalario, dirije y coordina los programas de
Mantenimiento y/o renovacién de las plantas fisicas de los establecimientos
asistenciales, lo que evidencia la compleja telarafia burocritica (Oscar Oszlak)
que condiciona las acciones de mejoras edilicias que quiera emprender
la SSPYMA.

En materia de presupuesto, la Secretaria de Economia tiene como com-
petencia los refuerzos presupuestarios a través de la Direccion General de
Firanzas. De la misma Secretaria depende la Direccién General de Compras
y Contrataciones, que realiza todas las gestiones de adquisicién de insumos y
establece el registro de proveedores municipales v la Tesoreria General que
centraliza las decisiones que hacen al pago de proveedores y al cobro de las
prestaciones a las Obras Sociales, Esta Secretaria sera analizada posterior-
mente con mas detalle,

Estas multiples acciones, que son incumbencia de diversas unidades
administrativas y que determinan el accionar de la SSPyMA, a tal punto que
pueden facilitar u obstaculizar el desarrollo de la misma, nos indican el alto
grado de interrelacién de la estructura municipal,
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Esta interdependencia de las unidades administrativas que influye di-
rectamente er el desarrollo de la actividad de los establecimientos hospitala-
rios, aconseja, en un momento previo a la descentralizacion, realizar la trans-
ferencia de alguna de éstas competencias a la SSPyMA con el fin de facilitar
el accionar de las direcciones de los establecimientos. Un ejemplo seria el
caso de la infraestructura edilicia que debiera ser resuelta segin las necesi-
dades de cada hospital o centro de salud, atendiendo a las indicaciones de cada
direccién que es quien conoce sus propias necesidades.

En cuanto a la Secretaria de SSPyMA, las misiones y funciones apro-
badas por el Decreto N® 7.914/81 (B.M.N. 16.692) y Decreto N° 5.165/83
(B.M.N. 17.148), asignan a la Secretaria de Salud Publica y Medio Ambien-
te la misién de: “Administrar la politica sanitaria a aplicarse en jurisdiccion
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires tanto en lo que hace a
la atenci6én médica integral del individuo como a su medio ambiente a fin
de lograr el mayor hienestar fisico, mental y social de la poblacién”.

La responsabilidad es asumida por un secretario, quien asistido por
un subsecretario, canaliza la carga de trabajo en tres Direcciones Generales,
a saber: Direccién General Técnico Administrativa, Direccién General Aten-
cién Médica y Direccién General de Medio Ambiente y las Direcciones de:
Abastecimiento Sanitario, Planificacién y Control de Gestién y Auditoria Interna.

El organigrama de la Secretarfa de Salud Piblica y Medio Ambiente
permite observar la dimensién y ia complejidad de la actividad que ésta tiene
a su cargo (Ver Gréfico II). Esta complejidad administrativa, tanto en el 4Ambito
de la Secretaiia como en su relaciér con otras dreas de gobierno, posiblemente
hava sido el punto de partida del proyecto de descentralizacién como se ex-
presara anteriormente,

En cuanto al sistema hespitalario de la Municipalidad, cabe expresar
que el mismo se encuentra compuesto por 19 hospitales ubicados, como pode-
mos observar en el Grafico III, en diversos puntos de la Capital Federal.
No figuran alli, ni el Instituto Pasteur de Zoonosis, ni el Instituto Municipal de
Odontologia, que son de consultas externas pero no de internacién, En el mis-
mo gréfico, podemos observar que, en su gran mayorfa, dichos hospitales atien-
den a personas que habitan en el gran Buenos Aires y en otras jurisdicciones,
y atn, en paises limitrofes como es el caso del Instituto del Quemado de alta
complejidad, el de Oncologia y el Hospital Ricardo Gutierrez fundamentalmente.

Datos estadisticos muestran que de los egresos del Sistema Hospitalario
Municipal de residentes en el Grau Buenos Aires (69.716), casi el 55%. co-
rrespondieron a cuatro Partidos: La Matanza, Lants, Lomas de Zamora y
Morén, Con respecte a las consultas externas, el porcentaje para éstos par-
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tidos aleanzé al 479%, mientras que en cuanto al total de nacimientos de
residentes en el Gran Buenos Aires. ocurridos en la Capital Federal (44.172)
dichos partidcs contribuyeron con casi el 50%. Respecto a las defunciones
(9.610) ese porcentaje fue de 41%, lo que estaria indicando una gran defi-
ciencia en cantidad de servicios, en estos partidos del Gran Buenos Aires y, una
acumulacién de los mismos en el radio de la Capital Federal.

Es faciimente observable la importancia que este sistema hospitalario
tiene para la atencidn de la salud de la poblacién, en este sentido el signi-
ficado de la transformacién que se desee implementar, trascenderé a los
habitantes de la Capital Federal.

3. Aspectos Presupuestarios de la descentralizacion

El presupuesto de la SSPyMA de la Municipalidad de Buenos Aires,
asciende para el ejercicio 1988 a 653,8 millones de australes, representando
un 17.9% del presupuesto total de la municipalidad que asciende a 3.633.2
millones de anstrales. (Como podemos observar en el cuadro siguiente, el
porcentaje asignado en 1988 es menor que el asignado en el presupuesto
anterior. )

CUADRO Ne 1

FARTICIPACION DEL PRESUPUESTO DE LA SSPyMA
EN EL PRESUPUESTO DE LA MCBA

PRESUPUESTO 1987 % 1988 Yo
Total MCBA 1.3522 100,0 3.653,2 100,0
Tetal SSPyMA 274,1 20,3 653,8 17,6

Frvente: SSPyMA.

El presupuesto de la MCBA esta formado por 14 programas, tal como
lo veremos a continuacién y que cubre amplios aspectos relacionados con la
salud de la poblacién, incluyendo dreas vinculadas con el medio ambiente,
como el programa de Control de Zoonosis, cuya unidad ejecutora es el Ins-
tituto Pasteur.

Como podemos observar en el cuadro anterior, la mayor parte del pre-
supuesto esta orientado hacia programas que ofrecen bienes y servicios sani-
tarios a la comunidad directa o indirectamente (un total de 557 millones de
australes, que representa el 85 % de los recursos presupuestarios) mientras
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FUENTE: Direccién General de Finanzas.
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PRESUPUESTO 1988

SECRETARIA DE SALUD PUBLICA Y MEDIO AMBIENTE

PROGCERAMA

. Actividades Centrales de SSPyMA

. Control Zoonosis

Atencién Ambulatoria Desconcentrada

. Materno - Infanto Juvenil

. Clinico - Quirirgico

. Urgencia y Cuidado Intensivos
. Rehabilitacién Integral

. Salud Mental

. Salud Bucal

. Docencia e Investigaciin

. Activ., Commnes a Programas 1 al 10

. Proy. Comunes a Programas 1 al 10

Desarrolio de Areas Programaticas

Descentralizacién  Administrativa

. Ciencia Especial

UNIDAD EJECUTORA

Secret, v Subsecret, S. Puablica
Instituto  Pasteur

Centros de Salud

Hospitales Municipales
Hospitales Municipales
Hospitales Municipales
Hospitales Municipales
Hospital Alvear

Hospital de Odontologia

Direccion de Capacitacion
Profesional y Técnica

Hospital y Direccién
Técnico-administrativa

Hospital y Direccién
Técnico-administrativa

Direccién Gral. de Organiz.
y Coordinac. de Servicios

Direc. Técnico Administrativa

Secretaria v Subsecretaria

MCBA.

TOTAL &

90.933.663

2.348.388

10.542.453

28.131.2066

89.290.881

74.181.913

7.450.63C

7.417.685

1.522.000

28.004.8217

252.909.151

32.800.000

2.190.000

1.070.000

25.000.000
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que los programas de apoyo (Actividades Centrales de SSPyMA, Desarrollo
de Areas Programiticas (o dreas de influencia) y Descentralizacién Adminis-
trativa) absorben una parte menor del presupuesto (15 %).

Con respecto a la distribucién de responsabilidades, cabe sefialar que
el proceso de descentralizacion que se esti llevando a cabo en el &mbito
municipal, ha resultado hasta el momento, en una reasignacién de responsa-
bilidades hacia los hospitales y centros de salud.

Asi se observa que en ocho de los catorce programas que se manejan
en esta jurisdiccién, la unidad ejecutora (que es la responsable del programa,
su formulaeién e implementacién) es un Centro Asistencial, o un conjunto de
hospitales que comparten un programa; incluse el de mayor envergadura
(Actividades Comunes a Programas de Asistencia Directa) es de competencia
de los Hospitales y la Direccion Técnico-administrativa en forma conjunta.

Es importante sefialar la intervencion de las Comisiones Médicas que
funcionan en la Direccién Técnico-administrativa, que actian como conseje-
10s sobre las diferentes especialidades y subespecialidades médicas y consti
tuyen de esa manera el nexo coordinador entre los requerimientos técnicos del
drea sanitaria y las disponibilidades administrativas vy financieras,

Los programas de asistencia directa (cuya responsabilidad es de los
mismos centros asistenciales) son:

ProGrAMA MonTo ASIGNADO % DEL PRESUPUESTO
EN MILLONES DE %

Atencion Ambulatoria Desconcentrada 10,5 1,6
Materno - Infanto Juvenil 28,1 43
Clinico - Quirtwgico 89,3 13,7
Urgencias v Unidades Intensivas 74,2 11,3
Rehabilitacion Integral 7.5 1,1
Salud Mental 7.4 1,1
Salud Bucal 1,5 0,2

FUENTE: Direccion de Finanzas.

Desde el punto de vista del tipo de atencién ofrecida, es evidente la
importancia que tienen los servicios curatives sobre los preventivos. Las acti-
vidades relacionadas con la atencién primaria de la salud absorben un 18,1 %
de los recursos asignados, como lo podemos comprobar en el siguiente cuadro:
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ATENCION PRIMARIA DE LA SALUD

ReLACION coN UsuArio ProcRAMA MoNTo AsicNADO
EN MiLes DE 7%
[ Atencién Ambulatoria Desconcentrada 10,5425
Materno - Infanto Juvenil 28.131,3
DIRECTA < Rehabilitacién Integral 7.450,6
Salud Mental 7.417,7
. Salud Bucal 1.522,0
[ Control Zoonosis 2.3484
Investigacién y Docencia 28.004,8
Proyectos Comunes a Programas 1 al 10 # 32.800,0
INDIRECTA 3§ ,_"TOTAL 118.217.3
b— TOTAL PRESUPUESTO 653.792,9
a/b 18,1

‘.

¢  Mantenimiento v Refaccién de la Planta Fisica.

FUENTE: Direccién de Finanzas de la MCBA.

Es decir, que méas de un 80 % de los recursos de salud publica muni-
cipal, estin asignados a los servicios asistenciales de tipo curativo y a las
actividades administrativas, por lo que el comportamiento de los gastos en esos
sectores determinari, en gran medida el comportamiento del gasto global en
salud. Desde este punto de vista, la correcta determinacién de los costos y de
la eficacia de los servicios curativos, y la racionalizacién administrativa, son
prioritarios.

Relaciones con Obras Sociales:

Ademéas de los recursos presupuestarios convencionales de origen tri-
butario, en los ultimos afios, los servicios de salud puablica de la Ciudad de
Buenos Aires han incorporado una nueva fuente: los aportes que las Obras
Sociales hacen a los hospitales en pago de prestaciones que dichos estable-
cimientos ofrecen a los afiliados. En 1987, la MCBA, consert6 un total de 116
convenios con Obras Sociales.

Estos fondos se manejan a través de una Cuenta Especial, que para
1988 cuenta con un crédito presupuestario de 25 millones de australes. Esta
Cuenta Especial funciona en forma descentralizada, como un sistema de copar-
ticipacién, en donde cada hospital, cuenta con un porcentaje de participacién
y se le van asignando créditos, segin ingresan los recursos.

A pesar del avance en la descentralizacién de la administracién de los
recursos, que significa, en teorfa, el manejo de la Cuenta Especial, se observa
un bajo nivel de ejecucién, como se comprueba en el siguiente cuadro.
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CUENTA ESPECIAL
al 31-12-87

Asignado Ejecutado %
En Australes Corrientes

16.470.939 8.065.098 48,6

FUENTE: Memoria de la SSPyMA, 1987.

Este bajo nivel de ejecucién no responde a una racionalidad econémica
ya que el objetivo bésico de un presupuesto publico deberfa ser la concresién
de lo planificado, y por lo tanto, de las metas de gasto prefijadas.

En una encuesta sobre suministros de viveres, se destaca que el sistema
de compras se ha agilizado con la implantacién de la Cuenta Especial descen-
tralizada, aunque se sefiala, la lentitud del “trémite extra-hospitalario”.

Esta situacién es atin més critica en e

hospitales, que se gestiona a través de
cionales:

1 caso del rubro provisiones para
los mecanismos administrativos tradi-

PROVISIONES EN HOSPITALES
Ejercicio 1987 (al 31-12-87)

Ejecutado sobre recibido

%
Consumo 28,4
Servicios 35,3
Equipamiento 33,0
Inversiones Administrativas 349

FUENTE: Memoria de la SSPyMA, 1987,

En el cuadro anterior se pone en evidencia que una proporcién impor-
tante de las asignaciones presupuestarias no llegan a transformarse (directa o
indirectamente) en bienes y servicios, tal como fue planificado. Estas defi-
ciencias en la administracién financiera se deben principalmente a la centra-
lizacién en el manejo de los recursos (segin la memoria 1987 de la SSPyMA,
el 90 % del presupuesto se manejé a nivel central de la municipalidad ). Asi

8 MAZZEI de LAJCHA, Nélida: “Adquisicion de viveres en los hospitales munici-
pales a propésito de la descentralizacitn administrativa, Asoc. Médicos Municipales,
Buenos Aires, mimeo, 1987.
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se registra una notable lentitud en la autorizacién, aprobacién y tramitacion
de las licitaciones, a pesar de la instalacién de una delegacion de la Con-
taduria General en la Direccion de Abastecimiento Sanitario de la Secretaria.

En la encuesta ya citada (Mazzei de Lajcha, 1987) realizada en 15 hos:
pitales municipales, el 63 % de los jefes contables y el 86 % de los jefes de
alimentacién coincidieron en que el pago efectuado en forma centralizada (a
través de Tesoreria General de la Municipalidad) es excesivamente lento, y
ello provoca la falta de oferentes en las licitaciones publicas y un aumento
en las licitaciones desiertas.

El 85 % de los encuestados respondieron que una solucion a estos incon-
venientes, seria la privatizacién del servicio de comidas (lo cual constituye lo
que en el sector se denomina “privatizacion periférica”, es decir, de ciertos
servicios especificos).

Cabe sefialar que los retrasos también afectan negativamente la asig-
nacién de recursos en otro sentido ya que ante la demora en los pagos, los
proveedares se benefician por la actualizacion automatica de los montos adeu-
dados (indexacién) en concepto de “mayores costos”, ademas de aplicar los
intereses punitorios correspondientes por mora.

‘n estimaciones de funcionarios de la SSPyMA, los mayores costos
absorben casi el 35 % de los recursos y es a partir de esta situacién que se
puede inferir que el sistema de abastecimiento hospitalario se enfrenta con
serios inconvenientes, provocados principalmente, por dos causas fundamentales:
la inflacién generalizada que afecta a todo el pafs, con las distorsiones que
va ocasionando en todos los intentos de planificacién y la excesiva centraliza.
cién que se ha desarrollado en la MCBA, y que se expresa en practicas admi-
nistrativas burocraticas que traban el funcionamiento eficiente de las repar-
ticiones, incluyendo la SSPyMA.

En la actualidad, el presupuesto de Salud Publica, méis que un conjunto
de objetivos definidos, con un proceso de control incorporado, refleja una
cumatoria de acciones donde cada uno de los involucrados: usuarios, proveedo-
res, administradores y financiadores) actan con intereses propios no comunes
y muchas veces contrapuestos y que, en Gltima instancia, le imprime una dind-
mica particular a todo el sistema de salud municipal.,

Al analizar la composicién del gasto en salud y su evolucion histérica,
a partir de los presupuestos sancionados, pareceria que los recursos asignados
a gastos en personal fueran disminuyendo en términos relativos, pasando de
un 75.9 % del total de recursos en 1980 a 556 % en 1987, registrandose el nivel
més bajo en 1983. Segim este desarrollo, habrian aumentado correlativamente
los recursos asignados a bienes y servicios corrientes, de capital, transferencia
y otros, como lo ejemplifica el siguiente cuadro:
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Sin embargo, al analizar la evolucion de lo efectivamente gastado en
personal, se advierte que a pesar de la intencién de los planificadores de
reducir el peso del gasto en recursos humanos en lo que va de la década, nc
se ha logrado disminuir su incidencia por debajo del 73 %.

Por lo tanto, y también contrariamente a lo planificado, a partir de
1980, las variables de ajuste en los gastos de salud, han sido las otras eroga-
ciones: bienes y servicios corrientes, de capital, etc. Si bien en este trabajo
no se analiza el comportamiento de estos tltimos componentes del gasto, se
puede asumir, sin mucho margen de error, que los recursos que méas se redu-
jeron fueron los asignados a inversiones de capital (mantenimiento y nuevas
obras).

Como ya dijéramos anteriormente, la planta fisica de la SSPyMA com-
prende los 21 establecimientos hospitalarios sefialados y 14 centros de salud
que a su vez dependen de cada hospital segin el 4rea programitica en la cual
se encuentran. Tres de estos hospitales han sido remodelados integramente en
los Wltimos 10 afios y cinco lo han sido en forma parcial, sin embargo, los tres
hospitales mas viejos, de méas de 100 afios de construccién, no han sido objeto
hasta la fecha de refacciones de envergadura. Esta situaci6n pone en eviden-
cia la critica situacién en que se encuentra la infraestructura hospitalaria en
general, mas del 80 % de los hospitales tienen una antigiiedad de mas de 30
afios y de éstos, menos del 30 % (6 establecimientos) han sido objeto de
mejoras.

Es importante tener en cuenta la participacion de las Cooperadoras de
los hospitales, en cuanto a reformas edilicias atafie, ya que son organizaciones
privadas que funcionan dentro de cada hospital, manejindose en forma auté-
noma y que tienen la capacidad de recaudar fondos que luego se invierten
generalmente en las mejoras del establecimiento. Esto provoca significativas
diferencias, en cuanto a los recursos con que disponen los establecimientos, ya
que los situados en zonas de mayor poder adquisitivo obtienen montos impor-
tantes, que les permiten mayores mejoras.

Recursos Humanos y Descentralizacion:

Como ya lo sefialaramos, la administracion de los recursos humanos de
la SSPyMA es competencia de la Direccion General de Personal, en cuantc
a nombramientos y de la Secretaria de Economia (de la Direcci6n de Finan-
zas) en cuanto a asignacién presupuestaria (recordemos que también se re-
quiere la aprobacién a nivel de la Intendencia). Aunque con respecto al proceso
de descentralizacién se han introducido algunos avances, ya que a partir
de 1987 los directores de hospitales estan facultados para nombrar personal
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de enfermeria, cuando las circunstancias lo determinen, Pero, a pesar de ello,
Ja escasez critica que existe de este personal, el bajo salario ofrecido y la ma-
yor captacion de los mismos por el subsector privado (que otorgan mayores
propinas) no han logrado subsanar el coyuntural inconveniente.

4. Conclusiones

Los intentos de descentralizacién administrativa como parte de una
reforma integral para mejorar el rendimiento de toda la gestién municipal, han
avanzado en la SSPyMA en forma desigual, logriandose hasta el momento la
desconcentracién de las responsabilidades de ejecucién, més que la efectiva
descentralizacién en la toma de decisiones, o sea, en la distribucién del poder,
Si bien cabe aclarar, que los hospitales gozan de descentralizacién técnica.

Como ya vimos, existen dos dreas que estin mas rezagadas en éste
aspecto: personal y compras. En el caso de esta ultima, se esta logrando una
paulatina efectivizacion de la descentralizacién, aunque todavia no se perci-
ben los resultados, ya que los procesos siguen siendo lentos con demoras im-
portantes entre la licitacién y la recepcién de los suministros y ademéas se
manifiesta en un bajo nivel de ejecucion presupuestaria.

Con respecto al personal, cabe sefialar que su administracién ain no es
de competencia de la SSPyMA, sino que depende de la Direccién General de
Administracién de Personal, tanto como del Intendente. En la evolucién his-
torica del gasto en Recursos Humanos, se observa que a pesar de los intentos
de los planificadores de reducir su incidencia, es evidente que existen factores
estructurales que condicionan dichos intentos: desde 1980 el gasto en personal
ha absorbido constantemente alrededor del 73 % del presupuesto en salud.

Algunos de estos factores estructurales escapan al control del 4mbito
de Ja SSPyMA, y la posibiliad de modificarlos, en el corto plazo, es atn lejana,
va que son el resultado tanto de la dificultad que ofrecen las organizaciones
para iniciar un proceso de transformaciéon como el resultado del modelo mé-
dico vigente: donde la accién curativa prevalece sobre los aspectos preventi-
vos. Incluso, la demanda de los usuarios de los servicios de salud, muestra una
tendencia hacia estas acciones, reforzadas por el modelo médico hegeménico,
donde la alta especializacién y la utilizacién de sofisticados aparatos de alta
tecnologia, contribuyen a aumentar los costos de atencién de la salud.

Para que una real descentralizacién pueda llevarse a cabo, hay dos ejes
fundamentales que deben ser tenidos en cuenta:

1) El grado de educacién de la poblacién en materia de cuidado de la
salud y su conocimiento de los aspectos preventivos,
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2)

La participacién a través de canales adecuados que permitan un con-
trol del cumplimiento de los objetivos fijados para los establecimientos
hospitalarios, para ello los elegidos por el pueblo, como son los conce-
jales municipales y los consejeros vecinales, deberfan intervenir en la
programacién y control de las acciones llevadas a cabo por estas uni-
dades asistenciales y de ese modo contribuir a garantizar la eficiencia
de los servicios y la equidad del sistema hospitalario.
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FUNDAMENTOS DE LA PROPUESTA DE DESCENTRALIZACION
Y DESCONCENTRACION DE LA ATENCION ESTATAL
EN SALUD EN CORDOBA

Ernesto Gagliano
Arnoldo Rosenfeld
Teresa Tillea

Introduccion

El presente trabajo esti inscripto en el proyecto de descentralizacién
de la Administracién Pablica Provincial, que ejecutan los Ministerios de Salud
y de la Funcién Piblica y de la Reforma Administrativa. El mismo se enmarca
en el Proyecto Nacional de Federalizacién y Descentralizacién del Sector Sa-
lud que la Secretarfa de Salud impulsa con la cooperacién técnica de la Ofi-
cina Sanitaria Panamericana.

Posteriormente a la promulgacién del Decreto N° 1174/88 del Poder
Ejecutivo Provincial, como producto del trabajo de las comisiones creadas
entre la Subsecretaria de Planificacién y Evaluacion y las Subsecretarias de
Gestién Sanitaria y Accién Sanitaria, se elaboré un anteproyecto de descen-
tralizacién del Ministerio de Salud.

Actualmente la organizacién estatal se halla fuertemente centralizada
presentindose, en consecuencia, un significativo alejamiento entre las deci-
siones politico-administrativas y la efectiva prestacién de servicios por parte
de las diferentes dependencias del Poder Ejecutivo Provincial.

Asimismo no existe un sistema homogéneo de planeamiento de las
acciones que prevé desarrollar el Estado para alcanzar los objetivos previstos
en el Plan de Gobierno y, consecuentemente, la programacién presupuestaria
es deficiente y el control de gestién sobre la ejecucién de dichas acciones es
enunciativo.
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Ello se traduce en una mala asignacién de recursos humanos, materiales
y financieros y, en muchos casos, en desconocimiento por parte del nivel cen-
tral de las reales necesidades de la poblacién atendida.

El disefio grafico del presente trabajo corresponde a Tomis Guzmén y
el apoyo administrativo fue realizado en la Subsecretaria de Planificacién y
Evaluacién en el periodo marzo-setiembre de 1988.

1. Aspectos Generales
1.1. Antecedentes Normativos

La Constitucién de la Provincia de Cérdoba, en lo que hace a la Admi
nistracion Pablica Provincial y Municipal establece, entre otros, que ésta debe
cstar dirigida a satisfacer las necesidades de la comunidad con elicacia, efi-
ciencia, economicidad y oportunidad, armonizando los principios de centrali-
zacibn normativa, descentralizacién territorial y desconcentraciéon operativa.
Asimismo prevé la regionalizacion de la Provincia a los fines de facilitar la
desconcentracién administrativa, la mas eficiente prestacion de los servicios
publicos y unificar los diferentes criterios de descentralizacién territorial.

Ademis, la Constitucién de la Provincia de Cérdoba reconoce la exis-
tencia del Municipio como una comunidad natural de mas de 2.000 habitantes
fundada en la convivencia y asegura el régimen municipal basado en su auto-
nomia politica, administrativa, econdémica, financiera e institucional, a su vez
se establece su independencia de todo otro poder en el ejercicio de sus atri
buciones.

Las Municipalidades pueden celebrar convenios entre si y constituir
organismos intermunicipales para la prestacién de servicios, realizacién de
obras publicas, cooperacién técnica y financiera o actividades de interés comin
de su competencia.

Pueden celebrar acuerdos con la Provincia, el Gobierno Federal u orga-
nismos descentralizados, para el ejercicio coordinado de facultades concurren-
tes e intereses comunes.

Un aspecto que es de destacar es el grado de participacién de las
municipalidades en la administracién, gestion y ejecucién de obras y servicios
que presten o ejecuten en su radio, con la asignacién de recursos en su caso,
para lograr mayor eficiencia y descentralizacion operativa.

Participan en la elaboracion y ejecucién de los planes de desarrollo
regional, y acuerdan su participacién en la realizacién de obras y prestacién
de servicios que les afecten en razén de la zona. Asimismo es obligacién del
Gobierno Provincial brindar, entre otros, asistencia técnica.

Es dentro de este marco constitucional que se inscriben los procesos de
descentralizacién y desconcentracién de la Administracién Péiblica Provincial,
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existiendo en la actualidad una manifiesta voluntad politica de dar oportuni-
dad a dichos procesos, asi como la necesidad de una creciente participacién
social en la gestién de politicas publicas. ,

En el corriente afo, el Gobierno Provincial por medio del Decreto N¢
1174 del 15 de marzo de 1988, aprueba las Politicas Generales y Pautas Nor-
mativas para los programas de descentralizacién para la Provincia y encomienda
al Ministerio de la Funcién Publica y de la Reforma Administrativa la formula-
cion y coordinacién de un plan de descentralizacién.

Finalmente la Ley 7644 da un marco legal a este proceso al facultar al
Poder Ejecutivo Provincial a retener transitoriamente los incrementos en los mon-
tos de coparticipacién municipal (Art. 29) hasta tanto se suscriban los corres.
pondientes convenios de obras o servicios que quedarén a cargo de los gobiernos
locales.

Cumplida por parte del Ministerio de la Funcién Publica y de la Reforme
Administrativa la primera etapa de las pautas operacionales del Decreto 1174,
tendiente a relevar y evaluar demandas regionales y capacidad de gestion, se
inici6 Ja segunda etapa de conformacién de los grupos operativos con el objetc
de formular un anteproyecto de estrategia de descentralizacién y desconcen:
tracién en un sector determinado: salud.

En este aspecto el Articulo 59 de la Constitucién Provincial define la
salud como un derecho y es el Gobierno Provincial quién la garantiza mediante
acciones integrales de salud, promoviendo la participacién de individuo y la
sociedad.

El mismo articulo expresa que el Gobierno Provincial “establece, re-
gula y fiscaliza el sistema de salud, integra los recursos y concerta la politica
sanitaria con el gobierno federal, gobiernos provinciales, municipalidades, ins
tituciones publicas y privadas”.

Siguiendo con lo establecido en el decreto 1174/88, la Subsecretaris
de Planificacién y Evaluacién del Ministerio de la Funcién Publica y de la
Reforma Administrativa en coordinacién con la Subsecretarias de Accién Sa-
nitaria y de Gestion Sanitaria del Ministerio de Salad, conformaron dos grupos
operativos que iniciaron la tarea de definir los programas y proyectos de des-
centralizacién y/o desconcentracién, por una parte, y por otra a analizar pau-
tas operativas para implementar un sistema de programacién, presupuestacién
y control de gestién (Decreto N® 1175/88) compatible con las propuestas de
descentralizacién y/o desconcentracién.

Se considera oportuno seftalar que estas propuestas de descentralizacién
y/o desconcentracién de los servicios asistenciales distan considerablemente
de los procesos de transferencia anteriores.

En este aspecto, en 1978 se produce el traspaso casi masivo de los esta-
blecimientos nacionales a la Provincia, en el marce de un procedimiento que
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tendia a disminuir la carga presupuestaria del nivel nacional, lo que se tra-
dujo en un evidente deterioro de la capacidad de atencién hospitalaria. En el
mismo sentido la Provincia, por medio de-la Ley 6538/81, transfiere a la Mu-
nicipalidad de Cérdoba casi la totalidad de establecimientos de baja comple-
jidad dentro del radio municipal.

1.2. Aspectos sustanciales del Proceso de Descentralizacion.

A los fines del presente trabajo y con el objetivo de clarificar la expo-
sicion, se definen los niveles de complejidad de los establecimientos asisten-
ciales como se indica en el Cuadro 1.

CUADRO 1

CLASIFICACION DE ESTABLECIMIENTOS SEGUN NIVELES DE COMPLEJIDAD
PROVINCIA DE CORDOBA

Nivel de complejidad Denominacién

I PUESTO SANITARIO
I DISPENSARIO
111 CENTRO DE SALUD MATERNO-INFANTIL
v HOSPITAL VECINAL
v HOSPITAL ZONAL
VI HOSPITAL REGIONAL

Vil HOSPITAL BASE O CENTRAL

VIII ESPECIALIZADO

NOTA: Esta clasificacién fue realizada especificamente para el presente trabajo.

Se definen como transferibles o descentralizables los niveles de comple-
jidad I, IL, III, IV y como desconcentrables los correspondientes a los niveles
V, VI, VII y VIIL

La estrategia de descentralizacion y/o desconcentracién tiene como obje-
tivo primordial lograr un esquema de distribucién territorial de establecimien-
tos, que permita mejorar la eficiencia y eficacia de la atenciéon primaria en
salud.

Actualmente dicha distribucién geografica se corresponde con 9 Zonas
Sanitarias definidas por el Ministerio de Salud y que se corresponden con los
departamentos que se indican en el Cuadro II,
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CUADRO II

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LAS ZONAS SANITARIAS
PROVINCIA DE-CORDOBA

Zona sanitaria

Denominacion

Departamentos

1 Jesas Maria COLON, ISCHILIN, RIO PRIMERO, RIO SECO,
SOBREMONTE, TOTORAL y TULUMBA.

2 Villa Dolores CRUZ DEL EJE, ISCHILIN (S.E.), MINAS,
POCHO, SAN ALBERTO y SAN JAVIER

3 Villa Caeiro CALAMUCHITA (N), COLON (0), PUNILLA
y SANTA MARIA

4 San Francisco SAN JUSTO

5 Villa Maria GRAL. SAN MARTIN, RIO SECUNDO v
TERCERO ARRIBA

6 Marcos Juarez JUAREZ CELMAN, MARCOS JUAREZ y UNION

T Rio Cuarto CALAMUCHITA (S), v RIO CUARTO

8 Laboulaye GRAL. ROCA v PTE. ROQUE SAENZ PENA

9 Capital CAPITAL

WFP —

NOTA: Esta distribucién geogrifica puede observarse en el mapa adjunto.

CUADRO 1II
CANTIDAD DE ESTABLECIMIENTOS ASISTENCIALES PROVINCIALES
CLASIFICADOS POR ZONA SANITARIA Y NIVEL DE COMPLE]JIDAD

NIVELES DE COMPLEJIDAD

ZONA SANITARIA TOTAL
T I 1 w v vi VI VI
1 Jesus Maria 65 17 — 14 2 2 — 1 101
2 Villa Dolores 7 17 3 10 - 2 - — 102
3 Villa Caeiro 21 16 1 6 2 4 - 2 52
4 San Francisco 3 23 - 3 2 1 — - 32
5 Villa Maria 12 26 3 11 4 1 — 1 58
6 Marcos Juarez 6 18 2 13 4 3 — 1 47
7 Rio Cuarto 11 13 o 17 2 1 — — 44
8 Laboulaye 7 - - 8 1 1 - 19
9 Capital - 1 — — - — 5 6 12
Total Prov. de Cérdoba 195 133 9 82 17 15 5 16 467

FUENTE: Elaboracién propia, en base a datos del Ministerio de Salud de la Provincia
de Cérdoba.
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El cuadro III muestra la distribucién de los establecimientos asisten-
ciales creados al 30-4-88 por Zona Sanitaria y nivel de complejidad.

Como puede observarse, el grueso de los establecimientos asistenciales
de baja complejidad y su transferencia a la 6rbita municipal tenderia, en cierte
manera, a reducir considerablemente las tareas administrativas a nivel central
del Ministerio de Salud, como asi también vincular el medid local a la efectiva
prestacion de los servicios asistenciales, de acuerdo a lo establecido por la
Constitucién Provincial.

De las mltiples reuniones y actividades efectuadas entre los grupos
operativos se lograron, en principio, algunos acuerdos que permiten definir
una estrategia para encarar las acciones gubernamentales en las ireas men-
~ionadas.

Teniendo en cuenta lo expuesto y dentro del marco legal antes se-
fialado, es que el Ministerio de Salud de Ia Provincia ha iniciado la implemen-
tacién de proyectos de desconcentracién de establecimientos de su dependen-
cia y de proyectos de descentralizacién y coordinacién interjurisdiccional e
intersectorial.

Dentro de estos lineamientos generales es que se inscribe un proyecto
de cooperacién técnica de la Organizacién Panamericana de la Salud, coor-
dinado por las Subsecretarias de Accién Sanitaria del Ministerio de Salud v
de Planificacién y Evaluacién del Ministerio de la Funcién Piblica y de la
Reforma Administrativa. Prevé, en su primera fase, la implementacién de di-
cho proyecto en microzonas sanitarias, comenzando, en el presente afio con
tres experiencias y extendiéndolas a nueve para el afio siguiente.

El objetivo general es el de transformar el modelo prestacional me-
diante la implementacién de politicas de salud basadas en las necesidades
epidemiolégicas de la poblacion, trasladando el eie desde los sistemas de
salud recuperadores, centrados alrededor del dafio, hacia un sistema que
haga énfasis en la epidemiologia de riesgo, con acciones de protececién
de la salud.

Para alcanzar el objetivo general el Ministerio de Salud y el Minis-
terio de la Funcién Publica y de la Reforma Administrativa se hallan abo-
cados a la implementacién de un proceso de descentralizacién de estable-
cimientos de baja complejidad, de desconcentracién de los de complejidad me-
dia y alta y de aquellos de baja complejiad que no pudieran, por razones
diversas, ser transferidos,

Asimismo se prevé la implementacién de politicas de integracién ¥
coordinacién intersectorial y e interjurisdiccional entre los Subsectores Pii-
blicos Provincial y Municipal y el Subsector Publico Nacional y el Subsector
de la Seguridad Social,
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Estas politicas implican la transformacién de los sistemas de gestién
epidemiologicos, de servicios de atencién médica y de planificacién, admi-
nistracién y gestidn,

Los objetivos especificos del proyecto de transformacién del modelo
prestacional son los siguientes:

a) Descentralizacién

b) Desconcentracién

c¢) Procesos de coordinacion inter e intrajurisdiccional y sectorial
d) Modificaciones a nivel central

La descripcion de estos objetivos y las metas previstas para el Gltimo
trimestre del corriente afio y para 1989 son los siguientes:
a) Descentralizacion:

Se prevé la transferencia de establecimientos asistenciales de bajo
nivel de complejidad, de acuerdo al programa de la Provincia de
Cérdoba de descentralizacion del Sector Salud, a los municipios.
Para el corto plazo (1988/89) se prevé la puesta en marcha del
proceso de transferencia como primera fase del proyecto en tres
microregiones (1988), extendiéndola a seis microregiones adicio-
nales para el afio 1989,

b) Desconcentracion:

Se prevé transformar la actual centralizacién administrativa de los
establecimientos de mediana y alta complejidad dependientes del
Ministerio de Salud de la Provincia en entes desconcentrados. Para
el corto plazo (1988/89) se prevé proceder a la desconcentracién de
la totalidad de los establecimientos asistenciales: Hospitales Zonales,
Regionales, de Base vy Especializados, haciendo hincapié en los co-
rrespondientes a las microzonas sanitarias seleccionadas.

c¢) Procesos de coordinacién Intra e Interjurisdiccional y Sectorial:

Se preve la cordinacion intrajurisdiccional entre establecimientos de
distinto nivel de complejidad, interjurisdicionalmente entre estableci-
mientos municipales y provinciales e intersectorialmente entre efec-
tores de distinta dependencia administrativa (Sistema de Seguridad
Social y sector privado). Para el corto plazo (1988/89) se busca la
integraciéon del Hospital Publico al sistema de Seguridad Social, la
articulacion entre efectores descentralizados (municipal) y descon-
centrados (provincial) y la integracion de las Obras Sociales a la
red prestacional {con o sin capacidad instalada propia).
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d) Modificaciones a Nivel Central:

Se prevé iniciar el proceso de transformacién del sistema de gestién
administrativa y epidemiolégica de la oferta de los establecimientos
asistenciales. Para el corto plazo (1988/89) se pretende la aplicacién
del Sistema de Planificacién, Presupuestacién y Control de Gestién
a nivel de Zona Sanitaria para el ejercicio 1990, de acuerdo a lo
dispuesto por el Decreto Nro. 1175/88.

Para elaborar y fundamentar la estrategia fue necesario recolectar,
procesar y analizar la informacion bajo una perspectiva que permitiera esti-
mar indicadores a nivel de establecimientos asistenciales.

Al mismo tiempo se analizaron los procedimientos actuales del pro-
ceso de programacién y presupuestacién a fin de establecer una primera
experiencia por dreas programaticas, que se intentard en el transcurso de
1989, tendiendo a buscar procedimientos presupuestarios descentralizados,
dando de éste modo mayor autonomia a las dreas programéticas.

1.3 Situacion actual del sector

Existen en la Provincia un total de 1.150 establecimientos de atencién
médica, correspondiendo 566 al sector privado y 584 al sector puablico, de acuer-
do a lo que puede observarse en el Cuadro IV,

CUADRO 1V

LOCALIZACION DE ESTABLECIMIENTOS ASISTENCIALES CLASIFICADOS
POR JURISDICCION Y NIVELES DE COMPLEJIDAD
PROVINCIA DE CORDOBA

CONCEPTO CAPITAL  INTERIOR  TOTAL
NACIONAL 2 — 2
Alta Complejidad 2 - 2
Baja Complejidad - - -
PROVINCIAL 12 454 466
Alta Complejidad 11 37 48
Baja Complejidad 1 417 418
MUNICIPAL 58 58 118
Alta Complejidad 2 1 3
Baja Complejidad 56 57 113
TOTAL SECTOR PUBLICO 72 512 584
Alta Complejidad 15 38 53
Baja Complejidad 57 474 531
SECTOR PRIVADO 163 403 566
Total de Establecimientos 235 915 1.150

FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Salud, Institute Provin-
cial de Atencién Médica de la Provincia de Cérdoba,
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Esta informacién excluye la capacidad instalada propia de las obras
sociales y los establecimientos independientes de las fuerzas de seguridad. La
distribucién porcentual de los establecimientos asistenciales, su dotacién de
personal y el gasto total de acuerdo al nivel de complejidad de los mismos, se
observa en el Cuadro V,

CUADRO V

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE ESTABLECIMIENTOS, PERSONAL OCUPADO
Y GASTO TOTAL POR NIVELES DE COMPLEJIDAD
PROVINCIA DE CORDOBA

NIVELES DE COMPLEJIDAD ESTABLECI- PERSONAL GASTO
MIENTOS OCUPADO TOTAL
I Puesto Sanitario 41.5 1.8 1.9
I Dispensarios 28.5 2.9 3.0
III Centros de Salud 2.0 0.5 0.3
IV  Hospital Vecinal 17.5 9.5 10.3
V  Hospital Zonal 3.5 5.3 5.4
VI Hospital Regional 3.0 22.5 23.8
VII Hospital Base 1.0 25.0 23.0
VIII Hospital Especializado 3.0 32.5 32.3
TOTAL GENERAL 100.0 100.0 100.0

NOTA: El gasto total corresponde a las erogaciones presupuestarias de los programas de
Atencién Médica Integral y sus respectivas Actividades Comunes.

Esta informacion se muestra en el Grafico I que presenta la distribucién
porcentual de los establecimientos de acuerdo al nivel de complejidad.

El Gréfico II muestra la distribucién porcentual del personal ocupado
de acuerdo a los distintos niveles de complejidad.

Por su parte el Grafico III muestra la distribucién porcentual del gasto
total de acuerdo al nivel de complejidad.

De ello puede agregarse que el proceso de descentralizacién implicaria
la transferencia del 89,7% de los establecimientos que ocupan el 148% del
personal ocupado y localizado que ejecutan aproximadamente el 156% del
gasto total del programa de atencién médica integral.

El cuadro VI muestra la distribucién porcentual de los establecimientos,
el personal ocupado y localizado al 30-4-88 y el gasto total anual estimado,
clasificados por zona sanitaria.
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CUADRO VI

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE ESTABLECIMIENTOS, PERSONAL OCUPADO
Y GASTO TOTAL POR ZONA SANITARIA
PROVINCIA DE CORDOBA

ZONA SANITARIA ESTABLECI- PERSONAL GASTO

MIENTOS OCUPADO TOTAL

1. Jesis Maria 21,6 6,3 6.9
2. Villa Dolores 219 6,2 6.7
3. Villa Caeiro 11,2 - 135 145
4. San Francisco 6,9 3.5 3.4
5. Villa Maria 124 99 10,8
6. Marcos Juirez 10,4 8,1 8,9
7. Rio Cuarto 9.4 6,5 7.2
8. Laboulaye 4,0 1,6 1.5
9. Capital 26 442 401
TOTAL GENERAL 100,0 1000 100,0

NOTA: El gasto total corresponde a las erogaciones presupuestarias de los programas de
Atencién Médica Integral v sus respectivas Actividades Comunes.

Asimismo el Grafico IV muestra la distribucion de los establecimientos
por Zona Sanitaria. Si bien existe un nimero creciente de establecimientos
ptblicos (que en términos formales han ido cubriendo el espacio del territorio
provincial), ello no significa necesariamente que los mismos hayan desarro-
llado una capacidad real y efectiva de cobertura.

La ineficiencia actual obedece a varias razones, de las cuales se pue-
den destacar las siguientes:

a) Deficiente asignacién de recursos humanos y materiales acordes con el
sistema de atencién propuesto, con el consecuente lucro cesante que
de ello se deriva. '

b) Desinformacién y escasa participacién de autoridades, funcionarios y
organizaciones comunitarias a nivel local.

¢) Imperfecciones del sistema de fiscalizacion y control.

d) Inadecuado sistema de compras, adjudicacién y distribucién de insumos.

¢) Inadecuados, y a veces inexistentes estudios para la determinacién de
la demanda de atencién, su estructura y dinamica.

f) Escaso compromiso con la unidad de servicio y la comunidad y cum-
plimiento inadecuado con la actividad funcional por parte de los pro-
fesionales, debido a sus bajos ingresos relativos, su dedicacién par-
cial, su falta de conocimientos epidemiolégicos del 4rea de trabajo
y la falta de un sistema eficiente de control administrativo.
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g) Inadecuado sistema de programacién y presupuestacién a nivel gene-
ral, con mayores dificultades a menores niveles de complejidad.
h) Insuficiente, v a veces inexistente, sistema de informéatica y escaso
o nulo equipamiento en tecnologfas administrativas, acentuado en los
menores niveles de complejidad.

i) Escasa o nula coordinacién intersectorial, interjurisdiccional o entre
los subsectores prestadores.

j) Imperfecciones en los esquemas y procedimientos de Control de Ges-
tién en todas las 4reas del Ministerio de Salud.

k) Imperfecciones en el funcionamiento del esquema zonal, donde la zona
es un mero ente administrativo con escasa y a veces nula participa-
cion en la gestion del Sistema de Salud a nivel regional.

Muchas de las razones apuntadas estin determinadas por la dindmica
operativa del sistema centralizado existente en la Provnicia,

Seglin lo han expresado los intendentes de diversos municipios al par-
ticipar de la consulta convocada por el Ministerio de la Funcién Publica, la
atencién deficiente obedece basicamente a que los profesionales asignados a
los equipos de salud (especialmente médicos, bioquimicos y técnicos profe-
sionales) no cumplen cabalmente como funcionarios publicos,

Al no existir incentivos ni un control efectivo local, es dificil asegurar
el cumplimiento de las funciones por parte de dicho personal.

A ésto se agrega el hecho de que las variables epidemiolégicas (espe-
cialmente las centradas en factores locales de riesgo) no han sido tenidas en
cuenta al establecerse el esquema de distribucién de la oferta, localizacién
de equipamiento y modelos prestacionales en los establecimientos del Sec-
tor Publico.

De los 466 establecimientos provinciales, 418 son considerados sujetos
a procesos de descentralizacion, es decir puestos sanitarios, dispensarios, cen-
tros de salud materno infantil y hospitales vecinales, en funcién de que su
actividad involucra casi con exclusividad el nivel local, a diferencia de los
efectores de complejidad mediana o alta que involucran un conjunto pobla-
cional con asiento en un nimero de municipios, que si bien es variable en su
numero, siempre es significativo.

El Grafico V muestra la distribucién de los establecimientos descen-
tralizables por habitantes y zonas sanitarias. La estructura escalonada de
efectores, segin el nivel de complejidad, prevista para lograr un procedi-
miento escalonado de atencién de los niveles menos complejos a los superiores,
se constituyé bésicamente en relacion a variables poblaciones y de accesibi-
lidad geografica, pero sin considerar otras variables ambientales. socioeco-
nomicas y culturales.
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La existencia de establecimientos no ha asegurado la cobertura por
razones de diverso orden; ésto ha llevado a la poblaciéon a demandar servi-
cios de atencion médica en los establecimientos de mayor nivel de comple-
iidad, con efectos negativos sobre la poblacién (debido a que debe trasladarse
y destinar mayor tiempo y recursos) y sobre la estructura de atenciéon (por
verse desbordada su capacidad, debido a la mayor presién relativa de la
demanda).

La distribucién de los establecimientos descentralizables por Zona Sani-
taria se muestra en el Grafico VI

De esta distribucién se puede observar que la Nro. 1 (Jests Maria) y la
Nro. 2 (Villa Dolores) cuentan respectivamente con un 23 y 24% del total
v superan ampliamente los guarismos de las restantes. Si se estima el nimero
de establecimientos descentralizables por habitante y por Zona Sanitaria se-
fialada Gréfico V, dicha desproporcién se hace atn més evidente.

La explicacién a este fenémeno obedece a varias causas, pero a los
fines del presente trabajo bastan citar las que resultan mas evidentes.

a) La Zona Sanitaria N© 1 Jesis Marfa y parte de la N° 2 Villa Dolores
sufren el mas agudo proceso de despoblamiento en el nivel provincial

b) E! deterioro progresivo de las economias de los departamentos del nor-
oeste provincial hace que en materia de Salud el Estado tenga presencia
monopolica, especialmente en é4reas rurales (poblaciones de menos de
dos mil habitantes) y el Sector Privado sélo es significativo en las areas
urbanas mas importantes de cada departamento.

¢) El hecho de ser estos municipios los que participen con menor porcen-
taje de los indices de coparticipacién municipal (estimados segun va-
riables demogréficas y de presupuesto municipal), se observa que donde
el Sector Phblico Provincial cuenta con mayor presencia en términos de
establecimientos transferibles, es donde los municipios tienen las mds
importantes limitaciones financieras para gestién auténoma.

2. Aspectos presupuestarios y administrativos

2.1. Aspectos presupuestarios mds relevantes

La asignacién de créditos presupuestarios para la ejecucion de los di-
ferentes programas que lleva adelante el Ministerio de Salud de la Provincia
tienen como objetivo financiar actividades de continuacion de la prestacion
de servicios y obedecen a criterios incrementables en base a la evolucién de
los precios y a las posibilidades financieras de la administracién provincial.
Observando la distribucién de créditos del afio 1988 surge la importancia asig-
nada a la actividad asistencial.
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En este aspecto, los programas de Atencién Médica Integral (ambu-
latorio e internacional) y las actividades comunes a ellos representan el 83,3%
del gasto del Ministerio; en contraposicién, los programas restantes tienen de-
csignada una proporcién muy insignificante del gasto.

Esta asignacién crediticia refleja fielmente el actual modelo prestacio-
nal del Sector Publico Provincial, el cual se pretende transformar mediante
la implementacién del proyecto de descentralizacién y desconcentracién, tal
como se expresara anteriormente.

Actualmente la ejecucién presupuestaria de las diferentes categorias se
realiza centralizadamente ocurriendo numerosas compensaciones crediticias
durante el ejercicio fiscal. Ello obedece, fundamentalmente a la falta de una
programacién que refleje los requerimientos de recursos humanos, materiales y
financieros para alcanzar las metas previstas durante el afio.

La programacién tiene un caricter formal dado que la descripcién
de las diferentes categorias presupuestarias y sus metas se agregan al proyecto
de ley de presupuesto en oportunidad de ser elevado al Poder Legislativo.
Esta descripcién incluye la cuantificacién de las metas previstas y un incipiente
control de gestién que refleja lo realizado durante €l afio anterior pero no se
consideran los recursos que serdn aplicados para cumplimentarlas.

Como se dijo anteriormente, la ejecucién presupuestaria se halla con-
centrada en el Nivel Central del Ministerio:

1) La liquidacién de haberes al personal se realiza en funcién de las altas,
bajas y modificaciones que informan los establecimientos por intermedio
de la Zona Sanitaria.

2) Las compras y/o contrataciones las realiza el Niven Central en forma
consolidada, salvo aquellos que hagan a los establecimientos especializa-
dos, y los de menor cuantia las Zonas Sanitarias o Directores de Hospita)
segtn sean los limites fijados por la Ley Permanente de Ejecucién Pre-
supuestaria.

3) El pago de servicios piblicos también se efectia en forma centralizada
y en las correspondientes facturas; en algunos casos, no se identifica a la
dependencia consumidora.

4) No existe un sistema de costeo de las actividades hospitalarias que per-
mita identificar el destino de los insumos, esto es: consulta externa, inter-
nacién, practicas complementarias, etc., en un hospital monovalente, tal
como el Hospital de Nifios. Ello se agrava si se trata de establecimientos
polivalentes tales como el Hospital Cérdoba o el Hospital Misericordia,
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De ello resulta sumamente dificultoso estimar el gasto del programa er
cuestién en base a la aplicacién de los recursos humanos, materiales y financie-
ros a las distintas actividades y, consecuentemente, efectuar el control de ges-
tién necesario para evaluar la marcha del mismo.

Es este estado de situacién el que se pretende modificar mediante la
implementacién de un Sistema de Planificacién, Presupuesto y Control de Ges-
tién. Para €l caso del Ministerio de Salud, se constituyé un equipo operativo
que, conjuntamente con el de descentralizacién, comenzé la tarea de identificar
las 4reas problemas y actuar en consecuencia.

Asimismo se prevé disefiar un sistema de costeo hospitalario que sea
compatible con el sistema de Planificacion, Presupuestacién y Control de Ges-
tiérll, para los distintos niveles de complejidad de los establecimientos asisten-
ciales,

2.2. Aspectos Administrativos mds relevantes

Desde el punto de vista administrativo se considera necesario hacer in-
capié en dos é4reas criticas, para lograr el objetivo de Desceniralizacién y Des-
concentracidn, estas 4reas son Personal y Suministros; en ambas se observa una
centralizacién de la informacién respectiva, afectando a las restantes areas,
tanto operativas como de Planificacién del Ministerio.

De lo observado en materia de personal se infiere la existencia de com-
partimentos estancos en las Direcciones de Medicina Asistencial (Area Capi-
tal, Interior y Salud Mental), de Planeamiento y de Administracién, que difi-
cultan la elaboracién de planes y programas en base al conocimiento de la
disponibilidad de recursos humanos de cada establecimiento. Ello también
entorpece el programa de descentralizacién, al no poder evaluarse con ciertc
grado de aproximacién el gasto anual derivado del normal desenvolvimientc
de los servicios a transferir a las municipalidades.

Para el caso de suministros merece indicarse (la operatoria del sistema,
destacandose fundamentalmente) dos aspectos que resultan significativos para
el manipuleo de un depdsito valuado en una suma varias veces millonaria:

a) No se efectian inventarios periodicos.
b) La informacién sobre entradas y salidas de productos se efectia ma-
nualmente.

Si se desea determinar el volumen de los insumos (salvo personal) que
aplica cada establécimiento a acciones de salud es necesario reclasificar todos
los remitos de nivel central y de las Zonas Sanitarias. Esta informacién se con-
sidera de crucial importancia para determinar el gasto de los establecimientos
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y, eventualmente, aplicar un sistema de costeo hospitalario; asimismo reviste
idéntico cardcter para la programacién, ejecucién y control de gestién de los
establecimientos.

2.3. Estimacion del gasto de los Establecimientos Asistenciales

El tmico dato mis aproximado con que se conté para la estimacién del
gasto es el correspondiente a los salarios de bolsillo pagados durante el me:
de abril de 1988, distribuidos por lugar de pago, de acuerdo a la informacién
brindada por ¢l Centro de Cémputos de la Provincia, es decir la mayor parte
del gasto de los establecimientos.

Con ello, para determinar en forma aproximada el gasto total se tomé
como supuesto la distribucién promedio del nivel de erogaciones del Minis-
terio de Salud para el afio 1988, el cual muestra que el 73,3 % del total es
asignado a gastos en personal y el resto, 26,5 %, so halla destinado a la adqui-
sicién de bienes de consumo y de capital, pago de servicios no personales y
transferencias. Este porcentaje, que si bien representa una alternativa de mi-
xima, fue considerado en virtud de que la estimacién se realizé sobre los car-
gos ocupados, su asignacién presupuestaria y correspondiente lugar de trabajo.

A los fines de identificar los lugares de pago y los agentes que sc
desempefian en ¢l, se requirieron los planteles de personal por establecimien-
tos dependientes de las ocho Zonas Sanitarias del Interior de la Provincia. La
informacién brindada por la Direccién de Atencién Médica (Area Interior)
tue cotejada con los listados de personal, clasificados por lugar de pago. Un
cotejo similar fue realizado para el subprograma Salud Rural contenido er
un listado de remuneraciones independiente.

Cabe destacar que este procedimiento no se efectué sobre los Hospitales
Base y Especializados localizados en esta Capital como asi tampoco en los
establecimientos monovalentes del interior de la Provincia.

Al no contarse con la informacién depurada, el presente trabajo se eje-
cuté con los datos disponibles en el Centro de Coémputos del Ministerio de
Salud. En ellos los porcentajes de personal no ubicado y el gasto en personal
asociado a los mismos no resultaran significativos, va que un error promedio
del 55 % es considerado aceptable a los fines de la estimacién a realizarse,

Para las Zonas Sanitarias del Interior se trabajé en funcién de dichos
padrones de pago depurados y se incorpor6 Ja informacion correspondiente al
personal que se halla nombrado en el nivel central del Ministerio de Salud y
presta servicios en los diferentes establecimientos, como asi también los Agen-
tes Sanitarios localizados al 30-4-88.
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Para el caso de los Agentes Sanitarios afetcados al programa de Salud
Rural, el porcentaje de ubicados se reduce al 80,6 %, dado que el resto se
halla asignado a establecimientos creados por las Jefaturas de Zonas Sanitarias
y atn no han sido ratificados por Resolucién Ministerial. Estos ultimos ascen-
derian a 19, representando el 3,6 % del total.

Asimismo fueron detectados 53 establecimientos sin personal asignado
del total de 466 establecimientos creados al 30-4-88.

El cuadro VII, muestra la distribucién del personal ocupado por Zona
Sanitaria v nivel de complejidad de los establecimientos, segin la definicién

<

antes expuesta.

CUADRO VII

PERSONAL OCUPADO Y LOCALIZADO EN ESTABLECIMIENTOS
ASISTENCIALES PROVINCIALES AL 30-4-88
CLASIFICADOS POR ZONA SANITARIA Y NIVEL DE COMPLE]IDAD

NIVELES DE COMPLEJIDAD

ZONA SANITARIA TOTAL
I It m v v VI viI Vi
1. Jesis Maria 89 59 — 258 41 195 —_ 112 754
2. Villa Dolores 87 64 6 174 - 415 — — 746
3. Villa Caeiro 10 23 19 111 151 820 — 521 1.615
4. San Francisco 2 53 — 83 78 197 - — 413
3. Villa Maria 12 62 — 97 151 131 — 734 1.187
6. Marcos Juarez 6 44 13 147 122 378 - 259 969
7. Rio Cuarto 9 28 — 229 49 461 — —_ 776
8. Laboulaye 8 5 - 78 21 73 — - 185
9. Capital — — — — - — 3006 2278 5.284

TOTAL GENERAL 223 338 38 1117 613 2.670 3.006 3.904 11.969

FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Salud de la Provincia
de Cérdoba.

Para el calculo de los gastos en personal se partié de los montos pagados
en términos de salarios de bolsillo mensuales del mes de abril de 1988, los
cnales fueron ajustados a los niveles de remuneracién bruta, bajo el supuesto
de que los aportes personales y descuentos varios ascienden al 15% y las
contribuciones patronales al 29,5%. Este monto, juntamente con la cantidad
de agentes fue clasificado por radio municipal, por departamento, por Zona
Sanitaria hasta llegar al total provincial y distribuido segtn el nivel de com-
plejidad de los establecimientos, La distribucién de dicho gasto puede obser-
varse en el Cuadro VIIL

La estimacién de los gastos en bienes de consumo y servicios no per-
sonales, 26,5% del gasto total de los programas de Atencién Médica, se rea-
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liz6 sobre los datos agregados correspondientes a los radios municipales y
distribuidos segin el nivel de complejidad de los establecimientos. Esta esti-
macién fue agregada por departamento, Zona Sanitaria y total provincial.

La distribucién del gasto a precios de abril de 1988 en bienes de con-
sumo y servicios no personales se observa en el Cuadro IX.

A nivel global, distribuido por Zona Sanitaria y clasificado por nivel
de complejidad el Cuadro X muestra el gasto total anual a precios y salarios
de abril de 1988,

De la informacién correspondiente a la distribuciéon de establecimientos
por Zona Sanitaria y nivel de complejidad y su comparacién con la distri-
bucién de personal ocupado y localizado se procedié a calcular el tamafio
medio de los establecimientos. Esta informaciéon se muestra el Cuadro XI.

Esta distribucién dista significativamente de la dotacién tedrica de per-
sonal, sobre todo a bajos niveles de complejidad. En este sentido el Minis-
terio de Salud de la Provincia de Cérdoba considera una asignacién promedio
de 2 agentes para los puestos sanitarios, 8 para los dispensarios, 9 para los
centros de salud materno-infantiles y 20 para los hospitales vecinales.

Se considera oportuno destacar que no se ha analizado la distribucién
por clase de personal por Zona Zanitaria y Nivel de Complejidad para el
presente trabajo, dado que la informacién general fue procesada manualmente,
y su desagregacion se hubiera traducido en una demora considerable en la
concresion del mismo.

Teniendo en cuenta que una de las alternativas del proceso de descen-
tralizacién es la no transferencia del personal provincial a las municipalidades,
Jas que atenderan solamente la adquisicién de bienes de consumo y el pago
de servicios no personales con el incremento en los recursos de coparticipa-
cién impositiva, se consideré oportuno estimar el gasto medio mensual para
dichas partidas presupuestarias. El resultado se muestra en el Cuadro XII.

El resultado obtenido atiende a los objetivos especificos de descentra-
lizacién y desconcentracion y de la implementacién del Sistema de Planifica-
ci6n, Presupuestacién y Control de Gestion.

a) Para el proceso de descentralizacién se conoce, en forma aproximada,
el gasto anual en personal, bienes de consumo y servicios no personales
de los diferentes efectores provinciales para cada una de las munici-
palidades, dato éste que, comparado con los montos estimados por
incremento en la coparticipacién impositiva (Ley 7.644), permitird la
negociacién de los servicios posibles de ser descentralizados y transferidos.
Estos 418 establecimientos cuentan con una planta de personal de apro-
ximadamente 1800 agentes, con un gasto anual en bienes de consumo
y servicios no personales de % 15.4 millones.
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La estimacién del gasto, confrontada con los ingresos por coparticipa-
cion impositiva permitird realizar previsiones crediticias en 4mbito
del Nivel Central del Ministerio de Salud, a fin de cubrir los déficits
que eventualmente pudieran surgir para municipios considerados de
baja capacidad econémica y financiera.

Asimismo, dada la clasificacién segin nivel de complejidad de los esta-
blecimientos, podrin plantearse, mediante acuerdos intermunicipales,
las transferencias de Hospitales Zonales, en la medida de las posibi-
lidades financieras de esas unidades de gobierno. Se estd frente a 17
establecimientos con una dotacién de aproximadamente 600 agentes

y con un gasto anual en bienes y servicios no personales del orden
de los #% 5.3 millones.

Para el proceso de desconcentracién se conoce, en forma aproximada
el gasto anual de los 48 establecimientos que permanecerian en la
Orbita del Ministerio de Salud, el cual asciende a & 314.1 millones,
con una planta ocupada aproximada de wunos 10.200 agentes. Esta
informacién permite su presupuestacién para el ejercicio 1989 y la
ejecucién del gasto en forma desconcentrada,

Ademias de ello, la tarea desarrollada permitird presupuestar las ac-
ciones del Ministerio de Salud por Zona Sanitaria y/o por Departa-
mento dentro del marco de regionalizacién de las politicas guberna-
mentales; esto es independiente de que se opere la efectiva transfe-
rencia de los servicios asistenciales a las municipalidades.

-

Cabe destacar que los presentes montos serian aproximaciones crediti-
cias compatibles con los créditos presupuestarios de los programas de Aten-
cién Médica Integral y, en consecuencias, no incluyen gastos que se realizan
con fondos extrapresupuestarios, tales como los programas asistidos por el
gobierno nacional, los insumos provistos por las cooperadoras, donaciones, ho-
ras hombre trabajadas por los prestadores de servicios ad-honorem y, even-
tualmente, los ingresos provenientes por prestaciones a pacientes mututaliza-
dos que podran significar un aporte adicional al financiamiento de los gastos
de los establecimientos.

3. Operatoria de la Reforma

En principio es preciso sefialar que, si bien se definen como transfe-
ribles casi un 90% de los establecimientos, éstos emplean s6lo el 148% del
personal ocupado y el 41% de los gastos en bienes y servicios no personales.
Esto se puede observar en el Grafico VII
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El Gréfico VIII, muestra la distribucién del personal localizado al 30/
04/88 en establecimientos transferibles, distribuidos por Zona Sanitaria. Esto
significa que, si el programa provincial de descentralizacién de servicios de
salud, tuviera un cien por ciento de éxito, —lo que implicaria suscribir con-
venios de transferencia por los 418 establecimientos— se obtendria una re-
duccién del 15,6% el presupuesto total.

El Gréfico IX, muestra por su parte la distribucién del personal loca-
lizado al 30/04/88 en establecimientos desconcentrables, distribuidos por Zona
Sanitaria,

Esta informacién se desagrega por Zona Sanitaria en el Cuadro VIII,
gue muestra la distribucién de los establecimientos, personal ocupado y gasto
anual, estimados en transferibles y desconcentrables.

Dentro de este marco de referencia y como primer punto se considera
conveniente distinguir los aspectos politicos y econémicos que hacen a la
implementacién del proceso de descentralizacién y desconcentracién de los
aspectos operativos.

3.1.  Aspectos politico - Econdmicos

Lograr el objetivo propuesto significa poner en marcha un conjunto
de acciones que, al mismo tiempo de hacer administrativa y financieramente
posible el proceso de transferencia, cumplan con la condicién de su viabilidad
politica y econémica.

En este sentido es preciso, en un primer acercamiento, definir algunas
bases primordiales para la implementacién del programa desde tales pers-
pectivas. Teniendo en cuenta que atin no se ha definido una tipologia de
municipios con los cuales habrin de establecerse los convenios de transferen-
cias, deberd realizarse un andlisis de factibilidad que permita identificar al
menos tres categorias municipales a saber:

a) Con alta potencialidad de aceptacién politica,
b) Con mediana potencialidad de aceptacién politica y
¢) Con baja potencialidad de aceptacién politica.

Esta tipologia puede confeccionarse en base a los informes departa-
mentales, producto de las reuniones municipales efectuadas por el Ministerio
de la Funcién Pablica y de la Reforma Administrativa,

Desde el punto de vista econémico, independientemente de la variable
politica antes mencionada, debera realizarse un analisis que permita’ determinar
la situacién socioecondmica del munmicipio, en base a los recursos financieros
(propios y por coparticipacion), créditos especiales, nivel de gasto publico,
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nivel de actividad econémica, poblacién mutualizada y sin cobertura. Con
ello podrd determinarse una tipologia que permita identificar las siguientes
categorias municipales.

a) Con alta capacidad econémica,
b) Con mediana capacidad econdémica, y
¢) Con baja capacidad econdmica.

Esta informacién debera cruzarse con la correspondiente a las variables
de cantidad de establecimientos provinciales a transferir, municipales y pri-
vados, poblacion, etc.

Para el caso de los municipios con alta capacidad financiera, los fondos
asignados por coparticipacién impositiva deberan resultar suficientes para la
cobertura de los gastos de los servicios que se transfieran. Para los restantes,
de baja y mediana capacidad financiera, deberin elaborarse fundamentos
técnicos para proceder a la asignacién de créditos presupuestarios por medio
de transferencias, a fin de apoyar financieramente las acciones en la materia
que deben ejecutar los organismos transferidos.

Ambas categorizaciones pueden conformarse en dos instancias, repre-
sentando cada una de ellas un diferente grado de andlisis, a saber:

a) En términos generales, realizar la tipologia politica y la financiera
en funcién de la informacién disponible, El caricter de este nivel de
de anlisis es aproximado y puede ser utilizado como marco de refe-
rencia para la toma de decisiones agregadas.

b) A nivel més detallado, en oportunidad de optarse por algim municipio
en particular, ampliar la tipologia socio-economica y financiera con
los datos especificos. Este nivel de analisis puede ser utilizado en las
negociaciones politicas, en oportunidad de plantearse la transferencia
del servicio asistencial.

Una primera aproximacién se presenta en el Caudro X1V, que muestra
Ja distribucién departamental de los establecimientos asistenciales, el personal
ocupado y localizado al 30-4-88, el gasto anual estimado la coparticipacion
impositiva y los recursos excedentes. Puede observarse que para los Departa-
mentos Cruz del Eje, Ischilin, Minas, Pocho, Rio Seco, San Alberto, Sobre-
monte, Totoral y Tulumba (Zonas Sanitarias 1 y 2) el incremento en los
recursos de coparticipacién impositiva no seria suficiente para financiar el
gasto total de los establecimientos transferibles.

En estos departamentos, en su conjunto, se halla localizado el 30.87%
de los establecimientos transferibles que ocupan el 23,4% del personal; para-
lelamente reciben el 42% de la coparticipacién (Z= 7,3 millones) y el gasto
en salud representa el 28,9%, de los programas de Atencién Médica (& 16,8%
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millones}. De ello puede inferirse que la modalidad de financiamiento de los
establecimientos asistenciales a transferir a las municipalidades localizadas en
dichos departamentos debe diferenciarse de las restantes, mediante aportes no
reintegrables desde el Ministerio de Salud.

Al cruzar la informacién correspondiente a los recursos por copartici-
pacion total y del gasto en salud (total y solamente transferibles) con la va-
riable poblacién, tal como se muestra en el Cuadro XV, se observa que los
mencionados departamentos presentan un gasto del programa de Atencién
Médica per cépita que en conjunto alcanza a = 119 por afio mientras que la
coparticipacién impositiva es apenas superior, es decir de 7 123 por afio, Por
Gltimo, y como uno de los temas centrales del proceso de transferencia, es
preciso lograr un acuerdo administrativo-financiero y politico en relacién a
las formas operativas de traspaso del personal. En este aspecto cabe sefialar
la existencia de dos posturas claramente diferenciadas:

a) Transferencia del personal provincial que presta servicios a los estable-
cimientos posibles de ser transferidos al dmbito municipal. Ello sig-
nificaria una reduccién de aproximadamente 1.800 agentes, (14,8 % de
la planta ocupada al 30-3-88 y localizada) representando el 11.5% del
Gasto Total de los programas de Atencién Médica Integral y el 15,6%
si se consideran ademés los gastos en bienes de consumo y servicios
no personales.

o

Manteniendo el personal ocupado de los establecimientos transferidos
en la 6rbita del Ministerio de Salud, con dependencia administrativa
y financiera, pero bajo el control de servicios por parte de la munici-
palidad, sistema similar al de un pase en comisién. Este sistema no
representaria un ahorro significativo en el presupuesto de gastos del
Ministerio de Salud, ya que los correspondientes a bienes de consumo
v servicios no personales apenas representan el 4.1% del total de los
programas mencionados; tampoco reduciria el papeleo en que actual-
mente estd inmerso dicho organismo provincial, dado que toda la
informacién sobre altas, bajas, modificaciones, traslados, liquidacién
de haberes, aplicaciéon de sanciones, etc. permaneceria centralizado.

3.2. Lineamientos generales del proceso de descentralizacion y descon-
centracion

En principio surge como un elemento importante a tener en cuenta el
lieccho de que en el sector de Salud Provincial existen 418 establecimientos,
cuya actividad asistencial importa casi exclusivamente al medio local y que
se encuentran distribuidos en una muy vasta superficie territorial, en situa-
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CUADRO XV

GASTO EN SALUD !, COPARTICIPACION IMPOSITIVA Y ESTABLECIMIENTOS
POR HABITANTES PROVINCIA DE CORDOBA

(En australes de ABRIL de 1987)

Ne DEPARTAMENTO GASTO EN SALUD COPARTI- ESTABLECIMIENTOS 2
TOTAL  TRANSFERI CIPACION TOTAL  TRANSFERI
181 Calamuchita 79 29 150 5,5 5,3
182  Capital 128 0 124 0,1 0,0
183 Colén 64 12 121 1,4 1,3
184 Cruz del Eje 221 70 113 6,5 6,3
185 General Roca 84 63 203 3.8 35
1868 General San Martin 63 20 196 2,1 2.0
187  Ischilin 155 49 114 6,2 58
188  Juirez Celman 78 57 215 2.9 2.7
189 Marcos Juarez 105 40 193 2,1 1,6
190 © Minas 310 310 116 27,9 27,9
191 Pocho 329 329 103 21.3 21.3
192 Pte. Roque S. Pena 88 24 207 2,0 1,7
193  Punilla 323 20 153 0,8 0,5
194 Rio Cuarto 107 26 172 1,1 1,0
195 Rio Primero 108 64 155 6,4 5.8
196 Rio Seco 430 430 115 17,9 179
197 Rio Segundo 54 24 197 23 2,1
198 San Alberto 111 111 156 9,0 90
199  San Javier 225 49 137 6,6 6,4
200  San Justo 75 24 200 1,9 1,8
201  Santa Maria 151 14 124 1,9 1,6
202  Sobremonte 352 285 137 28,2 25,6
203 Tercero Arriba 280 16 159 1,7 1,4
204 Totoral 128 128 232 11,8 11,8
205 Tulumba 306 306 274 15,5 155
206  Union 243 35 224 29 25
TOTAL 116 22 152 186 14

FUENTE: Elaboracion propia en base a datos relevados por los autores.
1 QGasto provincial presupuestario de los programas de Atencién Médica Integral y
sus respectivas Actividades Centrales.

2 Establecimientos cada 10.000 habitantes.
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ciones socio-econémicas de los municipios altamente heterogéneas. Esto im-
plica que a los fines de no atomizar el sistema, el Nivel Central deberd con-
servar para si el delineamiento de la politica sanitaria y los aspectos normativos
generales de cada establecimiento transferible, con la flexibilidad necesaria
para adaptarlos a cada realidad concreta. Este proceso debe ir, necesaria-
mente, acompafiado de un fortalecimiento de la capacidad de fiscalizacién y
regulacién del sector piblico y un permanente apoyo para tornar efectiva la
capacidad de gestibn a nivel local, en especial en programas de capacita-
cién técnica,

La descentralizacién de funciones y transferencias de establecimientos
asistenciales provinciales a los municipios (para que éstos los gestionen en
forma auténoma) no implica que el nivel Provincial, a través del Ministerio
de Salud Publica, se desentienda de estos establecimientos. Este programa
apunta a la participacién del municipio y de la comunidad en la bisqueda de
mayor eficacia y eficiencia en los establecimientos transferidos, en respuesta
a la politica provincial de descentralizacién. De estas actividades conjuntas
entre Provincia y municipios deberan surgir, con absoluta claridad, cudles son
Jas atribuciones de cada organizacién territorial del Estado que deberin que-
dar plasmadas en cada convenio de transferencia a suscribir.

El resto de los establecimientos (definidos como de complejidad cinco
a ocho) estén orientados a atender a un conjunto poblacional de un némero
variable de municipalidades, siempre creciente en funcién de su mayor
complejidad.

Asf es que un Hospital Zonal o Regional ofrece sus servicios a pobla-
ciones dispersas en un conjunto indeterminado de municipios. Razén ésta que,
a los fines de su gestion y planificacién presupuestaria, no resultarfa posible
cubrir sélo por el municipio donde el establecimiento tiene asiento, sino por
el conjunto. Para ello seria necesario conocer la estructura y dindmica de la
demanda de servicios asi como las posibilidades técnicas y politicas de con-
venios que establezcan Consejos Regionales de Salud,

La descripcién diferenciada de las zonas sanitarias antes mencionadas
del resto plantea también una estrategia diferenciada, ya que un estableci-
miento de complejidad baja posible de ser transferido con igual ntimero de
personal y gasto total estimado, podra ser financiado con los incrementos de
los montos de coparticipacién, segin Zona Sanitaria como dato agregado vy
rada municipio en particular.

Se evidencia la necesidad de generar politicas complementarias a la
descentralizacién y a la desconcentracién. Ademds, teniendo en cuenta lo ex-
nuesto con relacién a la actual ineficiencia del subsistema provincial, que, lejos
de ser excluyentes, surgen como imprescindibles en la bisqueda de la desbu-
rocratizacion y en el logro de mayor eficiencia, eficacia y economicidad en
las actividades del Sector Salud.
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Una de ellas es la relativa a la administracién de personal y su dis-
tribucién por establecimiento. El actual sistema centralizado no permite cono-
cer la real dotacién de cargos, es decir la disponibilidad de recursos humanos
para la implementacion de la politica sanitaria en la programacién presupues-
taria del Ministerio de Salud.

Otra politica complementaria a la desconcentracion es la implemen-
tacién, en forma inmediata, de un sistema de suministros informatizado que
revierta la actual situacién de desconocimiento del destino de los productos
por parte del depésito central y su aplicacién en los distintos establecimientos;
paralelamente a ello se hace necesario la implementacién de un sistema de
costos hospitalarios que sea compatible con la contabilidad gubernamental y
que la presupuestacién y ejecucién del gasto sea realizada en forma des-
concentrada.

Por otra parte, el control de gestibn y evaluacién de las actividades
de cada establecimiento serin funciones inherentes al nivel provincial, de
acnerdo a una modalidad técnica a definir,

Serh entonces atribucién de los municipios la gestién de los estableci-
mientos transferidos en forma auténoma y con una modalidad surgida de
cada gobierno local.

A tales efectos es que surge con fuerza la necesidad de coordinacion,
tanto intrasectorial con interjurisdiccional tendiente a crear una red asistencial
con acciones escalonadas y coordinadas destinadas a conseguir mayor opor-
tunidad, equidad y economicidad en las acciones de salud de la Provincia.

5.3. Aspectos operativos para la descentralizacion

Para lograr la ejecucién adecuada de todas las acciones y actividades
que, directa e indirectamente estin relacionadas con el proceso de descen-
tralizacién de los establecimientos de bajo nivel de complejidad, es necesario
implementar un procedimiento que, en una primera instancia, genere una real
capacidad y experiencia a nivel de los funcionarios de las estructuras centrales
de los ministerios involucrados.

a) Corto Plaze:

Para ello y como objetivo de corto plazo, se considera oportuno iniciar
a la brevedad acciones de transferencia, en algunas dreas que no excedan de
tres © cuatro microzonas sanitarias, tendientes a constituir las bases de los
Sistemas Locales de Salud. Partiendo de las 4reas programaticas se toma como
eje un Hospital Zonal y como actores locales los Hospitales Vecinales vincula-
dos a aquél y los establecimientos que los tienen como referencia, es decir
Puestos Sanitarios, Dispensarios y Centros de Salud Materno-Infantiles,
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Estas experiencias locales y zonales serviran para establecer los sis-
temas Locales de Salud en base a:

1) La implementacién de los esquemas, mecanismos y procedimientos so-
bre gestion hospitalaria, administraciéon de personal, uso de informaci6n
epidemioldgica, sistemas de costos hospitalarios, financiamiento del sis-
tema, etc. en las distinas unidades de servicios involucradas en la ex-
periencia;

2) Su interrelacién a nivel local con otros subsectores;

3) La coordinacién con las areas de gestién especificas del municipio, ya
sea existentes o a crearse al efecto.

Paralelamente en el Nivel Central deberi implementarse un equipo
interdisciplinario que planifique y evaliie las experiencias locales de las 4reas
seleccionadas y, a su vez, compatibilice los requerimientos globales en mate-
ria técnico-administrativa de dicho nivel con las actividades experimentales,
mediante un sistema retroalimentado de asesoramiento y capacitacién. Esto
permitird construir los mecanismos, instrumentos y procedimientos necesarios
en el Nivel Central, Zona Sanitaria y Local.

Una vez encaminada la primera fase del proyecto y en base al resultado
observado, deberfan implementarse, por etapas sucesivas, nuevas experiencias
al mismo tiempo que se revisan y consolidan las ya iniciadas.

El proceso de vinculacién entre las experiencias de los Sistemas Loca-
les Integrados con los niveles Zonales y Regionales deberd ser monitoreado
desde el Nivel Central y su avance se corresponderd con lo ejecutado en
ambos niveles.

Asimismo, y como condiciéon fundamental de la ejecucion del proceso
Je transferencia en el corto plazo, es preciso definir los contenidos especificos
de los documentos que habran de servir de soporte juridico, especialmente
las Cartas de Intencién y los Convenios entre el Gobierno Provincial y los
respectivos gobiernos locales.

Para la puesta en marcha de la primera fase del proyecto, como pri-
mera aproximacién se han preseleccionado siete microregiones que presentan
una alta petencialidad de aceptacién politica como candidatas para la imple-
mentacion del sistema, de las que se seleccionardn tres para la instrumenta-
cidon de las reformas durante 1988.

Tales microregiones, son las siguientes:

1. Microregion Urbana de Rio Cuarto (Zoma Tma. Rio Cuarto)
2. Microregién del Este-Noreste (Zona 4ta. San Francisco)
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3. Microregién de Traslasierra (Zona 2da. Villa Dolores)

4. Microregién Sur-Oeste Departamento General Roca (Zona 8va.
Laboulaye)

5. Microregién Conurbano Centro (Zona 3ra. Villa Caeiro)

6. Microregién Punilla (Zona 3ra. Villa Caeiro)

7. Microregién Rio Tercero (Zona 5ta. Villa Maria)

A los fines de lograr un mejoramiento en los procesos, procedimientos
v en los instrumenots administrativos (presupuesto, control de gestibon) a
Nivel Central y su vinculacién con el nuevo esquema descentralizado, es ne-
cesario definir las diversas opciones tecnol6gicas (informdtica, controles con-
tables, estadisticas y gestién operativa) compatibles con el sistema propuesto.

En este orden de cosas es necesario definir también los aspectos juri-
dicos respecto a la recoleccion y flujo de la informacién desde los niveles
descentralizados (bajo jurisdiccién municipal) a los niveles regionales y cen-
tral (de jurisdiccién provincial), iguales consideraciones caben para las for-
mas, normas y procedimientos de fiscalizacién y control del sistema sanita-
rio provincial.

Asimismo, en el corto plazo deber4 iniciarse un estudio de un sistema
de costos hospitalarios que refleje el gasto de los servicios asistenciales pres-
tados a la comunidad; ésto es mediante la incorporacién de la totalidad de
los recursos humanos, materiales y financieros al producto final del esta-
blecimiento.

b) Mediano Plazo:

La magnitud del avance a mediano plazo estard dada por los resulta-
dos obtenidos en la primera fase del proyecto; estos resultados dependen fun-
damentalmente de las decisiones que se adopten a Nivel Central del Minis-
terio de Salud, entre otros, a saber:

1) El tiempo necesario para seleccionar las microzonas sanitarias que serdn
motivo de la puesta en marcha de dicha fase (3 para 1988 y 6 adiciona-
les para 1989).

2) El compromiso politico-técnico de los funcionarios y personal adminis-
trativo en la ejecucién de esas actividades correspondientes.

3) La disponibilidad de informacién especifica sobre el tema y de los ins-
trumentos adecuados para su procesamiento.

Se considera necesario destacar que un objetivo especifico del progra-
ma de descentralizacién es lograr la transferencia de la totalidad de los esta-
bleciminetos asistenciales de bajo nivel de complejidad.
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Se aspira a consolidar la transferencia de los 418 establecimientos ac-
lualmente en la Orbita del Ministerio de Salud de la Provincia de Cérdoba
durante la presente gestién gubernamental (1987/91).

3.4. Aspectos operativos para la desconcentracién

En relacién al proceso de desconcentracién de los Hospitales Zonales,
Regionales, Base y Especializados que representan el 84,4% del gasto total
de los programas de Atencién Médica Integral y ocupan el 852% del total
del personal afectado a dichos programas presupuestarios (10.200 agentes
aproximadamente), se considera necesario lograr el mayor grado de descon-
ventracién posible, a fin de permitir una 4gil administracién que redunde en
una mayor eficiencia y eficacia de los servicios prestados por el Estado Pro-
vincial a la comunidad. Esto sin perder de vista la participacién de los miem-
bros del equipo de salud en la gestién de las actividades de los futuros entes
desconcentrados, los cuales deberdn ajustarse a los lineamientos generales de
ia politica sanitaria definidos por el Nivel Central.

a) Corto Plazo:

Este proceso estaria centrado en la preparacion de sistemas de costos
hospitalarios, complementados con acciones que, paulatinamente desconcen-
tren las operaciones de compras, control y gestibn de personal y de inven-
tarios, contratacién de terceros, etc.

A ello debera sumarse:
I. La capacitacién necesaria en materia de programacién presupuestaria y
control de gestién a nivel de unidad hospitalaria;

2. La generacion de sistemas de suministros administrados localmente y
compatibles con el Nivel Central.

Esto implica la formacién de equipos técnicos y administrativos de ges-
tibn hospitalaria, de caricter interdisciplinario, que deberdn operar a nivel
de hospital, intercambiando experiencias entre st y con el Nivel Central en
los temas antes mencionados.

En el corto plazo, la Direccién de Administracién del Ministerio de
Salud implementard la registracion de la ejecucién presupuestaria de cada
uno de los establecimientos, a fin de poder contar con datos histéricos para
la confeccién del Presupuesto desconcentrado para el ejercicio 1990,
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b) Mediano Plazo:

En esta etapa, que no deberia exceder como maximo los 24 meses, a
fin de ser compatible con la preparacién del presupuesto del ejercicio 1991,
debera obtenerse la desconcentracién de la totalidad de los establecimientos
de alto nivel de complejidad.

Para alcanzar esta meta es necesario hacer énfasis en lo referido al
compromiso que deben asumir las autoridades en este proceso, con afecta-
cién de recursos adecuados a la consecucién del programa.

Para ello es necesaria la puesta en marcha de un sistema de costeo
hospitalario, asi como un adecuado manejo del sistema de suministros, coor-
dinado con el Nivel Central.

El manejo de personal deberd ser gestionado por cada establecimiento
desconcentrado, en todos sus aspectos, los datos agregados deberdan ser infor-
mados a nivel superior, de acuerdo a la orgénica del Ministerio de Salud,
para que afectie la planificacién, programacion y control de las acciones
de salud.

3.5. Actividades a ejecutar

A manela de sintesis a continuacién se detallan las actividades que s
deberin ejecutar para alcanzar los objetivos antes expuestos:

a} Descentralizacion
® Capacitaciéon profesional, técnica y administrativa para el nivel de con-
duccién y operativo,

Implementacién de convenios de transferencia de servicios a los muni-
cipios involucrados.

Elaboracién y prueba de instrumentos y manuales a nivel local.
Definicién de las microzonas sanitarias preseleccionadas.

Andlisis situacional de las microregiones sanitarias bajo programa.
Formulacién de sistemas de gestién administrativos, epidemiolégicos y de
servicio de salud.

® Relevamiento y andlisis de los sistemas de gestibn administrativa de los
municipios involucrados.

Elaboracién y pruebas parciales de contenidos e instrumentos.
Elaboracién y pruebas parciales del uso de los sistemas.

® Seleccién de equipamiento, elaboracién y prueba de programas de si-
mulacién.
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® Ditusion del programa de descentralizacién en ambito del Ministerio de
Salud de la Provincia a fin de concientizar a los agentes intervinientes
sobre la modalidad operativa dél mismo.

b) Desconcentracion:

® Formulacién de sistemas de gestion de personal a nivel de es-
tablecimientos.

? Formulacién del sistema de suministros a nivel de establecimientos.

¢ Capacidad profesional, técnica y administrativa a nivel de estableci-
mientos involucrados,

® Elaboracién y prueba de instrumentos y manuales a nivel de esta
blecimientos.

® Elaboracién de un diagnéstico de gestién del establecimiento.

® Formulacién de sistemas de gestién administrativa, epidemiolégicas y
de servicios.

 Elaboracién y pruebas parciales de contenido e instrumentos y de usc

de los sistemas.

Elaboracién y pruebas de instrumentos y manuales de misiones y fun-

ciones a nivel de establecimientos.

SlClECCl({I’l de equipamiento y elaboracién y prueba del programa de

simulaci6n.

Aplicacién del sistema de costos hospitalarios a nivel de establecimientos.

Difusién del programa de descentralizacién y desconcentracién en el 4m-
bito del Ministerio de Salud de la Provincia a fin de concientizar a los
agentes intervinientes sobre la modalidad operativa del mismo.

¢) Procesos de coordinacién inter e intrajurisdiccional y sectorial.

® Formulacién de convenios de integracién de los establecimientos del
sector publico con la obra social provincial.

? Formulacion de convenios de integracién de los establecimientos del
Sector Publico con obras sociales (especialmente PAMI e institutos de
administracién mixta).

* Formulacién de convenios intersectoriales e interjurisdiccionales.

® Difusién a nivel local y provincial de los convenios de integracién para
conocimiento de la poblacién sobre la nueva modalidad de prestacién de
servicios asistenciales por parte de los establecimientos publicos.
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Modificaciones a Nivel Central.

o

Capacitacién del personal técnico y administrativo para el nivel de con-
duccién y administracién,
Elaboracién y pruebas de instrumentos y manuales de procedimientos,

s

misiones y funciones a nivel central.

Formulacién de sistemas de gestion administrativa, epidemiolégica y de
servicios de salud.

Elaboracién y pruebas parciales de contenidos e instrumentos ad-
ministrativos.

Elaboracién y pruebas parciales del uso de los sistemas informaticos
administrativos.

Elaboracién y prueba de programas de simulacion.
Formulacién de sistemas de gestién de personal a nivel central.
Formulacién del sistema de suministros a nivel central.

Compatibilizacién de sistemas de costos hospitalarios con el sistema de
planificacién, presupuestacién y control de gestién.

Adecuacién del sistema de fiscalizacion sanitaria a la nueva modali-
dad operativa,
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GRAFICO 1:

CANTIDAD DE ESTABLECDMIENTOS DISTRIBUIDOS

POR NIVEL DE COMPLEJIDAD GRAFICO I1: ;
(establecimientos creados al 30-4-88) PERSONAL OCUPADO ¥ LOCALIZADO POR NIVEL
DE COMPLEJIDAD

| (Informacion a Abril 1988)

GRAFICO 1V:

GRAFICO III: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE ESTABLEC IMIENTOS
POX ZORA SANITARIA ,
SASTO TOTAL POR NIVELES DE COMPLEJIDAD
a precios 'y salarios de abril de 1988)
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GRAFICO V:

ESTABLECIMIENTOS DESCENTRALIZABLES POR
'HABITANTES Y ZONAS SANITARIAS

Estab. z
x 10.000
habitantes

GRAFICO VI1:

ESTABLECTMIENTOS DESCENTRALIZABLES
POR ZONA SANITARIA

FUENTE: Elaboracion propia en base a

datos del Ministerio de Salud de'la
Provincia de Cordoba.

GRAFICO V11
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INFORME DE LA COMISION: SALUD

Coordinadores: Ernesto Gagliano
Teresa C. Tillea

VaneL 1:  Politica Nacional de Federalizacion y Descentralizacion.

Integrado por los Dres. Remigio ROMERA, Francisco LEONE y Claudio
PEREZ IRIGOYEN; los dos primeros representantes de la Comision Nacio-
nal de Federalizacion y Descentralizacién dependiente de la Secretaria de
Estado de Salud de la Nacidn, el tercero como asesor de dicha Secretaria
de Estado.

Se hizo referencia a las actividades desarrolladas por la Comisién en
ccho Provincias (Salta, Santiago del Estero, San Juan, Mendoza, Cérdoba,
Neuquén, Entre Rios y Rio Negro), en materia de federalizacion y descen-
tralizacién de los servicios de Salud, dentro del marco del proyecto de Coo-
peracién Técnica de la Oficina Panamericana de la Salud (OPS).

Posteriormente se presenté una breve resefia histérica acerca del cre-
cimiento de la oferta de servicios, tanto por parte del Estado como de las
Obras Sociales y el Sector Privado.

En 1957, un informe de la O.P.S., a requerimiento del Gobierno Na-
cional, recomienda iniciar un proceso de descentralizacién de servicios asis-
tenciales, el cual se efectiviza en el periodo 1978/81 con la transferencia de
establecimientos a las provincias y Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires. Estas transferencias de establecimientos asistenciales, conjuntamente
con escuelas, empresas del Estado, etc., tenian como principal objetivo la
reduccién del gasto de la Administracién Nacional en las correspondientes
finalidades. por cuanto las provincias se vieron obligadas a financiar con sus
propios recursos la normal prestacion de servicios. A partir de 1983, el gobier-
no democratico buscé revalorizar el rol conductor del Estado Nacional, coor-
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dinando los distintos subsectores (Publico, Seguridad Social y Privado) con
el objetivo planteado en la reunién de Alma Ata: “Salud para todos™; la
propuesta mas relevante fue el proyecto de ley del Seguro Nacional de Salud
Se puso énfasis en el caracter diferencial del proceso de descentralizacién
instrumentado por el gobierno democritico que prevé la participacién comu-
nitaria, en contraposicion con la politica de transferencia implementado por
los gobiernos autoritarios cuyo objetivo era la reduccién del gasto publico.

Debate:

Culminadas las exposiciones se abrié el debate donde se plantearon
preguntas referidas al mecanismo de seleccion por parte de la Comision Na-
cional de Federalizacion y Descentralizacion de las provincias donde se im-
plementaria el proyecto de cooperacién técnica de la O.P.S. Asimismo se
plante6 la necesidad de clarificar sobre el objetivo de dicha cooperacién téc-
nica, diferenciandose de la mayoria de los créditos atados otorgados por los
organismos internacionales para programas de ajuste econdémico-financiero.

Al respecto se informé que la O.P.5. es una organizacién interguber-
namental integrada por los sefiores Ministros o Secretarios de Estado de Salud
de los distintos paises miembros, y que los programas son financiados me-
diante los aportes de todas las naciones; en este sentido se sefialé el hecho de
aue Argentina recibe un aporte menor al correspondiente a su cuota anual
de adhesién, Teniendo en cuenta que la mdxima autoridad de la O.P.S en
cada pais es €l Ministro o Secretario de Estado de Salud Publica, dicho orga-
mismo mo puede imponer wna politica diferente a la ejecutada por el Go-
bierno Nacional.

Se hizo referencia a participacion del gasto en Salud en el Producto
Bruto Interno y al enfoque excesivamente biologista, agudizado por la cri-
tica situacién de los recursos humanos. En el primer caso, en la Argentina el
829% del P.B.I. se destina a Salud, representando un gasto anual de U$S
180 por habitante y por ano, ello ubica el pais en una situacién de privilegio
entre los paises de Latinoamérica; pero esa magnitud no parece tener corres-
pondencia con la satisfaccion de las necesidades de salud de la poblacién, En
el segundo caso se observa una estructura ocupacional que se caracteriza por
la existencia de 80.000 médicos en €l pais, en contraposiciéon con 16.000 enfer-
meras y 25.000 auxiliares; esta sobreoferta de profesionales médicos ha incen-
tivado la adopcién de préacticas medicalizadas que se traducen en el elevado
consumo de farmacos, sobreprestaciones en materia de diagnéstico, etc., que
redundan en ¢l elevado porcentaje del gasto en salud en el P.B.1.
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Paner 2:  Experiencias Descentralizadoras en Ambitos Provinciales y Mu-

nicipales.

Se presentaron tres ponencias: “Orden Econémico y Sistemas de Sa-
lud”, por el Dr. Luis César ABED, de la Céitedra de Medicina Preventiva y
Social de la Facultad de Ciencias Médicas de la Universidad Nacional de
Cordoba; “Descentralizacién en el Area de Salud: Anélisis en la Municipa-
lidad de la Ciudad de Buenos Aires”, por Luisa BAIGORRIA, Lourdes BA-
RRIONUEVO y Beatriz de LUCA, de la Maestria en Administracién Pablica
de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires,
que no fueron expuestas por ausencia de los respectivos autores, por cuanto
se realizo una breve sintesis de los mismos; y la Ponencia “aPor qué Descen-
tralizar en Salud?”, por los Dres. Ernesto GAGLIANO y Mario NAVARRO
del Instituto de Investigacién y Formacién en Administracién Phblica de la
Universidad Nacional de Cérdoba. ®

En la primera ponencia se indica la definicién de sistema dindmico,
desde el punto de vista social, sefialindose que cada uno de los subsistemas
que lo componen interactian constantemente en un proceso de cambio, no
pudiendo aislarse el anilisis de cada uno de ellos en particular.

En éste contexto, citando a Milton Terris, quien sintetiza tres siste-
mas de salud existentes en el mundo: la Asistencia Publica (periodo precapi-
talista), el Seguro Médico (capitalista) y el Servicio Nacional de Salud (so-
cialista), indicando la poblacién cubierta en el mundo por cada uno de ellos
en la actualidad.

La segunda ponencia, plantea la incuestionable unién entre la demo-
cracia y la descentralizacién por lo que los procesos de democratizacién ini-
ciados en los paises de América Latina, son un factor muy favorable para la
transformacion de sus Administraciones Puablicas, siendo la descentralizacion
una via apropiada para alcanar mayor eficiencia ¢ impacto de los servicios
de salud. Posteriormente se hace referencia a un estudio de caso de la Mu-
nicipalidad, y su propuesta de descentralizacién de establecimientos asisten-
ciales que se encuentra dentro del radio de la Ciudad de Buenos Aires.

Se parte de un anélisis de las competencias dentro de la Secretaria de
Salud Publica y Medio Ambiente y las facilidades u obsticulos para el desa-
rrollo de las acciones que la actual estructura presenta.

®" GAGLIANO, E. y NAVARRO, M.: “Por qué descentralizar en Salud?” en AD-

MINISTRACION PUBLICA Y SOCIEDAD, Ne 2, Julio de 1988, LLF.AP., Cérdoba, Re-
pablica Argentina,
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Por Gltimo es util destacar que el presente trabajo plantea la descen-
tralizacion sin transferencia, concepto equiparable a lo que en el proyecto
de la Provincia de Cérdoba se denomina desconcentracion.

La tercer ponencia trata sobre cuatro aspectos esenciales del proceso
de descentralizacién propuesto por el Ministerio de Salud de la Provincia de
Cérdoba. Dichos aspectos pueden sintetizarse en:

a) Viabilidad;

b) Impacto econémico financiero;

¢) Eficacia sanitaria y

d) Potencialidad democratizadora del Proyecto.

Como conclusién general, la ponencia plantea que el proceso de des-
centralizacién propuesto deberd ir acompanado de otras politicas que den
cuenta del agotamiento del modelo prestador en salud, intentando de este
modo quitar a este instrumento el lugar de “panacea de los males del Sector”.

PaneL 3: Politica Provincial de Descentralizacion y Desconcentracion.

Integrado por el Dr. Abelardo RAHAL, Ministro de Salud de la Pro-
vincia de Cérdoba, el Dr. Fernando BRINGAS AGUIAR, Subsecretario de
Accién Sanitaria del Ministerio de Salud de la Provincia de Cérdoba y la
[ic. Teresa TILLEA, Asesora del Ministerio de la Funcién Piblica y de la
Reforma Administrativa.

Fl sefior Ministro de Salud se refiri6 a aspectos politicos-filosoficos que
sustentan €l proyecto de descentralizacion y desconcentraciéon de los servi-
cios de salud provinciales, en el marco de la politica global del sector Salud.
Dichos aspectos pueden sintetizarse en: a) Etica de la solidaridad; b) Comu-
nidad de trabajo; ¢) Descentralizacién conectada a la participacién; d) La
participacién como expresion de las libertades individuales y e) La partici-
pacion ciudadana con responsabilidad en el control de las acciones de-
sarrolladas.

Los Cos participantes restantes describieron el proyecto de descentra-
lizacion y desconcentracion de los servicios de salud de la Provincia de Cor-
doba, cuyo objetivo general es la transformacién del modelo prestacional.

Este objetivo general seria alcanzado mediante cuatro lineas de accion
tales como:

a) Descentralizacién de los establecimientos de alto nivel de comple-
jidad y de las Zonas Sanitarias; b) Descentralizacién de los establecimientos

190



WP —

de bajo nivel de complejidad; ¢) Incorporacién del Hospital Publico al Sis-
tema de Seguridad Social y d) Modificaciones a Nivel Central del Ministe-
rio de Salud, para adecuarlo a la nueva modalidad operativa.

En el marco estricto de la descentralizacién, se seiialé que aproxima-
damente el 90% de los establecimientos provinciales serian posibles de ser
transferidos a las municipalidades, representando solamente el 15% del gas-
te del Ministerio de Salud.

Desde el punto de vista institucional y financiero, se hizo referencia
a la autonomia municipal consagrada por la nueva Constitucién provincial y
la sancién de la modificacién a la Ley de coparticipacién impositiva que in-
crementa en un 100% el monto de los recursos que dispondrén las municipa-
lidades en forma progresiva a partir del corriente ejercicio fiscal.

Ademis se expuso sobre el Proyecto de Cooperacién Técnica de la
O.P.S. el cudl prevé iniciar el proceso de descentralizacién en nueve micro-
zonas sanitarias, tomando como eje el Hospital Vecinal (y los puestos sanita-
rios, dispensarios y centros de salud materno infantiles) y su correspondiente
referente: el Hospital Zonal o Regional (desconcentrado).

Debate:

Culminadas las exposiciones se abrié el debate donde se plantearon pre-
guntas sobre la funcién de las Zonas Sanitarias en el proceso de descen-
tralizacién, y de qué manera preveia el nivel central del Ministerio el cumpli-
miento de la politica de salud por parte de los niveles locales, como asi tam-
bién si se habria previsto un fondo de reserva crediticio para inducir el cum-
plimiento de aquellas.

Con respecto a la primera pregunta, se indicé que la descentraliza-
cién serd un proceso gradual y concertado con los municipios, sefialandose que
de la reunién con Intendentes y Senadores departamentales convocada por el
Ministerio de la Funcién Piablica y de la Reforma Administrativa en el mes
de junio del corriente afio, se obtuvo como conclusién la existencia de un
diferenciado grado de aceptabilidad politica para la administracién de los
servicios asistenciales de bajo nivel de complejidad. Asimismo se hizo hincapié
en que los esfuerzos se concentrarian en la coordinacién interjurisdiccional
(Municipios, Provincia y Seguridad Social Provincial y Nacional), con el
objeto de evitar una fragmentacién atn mayor en el sistema prestador. Una
de las modalidades operativas posibles es la formulacién de un convenio-con-
trato con el municipio, donde se establezca respetar los lineamientos de las po-
liticas provinciales de salud y/o programas de interés provincial y/o nacional,
previéndose la recentralizacién de los servicios frente al incumplimiento
del mismo,
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En relacion a las previsiones financieras en el nivel central, para-es-
timular las acciones a nivel local, se repiti6 que el financiamiento se rea-
lizar4 por intermedio de los recursos de coparticipacién impositiva y/o me-
diante transferencias a aquellos municipios de baja capacidad econémico-
financiera.

Faner 4:  Algunas Politicas Sectoriales y Jurisdiccionales.

Integrado por el Ing. Daniel DI GIUSTO, Subsecretario de Gestion
Ambiental y el Dr. Diego RAPELLA, Director General de Salud Mental,
ambos dependientes del Ministerio de Salud de la Provincia de Cordoba, y
el Dr. César ARANEGA, Decano de la Facultad de Ciencias Médicas de la
Universidad Nacional de Cérdoba.

Todas las ponencias expresaron el valor de la participacién en la pla-
nificacién y/o gestibn de aspectos especificos de sus dreas.

El Ing. Daniel DI GIUSTO se refiri6 al manejo de la cuenca del lago
San Roque, un espejo de agua con fuerte contaminacién y tnica fuente de
agua de consumo de la Ciudad de Cérdoba y otros conurbanos. Asimismo
destacé el valor de la participacion de los municipios y sociedad civil, por
intermedio del Comité de Cuenca, con el objeto de desarrollar actividades
destinadas a reducir el impacto contaminante sobre dicho recurso hidrico.

El Dr. Diego RAPELLA se refiri6 al proceso de planificacion parti-
cipativa del programa de Salud Mental de la Provincia, presentando un ana-
lisis histérico de los institutos asilares, verdaderos depositos de locos de todo
el pais. Actualmente estos establecimientos tienen una importante incidencia
en el presupuesto del Ministerio de Salud derivada de la transferencia efec-
tnada en 1981, sin el correspondiente giro de los fondos a la Provincia para
su gestion auténoma.

Al inicio de la gestion democritica, la gestion asistencial en estos es-
tablecimientos se hallaba impregnada de autoritarismo; para revertir esta situa-
cién se desarrollaron estrategias programaticas participativas y se comenzo
a implementar la red provincial de servicios de Salud Mental. Esta red se
encuentra sustentada por el concepto de primarizacién de la atencién y par-
ticipacién creciente tanto del equipo de salud como de la sociedad en su
conjunto.

A continuacién el Dr. ARANEGA se refiri al rol de la Universidad
en el proceso de Federalizacion, Descentralizacién y Participacion en relacion
a la formacién del recurso humano de pre y postgrado. En este sentido se
refiri6 a las acciones iniciadas en los aspectos curriculares de esa casa de al-
tos estudios, tanto en el sistema de ingreso como a la necesidad de dar cabida
a la multidisciplina en la bésqueda de excelencia téenica en los mismos, y
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que no culminen con la carrera sino que se prolonguen en procesos de edu-
cacién continda en el post-grado. En este sentido se hizo referencia a los
esfuerzos necesarios para coordinar acciones entre distintas jurisdicciones con
el objeto final de crear condiciones para hacer posible al meta de Salud
rara todos,

Paner 5: Desconcentracion de la Obra Social Provincial (1.P.AM.)

Integrado por el Dr. Carlos BERTONA y la Dra. Ana Maria DEGA-
NI del Instituto Provincial de Atencién Médica (LP.AM.).

En la primera parte de la exposicién se sefialé el crecimiento de los
beneficiarios del IPAM derivado de la incorporacién de los afiliados del PA-
MI el cual presenta mayor agudeza en el interior de la Provincia. Como dato
ilustrativo el 55% de los afiliados de TPAM y el 50% del PAMI se hallan
localizados fuera del radio municipal de la Ciudad de Cérdoba v su 4rea de
influencia. Este crecimiento desbordé la capacidad operativa de las delega-
ciones del interior, cuya funcién se limitaba a la entrega de 6rdenes, mien-
tras que el control sobre las prestaciones médicas se realizaba desde el ni-
vel central,

Ante este estado de situacion se disefia un proyecto de desconcentra-
cién de la obra social provincial, cuyos objetivos pueden sintetizarse como:

a) Acercar el TPAM al afiliado.
b) Garantizar la calidad de las prestaciones médico-asistenciales.
c) Obtener el control del sistema.

Estos objetivos prevén ser alcanzados mediante la transferencia de
funciones, decisiones y responsabilidades hacia dependencias del interior de
la Provincia. Para ello se modific la estructura orgénico-funcional, aumen-
tando la jerarquia de las Delegaciones y su autonomfa operativa, limitindola
al control central, de manera tal de acercar la decisién a la ejecucién. Asi-
mismo se procedi6 a modificar los criterios de regionalizacién existentes,
creAndose 9 regiones en base a indicadores poblacionales a afiliados al TPAM
y al PAMI, a la oferta prestacional ptiblica, privada y los medios de transpor-
te «isponibles para el acceso a las Delegaciones (Regionales, Zonales vy
Agencias),

Por tGltimo se hizo referencia a los aspectos informaticos asociados a
este proceso de desconcentracién, mediante el cual el afiliado puede acceder
desde cualquier delegacién a los servicios de la obra social, sin necesidad de
trasladarse al lugar de asiento de su documentacién.
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PaNeL 6: Politicas de Coordinacion e Integracion Nacionales.

El Dr. Rodolfo RODRIGUEZ, Secretario de Estado de Salud Publica de
la Nacién, en primera instancia alabé la coordinacién existente en la Provincia
de Cérdoba entre la Universidad Nacional y el Gobierno de la Provincia, asi
como el aporte de investigadores a este espacio de reflexion.

Seguidamente presenté una linea de pensamiento corriente en Latino-
américa que hace énfasis en la bsqueda de la equidad, eficacia y eficiencia en
la prestacién de los servicios de salud.

Para lograr dicho objetivo sefialé que es necesario descentralizar, pero,
antes que ellos se debe federalizar las acciones para lo cual es imprescindible
la formulacién de un acuerdo federal, que contemple una normativa politica,
econémico-administrativa y se base en el principio de justicia social.

Posteriormente hizo un andlisis histérico politico de los procesos de cen-
tralizacién entre 1943/55, perfodo caracterizado por la accién del estado nacio-
nal en materia de grandes luchas sanitarias, por la expansién del sector publico
nacional, con Delegaciones Sanitarias asentadas en las provincias y por el desa-
rrollo de la Seguridad Social en sus diferentes formas de organizacion. Al pro-
ducirse la transferencia de la casi totalidad de los establecimientos asistenciales
en el periodo 1978/81 a las provincias, la Secretarfa de Estado pierde un alto
porcentaje de capacidad instalada asistencial y se transforma en un organismo
que, principalmente, financia parte de las acciones en las diferentes jurisdiccio-
nes, por intermedio de programas verticales (asistencia a provincias por inter-
medio del Programa Unico de Salud, entre otros) y mantiene bajo su depen-
dencia algunos hospitales de alto nivel de complejidad y los institutos espe-
cializados.

Acompaiiando esta situacién del Sector Publico, la Seguridad Social se ca-
racteriz6 por presentar una distribucién por rama de actividad, concentrando
el poder en el nivel central y penetrando en las provincias en forma vertical,
con diversas modalidades de organizacién, capacidad financiera y poder de
negociacién, que se tradujo en una fragmentacion del sector. Esta fragmen-
tacién lleva consigo una mala asignaciéon de recursos humanos, materiales y
financireos y que se manifiesta, fundamentalmente, en una estratificacién en
el uso de los beneficios de la atencién médica dentro del Sistema.

En el periodo democratico se llevaron a cabo una serie de procesos que
pueden sintetizarse de la siguiente manera:

a) Traspaso del Instituto Nacional de Obras Sociales (LN.O.S.) desde la
Secretaria de Estado de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo de
la Nacién a la Secretaria de Estado de Salud Publica del Ministerio de
Salud y Accién Social de la Nacion;
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b)  Formulacién del proyecto del Seguro Nacional de Salud;

¢) Refuncionalizacién de esa Secretarfa de Estado;

d) Transformacién de los hospitales e institutos especializados en Organis-
mos Descentralizados, cuya administracién se realiza por intermedio de
Consejos compuestos por el personal del establecimiento y funcionarios
de esa cartera;

e) Conformacién del Nomenclador Globalizado, tendiente a crear un ins-
trumento idéneo para la facturacién a Ja Seguridad Social por parte
del hospital puablico, en funcién del proyecto del Sistema Nacional
de Salud.;

f) Adecuacién de la normativa del Fondo de Redistribucién del LN.O.S.
para garantizar el pago de los servicios prestados por los hospitales
piblicos por parte de las obras sociales,

Debate:

Iniciado el debate se solicité se ampliara la informacién dada sobre la
descentralizacién de los establecimientos que alin permanecen en ambito de
esa Secretaria de Estado, por considerarse que la operatividad administrativa
de los mismos era mayor a la conferida por el marco legal vigente, referido a
los Organismos Descentralizados de la Administracién Nacional. En este as-
pecto se sefialé que su funcionamiento es similar al de una Empresa del Esta-
do, presentando un elevado grado de autonomia y autarquia, sobre todo en
los aspectos referidos a las intervenciones del Tribunal de Cuentas de la Na-
cién. Esta operatoria trajo como consecuencia, en la prictica, una significativa
reduccion de los gastos operativos y un 4gil sistema de contratacién de per-
sonal. Asimismo se implement6 la atencién de pacientes mutualizados y la re-
caudacién correspondiente ingresa a una Cuenta Especial administrada por la
Secretaria de Estado de Salud Publica y se redistribuye entre los estableci-
mientos prestadores, a fin de evitar la agudizacién de las actuales diferencias
en la capacidad instalada existente, citando como ejemplo, dentro del radio
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, el Hospital Nacional de
Pediatria Dr. P. Garrahan y los hospitales municipales, Dr. Gutiérrez y la
Fx-Casa Cuna.

Otra pregunta se refirié a como, en el caso del proyecto de descentra-
lizacién del Ministerio de Salud de la Provincia de Cérdoba, era posible pen-
sar en Sistema Locales Integrados de Salud cuando los profesionales médicos
gue prestan servicios en establecimientos de baja complejidad del Sector Pébli-
co lo hacen bajo la figura remunerativa de la “dedicacién simple”, y el resto
de la jornada se desempefian en la actividad privada, incluso en establecimien-
tos propios. La respuesta puede ser sintetizada en los siguientes puntos:
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a) Sistema de dedicacidn -exclusiva;

b) Adecuaciéon salarial;

¢) Régimen previsional unificado;

d) ‘Carrera sanitaria;

e) Categorizacién profesional; y

f) Excelencias técnicas en la formacién de los recursos humanos.

Por Wltimo, sefialé la situacion de las obras sociales nacionales, que
concentran recursos econémicos y poder de decision en la Capital Federal y
la incapacidad relativa de las Direcciones y/o Delegaciones Regionales y/o
Provinciales para concertar con los otros subsectores en el nivel local; ésto se
manifiesta como un obsticulo a superar, y se presenta en una muy desigual
situaci6n en las distintas provincias.

Invitados Especiales:

— RODRIGUEZ, Rodolfo - Secretario de Salud de la Nacién.
—RAHAL, Abelardo E. - Ministro de Salud del Gobierno de la Provincia
de Coérdoba.

— BRINGAS, Fernando - Subsccretario de Accién Sanitaria. Ministerio de
Salud del Gobierno de la Provincia de Cérdoba.

— MONAYAR, José Gustavo - Subsecretario de Programacion y Gestién
Sanitaria. Ministerio de Salud del Gobierno de la Provincia de Coérdoba.

— DI GIUSTO, Daniel - Subsecretario de Gestiéon Ambiental. Ministerio
de Salud del Gobierno de la Provincia de Cérdoba.

—BERTONA, Carlos - Presidente del Instituto Provincial de Atencion
Médica. Gobierno de la Provincia de Cérdoba.

— ARANEGA, César - Decano de la Facultad de Ciencias Médicas de la
Universidad Nacional de Cordoba.

Miembros Activos:

— ABED, Luis César - Docente de la Cétedra de Medicina Preventiva y
Social. Facultad de Ciencias Médicas de la Universidad Nacional de
Cérdoba.

_ GAGLIANO, Ernesto - Investigador del Instituto de Investigacion y
Formacién en Administracién Piblica. Universidad Nacional de Cérdoba.

—LEONE, Francisco - Miembro de la Comisién Nacional de Federdliza-
cién y Descentralizacién. Secretaria de Salud de la Nacion.
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— NAVARRO, Mario - Investigador del Instituto de Investigacién y For-
macion en Administracién Publica. Universidad Nacional de Cérdoba.

~PEREZ IRIGOYEN, Claudio - Asesor de la Secretaria de Salud de la
Nacion.

—RAPELLA, Diego - Director General de Salud Mental. Ministerio de
Salud de la Provincia de Cérdoba.

— ROMERA, Remigio - Miembro de la Comisién Nacional de Federaliza-
cién y Descentralizacion. Secretaria de Salud de la Nacion.

— ROSENFELD, Arnoldo - Asesor del Ministerio de la Funcién Publica y
de la Reforma Administrativa del Gobierno de la Provincia de Cérdoba.

— TILLEA, Teresa - Asesora del Ministerio de la Funcién Publica y de la
Reforma Administrativa del Gobierno de la Provincia de Cérdoba.
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4 — VIVIENDA WP —

POLITICA DE VIVIENDA - DESCENTRALIZACION: ;UN OBJETIVO
ALCANZABLE FN LA ACTUAL COYUNTURA?

Lydia M. M. de Jiménez

1. Introduccidn

En el presente trabajo nos proponemos plantear las dificultades que
presenta la actual coyuntura para hacer una descentralizacién efectiva de las
acciones que el Estado Naciona! lleva a cabo en materia de vivienda.

La idea central que nos proponemos desarrollar es, en algin sentido,
contrapuesta a lo expresadc en el documento base de este congreso.

En dicho documento, se plantea que el proceso centralizador, que pro-
dujo una acelerada concentracién del poder burocritico en el Estado Federal y
concecuenetmente ona falta de participacién por parte de vastos sectores so-
ciales en el disefio de politicas y acciones, ha provocado un proceso de con-
centraciéon econémica y un proceso de centralizacién en el conjunto de or-
ganizaciones cociales (patronales, sindicales y politicas).

Asimismo, se afirma que la centralizacién en la toma de decisiones
implica que los tmicos sectores sociales que pueden participar en el proceso
social y técnico que la definicién de politicas publicas implica, son aquéllos
con capacidad para organizarse centralizadamente.

En otras palabras se postula que el centralismo del Estado produce
concentracién econdémica y generaliza una tendencia al centralismo en el con-
junto de organizaciones sociales.

Nuestra visiér de L. relacién es totalmente inversa. El proceso de con-
centracién econdémica produce una tendencia generalizada al centralismo en
el conjunto de organizaciones sociales, tendencia a la que no escapa la orga-
nizacion de! Estado. Por supuesio que suponemos que son procesos que mu-
tuamente se realimsntan y en esto coincidimos con el documento base. Nues-
tra discrepancia estriba en que 2 partir de ese encadenamiento causal se su-
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pone que la descentralizacién el proceso de toma de decisiones por parte
del Estado Nacionsl, producird un consecuente proceso de descentralizacién
en el resto de las organizaciones sociales, ignorando de esta forma, la inci-
dencia que en el proceso de centralizacion tienen los procesos de concentra-
cién del sistema productivo.

Estas limitaciones que la concentracién econémica impone, a los in-
tentos de descentralizacién del aparato burocratico del Estado, se torna evi-
dente en aquellos sectores del sistema estatal directamente relacionados con
ramas de la produccién.

Este es el caco particular del Sector Vivienda.

Las politicas del Estado en materia de vivienda estan dirigidas no
s6lo a resolver la situacién habitacional de los sectores sociales més desprote-
gidos, sino que al mismo tiempo. cumple un importante papel en el desarro-
llo de la actividad productiva a iravés de los fondos puablicos que se vuelcan
al sector construcciones como inversiéon en vivienda.

Nuestic analisis se centrard en la evolucion seguida per el sector en
los tltimos afios, particularmente aquel relacionado con la accién estatal en
materia de vivienda. Paralelamente describiremos las principales caracteris-
ticas de funcionamiento del Sistema FONAVI, los tltimos cambios operados
tendientes a una mayor descentralizacion del sistema y los resultados alcan-
zados con dichas medidas.

2. Evolucién del sector construcciones

De acuerdo con un informe reciente realizado por Guillermo Vitelli®,
el sector construcciones ha sufrido una crisis acentuada que ha afectado a
partir de 1977 a todos los estratos de la rama. En 1977 el sector construccio-
nes representaba el 7,1% del PBI, en 1985 tan solo el 3,1%.

Este proceso estd directamente correlacionado con la evolucién de la
inversion poblica ¢n el sector, lo que evidencia la importancia de la accién
del Estado en la evolucién de la rama y la incapacidad del sector privado
para suplir estas oscilaciones.

Paralelament: con esta situacién de crisis se produce un proceso de
concentracién siguiendo la tendencia general detectada en toda la actividad
econémica 2,

1 VITELLI, Guillermo; Reestructuracién productiva y empleo: el caso de la industria
de la construccién. Proyecto Gobierno Argentino. Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrello, OIT / Arg. 87 / 003.

2 ASPIAZU, D., BASUALDO, E. M., KHARISSE, M.. El nuevo poder econémico en
la Argentina de los Afios 80. Buenos Aires, 1986.

ROFMAN, Alejandro; Descentralizacién del Estado y reforma constitucional Argen.
tina. Buenos Aires, 1987,
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“La crisis de! sector estaria ligada a (o provocando) una caida en el
tamafio de las empresas medianas y pequefias y también, con seguridad a una
desaparicion de empresas... Las empresas de mayor tamafo relativo, al ver
reducido su mercado por el menor o nulo lanzamiento de obras de gran porte
unitario, tienden a dirigirse hacia la franja de la industria cubierta previa-
mente por firmas medianas y pequenas.

La caida en el nimero de firmas se potencia por este desplazamiento
y simultinearuente ce produce un fuerte proceso de concentracién” ®,

Este desplazamiento ha provocado una mayor participacion de las em-
presas constructoras de mayor temafio en la construccién de viviendas finan-
ciadas por el Estado.

En un trabajo realizado por la Secretaria de Vivienda y Ordenamiento
Ambiental* y donde se analiza la evolucién de la participacion de las 40
empresas de mayor nivel de facturacién segin el Registro Nacional de Cons-
tmctores de Obras Péblicas, en la produccién de viviendas financiadas por
¢l FONAVI, se sefiala que mientras entre 1977/80 diez de estas cuarenta
empresas construyercn viviendas FONAVI; en 1986 el nimero de estas em-
presas asciende a 15. La comparacién entre el volumen de produccion que
estas 15 empresas ticnen por afio con FONAVI y su nivel de facturacién anual,
muestra que 6 de tales empresas operan exclusivamente con FONAVI, 7 tie-
nen comprometida entre el 30 y el 60% de su produccién con los mismos
recursos y sdlo 2 menos del 30%.

Asimismo, si se analiza el grado de concentracién empresaria en el sector
construcciones en general y en el que opera con FONAVI, se comprueba un
nivel de concentracién mas acentuado en este altimo grupo.

Mientras en el total del sector las 20 primeras empresas concentran el
29 % de la produccién total; entre las que construyen viviendas financiadas
por FONAVI las 20 primeras empresas presentan un nivel de concentracién
de 33 %.

Sector construccion Construccion
en Vivienda FONAVI
Empresas s/nivel % acumulado Empresas s/nivel % acumulado
de produccién Total produccién de produecién Total produccidn
5 primeras 10,8 5 primeras 14,5
10 primeras 18,0 10 primeras 22,7
20 primeras 292 20 primeras 32,9

FUENTE: SVOA.

$ VITELLL G., op. cit.
4+ HUBERMAN, Alicia; El Sector construccidon en Vivienda - SVOA, 1987.
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Finalmente cabe sefialar un hecho significativo: esta concentracién pro-
ductiva es acompafiada por una acentuada concentracién espacial.

El 70 % de las empresas con mayor nivel de produccién de viviendas
esta radicada en la Capital Federal, el resto se localiza en las principales 4reas
urbanas del pais: La Plata, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza,

3. Principales rasgos de organizacion del FONAVI

El Fondo Nacional de la Vivienda creado por la Ley N° 21.581 es un
sistema con un grado apreciable de descentralizacién, aunque por lo general
siempre haya sido caracterizado como un sistema altamente centralizado.

De acuerdo con dicha ley los institutos provinciales son responsables de
la planificacién territorial para la localizacién de las viviendas, la eleccién de
su tipologia, la licitacién para su construccién y la adjudicacién a la poblacién
demandante.

A la Secretaria de Vivienda le queda reservada una funcién normativa.
A partir de 1984 la administraciéon radical adopté un estilo de conduccién con-
sensual promoviendo la participacién de los organismos provinciales en la
discusién de las normas técnicas y financieras que regulan el funcionamiento
del FONAVI. Con este fin' fue creada en 1984 la Comisién de Institutos de Vi-
vienda (CIV) 5.

Asimismo a partir de 1985 los organismos de vivienda provincial son
responsables de la aprobacién técnica de los proyectos, aprobacién que hasta
ese momento era facultad de la Secretaria de Vivienda.

La Secretaria desde esa fecha, sblo realiza la aprobacién financiera de
las obras en funcién de las fluctuaciones en la disponibilidad de fondos®.

¢Cudles han sido los resultados de esta politica de descentralizacién?,

Esta creciente descentralizacién en la organizacién funcional del FO
NAVI no ha sido acompafiada, como ya se sefiald, por un decrecimiento del
nivel de concentracion de las empresas que construyen viviendas financiadas
con dichos recursos. Muy por el contrario, el nivel de concentraciéon econémica
ha aumentado y se ha mantenido la concentracién espacial.

En efecto, de acuerdo con el trabajo ya citado?, si se analiza la pro-
duccién de viviendas entre el periodo 1976-85, se comprueba que las primeras
24 empresas por la cantidad de viviendas construidas —mds de 1000 viviendas
por empresa— han concentrado el 25 % de las viviendas terminadas en dichos
Anos,

5 Resolucion SVOA Ne 71 y 78.
6 Resoluciéon Reglamentarin FONAVI Ne¢ 101,
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En 1987 las 24 empresas con mayor ntmero de viviendas en construc-
cibn —mas de 600 viviendas por empresa— concentran el 35 % del total de
viviendas en ejecucién financiadas por FONAVI.

Por otra parte tampoco se ha producido una diversificaciéon de los pro-
totipos de vivienda construidos ajustados a las condiciones ambientales regio-
nales. Tal vez una de las criticas mds habituales a la accién realizada por el
FONAVI, es la no adecuacién de las viviendas a las distintas geografias pro-
vinciales,

Muchas veces se suele hablar de “los proyectos disefiados en Plaza de
Mayo”. Si bien, siempre los organismos provinciales fueron responsables del
diseio de los proyectos de vivienda, a partir de 1984 hubo un constante recla-
mo, por parte de la Secretaria de Vivienda, para que cada Instituto Provincial
trabajara con prototipos adecuados a su realidad, en los que se utilizarin ma-
teriales regionales y se ensayardn otras formas de produccién que no incluyera
necesariamente la contratacién empresaria.

Hasta la fecha ninguna provincia ha realizado obras con estas carac-
teristicas.

Las actuales 110.000 viviendas en ejecucién responden al “modelo FO
NAVI habitual”.

Puede concluirse, en consecuencia, que la adopcién de medidas que
tiendan a la descentralizacién del aparato del Estado, por si mismo no garan-
tiza la modificacién de las tendencias a la concentracién econémica manifiesta
en los ultimos afios en todo el sistema productivo y en particular en la rama
de la construccién, ni asegura una diversificacién de las respuestas habitacio-
nales. Por el contrario, la fuerte concentracién econémica y la organizacién
centralizada que caracteriza al sector construcciones conspira para que surjan
otras propuestas mds innovadoras en las formas de produccién de las vivien-
das financiadas con fondos piblicos.
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“POLITICAS DE RFGIONALIZACION, CENTRALIZACION Y
DESENTRALIZACION EN EI. CONTEXTO DE LAS CIENCIAS
DEL HABITAT HUMANO” '*

Horacio A. Torres

1. Centralizacion y Descontralizacion

El proceso Je reestructuracion de las instituciones del Estado que tie-
ne lugar en muchos paises parece estar dirigiéndose en algunos hacia la des-
centralizacién y en otros hacia la centralizacién. Analizando la evolucién re-
ciente se encuentran verdaderos desafios en la busqueda de la explicacién de
esos fendmenos: (a), la eleccior del modelo centralizador o descentralizador
no se presenta como claramente asociada con la base politica que la sustenta;
(b), tanto partidos de derecha como de izquierda han sustentado sucesiva-
mente ambos modelos aliin cuando hayan utilizado discursos diferentes, por
ejemplo 1a descentralizacién en Estados Unidos se asocia a una postura neo-
liberal y anti-estatista mientras que en Francia ésto fue reivindicado como
un paso fundamental orientado bacia el socialismo y (c), todo lo anterior im-
plica indudablemente un desafio a la capacidad de andlisis de las ciencias
sociales en particular en lo que respecta, por una parte, a la necesidad de
apartarse de modelos demasiados simplistas y elementales del estado y, por
otra, a apartarse también de interpretaciones que se derivan de manera de-
masiado obvia de los discursos de los propios actores sociales implicados *.

® Deseo reconocer la colaboracion brindada en las discusiones preliminares referentes
a este trabajo por parte de Alicia Novick y Rodolfo Giunta (Becarios, CONICET).

1 Cf. Edmond Petreceills; “From Centralisation to Decentralisation: Social Rectruc-
turing and French Local Government”. En: ISA RC21 Conference .on “Trends and Cha-
lienges of Urban Restructuring. Rio de Janeiro, 26-30 de setiembre 1988,

Este autor sefiala que tanto Mitterrand ‘en Francia como Reagan en los Estados Unidos
han favorecido'la ‘escentralziacién, mientras que Thatcher ‘en el Reino Undio ha hecho
precisamente 10 opuesto.
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En nuestro pais la desequilibrada distribucién espacial de la poblacion
y las actividades eccnémicas a nivel nacional, en particular su concentracién
en el 4rea metropclitana de Buenos Aires, ha sido tomada como factor nega-
tivo tanto pcr los planificadores territoriales como por una gran cantidad de
autores en los mas diversos campos, incluyendo la literatura. La accion gu-
bernamental en forma de la enunciacion de politicas territoriales solo fue
empleada oficialmente a partir de la década de 1960. Estas politicas fueron
aplicadas por sucesivos gebiernos de tendencias opuestas y aunque todos ellos
vefan como una necesidad reducir las desigualdades territoriales, el discurso
que las justificaba era presentado de manera diferente: los gobiernos civiles
basaban su discurso o bien en la necesidad de mayor equidad (radicales y
peronistas) o bien en la necesidad de mayor eficiencia (desarrollistas ), mien-
tras que los gobiernos militares justificaban la desentralizacién en la “de-
fensa mnacional” 2.

2. Periodizacion

El debate centralizacién-descentralizaciéon hallé en nuestro pais su pri-
mera formulacién en la confrontacién Buenos Aires-Interior. Esto se remonta
a la capitalizacién virreinal de Buenos Aires en 1776, hecho que a su vez
es consecuencia de la politica borbénica iniciada en 1713 que tendia a una
liberalizacién del comercio y, por lo tanto, daba una mayor importancia a
la funcién puerto. Fsto por una parte hizo a Buenos Aires duefia de hecho
de las rentas de la Aduana (entre 1773 y 1810 se pasa de 30.000 a 2.500.000
de pesos reales) y, por otra fomenté un muy importante crecimiento pobla-
cional (entre 1744 y 1816 Buenos Aires pasa de 10.000 a 62.000 habitantes).

Estas muy significativas tasas de crecimiento no van a volver a ponerse
de manifiesto hasta fines de siglo. Tomando como referencia el periodo entre
el primer y tercer censo nacional (1869-1914) ®, Buenos Aires aumenta 1€
veces su poblacién alcanzando en la ultima fecha citada aproximadamente
2 millones de habitantes. En esta fecha también por primera vez en nuestro
pais la poblacién wrbana supera a la rural.

Desde 1869, entonces, es posible comparar censalmente los desequili-
brios regionales a nivel nacional (Cuadro ) incorporando también la com-
paracién entre las tasas de crecimiento de las principales aglomeraciones
urbanas (Cuadro II).

2 Cf. H. A. Torres {1986), “Argentina”. En: N. Patricios, ed ., International Hand-
hood en Land Use Planning, Greenwood Press, N. York

3 De aqui en méas utilizaremos el concepto de érea metropolitana  trascendiendo
las delimitaciones administrativas (por ejemplo la de Captial Federal en el caso de Bue-
nos Aires).
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CUADRO 1

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION POR REGIONES (1869 - 1980)

ANOS REGIONES TOTAL
| 2 3 4 51 6
1869 13.2 40.2 10.4 7.4 28.8 - 100
1895 19.8 47.3 7.0 7.3 17.9 0.7 100
1914 25.8 47.8 6.5 5.9 12.6 1.4 100
1947 29.7 432.1 6.4 8.3 11.2 2.3 100
1960 33.7 38.0 6.7 8.1 11.0 2.5 100
1970 35.8 36.7 6.6 7.7 10.2 3.0 100
1980 34.9 35.9 6.7 8.1 10.8 3.7 100

REGIONES: 1. Regién Metropolitana; 2. Region Pampeana; 3. Cuyo; 4. NEA; 5. NOA;
6. Region Patagdnica.
NOTAS: Se indican con negrita las series (columnas) que indican un crecimiento por-

centual significativo,
— Se subrayan las cifras que han sido mencionadas en el texto.

El Cuadro I constituye un excelente ejemplo acerca de la manera co-
mo el patrén cambisnte de la distribucién espacial de la poblacién estd sefia-
lando profundos cambios en el papel de los nodos de las redes urbanas en
nuestro pais, las cuales, a su vez, sefialan cambios profundos en la red global.

Si comenzamos analizando el periodo 1869-1895-1914 por una parte, vy,
por otra. consideramos solamente las columnas 1 (Regién Metropolitana) y 5
(NDA) puede percibirse con meridiana claridad que durante ambos periodos
intercensales se ha producido una completa inversién en el peso demografico
de ambas regiones: en 1869 la Regién Metropolitana representaba el 13.29%
de la poblacién mientras que el NOA concentraba un sélido 28.8%; en 1914,
en cambio, es la Regién Metropolitana la que concentra el 25.8% y ¢l NOA
ha quedado reducido a un 126% (las deméis regiones no acusan cambios
verdaderamente significativos). El meteérico crecimiento de Buenos Aires,
cuyo aumentio dwante el periodo considerado supera el millén y medio de
habitantes, guarda estrecha relacién con los grandes ciclos econémicos glo-
bales: es innecesario repetir aqui el formidable impacto que tuvo tanto para
nuestro pais como para el sistema global la incorporacién de la Pampa H-
meda al mercado internacional cemo productor agropecuario e importador
de manufacturas, lo cual, a su vez, mantiecne una estrecha relacién con el
masivo influjo de Ia masa inmigratoria principalmente europea.
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CUADRO 1T

POBLACION DE LAS MAYORES ACLOMERACIONES en miles (1869 - 1980)

AGLOMERACIONES 1869 1885 1914 1947 1960 1970 1980
Gran Buenos Aires 229 782 2,034 4,722 6,807 8,642 9,927
Gran Cordoba 29 48 122 370 592 799 82
Gran Rosario 25 100 256 516 669 813 955
Gran Mendoza 9 29 112 230 331 478 597
Gran La Plata — 45 119 273 404 486 560
Gran S. M. de Tucumian 17 35 112 221 297 366 497
Mar del Plata — 5 25 115 211 302 407
Gran San Juan 8 10 36 108 147 223 290
Santa Fe 11 25 64 180 209 245 280
Salta 12 17 28 67 117 176 260
Alto Valle — — 4 29 a2 148 255
Gran Resistencia - 1 13 69 108 143 218
Corrientes 11 16 29 56 98 137 180

Como se dijo, es importante para analizar los procesos de centralizacion
y descentralizacién espaciales, distinguir los distintos niveles o “escalas’, mas
precisamente, podria hablarse de la caracteristica reticular y discontinua de
los ecosistemas humanos: las caracteristicas de los nodos de las redes urbanas
no se presentan como un continuum sino como un sistema jerarquico. En el
caso que estamos tratando la centralizacién es un rasgo de la Region Metro-
politana si la consideramos puntualmente como un nodo de la red urbama.
Si, en cambio, la consideramos como un sistema en si mismo —por lo tanto
portador de una estructura representable por una red interna— el rasgo que
la caracteriza es el opuesto: la descentralizacién o suburbanizacion (entre
1869 y 1914 I» densidad media de la Regién disminuye de 96 a 67 habitantes
por hectirea). Debe destacarse que en lo que respecta a la estructura espa-
cial interna ambos perfodos intercensales (1869-1895 y 1895-1914) presentan
caracteristicas diametralmente opuestas en por lo menos tres aspectos, ambos
relacionados con los procesos de centralidad-descentralidad:

a) Primer subperiodo (1869-1995)

1. La ciudad crece por concentracion, aumentando su densidad tanto en
el centro como en la periferia siendo los principales cambios de tendencia los
intersectoriales (de “Catedral al Sur” hacia “Catedral al Norte™).
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2. La inmigracién, que constituia la parte principal de la fuerza de tra-
bajo, ocupa el centro urbano, en particular las viejas casonas que la elite alquila
per piezas y abandona (conventillos), construyendo en “Catedral del Norte”
amplias residencias /palacetes) consustanciadas en lo simbélico con la ideo-
logfa de la nueva elite modernizante que hegemoniza la conduccién de las
politicas nacionales a partir de 1880, Ambos aspectos confluyen para produ-
cir un procesoe de deterioro central.

3. Se constituye una densa red tranviaria (traccién a sangre) que contri-
buye a aumentar el valor potencial de la tierra inmediatamente periférica, proce-
so que da lugar a lo que Sargent llama “especulacién institucional”, es decir la
venta de grandes evtensiones de tierra suburbana por parte de sus antiguos
propietarios, pertenccientes basicamente a la oligarquia tradicional, a em-
presas intermediarias que procederian mds adelante a su loteo,

b) Segundo subperiodo (1895-1914).

1. Es durante el segundo subperfodo cuando se produce el proceso de su-
burbanizacién en toda su intensidad (la densidad baja de 108 a 67 habitantes
por hectdreas).

2. Este subperiodo de expansi6n residencial suburbana se produce en un
momento de aumento del consumo y leve aumento del salario real de algunas
categorias de trabajadores,

Scabie estima que un lote suburbano a comienzos de siglo puede ser pa-
gado con el ahorro de doce a quince afios de un trabajador especializado con em-
pleo estable y familia constituida,

3. Lo anterior fue posible debido a Ia expansién masiva del sistema tran-
viario, su tecnificacién (pasaje del tranvia de traccién a sangre al eléctrico)
y la unificacién de su gestién (practica monopolizacién por parte de la em-
presa britdnica Anglo y unificacién del precio del boleto a diez centavos),
Este proceso vino acompafiado por el loteo masivo a pequefos propietarios
vendiéndose entre 1904 y 1906, 20.000 lotes en 40 y 60 mensualidades. Sar-
gent llama a este yroceso “especulacién terminal” diferencidndola, como se
dijo, de la “especulacién institucional” caracteristica del subperiodo anterior .

Se ha hipotetizado en uno de los trabajos anteriores  que todo lo
anterior, en particular la decentralizacién de una fraccién de la clase obrera
que vivia originalmente en los conventillos centrales y que luego del trans-

4 Cf. Torres {1988), Torres (1978), Scobie (1972), Bourdé (1974), Sargent (1972)
y Schteingart y Torres (1972).

* Tomes (1978) op. cit.
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curso de una generacion es la base de los pequeiios propietarios periféricos
que construyen sus precarias viviendas con su prepio esfuerzo, es la base de
las “nuevas clases medias” que van a predominar en Buenos Aires (las viejas
clases medias detentaban principalmente empleos del estado). Forma parte
del mismo conjunto de hipétesis que el ascenso de estas nuevas clases medias
—acompafiado de la mejora y ampliacién de sus viviendas— estuvo intima-
mente ligado a los procesos Je descentralizacién a nivel urbano, puesto que
lo que a principios de siglo era periférico, con el crecimiento urbano pas6 a
ser parte del casco urbano central (barrios), aumentando asi de manera sus-
tancial el valor de la tierra por participar _debido a su mayor accesibilidad
relativa- en mayor medida en la renta diferencial de situacién asi generada.

Debe sealarse también que la fraccion de la clase obrera que debi6
permanecer en los conventillos centrales aumento en cantidad con las nuevas
oleadas migratorias y empeord su situacion.

La década de 1930 marca el fin de la etapa ascendente de la economia
agroexportadora. La crisis mundial de 1929-1930 y la II Guerra Mundial dis-
minuyeron la capacidad de los paises centrales de exportar manufacturas de-
sencadenando en nuestro pais (v otros paises periféricos de cierto nivel de
desarrollo) un proceso de industrializacién sustitutiva dirigida al mercado
interno. Las muevas industrias se localizaron principalmente en Buenos Aires
reforzando las tendencias ya existentes, las cuales llegaron a plantear a nivel
de Ta ved nacional el méximo nivel de concentracién (ver Cuadro 1). Los in-
migrantes urbanos que en el periodo anterior habian venido del exterior e
cste momento provienen del interior y de los paises limitrofes.

Para analizar el proceso centralizacién-descentralizacion a nivel de la
estructura interna urbana vamos a centrarnos €n Buenos Aires, ¢l nodo cen-
tral de la red nacional, caso que se presenta como arquetipico del desarrollo
urhano durante dicho pericdo.

Los principales factores que afectaron este proceso entre 1940 y 1960
pueden ser sintetizados como sigue: (1), crecimiento urbano acompafiado
de un intenso proceso de suburbanizacion; (2), la progresiva ocupacién de
las zonas subnrbanas por los grupos de bajos ingresos; (3), un marcado in-
cremento del porcentaje de casas ocupadas por sus propietarios en relacién
a las ocupadas por inquilinos; (4), un incremento de las industrias locales,
en particular las de pequeiio y mediano tamafio y (5), un vuelco en la forma
de gestién del transporte urbano: desde el monopolio de la Corporacién de
Transportes de la Ciudad de Buenos Aires en la década del 30 hasta, en la
década del ’40, la supresién de dicho ente mixto formado por el Estado y
las grandes compaiiias privadas furdamentalmente extranjeras y la prolifera-
cion de un sinntmero de empresas de pequefios propietarios que inauguran
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un nuevo modo de transporte: el colectivo. Nétese que dicho proceso podria
encuadrarse dentro del concepto de “descentralizacién” de igual manera que
lo ya sefialado en relacién a la industrializacién sustitutiva de importados.

Centralizacién y descentralizacion en el mapa social intraurbano

Los nuevos migrantes se establecieron en las areas periféricas en lugar
de hacerlo en el centro como lo habian hecho en el periodo anterior, En
1960 las dreas residenciales de alto ingreso tienden a ser centrales y localiza-
das a lo largo de la costa hacia el norte mientras que las 4reas de bajos in-
gresos tienden a ser periféricas y localizadas en los sectores sur, sudoeste y
oeste. En 1943 sin embarge el mapa social difiere sustancialmente al de 1960.
En 1943 las areas con bajo nivel socioceconémico no muestran el patrén peri-
férico que como vimos ya es caracteristico en 1960. Una medida de relativa
distancia al centro de las zonas de altos y bajos ingresos puede ser precisada
con més exactitud calculando la distancia media ponderada al centro en am-
bos casos. En 1943 esta distancia es pricticamente la misma para ambos tipos
de édreas (9 kiléometros) aunque ambas ocupaban diferentes sectores radiales
y estaban espacialmente segregadas. Desde entonces, la distancia al centro
de las zonas de mayores ingresos permaneci6 esencialmente sin cambios has-
ta la etapa més reciente mientras que en el drea de bajos ingresos esta dis-
tancia aumenta sustancialmente (de 12 a 18 kilémetros en 1947 y 1960),
creandose de esta manera el cinturén periférico con marcadas caracteristicas
de deterioro urbano que va a perdurar, como en el caso anterior, hasta la
etapa mas reciente.

Este fendmeno puede encuadrarse tedricamente prestando especial
atencion a las politicas de transporte y vivienda y puede ser expresado por
un modelo basado en los siguientes conceptos: (a), el viaje al trabajo es el
més importante de los desplazamientos cotidianos de la poblacién y sus pau-
tas dan cuenta de la estructura espacial de usos del suelo; (b), el costo del
viaje al trabajo puede ser considerado en dos especies: tiempo insumido y
valor monetario; (¢), los distintos sistemas metropolitanos se distinguen en-
tre si por la distinta proporcién con que ambos factores estin reprensentados;
si el transporte es tecnificado v eficiente —tipo A— el costo estard formado
principalmente por el valor del pasaje, si, por el contrario, no es eficiente
por lentitud v/o falta de confort, pero sin embargo es barato —tipo B—, el
principal componente del costo serd el tiempo; (d), lo anterior influye para
que el viaje al trabajo tenga un costo diferencial segin los distintos estratos
socioecon6émicos, para los estratos altos serd menos costosos un transporte tipo
A, para los estratos bajos, en cambio, resultard menos costoso un sistema de
transporte tipo B.
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Para cerrar ol circulo del modelo que se estd esbozando, consideremos
a continuacién el tan, desarrollado tema de la relacién directa entre accesibi-
lidad y: valor de la tierra; a mavor accesibilidad (y, por supuesto, a igualdad
de otros factores), mayor valor de la tierra por unidad de superficie. De aqui
que las inversiones en tramsporte, tanto ptiblicas como privadas, hagan variar
los valores de la ticrra no solo en las zonas inmediatas a las obras efectuadas
sino. en el sistema metropolitano en general.

Si tratamos ahora de leer los cambios residenciales centro-periferia de
los sectores sociales de distintos ingresos a luz de los conceptos anteriores.
¢Cémo podriamos explicar el fen6meno observado, es decir la emigraciéon ma-
siva de los sectores de bajos ingresos durante la década de 1940-60, fenémeno
que ademds, estuvo acompafiado por un aumento sustancial de propietarios
suburbanos entre los sectores de bajos recursos?. Durante el periodo en estu-
dio el transporte metropolitano sufri6 dos cambios radicales: el precio mo-
netario del trapsperte bajé abismalmente en términos relativos comparado
con los demés precios. Entre 1939-1959, ¢l valor de un viaje suburbano pro-
medio en ferrocarril sube de 1.60 a 7.50 (el tranvia de 0.10 a 1) mientras
que los gastos generales suben de 1.8 a 78.8. Por otra parte la eficiencia tanto
medida en tiempo de traslado como en confort lejos de aumentar, disminuye.

¢No podria todo lo anferior ser interpretado como una “politica im-
plicita” de subsidio 2 la tierra periférica para los sectores de bajos recursos,
dado que el bajo costo del transporte solo fue posible por su nacionalizacion
y su explotaciéon deficitaria?.

Observemos que durante un periodo de inmigracién interna_e indus-
trializacién un hubo en la regién metropolitana planes “realizados” compa-
rables a los masivos planes regionales, urbanos y de vivienda de la Europa
de la postguerra. La hipotesis que aqui se plantea es que la inexistencia de
planes fue reemplazada por estas “politicas implicitas”, que dieron una salida
evidentemente precaria y costosa a largo plazo al problema de la vivienda
en metropolis que crecian y se industrializaban de manera acelerada y peculiar.

Quisiera destacar la necesaria interrelacion entre vivienda y transporte.
Si bien es cierto que una determinada politica de transporte puede producir
impertantisimos efectos en la estructura de las localizaciones residenciales,
no es menos cierto que una vez consolidados los asentamientos, son las ca-
ranteristicas de estos los que se convierten en variables independientes, re-
forzande asi los rasgos existentes; una zona “buena” puede ejercer mas pre-
sibn para obtener mayor inversion piiblica en la mejora de sus servicios que
una “mala’.

Por otra parte, la “inercia” de la estructura espacial urbana que per-
dura con relacién a las situaciores que primitivamente la originaron, puede
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hacer imposible la aplicacién de nuevas politicas dictadas por situaciones
diferentes, lo cual, en cierto grado puede percibirse al tratar el periodo sub-
siguiente, En efecto: resulta claro que fue la predominancia del transporte
tpo B el factor decisivo del mapa social de Buenos Aires en las décadas
del 40 al 60 y, como se verd més adelante, sera la tendencia a una rever
si6n a un transporte del tipo A un factor igualmente importante en la re-
vorsién del rapa social que se insinta fuertemente durante el periodo '60-80.

El proceso de suburbanizacién estuvo estrechamente vinculado con
la subdivision de grandes propiedades periféricas no dedicadas a usos urbanos
por parte de especuladores inmobiliarios, las cuales eran vendidas en pequetios
iotes pagaderos a largo plazo. Este tipo de operacién fue la predominante
efi el mercado de tierras suburbano durante este periodo. Las zonas afectadas
por este tipo de desarrollo eran generalmente de baja calidad ambiental, su-
jetas a inundaciones periédicas y carentes de servicios basicos tales como pa-
vimentos, cloacas y provisién de agua, para no miencionar gas, teléfonos, ser-
vicios publi~os como seccionales policiales, bomberos, registro civil, justicia,
escuelas primiarias v secundarias, correos, etc. Por otra parte la red de lineas
de colectivos, en permanente expansion llegaban a estas zonas ligindolas con
Jas estaciones més proximas de los ferrocarriles suburbanos. Estos siempre
fueron la columna vertebral de los movimientos pendulares residencia-trabajo,
los colectivos en zonas suburbanas —si bien representaban un 70% del total
de los viajes en 1970— cumplian recorridos més cortos y de caracter comple-
mentario. El conjunto del sistema de commuting durante este periodo permi-
tia a los trabajadores urbanos realizar el viaje residencia-trabajo-residencia a
un costo monetario excepcionalmente bajo pero con altisimos costos en tér-
mino de tiempo y falta de confort.

En términos generales las politicas urbanas durante este periodo no
plantean estrictamente planes urbanos (como por ejemplo los que conduje-
ron a las new towns britanicas, los H LM y las villes nouvelles francesas, auto-
pistas urbanas tipo norteamericano, acciones locales de renovacién wurbana
tipo europeo, etc.) sino que deben ser més bien interpretadas como las con-
secuencias —deseadas o no— de politicas generales de tipo redistribucionista
en las que el estacdo actuaba como promotor y mediador, dejando un amplio
espacio a las fuerzas del mercado para su implementacién. Sus consecuencias
fueron sin embargo decisivas para la futura estructuracién espacial de Bue-
nos Aires y su consolidacién e inercia es tal que hasta la etapa reciente cuando
el cambio de¢ politicas se ha revertido casi totalmente, constituyen un obs-
ticulo a veces insalvable para la implementacién de ese cambio de politi-
cas. A modo de ejemplo podriamos formularnos las siguientes preguntas:
¢Cémo implementar un aumento de los precios del transporte en una ciudad
de trabajadores-pequefios propietarios que viven a gran distancia de su lugar
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de trabajo? ¢Cémo evitar los conflictos cada vez mas frecuentes ‘entre esos
pequeiios propietarios-trabajadores y los recién ingresados a la fuerza de trabajo
que buscan soluciones en la toma de terrenos, los cuales, generalmente son los
lotes vacantes intersticiales que, precisamente fueron los causantes de la
subdensificacién? ¢Cémo afrontar el ya visible cambio de tendencia mani-
festado por el surgimiento incontenible del deterioro central y sub-central que
adopta la fcrma de seudo “hoteles y pensiones”, los cuales son en realidad
viviendas permanentes disfrazadas de temporarias (veraderos neo conventi-
llos) para eludir la responsabilidad de los propietarios frente a los inquilinos?
4Cémo conciliar las justas revindicaciones de los trabajadores-pequefios pro-
pietarios en el sentido de regularizar sus titulos de tenmencia de la tierra con
los también justos instrumentos de legislacién urbanistica que impiden cons-
iruir por debajo de cotas suceptibles de inundaciones —pero que sirven a los
vendedores-especuladores para retrazar sine die la obtencién del tan ansiado
titulo de propiedad que reemplace al precario y mucha veces dudoso titulo de
compra venta?,

El “urbanismo implicito” que estructuré la ciudad durante tres déca-
das (40, 50 y '60) —que podria también ser caracterizado como “urbanisme
populista”— si bien permiti6 el desarrollo de una estructura industrial metro-
politana, legd al futuro inmediato graves situaciones conflictivas. Tal vez los
limites estructurales que encontré la industrializacién sustitutiva de importa-
dos estén indisolublemente ligados a la intratabilidad de los problemas de
estructuracién urbana que dej6 como legado.

Otros ejemplos de ampliacién de politicas urbanas que afectaron la
estructura espacial fueron la Ley de Alquileres (1943) y la Ley de Propiedad
Horizontal (1948), la aplicacién de esta {iltima provocé que muchas casas de
departamentos comenzaron a reemplazar casas individuales més viejas en las
areas centrales y, sobre todo, en los principales ejes de circulacién. Los edifi-
cios en propiedad horizontal desde entonces y hasta la etapa reciente (donde
se notan sintomas de cambio) se convirtieron en el tipo residencial predomi-
nante para los grupos de ingresos medio y medio alto. La especulacién inmo-
biliaria se volcé de lleno a este tipo de operaciones (comprar casas viejas
ocupadas por sus duefios, construir en el lote un edificio en altura aplicando
el permisivo Cédigo de Edificacién de 1944; muchas veces el pago al antiguo
propietario individual era en especie: un departamento confortable en el nuevo
consorcio) algunas zonas como el centro del Barrio Norte experimentaron una
triplicacién y hasta una cuadriplicacién. Debe destacarse que no se alteraba
la divisién existente en lotes de las manzanas, la cual era inadecuada para tal
aumento de la intensidad de la ocupacién del suelo, deteriordndose —tal vez
de manera irreversible— las caracteristicas del viejo tejido urbano. Las zonas
involucradas, que llegaron a incluir también los principales subcentros del Ba-
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nio Sur (la localizacién tradicional de los conventillos finiseculares), o bien
mejoraron su habitabilidad o bien se convirticron en distritos comerciales o de
oficinas. Las zonas residenciales que eran avasalladas por la incontenible ola
de la propiedad horizontal mejoraban durante este periodo su status socioeco-
némico a medida que los mas modernos edificios en altura reemplazaban a las
no muy bien mantenidas viejas residencias (estas residencias, que muchas ve-
ces representaban la modernidad que en 1880 habia reemplazado al paisaje
urbano colonial, habian pasado en 1950 a ser la tradicion, la cual desaparecia
en ciertas zonas hasta su préctica extincion). Al mismo tiempo, el caricter
comercial suntuario de estas zonas mejoraba por la cantidad y calidad de
bienes ofrecidos en los comercios barriales.

El sustancial incremento de los créditos disponibles para viviendas en
los Bancos oficiales, ofrecidos sin indexacion, era de hecho un subsidio a los
beneficiarios debido a que la inflacién creciente hacia que los pagos men-
suales se convirtieran en sumas ridiculamente pequefias con el correr de los
afios.

También la aparicion y desarrollo de las “villas miseria” caracterizé al
periodo. Las villas periféricas comenzaron a aparecer en la década de 1940
incrementandose en las décadas sucesivas al mismo tiempo que el conventillo
central comenzaba su inexorable extincién (proceso que, como se dijo, tam-
bién se revierte en la etapa reciente). El caricter definitorio de la “villa® es
el caricter ilegal de su ocupacién y tenencia, diferencidndose en esto de la
vivienda modesta cuya ocupacién es regular (con la excepcién de los titulos

¢ propiedad y de ciertas normas edilicias contenidas en los codigos de edifi-
cacion, lo cual podria también definirlas como semi-legales). También se dife-
rencian ambos tipos de viviendas sub-estandard por alojar dos fracciones de
clase en creciente diferenciacién. El “villero” no accede a empleos estables,
sus ingresos son menores, las situaciones familiares son irregulares e inestables
y su migracién ha sido mas reciente. El conflicto entre ambas poblaciones es
creciente a medida que aumentan las ocupaciones ilegales, las cuales son nor-
malmente obstaculizadas y no bien vistas por los residentes de zonas de bajos
ingresos y malas condiciones de habitabilidad pero cuya ocupaciéon fue origi-
nalmente regular o semi-regular dentro de los mecanismos del mercado.

En Buenos Aires las villas no tienen la magnitud que poseen en otras
metropolis latinoamericanas pudiéndose estimar a partir de fuentes censales
(censo de villas de emergencia de la Provincia de Buenos Aires 1981) que en
un conjunto de partidos de la Provincia que inclufan los del Gran Buenos Aires
pero inclufan la Capital Federal, los habitantes de “viviendas localizadas en
terreno de propiedad de terceros, carentes de infraestructura urbana y servi-
cios publicos, desarrollados al margen de normas legales y ordenanzas munici-
pales, y construidas con material precario o de deshecho, etc.”, representaban
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aproximadamente €l 4 % de la poblacién censada en 1980. El Censo de la Po-
breza (INDEC 1984) arroja situaciones carenciadas bastante superiores (21,9%
de los hogares én el Conurbano bonaerense y el 7.4 % en Capital Federal).
Para explicar la diferencia debe recordarse que estas cifras abarcaban tanto
villas como situaciones de otro caricter, aparte de considerar universos que
s6lo coinciden parcialmente. No obstante puede decirse que la poblacién ca-
renciada y no villera es considerable y que ambas situaciones presentan pro-
blemdticas muy diferentes entre si.

En cuanto a la localizacién puede decirse que las villas— antes de su
“erradicacién” manu militari— ocupaban tanto la Capital Federal como la
periferia, mientras que otros tipos de viviendas carenciadas se concentran en
Ia periferia.

El periodo comprendido entre 1960 y 1980 —si bien para algunos aspec-
tos todavia no pueden citarse estadisticas concretas— permite destacar nuevos
¢ambios en las tendencias esructurales urbanas en un marco de cambio global
que lleva a politicas diametralmente opuestas a las prevalecientes durante el
peériodo anterior.

Résumidamerite estas tendencias pueden describirse de la siguiente
forina:

La extraordinaria brecha que separaba la diferencia de costos de trans-
portés de otros costos ha disminuido considerablemente volviendo a las propor-
cioties previas a 1940. Por otra parte la inversién puablica, privada o mixta en
obras de accesibilidad tendié a desplazarse mas a la construccién de autopistas
radiales ‘que al desarrollo de medios publicos de transporte y comunicaciones
transversales. Con los datos elaborados que por el momento se cuenta lo que
vesulta mas llamativo de Ia comparacién 60 - 80 es la claridad con que apa-
réce 1o que podia préverse aceptindose los supuestos del modelo de cambio
esbozado.

Refirdmonos a dos ejemplos:

1. El ejé norté, zona de muy buen nivel socioeconémico, la cual era
ademias la vmica en la cual se habfa completado una autopista (Acceso Norte)
durante el periodo antetior, no sélo mejora su situacién habitacional sino que
se amplia espacialmente. En 1960 s6lo se acusaba como una franja relativa-
mente angosta (la parte mis cercana a la costa de los partidos de Vicente Lo-
pez y San Isidro); en 1980, en cambio se extiende hacia el Noroeste, preci-
sarnente hacia la zona cuya accesibilidad “tipo A” ha mejorado sustancialmente
y que en 1960, eran intersticiales.

2. El eje sur, en cambio, compuesto morfolégicamente por dos brazos
principales y una cufia intersticial entre ambos, donde no se produce ninguna
mejora de accesibilidad sustancial y continua, presenta tendencias diametral-
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mente opuestas: es la cufa intersticial la que se refuerza en sus caracteristicas
residenciales subestandar, al no poder repetirse el fendmeno de una mayor
suburbanizacién de los estratos de bajos ingresos por haber llegado este pro-
ceso a limites estructurales, debido —segin lo que aqui se sostiene— a la
manifiesta imposibilidad de volver a las politicas de transporte urbano inicia-
das en la década de 1940, continuada y reforzadas en la década de 1950 y
que todavia mantenfan su efecto en la década de 1960.

3. Procesos de Centralizacion-Descentralizacion que van a conducir
a la situacion actual

Problemdtica Actual

En un intento por analizar la percepcion de los principales problemas
de planeamiento territorial por parte de los planificadores argentinos, fueron
revisadas y comparadas un nimero seleccionado de fuentes donde se esperaba
encontrar reflejados de manera objetiva los consensos y las polémicas.

Hay consenso entre los planificadores argentinos acerca de las con
secuencias negativas que produce la distribucién desigual de la poblacién y
las actividades econémicas en el territorio nacional. Sin embargo, si se analiza
el discurso en el que se basa esta arraigada conviccion, se encuentra que la
misma (como fue mencionado al comienzo) es compartida por sectores de
distinta y hasta opuesta visién tebrica y formas de accion politica. Podria afir-
marse que los problemas bésicos relacionados con las jerarquias de centros en
la red urbana nacional, el analisis de sus cambios histéricos producidos como
respuesta a los cambios globales (tanto sea para acomodarse a ellos, resistirlos
o intentar influir sobre los mismos) no se ha desarrollado con la consistencia
y continuidad necesarias en un pais del que se ha afirmado que su problema
era @] territorio. Similares reflecciones podrian hacerse con respecto a los pro-
blemas de centralizacién-decentralizacién en el interior de los niicleos urbanos
en uno de los paises méas urbanizados y metropolizados del mundo.

Resalta en este contexto la conviccién decentralizadora fundada mis en
nociones intuitivas que cientificas echindose mano a nociones tales como “ma
crocefalia”, “ciudad-puerto” (con contenido invariablemente peyorativo), “po-
los de desarrollo”, “geopolitica” (estos dos ultimos términos esgrimidos fuera
de sus significados originalmente técnicos), “marcha hacia las fronteras”, “mar-
cha hacia el sur y hacia el frio” (nuevamente, consignas que apelan mas a la
movilizacién que a la reflexién). En la actual coyuntura (importantes cambios
de orden global que indican cambios irreversibles en las tendencias de estruc-
turacién territorial), es sin duda la hora de profundizar de manera tedrica e
interdisciplinaria (geografia, economia, sociologfa, politicologia, planeamiento
territorial) el ‘marco epistémico’ dentro del que los problemas de centrali-
zacién-descentralizacién deben ser debatidos.

217



Todos los andlisis a partir de series historicas ya centenarias indican
Lecientes cambios de trascendencia. Por una parte, ya se han puesto de mani-
fiesto claros indicios de declinacién en la tasa de crecimiento de la aglome-
racién principal acompanados por sefiales atn més claras y contundentes que
muestran la creciente importancia de ciertas metropolis intermedias (no todas).
Nétese que en este caso la descentralizacién a un nivel (nacional) coincide
con la centralizacion a otro nivel (regional) y tal vez con una descentralizacién
(suburbanizacién) a un tercer nivel (localidad) y ain una nueva centraliza-
cién al nivel de lo especificamente local (barrio, vecindario).

En los hechos, estos procesos s¢ producen de manera diferenciada regio-
nalmente (a veces de manera muy marcada). Su andlisis debiera profundi-
zarse de manera prioritaria en nuestro pals si se quieren fundamentar solida-
mente politicas territoriales, necesidad perentoria frente 2 cambios de extrema
importancia que se producen a nivel global.
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HACIA UNA POLITICA DE SUELO URBANO:
NECESIDADES Y POSIBILIDADES

Nora Clichevsky

1. Introduccidn

Es indudable que la situacién de la poblacién urbana en la dltima dé-
cada en la Argentina ha empeorado tanto desde un punto de vista de su
insercién en la produccién —baja salarial, informalizacién, aumento del su-
bempleo y desempleo—, como en el consumo del espacio urbano. Las condi-
ciones de vida han disminuide para una gran mayoria de los habitantes, debi-
do al alza de los precios relativos de la vivienda y los servicios de infraestruc-
tura urbana, asi como del transporte publico.

La tierra —elemento indispensable para el desarrollo de las actividades
urbanas— se ha convertido, también, en un bien cada vez més dificil de ob-
tener, debido al encarecimiento relativo, producto de la situacién econémica
general y de la implementacién de politicas especificas. Ello ha definido la
aparicion de formas de tenencia y ocupacitén desconocidas en la Argentina,
han resurgido nuevas y han aumentado la cantidad de algunas de las formas
de apropiacion que, si bien existian en afios anteriores, representan una pro-
porcién minima respecto de la cantidad de tierra ocupada por las formas
més tradicionales en la historia urbana de la Argentina.

La movilizacién de la poblacién de menores ingresos en torno a la pro-
blemética de la tierra urbana ha sido, asimismo, més importante en los dltimos
afios que en décadas anteriores. El Estado se ha visto obligado a responder a
esta poblacién de diferentes maneras, algunas de ellas menos tradicionales de
las que implementaba hasta los afios ochenta.

En este contexto este trabajo tiene por objetivo presentar una serie de
propuestas de politicas sobre la tierra urbana, tendientes a mejorar las condi-
ciones de. vida de la poblacién de menores ingresos, con ¢l objetivo de discutir
acerca de su viabilidad, en el contexto actual argentino.
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Para ello es necesario, previamente, describir la situacién actual de la
poblacién respecto de la tierra urbana, la actuacién del Estado, en sus distintos
niveles —nacional, provincial y municipal- para luego exponer las necesida-
des y posibilidades de implementacién de politicas sobre el suelo, en el marco
de la crisis v de las posibles politicas de descentralizacién del Estado.

2. La sttuacion

El acceso de la poblacion a la tierra urbana se realiza, histéricamente
en Argentina, mediante la compra o la ocupacién directa de la misma. El
alquiler del suelo practicamente era inexistente hasta hace pocos afios.

Dado que la tierra se halla apropiada, en su mayor parte, por el sector
privado, la comercializaciér de la misma se realiza a través del mercado; el
Estado posee una cantidad importante del suelo en dreas urbanas, pero, como
veremos més adelante, no posee una politica clara en relacién al crecimiento
de las ciudades y a las necesidades consecuentes de la poblacién.

El mercado privado del suelo se fue transformando, desde los afos de
répido crecimiento poblacional de los mayores centros urbanos del pais, en la
década del cuarenta, hasta la actualidad, en funcién de la organizacion de la
oferta, de las regulaciones estatales y de las modificaciones producidas en la
demanda. Actualmente podemos distinguir una serie de submercados, legales e
ilegales, en funcién de los distintos tipos de demandantes —segin sus posibili-
dades econémicas de invertir en tierra urbana—; estos submercados se diferen-
cian por el tipo de tierra que comercializan, segin las dimensiones de los lotes,
sus servicios, su1 localizacién en el 4rea urbana en cuestién y por las formas que
asume la comercializacién, en relacién a los precios y financiamiento.

La situacién legal define, asimismo, los distintos tipos de submercados.
Pero esta situacién de legalidad no existe sélo en la esfera de la comerciali-
zacién, sino en la ecfera de la nroduccién. Ello nos remite a la probleméatica
de c6émo se define la tierra urbana en nuestro pais y como se la “produce”. Son
las normas estotales las que defiren la calidad de la tierra urbana, que, como
veremos més abajo, a veces sélo significa una subdivisién de la tierra rural
realizada en un plano; la “produccién” entonces, ha significado en muchas
oportunidades, solo 'a aprobacién de ese plano; en la realidad, no se habian
realizado servicios denominados tradicionalmente urbanos, como la red vial
vinculada a la red de transporte, la red de agua, etc. La mayoria de la tierra
incorporada a las éreas urbanas se ha realizado sin servicios, incluso localizada
en 4reas poco aptas para la localizacién de la poblacién urbana, en zonas su-
jetas a inundacién, o con topografia inadecuada para la localizacién residen-
cial, situadas a varios kilémetros de la Wltima ocupacién urbana. Son ya mu-
ches los trabsjos que han denunciado las situaciones de la tierra urbana argen-
999
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tina en relacion a los problemas emergentes de la falta de servicios y la lo-
calizacién inadecuada. Aqui solo nos interesa puntualizar suscintamente quie-
nes se han beneficiado con esta situacion. pues son estos sectores los que se
veran afectados por una politica de la tierra urbana més equitativa.

En primer lugar, nos interesa caracterizar a los agentes que intervienen
en los distintos momentos de pasaje de tierra rural a urbana y la importancia
distinta que han asumido a lo largo de los ultimos afios. Los principales agen-
tes son: el provietario de Ia tierra rural, la empresa urbanizadora —es decir
la que realiza el plano de subdivisién v los servicios urbanos que obligatoria-
mente definen las normas correspondientes—, la empresa comercializadora —la
que realiza las operociones de compra-venta—, los profesionales y empresas
constructoras que son subcontratadas por las anteriores para realizar los tra-
bujos téenicos acerca de la subdivision y la realizacién de los servicios.

Hacia la década del cuarenta, los propietarios de la tierra rural eran, tam-
bién, los que realizaban la subdivisién parcial de sus tierras; las empresas es-
pecializadas eran pocas y en general, pequenas; a partir de los afios cincuenta
las mismas comienzar. a crecer y ya en los sesenta lideran el mercado. Las mis-
mas estaban compuestas por inversores que principalmente se dedican al mer-
cado de tierras y parcialmente, al de vivienda. Raramente pertenecen a otro
sector econdmico, cemo industrial o comercial; estos sectores han intervenido
hacia los afios cincuenta y sesenta, nunca de manera hegeménica, y han ido
perdiendo importancia relativa.

Tampoco el sector financiero acthia directamente en el mercado. No
nos encontramos, en Argentina, con un mercado fuertemente monopolizado y
ligado a los sectores mas concentrados de la economia, como Ocurre en otros
paises latinoamericanos, sino con empresas medianas en relacién al tamafio em-
presarial de otros sectores econémicos. Hasta hace pocos afios no estibamos,
tampoco en presencia de los promotores inmobiliarios, es decir agentes que
“ven” el negocio y articulan al propietario, empresas constructoras y comercia-
lizadoras para la construcciéon de conjuntos habitacionales o comerciales; re-
cién en estos Wltimos afios comienzan a actuar Vv poco se conoce atin de ellos.
Es decir que estamos en presencia de un mercado poco concentrado, poco im-
portante en términos econdémicos en relacién a otros sectores y en donde aun
son importantes los propietarios rurales, dado que las grandes reservas de
tierras en las periferias urbanas son de su propiedad. No podemos dejar de
reconocer sin embargo, la importancia de algunas empresas especializadas, en
el Gran Buenos Aires y en algunas ciudades del interior del pais.

Pero importa sefialar que no sélo tienen intereses sobre el suelo urbano
los agentes que directamente intervienen sobre éi, sino las empresas de cons-
truccion; ellas son quizés, las que més pueden movilizarse para reclamar en
contra de politicas que puedan implementarse sobre la tierra, como va ha
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acontecido en otras oportunidades. Aunque debemos caracterizar la situacion
actual del mercado, ligado a la construccion, para analizar la viabilidad de la
implementacién de politicas de tierra.

En términos de la oferta de tierra tanto legal como ilegal, el mercado
se halla en una profunda retraccién; la demanda real, aquella gue compra
porque necesita de la tierra para habitar, posee una restriccién econdémica muy
fuerte; la demanda de tierra por parte de los inversionistas también ha dismi-
nuido en funcién de las mejores opciones de inversion principalmente en el
sector financiero. Esta retraccién del mercado, sumado a la gran cantidad de
superficie loteada, en las 4reas urbanas, atn en poder de las empresas urbani-
zadoras o de los propietarios rurales define, quizds, uno de los mejores mo-
mentos para intervenir en el mercado, por parte del Estado; muchos propie-
tarios pueden estar dispuestos a negociar la venta de sus tierras o la condo-
nacién de multas por las dendas contraidas por falta de pago de impuestos y
tasas, a través de la donacién de parte de sus bienes al municipio respectivo.

En términos de la demanda real, la oposicién a una politica de tierra
que beneficie a los sectores de menores recursos ser4, obviamente, objeto de
criticas por parte de los otros sectores de la sociedad, pero éstas pueden ser
minimizadas segin otras posibilidades de inversién que posean estos sectores.

En relacién a la tierra fiscal, la situacién es diferente, pues no existe,
en Argentina, un mercado de tierra publica, como se expone mas abajo.

3. gExiste una politica de tierra urbana?

El Estado argentino no posee una politica urbana explicita a nivel del
territorio nacional. Su actuacién, tanto reguladora del sector privado y de sus
propias tierras como en inversiones directas, ha sido fragmentaria y de limi-
tadas consecuencias, especialmente para la poblacién de menores ingresos.

En el nivel normativo, existe un organismo nacional que apenas ha
realizado diagnésticos y varias propuestas de ley de uso del suelo que nunca
fueron aprobadas. Por otro lado, este organismo no tiene relacion con el dedi
cado al desarrollo regional, como si lo urbano y lo regional fueran dos cate-
gorfas territoriales distintas, sin ninguna relacién entre ambas. Las provincias
ejercen sus funciones de reguladoras del sector privado, cuando los problemas
urbanos se transforman en serios problemas sociales. Asi ha sucedido luego
de las inundaciones de 1967 en los municipios del Gran Buenos Aires: la Pro-
vincia prohibe lotes bajo la cota de inundacién, cuando ya la tierra loteada y
ocupada en esas condiciones es importante. Justamente en los altimos  afios
de la década del sesenta, a partir de la implementacién del Sistema Nacional
de Planeamiento por parte del gobierno de la Revolucién Argentina, comienza
la inquietud por los problemas urbanos en é4reas del interior del pals y varias
ciudades deciden elaborar los llamados planes de desarrollo. Ellos represen-
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taion un avance en relacién a los planes reguladores de las décadas del cua-
renta y cincuenta, més en el titulo que en la realidad: incorporan el andlisis
de otros sectores como el social y el econémico, y no sélo el fisico, pero las
propuestas muchas veces no pasan de ese plano. De cualquier forma, la ma-
yoria de los mismos no se ha implementado, por inestabilidad de los gobiernos,
por presiones de los sectores privados con intereses en la construccién de la
ciudad, o por ambas situaciones a la vez.

En los afios setenta, se implementan una serie de instrumentos norma-
tivos en la Capital y la Provincia de Buenos Aires tendientes a limitar la
accién de los sectores privados de la construccién, pero dificultando asimismo
la accesibilidad al espacio urbano de la poblacién de menores ingresos. En
estos casi cinco afios de gobierno democratico, no se ha implementado politicas
para mejorar la situacién de estos sectores de la poblacién, desde el punto de
vista de la accesibilidad al mercado. Sélo se han implementado algunas me-
didas tendientes a disminuir problemas, suscitados por la aplicacién de la
legislacién sobre la comercializacién e indexacién de lotes comprados en men-
sualidades. También sé han aplicado algunas medidas sobre la tierra invadida,
tanto privada como piiblica, cuando las presiones realizadas por sus ocupantes
ha definido la necesidad de la intervencién estatal.

Es que las nuevas situaciones urbanas, de grandes invasiones organi-
zadas de tierra, han definido la imperiosa necesidad de la intervencién sobre
las mismas.

Asi, el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, imple-
menta el Programa PROTIERRA, en febrero de 1988, quizas el programa més
ambicioso de los que se implementan en los Gltimos afios.

El Programa forma parte de la politica que sobre tierra y vivienda
urbana implementaré el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, conse-
cuente con sus Bases Generales del Programa de Gobierno 1987/91. En el
mismo se define que la “vivienda tiene principio de ejecucién a partir de la
tierra apta para la misma, es decir con acceso, infraestructura y servicios su-
ficientes”. Los objetivos del mismo pueden sintetizarse en:

— dar respuesta a la situacién de demanda insatisfecha de tierra apta
para vivienda;

— regularizar tierra irregular desde el punto de vista dominial y urbana;

—concretar una politica de movilizacién del suelo urbano promoviendo
el completamiento de la trama urbana y optimizando los costos de in-
fraestructura, dada la cantidad de vacfos urbanos existentes en las
ciudades de la provincia, y en especial aquellas pertenecientes al Gran

Buenos Aires, _
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La demanda social que desea satisfacer el PROTIERRA corresponde a
tres situaciones diferentes: la poblacién villera, las ocupaciones ilegales y los
problemas de regularizacién dominial.

La propuesta se centra en cuatro lineas de accién fuertemente interrela-
cionadas:

1. oferta de lotes con equipamiento urbano. Produccion de urbanizaciones
integrales;

2. regularizacién urbana y dominial de la propiedad de tierra ya ocupada.
En el caso de las “villas”, lotes clandestinos, loteos con caucién de venta
0 con juicios de escrituracidn. Se pretende entregar la tierra a sus ocu-
pantes con titulos perfectos;

3. impulsar medidas para mejorar la trama urbana, ocupando las tierras
vacias y aprovechando mejor la capacidad instalada no utilizada de la
infraestructura, lo que permitird suministrar servicios a menores costos;

4. creacién de un Banco de Tierras, como reserva de regulacién del mer-
cado y base de futuras politicas de crecimiento.
El Programa pretende financiar 10.000 lotes anuales con equipamiento
basico —apertura de calles, asfalto en via de penetraci6n, electricidad,
iluminacién publica y agua corriente— El costo aproximado de cada
lote —a precios de febrero de 1988— es de 5.000 australes y se venderin
a la poblacién ocupante, o adjudicataria, en 120 mensualidades de a-
proximadamente 40 australes,

Nos interesa puntualizar algunas cuestiones que nos surgen a partir del
analisis de la medida propuesta, y que nos permitird reflexionar acerca de las
medidas necesirias v posibles sobre el suelo urbano:

— acerca del problema del financiamineto en una economia que atn pre-
senta altos indices de inflacién, ges posible el recupero de la inversi6n?.

— ¢quiénes pueden acceder a los lotes?, pareciera que la poblacién més
pobre no podria acceder a la compra, dado que no posee la minima
capacidad de ahorro. Ella requiere estudios en profundidad, sobre la
posibilidad de aplicabilidad del Programa a toda la poblacién que posee
carencias habitacionales;

-+ los municipios son los que realizan la adjudicacién de las tierras; seria
interesante estndiar cdmo se realiza la misma, si existen en ella elementos
clientelisticos fuertes, cémo las organizaciones no gubernamentales han
respondido a la convocateria, qué sucede con la poblacion que no se halla
inserta cn dichos organismos (sociedades de fomento; asociaciones de
vecinos, etc.);
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— gcémo poder implementar mecanismos para el sector privado de ocupa-
ci6n de los vicios?. Ello requiere una intervencién del Estado en lo ur-
bano mds importante, a través de instrumentos fiscales, por ejemplo, y
habria que analizar cémo responden los sectores privados involucrados,
si bien os interesante la actual coyuntura econémica global y del mer-
cado de tierras y vivierda en particular; estos dltimos atraviesan una
seria crisis, —incluso han bhajado los precios de la tierra en relacién a
indices geneiiles de precios— con lo cual es méas facil implementar le-
gislacién mas restrictiva hacia estos sectores, asi como negociar direc-
tamente la compra de tierras inutilizadas. Es interesante aclarar que
actualmente existen en la Provincia gran cantidad de tierra urbana vacia
cuyos propietarios adeudan a los municipios y provincia los impuestos y
tasas de varios afios y ello permite a los organismos publicos una nego-
ciacién mejor con estos propietarios, como ya lo realizan algunos mu-
nicipios.
Interesa destacar que el Estado argentino no posee una politica respecto
a las tierras fiscales; las provincias poseen politicas respecto de sus tierras,
en general elaboradas hace algunas décadas y escasamente implementadas,
al igual que los municipios. Estos tltimos han implementado en los ultimos
afios, politicas de regularizacién dominial y venta cuando la poblacién que
ocupd tierras se organizé para conseguir la propiedad de las mismas; en al-
gnnes municipios del Gran Buenos Aires, como Moreno y Florencio Varela,
se han realizado planes de adjudicacién de tierra en esas condiciones.

4. Las politicas posibles

Las perspectivas de las dreas urbanas y de las condiciones de vida que
ofrecerdn a sus habitantes, dependerian del modelo econémico y politico que
se desee implementar y de su factibilidad, en términos de condicionantes
internos y externos para su aplicacién,

Obviamente, debe existir una decisién politica de apoyo a los sectores
carenciados, para definir politicas urbanas acordes con este objetivo general;
de lo contrario, es imposible la implementacién de politicas que modifiquen
positivamente la grave situacién descripta en péginas anteriores. A partir de
esta definiticién, es imprescindible:

— La reorganizacién del aparato del Estado que actia en lo urbano, desde
los distintos niveles: nacional, provincial y municipal, y los distintos
organismos autarquicos, empresas del Estado, provinciales y municipales,
que tienen ingerencia en aspectos relativos a inversiones en servicios ¢
infraestructura como a normas para el sector privado. La cantidad de
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organismos que poseen competencia sobre una misma porcion del terri-
torio dificulta, por su actuaciéon de manera descordinada, la eficiencia
de los escasos recursos disponibles;

—la organizacién de la sociedad civil, a través de asociaciones de veci-
nos, sociedades de fomento, etc., para participar en la elaboracién de
acciones y su implementacion;

— estudiar nuevas formas de cooperacién entre la sociedad civil y el Esta-
do, especialmente a nivel municipal, con ¢l fin de trabajar conjunta-
mente en la toma de decisiones sobre la ciudad; esto se vincula con los
procesos de descentralizacion;

— ello significa, imprescindiblemente, la necesidad de elaborar una politica
a nivel nacional, donde se inserten las politicas especificas para cada
4rea urbana —pasando por los niveles regionales y provinciales—. Por
otra parte cada politica urbana para un determinado centro tiene que
responder a las necesidades especificas del centro en cuestién y de las
distintas zonas o barrios que la componen;

—las politicas tienen que ser claboradas considerando la crisis actual
—que no es coyuntural sino estructural—, la superacién de la misma
puede insumir varios afios, en los cuales la poblacién no puede esperar;
por lo tanto urge encontrar soluciones que, si bien no son posiblemente
6ptimas desde el punto de vista de pautas internacionales aceptadas
para otros contextos, son las posibles en este momento histérico por el
cual atraviesa la poblacién argentina. Por lo tanto. se tienen que dejar
de lado viejos esquemas sobre normas, politica fiscal, regularizacién de
la propiedad, etc.;

_las nuevas alternativas constructivas de la ciudad tienen que vincularse
a la produccién que se realiza en la ciudad y a las nuevas formas de
articulacién entre el Estado y la sociedad civil. Debe existir concerta-
cién entre las acciones privadas y péblicas en torno a la produccion
y comercializacién de la ciudad;

_ dados los escasos recursos disponibles, tanto pablicos como privados,
los mismos deben dirigirse a los sectores mas carenciados de la pobla-
cién: las inversiones en las areas urbanas deben articularse a las inver-
siones que se realicen a nivel regional, con el fin de optimizar los re-

cursos disponibles.

En términos més especificos, las politicas urbanas tienen que considerar,
en el plano de la produccion de la ciudad:
a) estudio de la tierra vacante en cada 4rea urbana y sus posibilidades
de utilizacién, en relacién a la capacidad infraestructural no utilizada,
su localizacién, tamafio, topografia, etc;
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b) estudio de mecanismos de canje de tierra, para un uso més racio-
nal de la tierra ya producida y atn vacante;

¢) reutilizacién agropecuaria, por lo menos horticola, va que muchos
de los loteos urbanos son sélo tierra rural “tizada” sin infraestructura
urbana, ni siquiera apertura de calles;

d) englobamiento de lotes, para una utilizacién méas racional desde el
punto de vista de los costos de infraestructura y de soluciones habi-
tacionales, vinculadas a las asociaciones de vecinos, cooperativas, etc.;

e) definir normas a través de las cuales una parcela de tierra rural

pasa a ser urbana; necesidades de localizacién, tamafio, infraestructu-
ra. En este sentido, en este momento histérico, es imposible plan-
tearse 6ptimos, sino minimos flexibles compatibles con las condi-
ciones de vida urbanas que significan asegurar una minima accesi-
bilidad, condiciones ambientales —tierra no inundable ni con topo-
grafia imposible de asentamiento humano— y de salud: posibilidad
de acceder a agua no contaminada y desaguar las aguas servidas y
pluviales. Esta normativa debe contemplar los usos y ocupaciones
de la tierra rural circundante, la concentracién de la propiedad en
esta 4rea, la relacién entre la produccién realizada en la misma y el
consumo de alimentos en el centro urbano; debe relacionarse, tam-
bién, con la cantidad de tierra no utilizada o subutilizada que existe
en el area urbana en cuestion y la propiedad fiscal de la tierra y las
politicas que sobre ella se implementen,
Debe estar articulada a las normas sobre comercializacién, pues
de lo contrario, una politica restrictiva de incorporacién de tierra
a las 4reas urbanas puede encarecer la tierra va urbanizada por la
disminucién de la oferta:

f) actuar sobre los costos de los terrenos. Ello significa definir una
politica de compra por parte del Estado: significa definir una po-
litica de expropiacién o negociacién de los precios con los propie-
tarios privados y una apropiacién de tierras fiscales para usos urbanos,

Las propuestas anteriores significan, asimismo, el estudio de alter-
nativas tecnologicas para la construccién de infraestructura, asi como la fle-
xibilizacién de las normas sobre tamafio y agrupamiento de lotes ya existen-
tes; en definitiva, significa discutir las formas que adopta el crecimiento urba-
no. Esto significa, también, una intervencién estatal mayor en la esfera de
la produccién de tierra, lo cual necesariamente conlleva a considerar quiénes
son los propietarios del suelo y los otros agentes en la produccién de tierra

229



urbana y cémo reaccionarian frente a este tipo de politicas. Es necesario
analizar qué alternativas de obtencién de beneficios podrian obtener en otras
ireas de la economia y articular las politicas especificas con éstas.

Las propuestas en la esfera de la comercializacion significan intervenir

de varias formas:

a)

b}

s

c)

g)

actuar sobre los precios de los terrenos, ofreciendo tierra a precios me-
nores que los del mercado, produciendo una baja de los precios del mer-
cado privado;

actuar indirectamente, mejorando infraestructuras en é4reas de baja ac-
cesibilidad a las mismas, con lo cual ampla la oferta de tierra en acep-
tables condiciones urbanas. Pero ello no implica necesariamente una
disminucién de los precios por ampliaciéon de la oferta, si no estd acom-
paiiado de otros mecanismos, en especial actuando sobre la retencién
de la tierra que realizan los propietarios privados. Dado que muchos
de éstos no necesitan rotar el capital ripidamente, pueden no bajar
los precios, no vender por décadas su tierra y por lo tanto, el acceso
de la misma por parte de los sectores de menores ingresos no se modifica.
actuar sobre la retenci6n, implementando altos impuestos para los terre-
nos vacios de las areas urbanas;

definiendo precios miximos por metro cuadrado y por localizacién. Pero
esto, ademéas que significa una intervencién fuerte en el mercado, que
s6lo en determinadas coyunturas politicas serfa aplicable, es dificil me-
todolégicamente de definir;

estableciendo una politica crediticia para la tierra urbana; controlando
el valor potencial de la tierra urbana, dependiendo de los usos futuros;

implementacién de formas alternativas de tenencia de la tierra, como las
cooperativas u otras formas de asociacién simple;
aplicacién de excenciones fiscales para los sectores de menores recursos.

Es necesario, asimismo, actuar en la regularizacion de la tierra. Para

ello es necesario conocer las diferentes formas de la ilegalidad desde la com-
pra de un lote clandestino hasta las multiples maneras de ocupacion de tierra
publica o privada.

Intervenir en la cuestién de la tierra urbana, tanto en la produccién

como en la comercializacién, nos remite a una cuestion fundamental: ghasta
dénde esta obsoleto el actual sistema juridico-legal?, shasta dénde es posible
modificarlo?, scudles son los condicionantes mas importantes, tanto ideoldgicos,
como politicos y econémicos?, ¢qué desean los sectores de menores ingresos,
ser propietarios?, ¢de qué tierra?, ¢de cuanta tierra?, gadénde?.
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No debemos olvidar que intervenir sobre la tierra urbana es actuar sobre
aspectos importantes para la sociedad argentina: cada uno de sus componentes
posee intereses diferentes sobre la misma, articulados a los intereses en otras
esferas econémicas y politicas; la definicién de politicas especificas se arti-
culan a las que se elaboran sobre lo urbano en particular y sobre la totalidad
del territorio insertas en las propuestas globales sobre el pafs; ellas dependen
de definiciones politicas en términos de los sectores que se beneficiardn con
las mismas. Tampoco debemos olvidar que toda politica debe apoyarse en un
conocimiento profundo de la realidad, sobre la que se quiere actuar, pues de
lo contrario las mismas pueden tener efectos inversos a los esperados.

Actuar sobre el suelo urbano significa actuar sobre un sector econd-
mico, al mismo tiempo que sobre una relacién social de propiedad, cuyos
aspectos legales no se pueden dejar de desconocer. Por tanto es una doble
intervencién en la esfera econémica y en la juridica. Pero también la propie-
dad del suelo posee connotaciones ideolégicas que han pesado mucho y ahn
siguen pesando en la sociedad. sobre estos tres aspectos tiene que comen.
zar la discusién sobre las politicas posibles del suelo urbano en Argentina.
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LA PARTICIPACION EN EL PROCESO DE GESTION
Y PRODUCCION DEL HABITAT

Rodolfo Martinez Paz

La Institucién que represento apoya entusiastamente la descentraliza-
cién administrativa, como uno de los medios de consolidacién de la democracia
y entiende su colaborauon en esta instancia, mediante la utilizacién creciente
de su capacidad de convocatoria de los arquitectos como organizadores de
espacios para la vida de la gente, en arménica tarea por sobre compartimentos
estancos entre disciplinas.

Es por eso que hoy venimos a proponer a este Foro tres reflexiones:
1. Acerca de la PARTICIPACION
2. Acerca del “PROBLEMA” de la vivienda, y
3. Acerca del ESPACIO HABITABLE
Lo hacemos para finalmente acordar —o al menos, buscar acuerdos—
acerca de lo INSTRUMENTAL, lo METODOLOGICO y lo ACTITUDINAL
en el disefio de ESTRATEGIAS para la PARTICIPACION de TODOS en
TODO el PROCESO DE GESTION Y PRODUCCION DEL HABITAT.
1. La PARTICIPACION es un discurso vacio y tramposo si no se basa en:
¢ una ESTRUCTURA que la posibilite desde la base del cuerpo social
* una ESTRATEGIA que la promueva como espacio que se ocupa
®* una COORDINACION que la armonice equilibrando las diferentes
cargas.

Esta estructura depende del modo en que se ordenen los componentes
del SISTEMA DE VIVIENDA para alcanzar el fin que el mismo lleva im-
plicito.
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Definir esos componentes y ordenarlos es una de las tareas que debe-
Hamos darnos de inmediato, una vez que incorporemos a las deliberaciones a
los ACTORES DE LA DESCENTRALIZACION: concejales, intendentes,
secretarios municipales, organismos no gubernamentales, organizaciones de base.

Para hacerlo debemos aceptar honestamente QUIENES Y EN QUE
GRADO seran los actores, porque la verdadera participacion, mds que una
concesion que se da, es un derecho pleno que se TOMA.

Es necesario colaborar a difundir la conciencia de necesidad de la parti-
cipacién, para que la estructura que la posibilite, avance tanto como la base
social quiera y pueda dar.

Lo contrario constituiria una nueva —y falsa— vanguardia que en lugar
de caminar junto a la gente, corriera delante en la pretendida alternativa de
“marcar el camino”,

No se interprete ésto como una APOLOGIA DE LO GREGARIO sino
todo lo contrario, todos sabemos que hay formas de “descentralizar” que man-
tienen a la base social lejos de las decisiones claves, y para peor, satisfechas en
la creencia de estar siendo realmente protagonistas.

9 FEl “PROBLEMA” DE LA VIVIENDA no es el problema de la vivienda
en si, sino el problema de la inestabilidad del trabajo, de la inaccesibilidad a
la tierra adecuada, de la distorsion cultural de la significacién social de la
vivienda, de la perversidad, en fin, de las reglas de juego del sistema productivo.

Ante el problema de la vivienda asi considerado, caben dos posturas:
alinearse, tras poner en cvidencia —a cualquier precio y a toda costa— las con-
tradicciones del sistema, congelando toda acci6bn sectorial, o utilizar la produc-
cién de vivienda como un contenedor —casi un pretexto— para el logro de obje-
tivos sociales superiores.

Rechazamos la primera por deshumanizante, adherimos a la segunda
con la salvedad de que ese objetivo es el PROTAGONISMO, el CRECIMIENTO
DE LA CONCIENCIA, nunca el medio de “integracién” acritica del “mar-
ginal”, de “Jomesticacion” del “periférico”, de control de las efervescencias
sociales.

El problema de la vivienda es consecuencia y no causa de los desfa-
zajes sociales y econ6micos, su solucién mi siquiera es condicién necesaria
~y mucho menos suficiente— del avance social: puede inclusive ser retarda-
tario amortiguador del crecimiento de la conciencia,

3. Hablar de vivienda es una sinécdogue en que extendemos la signifi-
cacién de la palabra para designar un todo con el nombre de una de sus
partes.
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Porque en definitiva nos estamos refiriendo al ESPACIO HABITABLE
en términos de ARQUITECTURA PARA HACER CIUDAD.

Creemos que el espacio habitable es una categoria del espacio total,
fenoménicamente creado por el el hombre cuando le da forma, escala y
significacién y lo hace como respuesta a las necesidades de sus destinatarios.

En ésto también muchos de los grandes planes de vivienda han fra-
casado, no han cumplido siquiera los objetivos de la economia de escala, no
se ha logrado frenar el crecimiento del déficit, se ha facilitado la concentra-
cién econdémica (de las grandes constructoras, de los duefios de la tierra
suburbana, de los “duefios” de los centros decisionales).

Se ha roto y disgregado el tejido urbano, se han impactado negativa-
mente barrios y atn poblaciones enteras, se han desarraigado familias.

No se ha aprovechado la oportunidad de consolidar la calidad de “lc
urbano” entretejiendo las intervenciones, rellenando bolsones, refuncionali-
zando construcciones existentes,

Proponemos un INSTRUMENTO: el conocimiento profundo y difundido.

Buscamos una METODOLOGIA: la convocatoria amplia,

Sostenemos una ACTITUD: la duda creativa.

Invitamos a todos a la participacién, en todo el proceso de gestién y
produccién del habitat,
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PARTICIPACION SOCIAL Y POLITICA DE VIVIENDA'!

Alberto A. Salguero
Gustavo Zilocchi

Los temas tratados por los distintos disertantes que nos anecedieron nos
llevaron a modificar la exposicién preparada orginalmente®, con el fin de in-
cluir algunas observaciones que consideramos sustantivas y, por tanto, desea-
mos abordarlas antes de finalizar el debate.

Ello no significa, que las conferencias no hayan tocado de manera im-
plicita, o incluso explicita, algunos de los conceptos que trataremos. Sin em-
bargo, al desarroliarlos especificamente intentaremos ampliar el andlisis y tam-
bién, en lo posible y, a partir de ello, integrar algunas ideas que hemos con-
siderado centrales de las ponencias expuestas.

1. El paradigma “participacion social”.

Consideramos conveniente iniciar con un planteamiento general, que nos
ubique histéricamente en la cuestién y nos permita comprender la coyuntura
actual. En ese sentido, entendemos que el tema central de este Congreso —la
descentralizacién, regionalizacién y participacién social en las politicas esta-
tales— posee una estrecha relacién con los conceptos vertidos en el conocido
“discurso de Parque Norte”®. Dicho discurso constituye —a nuestro juicio— un
nuevo paradigma propuesto a la sociedad, en reemplazo de otros anteriores,

1 Documento elaborado en base a las exposiciones complementarias, realizadas por
ambos autores en la Comisién de Vivienda.

2 Dicho documento se titula “Critica a la centralidad politica del sector vivienda
en @ Provincia de Cérdoba”, publicado en Administracién Péblica y Sociedad Ne 2, ITIFAP,
U.N.C.; Julio de 1988,

2 Discurso pronunciado por el Dr. Radl Alfonsin, ante el Plenario de Delegados al
Comité Nacional de la U.C.R., el 01/12/85 titulado: “Convocatoria para una Couver-
gencia Democrética”.
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tales como fueron los de construir un pais de “gente blanca”, formulado por la
generacién del '80; ser el “granero del mundo”, surgido en la posguerra; y el
mds reciente de “la Argentina potencia”, formulado —entre otros— por Perén
en su ultimo gobierno, y parafraseado hasta la actualidad de distintas maneras
por sectores liberales, cuando pregonan la “necesidad” de pertenecer al “primer
mundo”. Intercalando estas propuestas, debe agregarse el ciclotimico paradig-
ma del “orden social”, postulado por los reincidentes regimenes militares auto-
critico que se sucedieron desde los afios treinta.

En consecuencia, partimos del entendimiento que, conceptos como des-
centralizacién, modernizacién, pluralismo, ética de la solidaridad, etc. —todos
contenidos en el discurso de Parque Norte— constituyen los eslabones de una
articulada cadena de propuestas generales de cambio —cuyo fin es el desarrollo
de la democracia participativa— que desea romper con la estructura socio-cul-
tural oscurantista, soberbia, envejecida e individualista, a la que el tiempo lenta
y paulatinamente fue ubicando en su lugar durante el correr del presente siglo,
En lo econémico, esto se expresa en el traslado de la Argentina hacia una
lejana posicion en el concierto de paises.

Tal deterioro se agudizé en forma creciente en las dos dltimas décadas,
patticularmente en el denominado “Proceso de Reorganizacién Nacional” (1976-
1983), expresindose econémicamente en los siguientes rasgos: maximo endeu-
damiento —en términos histéricos— sin crecimiento; desarrollo de estructuras
empresarias oligopélicas; agotamiento paulatino del patrén de acumulacién in-
dustrial “tradicioral” y crecimiento igualmente paulatino del capital financiero
especulativo; incremento del desempleo; informalizacién y terciarizacién del
empleo existente; pauperizacién masiva de clases medias y bajas; elevada infla-
cion, sostenida y prolongada; etc. En lo juridico-politico: luchas armadas de
élites revolucionarias foquistas; mayor burocratizacién sindical; represion cruenta
masiva e indiscriminada; golpismo; violacién de los derechos humanos; terro-
rismo de estado; legalizacién de la reduccién del papel protector del estado
—ley de alquileres, salud, educacién, etc.—: reduccién y desarticulacién de los
movimientos scciales; expulsion de villas miseria; guerra de Malvinas; etc. En
lo ético-ideoldgico: exacerbacién del individualismo y generacién de una so-
ciedad molecular; promocién de la delacién y el miedo politico; oscurantismo
socialmente asumido —sociedad en cuarentena—; transformacién de valores cul-
turales de consumo —el culto a la mercancia importada—; exitismo —fervor
argentinista por triunfos en el fatbol en el mundial *78, equivalentes al genera-
do por el hundimiento de una fragata inglesa en la guerra de Malvinas—; asumir
que “los argentinos somos derechos y humanos”, ante la condena internacional
al régimen militar por la violacién de los derechos humanos en el pais, ete.
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2. Obstdculos histéricos de la participacion social

El proceso descripto, acontecido principalmente en los Ultimos veinte
aiios, abarcd —como se viera— de manera compleja todas las instancias sociales,
afectando en consecuencia —a nuestro juicio— profundamente y en forma directa
las potencialidades de participacin ciudadana actual. Sin embargo, el problema
no se explica solamente a partir del andlisis de los afios mencionados, en los
que se agudiza singularmente, sino que, consideramos, debe abarcarse para
su comprension ur proceso histérico mayor, que incluso se remonte al perfodo
de la “organizacién nacional”, Para desarrollar nuestras ideas al respecto es
necesario realizar una breve resefia histérica.

Lograda la unificacién nacional, luego de intensas luchas intestinas, surge
Ja Constitucién Nacional de 1853 como expresion juridica de la lucha politica,
donde se explicitan las formas de participacion de nuestra sociedad. En lo especi-
fico —entre otros— se destaca el Articulo 22, en el cual se sostiene que: “El
pueblo no delibera ni gobierna, sino por medio de sus representantes y autorida-
des creadas por esta Constitucion”, quedando asi regulada, a través de la) repre-
sentacidn, la relacién entre Estado y sociedad; inmediatamente después, prohibe
explicitamente otras formas, cuando advierte. “Toda fuerza armada o reunién
de personas que se atribuyen los derechos del pueblo y peticione a nombre de
éste, comete delito de sedicién”. Este Articulo, que limita la participacién social
solo a la eleccién de representantes, nunca fue modificado a pesar de habe
transcurrido més de ciento treinta afios y de baber sido reformada la Constitu-
cién en ocho oportunidades *.

Sin embargo, la ya de por si restringida participacién a través de la
representacion que determina el Articulo 22, s6lo pudo ser implementada més
de medio siglo después de 1853 mediante la Ley Sienz Pefia en 1912, va que,
hasta entorces la hegemonia politica —y econémica— estaba en manos de los
sectores conservadores y oligirquicos, que mantuvieron su poder mediante la
represién, el fraude v las proscripciones . Es asi que, ni siquiera el derecho
del pueblo a ser representado es permitido por un prolongado perfodo por la
clase politica dominante.

En consecuencia, a partir de 1912, con la climinacién del fraude vy las
proscripciones, por primera vez se instaura un régimen constitucional que in-
tenta crear las bases para un proceso de democratizacién, sustentado en la

* Las reformas realizadas a la Constitucidn Nacional se produjeron en los siguientes
afos: 1859, 1860, 1£66, 1898, 1949, 1956, 1957 y 1972.

% Desde 1857 hasta 1912, se producen fraudes y proscripeién del partido Radical,
ademds de ser reprimidos los grupos partidarios o sindicales de la izquierda. Entre 1912
y 1930 se da un periodo donde por primera vez se comenzé a respetar la Constitucion
y ias libertades electorales.
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representacién de la sociedad mediante el voto. No obstante, dicho proceso se
veré interrumpido con el surgimiento de la llamada “restauracion conservadora”,
a través de una nueva modalidad: los golpes de estado desde 1930. Posterior-
mente, resurgira la proscripcion de la sociedad politica, esta vez ejercida por
civiles representantes de sectores conservadores, constituyendo gobiernos mi-
noritarios, asentados sobre el orgulloso y autoritario “fraude patri6tico”.

Hacia 1946, las mayorias recién podran votar libremente y elegirin en
dicha oportunidad al justicialismo. Con el mismo —si bien accede al gobierno
democraticamente— se instala un régimen de rasgos autocrdticos y verticalista,
con la formacin de fuertes corporaciones, que actuaran como “entidades inter-
medias” entre el Estado y la sociedad civil, “regulando” la participacién de ésta.

Nos encontramos asi, con un gobierno de la mayoria, que si bien in-
crementa como nunca la participacion de ésta en la distribucién de la riqueza
social, excluye otras formas de participacién politica, que no sean las que ver-
ticalmente se imponen. Ademés, desde este perfodo gubernamental hacia los
sucesivos —independientemente del régimen politico de turno— quedé sentado
el precedente como “uso y costumbre”, que la participacién social se canali-
zarh burocraticamente a través de corporaciones. Con ello, queda establecido
un “dirigismo” sectorial pricticamente infranqueable para el ejercicio ciuda-
dano de un poder maés directo,

A partir del golpe militar al peronismo de 1955, continuara una pro-
longada etapa hegemonizada por dictaduras militares cada vez mds autorita-
rias, que seran intercaladas con cortos periodos de gobiernos civiles ¢ que
acceden al poder politico como consecuencia de la proscripeion del justicia-
lismo. Este llegard nuevamente al gobierno en 1973, constituyendo un frente
con distintos partidos, el FREJULL En esta etapa, se dard una coyuntura
participativa inicial inédita, pero muy breve, mediante politizacién, moviliza-
cién social y acciones solidarias conjuntas entre distintos sectores —vgr. traba-
jos conjuntos realizados por la Juventud Peronista y el ejército en mejoras fisi-
cas a barrios carenciados, etc.— que prontamente serd segada por la violencia
politica, desarrollada principalmente entre sectores antagénicos del propio
peronismo. Su efecto se diseminé por toda la sociedad —vgr. asesinatos de
politicos, gremialistas y dirigentes del movimiento villero; incendio premedi-
tado de villas miserias etc.— contribuyendo en parte al vaciamiento del poder
politico y a determinar el golpe militar de 1976.

Mediante dicho golpe, se instala el “Proceso de Reorganizacion Nacio-
nal”, implementando una represién de exterminio, indiscriminada y sin prece-
dentes, que literatmente “borrard” a la sociedad politica. Los militares asumi-

6 Gobiernos Desarrollista (1958-1962) y Radical (1963-1966).
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rén incluso hasta funciones de direccién administrativa en- el estado® vy con:
ducirdn a la sociedad civil a refugiarse en un acendrado - individualismo, que
el transcurrir del tiempo convirti6 en el modus vivendi “normal” y- asumido
por la mayoria. '

En sintesis, durante el “Proceso”, el cuerpo sacial se dispersé 'y atomi-
z6 como nunca, producto de —como se viera antériormente—  por una parte
el oscurantismo, el miedo, la promocién de la “tilinguerfa” y todo tipo dé
falsificacién ideolégica; por orta parte, como resultado de la transformacién
econémica estructural, a partir de la disociacién del trabajo gremial ‘de coo-
peracién —que histéricamente agrupa toda produccién industrial- e incre-
mentando- considerablemente como forma laboral el cuentapropismo.

Es asi, que el retorno de la democracia en 1983 —a nuestro juicio—" o
deviene precisamente del triunfo, sino por el contrario, de la derrota de las
organizaciones ciudadanas de base —sindicatos, centros vecinales, agrupacio-
nes politicas, etc.— y la destruccién minuciosa en éstas de toda forma de par-
ticipacién y cooperacién, al haberse enraizado con prefundidad una contra-
cultura de las mismas en el conjunto de la sociedad civil. El ejemplo mis
pertinente sobre esta afirmaci6n, parece constituirlo el Congreso Pedagdgico,
el cual es impulsado con una amplia y reiterada convocatoria a participar;
obténiéndose una magra respuesta social y siendo acaparadas las definiciones
fundamentales por el establishment corporativo de la iglesia y sectores priva-
dos de Ia educacién. De ello, bien puede inferirse que el tema educativo no
le interesa a la masa social —como tal—, 0 que ésta se encuentra legitimamente
representada por Ios sectores mencionados, Cualquiera de las dos sea la inter:
pretacién a dar, parece evidenciarse que el Estado —a través de la convoca-

loria a participar— estuvo més avanzado en su propuesta, que el reclamo que
la sociedad establecfa sobre el tema.

Este ejemplo constituye una muestra vélida para establecer un perfil
previsible de la prospectiva del “paradigma Parque Norte” y, por otra parte,
muestra un- obstaculo que parece infranqueable en el corto plazo, dado que
debe revertirse, ademas de la indiferencia y la regresién cultural, 1a ‘memoria
histérica del conjunto social, que registra en su recuerdo —por todo lo ‘an:
tevisto— la participacién de la sociedad como excepcién y no como regla,

Sin' embargo, los duros obsticulos observados, no deben constituirse
en elementos paralizantes de las ideas, ni de la creacién de estrategias .para
el desarrollo de procesos participativos deseables y posibles en el marco de
la democracia. Para ello, en primer término, es necesario acotar el contenido

7 A diferencia de otras oportunidades, en ésta se da el maximo intervencionismo ‘del
régimen, inclusive —como ' caso ilustrativo— ocupando hasta ‘el . Rectorads de'la " U, N.C.
¥ los decanatos de distintas’ faciltades:
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del: conéepto: participacién, ya que hasta el momento lo hemos aplicado con
demasiada -“amplitud”; En segundo término, intentaremos aplicar la definicion
que . propongamos; especificaménte: en el “sector. vivienda” - —irea ‘que: 'nos
compete desarrollar en esta comisién del Congreso— pero deseando que ello
no_ signifique un reduccionismo excluyente de otras Areas que “demandan”
participacion, sino por el contrario, entendiendo la misma sélo articulada a
un procese social global.

3. Acerca de la participacién social como concepto

Es necesario aclarar que no abordaremos un amplio desarrollo “epis+
temoldgico” sobre el concepto participacién, dado que no es el objetivo de
nuestra intervencién, Solo intentaremos definir algunos puntos. necesarios, ante
el vaciamiento de contenide que ha sufrido el término en su uso indiscrimi-
nado por parte de ciertas disciplinas —en su aplicacién tebrica y practica— y,
aGn mas asiduamente, por parie del lenguaje politico. Por ello, realizaremos
ciertas apreciaciones que consideramos basicas sobre el concepto, apoyindo-
nos en la Constitucién Nacional. Esta resulta un instrumento legitimo y vi-
gente para caracterizar la participacion social, més alld de las limitaciones
que —como viéramos— establece el Articulo 22 respecto.al sistema de gobier-
no, que debe darse —segin alli se define— solo mediante la representacion,
Pero_ello remite finicamente a- una cuestion superestructural, y en este punto
nos_ interesa abordar lo que consideramos la cuestion medular de la partici-
pacién: Jas definiciones en torno a la estructura econdmica.

En primer término, encontramos que participar significa “tenér .uno
parte en una cosa o tocarle algo de ella”®, es decir, estar incluido y/o actuar
en funcidn de la evolucién de una o varias cuestiones, dentro de las “distintas
instancias del complejo social.

En la esfera de lo econémico. —4rea que a nuestro juicio condiciona el
desarrollo de la participacién en las restantes— la Constitucién establece: la
participacion entre ofras formas, a través del derecho a trabajar (Art. 14) vy,
ademas, de “.. participar en las ganancias de las empresas, con control ‘de .la
produccién, y colaboracién en la. direccién,,.” (Ast. 14 bis). En el mismo
Articulo, también. se establece como condicion —entre otras varias cuestiones—
“el ‘acceso a una vivienda digna”, tema éste que nos concierne directamente,
Queda de tal forma definida la participacion como derecho . abarcativo. de
“tener uno parte en...” la produccién propiamente dicha, y Sus distintas faces
y, “...tocarle algo de ella”, mediante la distribucion del producto social obte-

8 Dloc‘lonano Enc:clopedmo Hlspanu Amerigano; - pagina: . 979; Tomo XV Edltadu
por Montaner y Simon, Barcelona; y, W. M. ]ackson -Ine.t Nueva. York.
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nido. Ademds, tal como se adjetiva el derecho a la vivienda en la Constitu-
cidn, los bienes a los que todos los miembros de una sociedad tienen derecho
a acceder —como fruto del trabajo, la produccién obtenida y su distribucién—
deben ser “dignos”.

En sintesis, en regimenes politicos donde se aplica la Constitucién Na-
cional, debe resultar axiomatico poder “comer, curar v educar”, etc., con la
democracia. Y no sélo ello, sino que, ademéas, debe lograrse en niveles “dignos”;
es decir. adecuadamente, conforme al nivel histérico de desarrollo cientifico,
tecnolégico y cultural que haya alcanzado la sociedad.

Desde nuestro punto de vista, estos aspectos constituyen el soporte
bisico de lo que significa Ia participacién social, y establecen las definiciones
fundamentales para el desarrollo de la participacién y sus medios en las es-
feras superestructurales,

De lo antedicho se infiere que el crecimiento de la participacién real,
en un pais periférico como Argentina, sélo puede darse mediante la reduccién
de la desigualdad socio-econdmica, y para ello, como viéramos, incluso existe
la base juridica que la sustenta y promueve: La Constitucién Nacional, A
nuestro criterio, Unicamente tal redistribucién, puede permitir avanzar en for-
ma sustantiva hacia una democracia participativa. Probablemente ello per-
mitirfa el desarrollo de una conciencia mas participativa en distintas esferas
—politicas, culturales, etc.—, para lo cual la “descentralizacién y regionaliza-
cién de politicas estatales” pueden constituirse en un medio instrumental idé-
neo, en la medida que signifiquen la transferencia real de poder politico —pro-
blema que deben resolver los ciudadanos como hombres politicos— y no sélo
de servicios pablicos —problemas que deben resolver los ciudadanos como usua-
rios— agotando en ello Ia participacion.

En el marco de las sintéticas ideas avanzadas en este punto, abordaremos
el tema especifico subsiguiente sobre participacién social en la politica de
vivienda. No obstante, también nos resulta necesario en éste tema, comenzar
con un “rodeo” preliminar, que nos permita ubicar algunos aspectos claves
de la historicidad conceptual del problema.

4. Laos mitos de la participacion en la politica habitacional.

Desde principios de la década del ‘80, mediante la Alianza para el Pro-
greso promovida por el gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica, co-
menzaron a impulsarse con su apoyo técnico y financiero distintos planes
de vivienda cuyas caracteristicas se aplicarian en toda América Latina.

La politica consistfa en tres tipos de planes diferentes con el fin de
cubrir con cada uno de ellos las necesidades de distintas clases sociales,
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El destino de cada plan era —en términos generales— el siguiente: sis-
tema de ahorro y préstamo para financiar la construccién y adquisicién de
vivienda para clases media y media alta: planes de construccién de viviendas
terminadas para segmentos de salarios medios; y finalmente, diferentes programas
de autoconstruccién —de relativamente bajo costo en dinero— cuyos destinata-
rios eran los sectores de menores ingresos, como obreros no calificados, traba-
jadores temporales, subempleados y desempleados.

Lo prolificas que resultaron las clases sociales mas bajas, desde la
década del 60 hasta la actualidad —conforme al tipo atrasado de desarrollo
capitalista latinoamericano— generaron que, impulsadas por aquella politica,
ademds de otros planes autéctonos similares, los programas de autoconstruc-
cién que se implementaron fueron numerosos en todo el subcontinente y, ain
hoy, resurgen constantemente redescubiertos como “nuevas alternativas” a la
penuria habitacional de las clases de menores ingresos. Estas, caracterizadas
por aquellos afios por la sociologia funcionalista norteamericana —al igual que
la sociologia latinoamericana del perfodo— como clases “marginales”, estan for-
madas por sujetos a los que se intenta “integrar” a la sociedad “hegemédnica”™ *
—no “marginal”— mediante programas “educativos” donde la autoconstruccion
de la vivienda se constituye en un medio ¥ no en un fin,

? Con la denominacién de “marginales”, se caracteriza —por parte de ciertas co-
rrientes de pensamiento— a las clases sociales de extrema pobreza —y en ciertos casos,
también a sectores no tan pobres— que proliferan en distintas ciudades latinoamericanas
desde los afios 50 o 60. Dichos sectores se conformaron producto del tipo de desarrollo
economico y politico de la regién —proceso de industrializacion, gran crecimiento demogri-
fico, expulsion del pequefio campesino por la pobreza, etc.— donde se dio en parte, como
resultado, la migracién de enormes masas de poblacién entre el campo y la ciudad, en
busca de mejores condiciones de vida. Sin embargo, la oferta de fuerza de trabajo que
gensrd la mencionada migracién, resulté excesiva para el empleo formal que absorbieron
las ciudades, quedando wun importante nimero de desempleados y subempleados —los
lamados “marginales’— que constituirian un potencial peligro de explosién social. Este
factor determinarfa Ia necesidad de impulsar politicas asistencialistas, entre ellas los pro-
gramas de autoconstruccién, orientados por la luz de las concepciones marginalistas.

La critica que ha recaido sobre la “teorfa de la marginalidad”, sostiene que el
“excedente” de poblacion —el sector denominado “marginal”’— se explica mediante la com-
presion integral de los procesos sociales generados por el desarrollo capitalista tardio y
periférico latinoamericano. En él dicha poblacién no constituye una “‘sociedad paralela”,
sino que infegra la tinica existente y contribuye de miultiples maneras a reproducirla, con-
formando un ejército de reserva para la ‘produccién, “al alcance de la mano” v bajo costo,
que incluso actia como “palanca” para mantener bajo los salarios en el sector trabajador
formalmente empleado. Asimismo, el mencionado sector actia de mil formas en el pro-
reso de circulacién de las mercancias —todo tipo de vendedor ambulante, etc— y los
servicios —lustrabotas, changarines, lavado de autos, ete. Por todo ello, la “desintegracion™
no es tal, por el contrario, el “sector” cumple ura funcién dentro del sistema, con lo que
los intentos de “integracién”, que prescinden de comprender las causas reales, se ven in-
mersos en una practica que sélo ataca la superficie con que el problema asoma.
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En la filosofia “integradora” que se vehiculiza a través de la autocons-
truccion, se encuentra el origen del concepto “participacién social”, asociado
al de “vivienda popular” y que consiste esencialmente en el trabajo fisico de
los futuros usuarios '°, con el fin de obtener una unidad de vivienda minima.
A esta paradéjica “participacién”, sélo accede el sector “popular”, ya que para
los otros sectores sociales la forma de proveerse de la vivienda se da por vias
no “participativas”, al menos desde ese angulo de observacién. La misma filo-
soffa se ha hecho extensiva a la construccién del ‘hébitat popular”, cuando
se trata de los mejoramientos barriales por ayuda mutua, mediante el trabajo
vecinal en la instalacién de los servicios de infraestructura y equipamientos
urbanos, que también debiera realizar el estado.

Lo que hemos denominado como “mito de la participacion”, es el eufe-
mismo con que se encubre la falta de acceso a una vivienda adecuada —inclu-
yendo en ésta el suelo y los servicios urbanos necesarios— que padecen vastos
sectores sociales, pese a que las Constituciones Nacionales de numerosos paises
latinoamericanos —al igual que la Argentina— consideran que el estado debe
dotar a la poblacién necesitada una vivienda digna.

Es sintomatico, por otra parte, que los regimenes politicos dictatoriales
tan comunes en las dltimas décadas en latinoamérica, no hayan restringido las
acciones “participativas” de la autoconstruccién, cuando en todas las otras
esferas de la vida social han sido recortadas al méximo las libertades ciuda-

Con respecto al concepto “sectores hegeménicos”, en referencia a las clases no
“maiginales”, fue formulado por Quijano, Anibal: “La formacién de wun universo mar-
ginal en las ciudades de América Latina”; en Castells, Manuel (compilador): Imperialismo
v Urbanizacion en América Latina, Ed. Gustavo Gilli; Espafia, 1973.

1% Dicho trabajo no se resta sino, por el contrario, se agrega al que comunmente
realiza el individuo o grupo familiar para su subsistencia; es tiempo de trabajo que se
reduce al de descanso, con el fin de autoproveerse de la vivienda a la que no se accede
por los medios “normales”. Es decir, los medios que deberia brindar el salario directo
0, en su defecto, el indirecto a través del subsidio estatal,

El economista clisico David Ricardo, definfa —hace ya doscientos afios— que el
salario debia equivaler a los costos de los medios materiales de vida que consume una
familia trabajadora, entre ellos el de la vivienda. Esta visitn que puede tildarse como
“economista”, permite sin embargo observar que en los albores del siglo XXI, en un
sinmimero de casos el salario —en cualquiera de sus expresiones— resulta insuficiente
para acceder a una vivienda adecuada. Como verificacién de ello, existen las siempre
crecientes cifras del “déficit” habitacional —en el caso argentino— el que se ha agudizado
concomitantemente con el desempleo y las distintas formas de pauperizacién salarial,

En consecuencia, inferimos que mediante la autoconstruccién, no sélo se tergiversa
la nocién de participacién, sino incluso parece transgredirse los verdaderos derechos par-
ticipativos —segén lar Constitucién Argentina— como los derechos al trabajo y a su renume-
racién adecvada, a la distribucién del producto y a ser provisto de una vivienda digna.
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danas, siendo precisamente la participacion social la referencia mas afectada,
si por la misma se entiende la posibilidad de intervenir —como viéramos— en
la distribucion del producto social y en las decisiones politicas.

Sin embargo —seglin nuestra hip6tesis— no resulta contradictorio que
las dictaduras no hayan prohibido e incluso hasta hayan sido promotoras de
esas formas “participativas”. Por el contrario, dichas formas contribuyen con
la estabilidad politica de los sectores que detentan el poder, actuando como
medio de pacificacién social, dada la propia filosofia de los programas, por
una parte v por la otra. porque se convierte a los autoconstructores en propie-
tarios de una parcela comunmente inadecuada y se los dota de algunos mate-
riales para iniciar la edificacion —a bajo costo para el estado—, hechos que
atentian la potencial efervescencia social. Ademas, estas relativamente “econé-
micas” politicas, permiten al estado convalidar su imagen consencualista de
“benefactor”, sin riesgos aparentes, ya que han sido casos de excepcién las
experiencias de autoconstruccién en América Latina donde fueron utilizadas
como Caballo de Troya —valga la épica metéfora. Es decir, experiencias donde.
a través de programas de autoconstruccion, se introdujeron necesidades poli-
ticas, con el fin de generar movimientos en pos de los legitimos derechos
que hemos venido mencionando a lo largo del exto. Y, ello no ha ocurrido,
porque los programas de autoconstruccién sélo definen la “participacion” como
prictica civilizatoria de ‘marginales”, tinicamente destinada a “integrarlos” so-
cialmente como usuarios pacificos de aquellos escasos servicios a los que pue-
dan llegar a acceder o, cuando no puedan hacerlo mediante las formas comunes,
sepan autoproducirlos, individualmente u organizados entre si.

5. Cémo avanzar hacia una politica habitacional participativa

Hemos planteado que la Constitucién Nacional define las pautas de
participacién social, por lo que proponer avances hacia una comunidad més desa-
rrollada en tal sentido, segiin nuestro punto de vista, debe comenzar por la
implementacién de lo alli establecido. Ello permite orientarnos con la referencia
legitima de lo que. como participacién social, no sélo se puede, sino ademés,
se debe, en tanto y en cuanto no se reforme la Constitucién de manera regre-
siva en esos temas.

Sin embargo, alguien podria afirmar que nuestra posicién es que la sim-
ple aplicacién de los legados constitucionales resolveria las carencias de parti-
cipacién social, dade que histéricamente no fueron implementados, o sélo en
forma embrionaria. Nada més equivocado, La magna carta constituye una va-
liosa expresién de intenciones y exigencias legitimas, pero que innumerables
veces han fenecido bajo los espurios intereses de un sistema socioeconémico
depredador de los derechos sociales nontinales.
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Por ello, la Constitucién resulta en ciertos aspectos un referente incues-
tionable pero insuficiente por si misma para lograr justicia social, objetivo wlti-
mo de la participacién,

En consecuencia, estimamos que avanzar hacia una mayor participacién
social consiste en evolucionar hacia una conciencia colectiva de las necesidades
sociales, que genere cambios estructurales en la cultura y los comportamientos
politicos de la poblacién, mediante los cuales se asuman papeles protagénicos
en los distintos “espacios” que componen cada problema. Para ello, algunas de
las cuestiones que resultan necesarias son conocer cudles y cémo son dichos
“espacios”, para definir acciones posibles sobre los mismos e incorporarlos en-
tre los objetivos politicos estratégicos, asi como al propio lenguaje cotidiano,

Para ejemplificar lo que segun nuestro parecer constituirfa dicho avance
de la participacién social en las politicas habitacionales, resulta necesario re-
saltar brevemente algunos elementos constitutivos del problema de la vivienda
—el que visto integralmente se observa complejo y determinado de manera
multiple— para caracterizar sus principales territorios y sus respectivos rasgos
especificos.

6. Algunos obstdculos claves de la participacién social en Iq produccién de
vivienda,

Consideramos que el problema de la vivienda abarca cuestiones eco-
némicas, politicas y “sintetizando en un concepto suficientemente abarcativo—
culturales. No obstante, en estos parrafos sélo desarrollaremos de manera su-
maria los temas concernientes al proceso productivo mismo —el suelo, los
materiales de construccién v las empresas constructoras—, con los intereses y
los comportamientos sectoriales de los actores involucrados, En ellos parece
encontrarse la clave de los problemas con que tropieza lo que hemos carac-
terizado como la verdadera participacién.

2) En primer término, existe exagerada especulacién con el suelo urbano,
elevando los precios de la vivienda subsidiada por el estado.

Por otra parte, la especulacién impacta de manera directa en el cre-
cimiento andrquice de las ciudades, mediante lo cual se reproducen constan-
temente las propias condiciones generales necesarias para la especulacién y
el control monopélico de los precios del suelo. De tal manera, en busca de
tierra mds “barata” para localizar vivienda publica, la frontera urbana debe

It Se estima que el costo del suelo adecuado para la vivienda piblica en Argentina
repercute en aproximadamente 25% del costo total de la misma. A efectos de establecer
una comparacion referencial en Francia v Suecia, una estimacién similar indica que los
mismos costos son 8 Y 5% respectivamente,
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expendirse cada vez mas, con el consiguiente costo por la permanente exten-
sién de los complejos servicios de infraestructuras y equipamiento social; que-
dando amplios bolsones intersticiales desocupados con infraestructura subo-
cupada y a la espera de mejores rentas.

En base a lo expresado, se infiere que la especulacién con el suelo
afecta al menos de dos formas el derecho a la vivienda, y por tanto a la par-
ticipacién. Por ura parte, debido al encarecimiento de los costos de produc-
cién —entendiendo el suelo como un insumo~ que dificulta atin mas el ya
dificil acceso a la vivienda por vias no subsidiadas y, atn cuando es subsi-
diada, lleva a reducir el cupo de unidades a producir ante los siempres exiguos
presupuestos disponibles, en relacién a las cifras del déficit habitacional,

Por otra parte, se afecta el derecho a la ciudad, como habitat colectivo,
al ver segregados cada vez mas los nuevos conjuntos habitacionales hacia
zonas periféricas, distantes de las dreas donde se localizan las principales acti-
vidades, viéndose asi incrementados el tiempo y el costo del transporte y con
ello la calidad de vida de los destinatarios.

b) Con respecto a los materiales de construccién; existe un compor-
tamiento también monopélico en su sector empresario correspondiente. La
concentracién monopdlica de la produccion y comercializacién de las mate-
rias primas de la censtruccibn —en especial el cemento— acta de manera
directa en la conformacién de los precios con que salen al mercado y arras-
tran consigo incluso a aquellos materiales de produccion no monopolica, con
los cuales acthan como “referente”. Esto conlleva un impacto directo en los
costos de la construccién en general, y repercute singularmente en los que
afectan a la procuccién de vivienda masiva subsidiada, que junto a la obra
piblica, conforman la principal demanda del mercado. Por otra parte, son
muy limitadas las mejoras tecnolégicas sustanciales que aportan los sectores
productivos que dominan el mercado de materiales de la construccién, siendo
esta industria unz de las mas atrasadas y de mas lento desarrollo de sus fuer-
zas productivas, en comparacién con otras ramas industriales del pais. Por
lo tanto, y atn con cierta racionalizacién que se ha ido incorporando desde
los afios 50, en que se comenzaron a implementar los primeros planes masivos,
es dominante la produccién artesanal, que se fundamenta en una mano de
obra numerosa, una baja productividad y prolongados tiempos de trabajo para
la obtencién de la vivienda. Como se puede apreciar, el rubro de los mate-
riales de construccién de manera similar a la cuestion del suelo, también difi-
culta la realizacién del derecho a la vivienda, ya que, incluso las denominadas
tecnologias “adecuadas” o “apropiadas”, para construir “vivienda popular”,
deben proveerse de los materiales necesarios a través del mismo mercado.
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¢) En cuanto a las empresas constructoras, han acentuado desde los
afos 60, y particularmente desde el tltimo gobierno militar, un comportamiento
monopdlico y corporativo, con tendencia a limitar sus funciones en los pro-
cesos productivos de vivienda subsidiada a la administracién e intermediacion,
con elevados indices de subcontratacién para la ejecucién real de las obras.
Esta actitud parasitaria, no sélo conlleva una ganancia pingie y encarecedora
en extremo de la vivienda masiva, sino que, ademas, tampoco contribuye en
nada al desarrollo tecnolégico de la vivienda, con el cual se propenderia al
abaratamiento de la misma y a la aceleracion de su proceso productivo —este
dltimo de gran importancia si se toma COmMO MAarco el amplisimo déficit exis-
tente—. Esto sucede por la escasa inversion en equipo e investigacién para
mejorar las calidades productivas y bajar costos cuyos beneficios se distribu-
yan socialmente; por el contrario, toda reduccién de costos que se logra al-
canzar, pasa a incrementar las ganancias de las empresas, ¢ invariablemente va
en desmedro de la calidad de la vivienda.

Sin embargo, a través de las empresas constructoras, se realiza el grueso
de la produccion promocionada por el estado en materia de vivienda, im-
pactando considerablemente, de manera negativa, en costos y calidades. Por lo
tanto, el predominio monopolico de las empresas constructoras sobre los re-
cursos disponibles excluye, o reduce al minimo, la potencialidad de acciones
autogestionarias de la poblacién, es decir participativas en una de sus acep-
ciones: la de poder, en las decisiones sustantivas, entre éstas, regular la eco-
nomia de la produccién —eficiencia— y obtener mejores y mayores resulta-
dos —eficacia—.

d) Por altimo, abordaremos brevemente el papel del estado, en lo que
respecta a la promocion habitacional —sobre cuyas caracteristicas nos expla-
yAramos mds extensamente en la ponencia que preparramos originalmente
para este Congreso®. El estado se presenta como territorio de resolucion del
jucgo de los actores sociales —“la arena donde se dirimen sus intereses”— como
consecuencia de lo cual se define y decide la politica. Entre otros aspectos,
dicho territorio se encuentra altamente centralizado —como poder politico e
incluso hasta fisicamente~ en la medida que ello resulta funcional a los secto-
res concentrados —monopélicos— del capital. Entre estos se cuentan los abor-
dados en los puntos que anteceden —a, by ¢ particularmente las corpora-
ciones que constituyen las camaras de la construccion,

En consecuencia, concentracion econémica y centralizacion politica —a
nuestro juicio— conforman un par complementario, que subordina la “politica
social” de vivienda, a los intereses de acumulacién sectoriales. Ello, entre otras
cuestiones, nos llevé a formular —en la ponencia citada— la hipGtesis siguiente:
“ol sistema altamente centralizado de la politica de vivienda posee un caréc-
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ter autoritario en si. Ello significa que independientemente del régimen politico
dominante en cada coyuntura, la politica de vivenda se aplica de manera dosi-
ficada e impositiva”.

Por lo tanto, en regimenes democréticos, es decir, constitucionales— la
centralizacién resulta contradictoria con la participacién social, al restringirse,
tanto el derecho a la distribucién social de la vivienda, como el poder de
decisién de la sociedad civil en la politica correspondiente.

7. Descentralizacion y regionalizacion de politicas estatales como
instrumentos de participacion social.

Hemos definido nuestra posicién acerca de lo que significa participar,
y qué implicaria avanzar en tal sentido. Ahora, realizaremos algunos comenta-
rios sobre los instrumentos o vehiculos posibles para realizar dicho avance
participativo —en los territorios sectoriales descriptos en el punto anterior— vy,
es precisamente alli, donde situamos como alternativa la descentralizaciéon y
regionalizacién de las politicas estatales.

Sin embargo, deesamos que los instrumentos se diferencien claramente
del objetivo, ya que podrian verse como sinénimos o indisolublemente com-
plementarios, y no lo son. La participacién social no es de por si condicién
necesaria de la descentralizacién ni regionalizacién de las politicas, aunque si,
en cambio, pensamos que cierto tipo de descentralizacién-regionalizacién de
las politicas son condicién necesaria para la participacién social.

Resulta pertinente la aclaracién anterior, porque los instrumentos consti-
tuyen un “contenedor” que puede llenarse con distintos objetivos. De hecho, las
distintas experiencias muestran que fueron empleados para diferentes tipos de
reformas del estado, incluso de tendencias politicas contrarias a las que postulan
la participacién. Entre ellas, las que se realizan a los efectos de “redistribuir los
costos de la crisis” —ejemplo tan citado en estas épocas— o en pos de “modernizar”
econométricamente la eficiencia estatal, sin incluir en ello la “variable” social;
ete., ete.

Por nuestra parte, haremos referencia a los que denominamos “medios”,
la descenralizacién-regionalizacién, abarcando en principio dos dimensiones.
Una primera, referida a la cuestién territorial, donde los llamados “medios”
comprendan un traslado geogrifico de competencias, funciones y recursos,
entre las “metrépolis” centralizadoras —segiin el nivel de andlisis, léase Capital
Federal y/o ciudad de Cérdoba, etc.—, y las “periferias dependientes” —léase
provincias, municipios, centros vecinales, etc.—.

La segunda “dimensi6n”, la ubicamos también en la transferencia de
algunas competencias, algunas funciones y algunos recursos, pero esta vez
desde el estado hacia la sociedad civil, a los efectos de constituir un proceso
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en parte autogestionario —con respecto a la participacion en los servicios pu-
blicos— y en parte politico —con respecto a la participacién dindmica de la
poblacién en las decisiones.

El dltimo sub-punto mencionado —el de la participacion en las desicio-
nes politicas— conforma el eje vertebrador de todo el andamiaje anterior, en
las dos dimensiones mencionadas. No obstante, cabe aclarar, que al adjetivar
como dindmica a la participacion, no proponemos reemplazar al sistema repre-
sentativo —el que se encuentra inserto en el ideario de la democracia— sino
como complemento del mismo, en la medida que, tal como se da la represen-
tacién en las actuales condiciones, parece destinada a esclerosar en el tiempo
a la “voluntad popular”, sélo expresada en un momento: el electivo. De tal
forma, las necesidades sociales cotidianamente cambiantes no siempre encuen-
tran una representatividad legitima en las decisiones que se toman '%,

En el “sector vivienda”, la dindmica politica a través de la participacién
¢n las decisiones, dado el proceso de descentralizacién-regionalizacién en las
dos dimensiones antevistas —traslados de poder en el territorio y entre estado y
sociedad civil— debe favorecerse el predominio de los intereses de la sociedad
como conjunto, y dentro de éste, de los sectores més necesitados,

De tal forma, en el medio urbano como “habitat colectivo”, debera pre-
valecer el uso légico del suelo —aprovechamiento del tejido urbano para una
adecuada localizacién habitacional conjuntamente con los servicios y equipa-
mientos—, previendo los impactos socio-hambientales y favoreciendo un equi-
librio de la calidad de vida. Para ello, cada municipio y la sociedad local que
lo habita debera poder dictar sus propias leyes y promover las acciones anti-
especulativas que se consideren necesarias. Asimismo, toda planificacién u
ordenamiento urbano por elemental que fuere, deberi considerar una proyec-
cién del impacto social micro-regional e incluir tendencialmente una articu-
lacién favorable con el mismo.

Huelga mencionar que todas las acciones propuestas no deben ser tinica
ni predominantemente espacialistas, sino que deben incluir una visién social
integral, ademas de integradora.

Con respecto a los materiales de construccién, también deberdin pasar
por el tamiz del control ciudadano. El tipo de materiales a utilizar, la tecno-

12 Un ejemplo sobre los problemas del sistema representativo tal como existe, se
puede encontrar en los debates previos a la promulgacion de la Ley de Divorcio en la
Argentina, cunando el presidente de la Cémara de Senadores de la Nacién declaré que no
se promoveria un voto unanime de su partido sobre el tema, el “que quedaria librado a
la conciencia de cada legislador”. Este ejemplo ilustra claramente como, en un tema clave
para la sociedad en su conjunto, la voluntad de los ciudadanos queda delegada —en la
“conciencia” de algunos— y no representada, al no haber mediado ningiin tipo de referéndum
y no haber sido el tema incluido en el programa politico votado por la poblacién,
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logia en la que se los emplee, los costos de adquisicion, etc., podran adecuarse
a las decisiones mas convenientes en calidades, costumbres, economia, etc.;
todos elementos que hasta el momento se definen en base a intereses sectoriales.

El tercer elemento, las formas productivas propiamente dichas, requieren
procedimientos concomitantes a los anteriores, generando importantes cambios
de los actores intervinientes, ya que debe prevalecer la necesidad de la vivienda
por sobre la acumulacién sectorial corporativa hoy existente. La descentraliza-
cién-regionalizacion, con real participacién social, permitiria la necesaria des-
concentracién econdémica, mediante la creacion de distintos sistemas de pro-
duccién autogestionarios de gran economia, con creaciéon de empleo local y
formas regionales complementarias en el uso de los recursos.

Con referencia al papel del estado, la reforma administrativa que se
implementaria mediante la descentralizacién permitiria —en parte— una parti-
cipacién dinamica de la sociedad en las politicas systantivas, definiendo y deci-
diendo su destino. Sin embargo, a los obstéculos que constituyen la centrali-
zacién del poder politico y la concentracién econémica, cabe agregar el pro-
blema cultural de la sociedad, que debe modificar antiguos comportamientos
histéricos. Por tal motivo, el hecho de que la sociedad civil asuma papeles pro-
tagonicos como los que hemos propuesto, debe entenderse como tema de largo
plazo, ya que cuando se formula la participacién desde arriba —discurso de
Parque Norte— como “papel del estado”, surge una contradiccién dificilmente
superable. A lo sumo, el papel del estado —o mejor dicho, de los sujetos que
dentro del mismo lo formulan— puede ser ¢l de proveer a la sociedad de
una estructura legal posibilitante —como por otra parte, también lo es la Cons-
tituciébn— que podrin o no asumir los ciudadanos desde las distintas posiciones
que ocupan, ya que la tnica y verdadera participaciéon, a fin de cuentas,
sélo “crece desde el pie”.
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INFORME DE LA COMISION DE VIVIENDA

Coordinadores: Alberto A. Salguero
y Gustavo Zilocchi

En el desarrollo de las jornadas del Congreso, las teméticas abordadas
fueron diversas. A continuacién se agrupan sintéticamente las exposiciones de
los participantes segin su pertenencia a Instituciones Publicas, Organizacio-
nes no Gubernamentales, o Entidades de Investigacién. Finalmente se incluye
un resumen de los temas del debate llevado a cabo en la Comisién,

La sintesis tematica de los participantes, es la siguiente:

1. Representantes de Instituciones,
1.1. Piblicas.

a) SV.OA. (E. Roulet). Sefalé la existencia de politicas ejecutoras
de los programas de vivienda a nivel provincial. Es decir, remarcaron la exis-
tencia de instrumentos de descentralizacién a nivel federal y convenios con
Municipios, que no se utilizan en plenitud, debido a la falta de iniciativas de
los mismos.

b) LP.V. (L. Cuenca y J. Grodz). Remarcaron la politica de descon-
centracién implementada en la Provincia de Cérdoba, con la apertura de sedes
en el interior de la Provincia. El programa persigue una descentralizacién a
nivel municipal. Por otra parte, sefalaron la “centralidad” de los recursos y
reglamentaciones en manos del FONAVIL.

1.2. No Gubernamentales.

a) AV.E. (H. Berreta). Sefialé la necesidad de redefinir las politicas
de vivienda implementadas, por su insuficiencia y abultados costos. Promueve
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la participacién de la comunidad a través de sus organizaciones, conjuntamente
con Téenicos y Organismos Estatales en programas y terminaciones por auto-
construccion.

b) SE.A.P. (C. Argiiello). Remarcé la necesidad de una participacion
concientizadora de la comunidad en las politicas. Esta participacién involucra
tanto la definicién como la implementaciéon de las mismas. Agreg6, ademas,
la propuesta de las organizaciones villeras a los partidos politicos.

¢) Colegio de Arquitectos de Cérdoba. (R. Martinez Paz). En su inter-
vencién, sefialé la necesidad de que la politica de descentralizacion signifique
democratizacién y no solucién a la crisis fiscal. Efectué algunas reflexiones
sobre la participacién estructurada desde la base social, el caricter multifac-
torial del ‘problema” de la vivienda, y la necesidad de analizar los impactos
de los planes sobre el Espacio Habitable.

1.3. Investigacion.

a) H. Torres (CONICET). Sefalé el doble caricter descentralizador-
centralizador de las politicas, dependiendo del nivel de anélisis (Nacional, Pro-
vincial, Municipal, Barrial, etc.). Remarco la necesidad de construir un marco
epistémico de las ciencias del Héabitat Humano. Por otra parte advirti6 sobre
fa necesidad de incorporar olras politicas de estado (provision de servicios
urbanos, regulacién de precios, etc.) como factores de relevancia en la acce-
sibilidad de los distintos grupos sociales al suelo urbano.

b) Nora Clichevsky (CEUR). Expuso sobre la necesidad de contar con
propuestas de suelo urbano que se articulen con la politica de vivienda. Carac-
terizé la situacién Argentina como de poca accesibilidad al suelo, atn en los
casos de compra legal del mismo, que ha generado recientemente nuevas for-
mas de apropiacion (tomas). En relacién a la Politica de Suelo vigente, sefialé
su insuficiencia en cuanto a la regulacién de la produccién de nueva tierra y
de los precios de la misma. Solo existe la regulacién de loteo (necesidad de
infraestructura).

Remarcé la necesidad de tener poder municipal en la politica. Sus pro-
puestas comprenden: creacién de Bancos de Tierra; desarrollo de otros instru-
mentos fiscales (impuestos a los terrenos baldios, etc.); créditos para compras
de terrenos.

¢) A. Rosenfeld (C.E.APSS.). Seialo la necesidad de articular
fas politicas sectoriales, pues, en forma aislada son ineficaces. Los procesos de
descentralizacién necesitan estar acompafiados por el de integracién de los
distintos organismos estatales, Como prueba de ésto, expuso la experiencia
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Ge un grupo vecinal en la conformacién de una cooperativa. Advierte ademés
sobre los obstaculos burocriticos de las politicas de descentralizacién ante la
resistencia a transferir el poder de decision de las funciones estatales.

d) M. Jiménez (S.V.O.A.). Remarcé la asociacién existente entre los
conceptos de centralizacién-concentracién y descentralizacién-democratizacion.
Analizé la Politica Nacional de Vivienda y comenté la persistencia de un alto
grado de concentracién empresaria entre los agentes del proceso de construc-
cién de viviendas,

e) A. A. Salguero (IIFAP). Sefiala un conjunto de obstaculos super-
estructurales (juridicos, politicos e ideolégicos) que constituyen una traba al
desarrollo de un proceso de descentralizacién participativa que profundice
la_democracia. Dichos obsticulos se explican a través de la historia politica
del pais en el dltimo siglo y considera que la transformacién de la cultura par-
ticipativa s6lo puede darse mediante un proceso lento,

f) G. Zilocchi (ITFAP). Planteé que la participacion, descentralizacién,
etc., constituyen un nuevo paradigma para la sociedad en la actual coyuntura
de post-dictadura. Sefialé que su éxito depende de la desconcentracién econd-
mica y participacién social que se logre, garantizado por un mayor poder de
decisién de la sociedad civil en resguardo de los intereses de los bienes bésicos
como la vivienda. La participaciéon debe darse en este sector, desde la toma
de decisién de los insumos como tierras y materiales, y quién y cémo la cons-
truya.

2. Temdtica del Debate.

En el debate se abordaron los siguientes aspectos:

19) En un nivel general: Se discutieron aspectos que se refieren a los
fundamentos politicos de orden nacional e internacional. Especialmente sobre
la eémergencia de las propuestas de politicas de descentralizacién en el con-
texto de la crisis econémica de los paises periféricos y a nivel mundial.

29) A nivel de la politica sectorial: Existieron propuestas que convocan
a la necesidad de profundizar el desarrollo de conocimiento. Ello es necesario
para poder interpretar el comportamiento de los actores sociales y los siste-
mas urbanos, para que las politicas territoriales puedan ser validas e imple-
mentables.

3°%) En el marco de la politica sectorial: Existieron posiciones que ana-
tizaron los limites y posibilidades de un proceso de descentralizacién, teniendo
en cuenta las tendencias a la centralizacion y concentracion de las principales
corporaciones privadas,



42} Al analizar los limites y posibilidades: Las propuestas y discusiones
s¢ centraron en los siguientes aspectos:
1 Papel de la Secretaria de Vivienda de la Nacion.
2 La Ley FONAVI como instrumento que permite o no la federalizacién
de la politica.
3 El papel de los diversos actores institucionales (Nacién - Provincia -
Municipio).
5°) En este sentido, ademas de las diferentes interpretaciones sobre las
orientaciones tecnoldgicas, econémicas, financieras y sociales de la politica
actual, se discutieron algunos aspectos centrales. Entre ellos, los siguientes:
a Las posibilidades reales de los municipios y su papel.
La participacién de los beneficiarios en las politicas de suelo y vivienda.
¢ El papel de los organismos no gubernamentales en la generacién de
tecnologias y experiencias diversas que puedan ser aplicables.
d El papel de los técnicos, profesionales y funcionarios en los distintos
niveles.
Por dltimo, se plantearon y discutieron aspectos que hacen a la nece-
sidad de integrar el andlisis y la propia accién gubernamental a las politicas
sociales.

Invitados Especiales

—ROULET, Elva - Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental
de la Nacion.

— CUENCA, Luis - Secretario de Vivienda de la Provincia de Cérdoba.

— GRODZ, Juan - Delegado del Instituto Provincial de la Vivienda del
Gobierno de la Provincia de Cérdoba en la Delegacién Rio Cuarto.

FERRETI, Carlos - Decano de la Facultad de Arquitectura y Urbanis-
mo de la Universidad Nacional de Cérdoba.

Miembros Activos
— ARGUELLO, Carlos - Miembro del Servicio de Accién Popular de
Cérdoba.,
— BERRETA, Horacio - Presidente de la Asociacion de la Vivienda
Econdémica.,
— CLICHEVZKY, Nora - Investigadora del Centro de Estudios Urbano
Regionales v del CONICET.
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— JIMENEZ, Lidia M, M. de - Directora de la Secretaria de Vivienda y
Ordenamiento Ambiental de la Nacidn.

— MARTINEZ PAZ, Rodolfo - Presidente de la Regional 1 del Colegio
de Arquitectos de la Provincia de Cérdoba.

— ROSENFELD, Arnoldo - Presidente del Centro de Estudios y Asistencia
en Politica Social y Salud - Cordoba.

— SALGUERO, Alberto A. - Investigador del I.I.F.A.P. - U.N.C.

— TORRES, Horacio - Investigador del CONICET y Profesor Titular en
la FAU - UBA.

— ZILOCCHI, Gustavo - Investigador y Coordinador del Area de Inves-
tigaciones del I.1.F.A.P. - U.N.C.
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