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NOTA DE DIRECCION

Este segundo nimero del boletin ADMINISTRACION PUBLICA Y
SOCIEDAD estd especialmente dedicado a la temdtica de la descentralizacion.
El motivo de tal eleccion es la actualidad que ha cobrado la discusién sobre
las modalidades tradicionales de gestion centralizada del estado y la formu-
lacion de propuestas alternativas a las mismas. El interés se ve acrecentado a
nivel local, por la puesta en marcha de un programa de descentralizacion por
paite del Gobierno Provincial,

Los investigadores del 1IFAP hemos querido sumarnos a un debate que
consideramos trascendental para la reforma del estado. Por ello es que. los
articulos de este ntimero estdn dedicados al tema de la centralizacion y la des-
centralizacién en distintas dreas de politicas estatales.

Asimismo, conscientes de la necesidad de crear un dmbito de andlisis e
intercambio de experiencias en materia de descentralizacion, el TIFAP organiza,
conjuntamente con la Maestria en Administracion Publica defla Universidad de
Buenos Aires y con el auspicio del Gobierno de la Provincia de Cordoba, el
“VIII Congreso Nacional de Administracion Publica, dedicado a la temdtica de
la descentralizacion, regionalizacion y participacion en las politicas estatales”.
Es por ello que en las pdginas de este niimero se informa sobre los objetivos
y modalidades de este evento.

En cuanto a la actividad desarrollada por el drea de formacion y capa-
citacion del 1IFAP, se dio inicio al primer curso anual de posgrado (actual-
mente en desarrollo) el' que ha producido un positivo impacto en la comunidad
de funcionarios, profesionales y técnicos de la Administracién Publica Provin-
cial. De igual modo, y en el marco del convenio con el Gobierno de la Pro-
vincia, se invité al Dr. Klaus Dreyhaupt, de la Universidad de Westfalia del
Norte, Alemania Federal, quien tuvo a su cargo un seminario sobre problemas
actuales en administracién publica.

La aparicion de los boletines del 1IFAP implica un gran esfuerzo, en
razon de las conocidas limitaciones presupuestarias. Sin embargo, ello es posi-
ble gracias a la buena predisposicion de las autoridades universitarias y del
personal involucrado en la produccién de los mismos. Esto ha permitido iniciar
la difusion de nuestras actividades académicas, trascendiendo el dmbito local,
mediante el intercambio con instituciones similares a la nuestra en el pais y
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en el extranjero. Es asi que hemos recibido publicaciones periddicas, informes
de investigaciones, invitaciones a eventos, etc., producto de esta tarea de
difusion.

Consideramos que la comunicacién lograda con colegas de otras insti-
tuciones ha sido satisfactoria y esperamos que la continuidad de este proyecto
editorial habrd de permitirnos ampliar y profundizar las relaciones con los
dmbitos ptiblico-administrativo y académico.

Lic. Carlos La Serna



———— 1 -— AREA DE INVESTIGACION

CENTRALIZACION Y DEMOCRACIA:
ALGUNAS PAUTAS PARA LA REFORMA. ESTATAL

Carlos La Serna

1. Introduccion

La problemdtica central que se trata en el presente documento refiere
a la organizacién politico-administrativa del Estado y a sus efectos sobre las
celaciones entre los organismos publicos y la sociedad. Asimismo y con base
en lo anterior se plantean los aspectos que, en la perspectiva adoptada, resultan
relevantes para el desarrollo de programas de reforma estatal.

Un enfoque tipoldgico de la organizaciéon politico-administrativa del
Estado contemporineo demuestra la existencia de formas unitarias y autoné-
micas, como expresiones de un continuo entre tipos “ideales” que han servido
de base para diversas postulaciones legales y politicas.

La hibridez fictica y/o normativa de los sistemas vigentes, responde en
general a complejos procesos sociales que en distintas formas y grados han
llevado en las ultimas décadas a reacomodamientos institucionales como res-
puesta a la ineficacia de las formas existentes en cuanto a su capacidad de
gestion ‘de diversas cuestiones sociales. Ello en un momento histérico en el
que se cuestiona objetiva y/o subjetivamente la capacidad efectiva del Estado,
para_el logro de una dinimica en las relaciones Estado-Sociedad que forta-
lezca el ejercicio de la democracia.

La actual problematizacién social de esta cuestién, si bien resultado de
realidades y procesos histéricos particulares, revela que el fenémeno de la
ineficacia de los organismos provinciales en regimenes de orientacién centra-
lista, rebasa los limites institucionales y se extiende al funcionamiento mismo
de las sociedades locales. Ello en tanto el aparato Central del Estado ha suplan-
tado en gran medida a dichas instancias como interlocutoras de las demandas
y requerimientos sociales.

2. Aspectos del Proceso de Centralizacion

En el caso de la Republica Argentina, la preexistencia de autonomias
provinciales a la constitucién y formacién del Estado Nacional, otorga una
relevancia particular a esta problematica.



En efecto, en la época en que comienza a instrumentarse la politica esta-
blecida por la Constitucion de 1853/60, las ciudades provinciales constituian
instancias de dominacién sobre un 4rea territorial; caracterizadas por relaciones
sociales de tipo primario basadas en la preeminencia de un patriarcado asen-
tado en la posesion de la tierra, en el control del acceso a la educacion univer-
sitaria y del aparato institucional.

Esta estructura social dominante en la llamada area serrana. tenia como
contrapartida una economia predominantemente agricola y artesanal. dirigida
a los mercados locales y regionales.

El mencionado proyecto del 53 se basaria, en contradiccion con dichas
estructuras locales, en la incorporacion de la produccién agropecuaria a las
modalidades librecambistas tipicas definidas por la estructura dominante en
la divisién internacional del trabajo de la época.

Fue produciéndose asi un proceso de diferenciacién regional que provoco
una tendencia creciente a la marginacién de los Estados y sociedades locales
y el crecimiento acelerado de la regién pampeana, cuyo puerto transformo a
Buenos ires en el “... escenario del juego de intereses que movilizara la poli-
tica librecambista; pero también en el recepticulo de la riqueza de las per-
sonas, de las ideas, que implicaba la implementacion de esa politica™

Si bien el proyecto mencionado no otorgaba legalmente capacidad al Go-
bierno Nacional respecto de las funciones estatales en la esfera econdomica (se
trata por el contrario de los llamados poderes concurrentes entre Nacion y
Provincias) el proceso historico llevo a un ejercicio excluyente de esas atribu-
ciones por parte del poder nacional, identificindose ademas el desarrollo na-
cional con el de la denominada regién pampeana (Provincia de Buenos Aires
y parte de las de Cérdoba, Santa Fe y La Pampa).

Ese proceso que define, facticamente en el origen de la construccion
de la Reptiblica, la modalidad de las relaciones que se establecen entre Nacion
y Provincias, significé la integracién del mercado nacional al mercado mundial,
en un estilo que se dio en llamar desarrollo “hacia afuera”. Con posterioridad,
y como parte de la respuesta del Estado a la crisis de 1929/30, se promueve
el desarrollo en base al mercado interno, toméandose medidas de proteccion
de las actividades productivas nacionales.

La accién del Estado en la esfera econdmica se asienta inicialmente en
una favorable situacién del mercado internacional y de las balanzas comercia-
les y financieras. El proceso permitié una modernizacién capitalista de las mo-
dalidades productivas, politicas y sociales prevalecientes, proveer niveles cre-
cientes de bienes y servicios basicos (salud, vivienda, educacion, etc.) a am-
plios sectores de poblacién y la integracién de nuevas capas al proceso de
urbanizacién.
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El proceso de crecimiento econémico al que ello contribuye tiene sus
principales efectos en la regién aledasia al puertq y, en menor grado, en ciertas
zonas del interior (especialmente los ntcleos de Santa F e, Rosario y Cérdoba).

Es esta modalidad, a la que se denominaré Estado de Bienestar, la que
implicard una fuerte ampliacién del 4mbito de accién a todo el territorio na-
cional y una centralizacién progresiva de las actividades de la Administracién
Publica, desatada fundamentalmente a partir de la definicién centralizada de
politicas en los 6rdenes antes sefialados,

Es también en ese periodo en el que diversas instancias de la sociedad
civil, especialmente los partidos politicos y las organizaciones sindicales, se
estructuran a escala nacional, siguiendo la ‘orientacién de politicas con linea-
mientos centrales,

En el caso particular de la Provincia de Cordoba, los efectos de este
proceso de modernizacién se comienzan a notar entre tinales de los cuarenta
y los primeros afos de la década siguiente. La dindmica de la nueva industria :
remueve una estructura basada en las ramas tradicionales (textiles, confec-
ciones, alimentos, bebidas, etc.).

Es interesante tener en cuenta que la Provincia de Cérdoba habia ge-
nerado, antes de que el Gobierno Nacional se hiciera cargo del desarrollo
energético, un eclevado excedente en este rubro. La legislacién permitié su
transformacion industrial creAndose en su territorio (especificamente en las
cercanias de la ciudad de Cérdoba) un polo de asentamiento de la industria
de automdviles y tractores.

Al cambiar la legislacién de radicacién de industrias en 1958, la situa-
cién relativa de Cérdoba se deteriora en el contexto nacional, El asentamiento
de las nuevas plantas (22 de automéviles y 9 de tractores) se realiza en el
Gran Buenos Aires. El peso relativo de Cérdoba en el sector pasa de 853 %
en 1959 a sélo 18 % en 1970. A pesar de ello, el dinamismo industrial de la
provincia se mantiene hasta mitad de los 70.

Podria arriesgarse como hipétesis que el modelo de desarrollo adoptado, /
enfrenta sus primeras limitaciones en la década de los sesenta. En ese periodo
comienza la desarticulacién de los mecanismos redistributivos de los excedentes
generados en afios anteriores y empiezan a notarse los primeros efectos del
proceso de sustitucién de importaciones primarias de los paises centrales. El
proceso coincide con el agotamiento y distorsién del proceso de crecimiento
“hacia adentro” basado en la sustitucién de importaciones livianas.

Ya en los setenta, la situacién financiera del Estado Nacional entraré
en una profunda crisis que seréd sélo parcialmente paliada a partir de ajustes
cada vez més centralizados de los mecanismos de recaudacién fiscal, los que
al mismo tiempo se caracterizarian por ser altamente regresivos (tasas regre-
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sivas en los impuestos a la renta, gravimenes crecientes sobre el consumo,
eliminacién o disminucién de los aportes patronales al sistema de seguridad
social, etc.).

La inflacién y el creciente endeudamiento externo, ademas de una poli-
tica financiera y de comercio exterior supuestamente eficientistas, accleran la
crisis de orden nacional y su repercusién regional parece adquirir efectos pro-
porcionalmente mayores en virtud de la debilidad e interdependencia de los
sectores productivos del interior.

En cinco afios (1976/81) la ocupacién industrial, en el caso de Cordoba,
disminuye de 77 mil a 55 mil personas.

En el mismo periodo los trabajadores por cuenta propia crecen de 21,8 %
a 28,7 % de la PEA. En 1981 del total de desocupados sélo el 8 7% son nuevos
buscadores de empleo, es decir que 92 % ya habian tenido ocupacion ante-
riormente.

La década de los ochenta se inicia bajo tales ejes, sumados a la existencia
de gobiernos autocraticos en el orden nacional y sus delegados provinciales.

A nivel local, los elementos mencionados afectaron fuertemente la ca-
pacidad de gestién del Estado. En efecto, si se analizan las erogaciones del
sector publico provincial segtn su finalidad econdmica, se puede observar una
traslacién de los gastos productivos a los improductivos (los gastos en “Admi-
nistracién General” que representaban en 1970 al 15 % del presupuesto provin-
cial, pasan al 26 % en 1981; mientras que los que corresponden a “Desarrollo
de la Economia”, bajan, en el mismo periodo, de 32 % a 14 %).

_La rigidez del sistema a nivel fiscal,' mas la limitacién de los aportes

" de origen nacional, restringen indudablemente la capacidad operativa y deci-

sional del Estado Provincial.

Entre 1973 y 1976, por ejemplo, los aportes de orden nacional al pre-
supuesto provincial, representaron mas del 70 % de los fondos. En términos
reales, los aportes de la Nacién a la Provincia, por fondos de coparticipacion,
fueron en 1981 un 30 % menores a los efectuados en 1980 y, en 1982, un
50 % menos que en 1980.

3. Estado y Sociedad Provincial: Algunos Efectos de la Centralizacion.

Parece indudable que el modelo centralizado de administracion estatal
1o constituye una via politico-administrativa vélida para la satisfaccion de las
necesidades de desarrollo social y politico que la actual crisis plantea.

Por un lado, la organizacién politico-administrativa adoptada pareciera
inhibir a ambos niveles (Provincial y Nacional) las potenciales capacidades
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de percepcion y procesamiento de las demandas locales. A nivel central, la
cristalizacion  burocrdtica del aparato lleva a una creciente incapacidad (ya
estructural) de captacién y conocimiento de las realidades locales. A nivel
provincial, el atraso politico-administrativo que la relacién ha producido his-
toricamente, encuentra en la coyuntura una administracién limitada frente a
la crisis en cuanto a la generacién de propuestas alternativas de desarrollo
ccondmico social.

El proceso sefialado parece asimismo haber provocado en la Adminis-
tracion Pablica Provincial una suerte de vaciamiento de las estructuras esta-
tales, que se ensancharon a partir de las politicas modernizadoras de los afios |
40 y 50, de manera tal que las posibilidades de la accién estatal se han redu- |
cido al campo de los gastos corrientes, particularmente de las remuneraciones |
al personal, llevando 1a accién del Estado a la de simple empleador subsidiario, }

Este proceso implica, a su vez, un fuerte escollo para el desarrollo de
los mecanismos del sistema democratico, en tanto que la sociedad civil, a tra-
vés de sus instancias representativas, se encuentra frente a un Estado local
con menguadas capacidades de decisiéon y accién piiblica, que debe ejercer
muchas veces como articulador del juego de demandas entre la sociedad local
v el Estado Nacional,

En el dmbito de las esferas del poder estatal estas limitaciones no so
refieren sélo al papel del ejecutivo, sino que abarcan también el 4mbito legis-
lativo provincial, dadas las posibilidades reales del parlamento local para
cjercer efectivamente la representatividad de las demandas de su jurisdiccion.

La creciente demanda de diversos sectores sociales de participaciéon en
la_gestién de los asuntos publicos no encuentra asi mecanismos organicos y
administrativos que la hagan viable. Esto debe inscribirse también en la falta
de una capacidad dindmica de representacion (no coyuntural de los periodos
electivos) por parte de las organizaciones politicas y sociales y en la ya sefia-
lada incapacidad institucional de la administracién publica para generar un
mejor y mayor desarrollo politico.

La base difusa y conflictiva de esta situacién tiene que ver con un
proceso que concentr6 y centralizo, de manera diferencial, las capacidades
estatales y de la sociedad civil en los niveles superiores de las diversas orga-
nizaciones publicas y privadas. A nivel de las primeras, en efecto, las condi-
ciones formales de distribucién de los poderes jurisdiccionales, si bien no al-
canzan para permitir el real ejercicio de las atribuciones provinciales y muni-
cipales, establecen sin embargo una suerte de “corcet” legal en el que deben
moverse arreglos normativos de rango legal menor, nunca satisfactorios en el
disefio de las relaciones interjurisdiccionales.

En contraste, la formacién a nivel de la sociedad civil de organizaciones-
—empresariales, politicas, sindicales— de escala nacional, producto de los fené-
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menos de concentracién econdémica y poblacional, ha tornado genéricamente

coherentes las formas de representacién con el caracter de las relaciones que
z . .

en cada ambito social prevalecen.

Las relaciones sociales parecen segin esto, materializarse con “retraso
en las normas y estructuras publicas y en los modos de articulacion interjuris-
diccional. Ello debe poder ser explicado a partir de valores profundamente
arraigados en diversos sectores sociales, que reivindican, atn desde perspec-

tivas sociales disimiles, la existencia de mayores autonomias a nivel provincial
'y municipal.

El acceso a la gestién gubernamental ha implicado, podria decirse que
casi invariablemente, una necesidad de ejercicio real de las autonomias; lo cual
pareciera haberse profundizado a partir de la ausencia dé una via de desarrollo

que rehabilite la economia territorial, luego de la permanencia de la crisis en L

que la misma ingresa a partir de mediados de los "70; como también a partir
del debilitamiento de servicios publicos esenciales (salud, educacion, vivienda)
impulsado entre los afios 76/83.

Asimismo, diversos sectores de la sociedad civil, débilmente articulados
o simplemente excluidos de la orientacién econémica predominante en el pe-
riodo, ejercen demandas y acciones no siempre asumidas por las organizaciones
de escala nacional, que reactualizan permanentemente el problema del acota-
miento de las capacidades de gestion a nivel provincial.

Las relaciones Estado-Sociedad Civil en el territorio, se desarrollan pues
en el marco de menguadas capacidades de accién de las instituciones piblicas

| provinciales, como de una sociedad civil conformada sobre la base de un con-

junto de organizaciones que excluyen en la representacion de sus intereses y

' necesidades a determinados sectores sociales, a la vez que dan preeminencia

en el marco de sus relaciones a los actores “nacionales ” de la vida social.

4. A modo de Conclusion

Hemos intentado hasta aqui mostrar las relaciones fundamentales que
entendemos existen entre un modelo de organizacién estatal y la viabilidad
de la democracia.

Es posible afirmar en tal sentido, que determinadas modalidades de
accién gubernamental no sélo conllevan a una ineficacia de los aparatos pi-
blicos —administrativos en su capacidad de satisfacer necesidades sociales, sino
que tales modalidades son a su vez, obsticulos serios al desarrollo y a la parti-

#*  (OSZLAK, OSCAR, “Formacién Histérica del Estado en América Latina; Elementos
Tebrico-Metodolégicos para su estudio”, Estudios CEDES, V 1, N¢ 3, 1978. Bs. As.
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cipacion social, como bases del afianzamiento de un proceso democritico.

Los efectos derivados de la ineficacia gubernamental en el sentido en
que aqui se han expuesto, trascienden sin excluir, los problemas de raciona-
hidad a los que tipicamente se han abocado los programas de reforma adminis-
trativa. En primer lugar, porque no se trata solamente de problemas relativos
a estructuras orgdnicas, a procedimientos, a asignacion de recursos, sino mds
bien a un estado de cosas que se encuentra, incluso, en una relacién condicio-
hante respecto de aquella; de modo tal, que los esfuerzos racionalizadores son
inhibidos'y hasta anulados por la ineficacia socio-politica a que hemos referido,

En segundo lugar, porque los efectos socio-politicos y econémicos del
centralismo, no encuentran resolucién en un “simple” proceso de descentrali-
zacion que desgaje funciones y recursos y los traslade a los niveles jurisdiccio-
nales basicos —Provincia y Municipio— de nuestra organizacion estatal, Y ello,
por un lado, porque el proceso de centralizacién ha de algtin modo, cerce-
nado capacidades de gestién a nivel local; por otro lado, porque tal medalidad
de descentralizacién no asegura la transformacién de unas relaciones Sociedad-
Estado erigidas en base a una organizacién estatal cristalizada y a la inexis-
tencia de vias orgénicas de participacién social.

La participacién social debe considerarse en nuestra perspectiva como
sustento de un proceso de descentralizacién; en dos sentidos fundamentalmente: )
como modalidad de gestion que maximiza las probalidades de respuestas esta-
tales satisfactorias a demandas y necesidades sociales diferenciadas. Pero tam- l
bién como elemento motorizador del cambio en las pautas que rigen el com-
portamiento burocritico.

Lo anterior implica la necesidad de repensar las modalidades por las

que tradicionalmente se ha planteado la reforma estatal, en la medida en que Ty,
los problemas del Estado parecieran encontrar bases sustantivas de explicacion ol
solo a partir de los problemas de la Sociedad. En tales sentidos es que la efi- | creve
cacia racionalizadora debe ser integrada al andlisis de la estructura decisoria, |
considerada ésta, como un proceso socio-politico-administrativo que trasciende | |/
los marcos de la Administracién Publica, pero que tiene en sus distintos 4m- 1.
bitos jurisdiccionales y en los sujetos estatales, la instancia focal de nuestras |
preocupaciones,

Pareciera que ello puede realizarse sobre algunos ejes concretos. Por un -
lado, el que refiere al campo de las relaciones interjurisdiccionales. Esto im-
plica considerar lo estatal como el conjunto institucional de diversos niveles
que tiene delimitado su campo de accién a un ambito territorial determinado.
Se trata asi de analizar la actual modalidad de “distribucién” del poder de
accién estatal en un 4mbito territorial, descubriendo el estado de la coordina-
cién y articulacién de y entre capacidades legales, econdémicas, programaticas,
existentes entre los niveles estaduales y nacionales de la Administracién Pablica,



_ Por otro lado, un segundo ¢je lo constituye el de las relaciones Estado-
Sociedad. Se trata en este caso de analizar a través de procesos decisorios con-
cretos, los modos de intervencién de los distintos actores del Estado, como de
aquellos sujetos sociales que reivindican su participacién en las cuestiones que
se aborden.

Ello puede ser realizado a muy diversos niveles. Desde el andlisis de
cuestiones de criticidad socio-politica relevante, hasta el de procesos decisorios
programables.

El analisis puede en particular poner en evidencia los mecanismos actua-
' les de participacién civil, asi como las limitaciones de tales mecanismos. Asi-
mismo puede aportar al Estado una éptica que permita definir la accion estatal
en 4mbitos especificos de la vida social, a partir no sélo de la deteccion de
necesidades no evidentes, sino también de alternativas no convencionales de
accion,
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CRITICA A LA CENTRALIDAD POLITICA DEL SECTOR VIVIENDA
EN LA PROVINCIA DE CORDOBA

Alberto A. Salguero
Gustavo Zilocchi

Introduccion

El objetivo de este documento es realizar una caracterizacion critica de
la centralizacién que presenta la politica de vivenda que se genera —o sim-
plemente implementa— en la Provincia de Cérdoba, De tal forma se pretenden
detectar los obsticulos estructurales que presenta la centralizacién para el
desarrollo de una democracia més participativa, que aparentemente surge como
viable en la actual coyuntura a través de un proceso de descentralizacién, que
redefina el papel de los municipios y sociedades locales del interior provincial.

En efecto, conceptos como descentralizacién, regionalizacién, democracia
participativa, modernizacion del Estado, eficiencia y eficacia de las politicas
y otros, con un sentido convergente y complementario, parece hoy permear la
voluntad politica de distintos sectores de la sociedad y el Estado. Ello, incluso
se expresa explicitamente en distintos Articulos de la recientemente refor-
mada Constitucién de la Provincia de Cérdoba, lo que convierte el andlisis y
el debate sobre la cuestion en algo de importancia cada vez mayor, principal-
mente para intentar construir con la posible materializaciéon de esos conceptos,
algunas transformaciones sociales importantes.

Sin embargo, la descentralizacién de una politica sectorial, como en este
caso la de vivienda, sélo puede ser definida y ejecutada a la luz de una politica
de descentralizacién integral e integrada, que fije las pautas de desarrollo a
nivel del pais y desde alli, escalonada y coherentemente, las estrategias a seguir
en los distintos 6rdenes regionales, provinciales y municipales.

Bajo esta concepcion, ef desarrollo temético del presente documento
sOlo abarca una aproximacién critica al sistema politico centralizado en el
sector vivienda, con el fin de obtener una visién relativamente abarcativa de
los actores sociales y gubernamentales que participan y sus comportamientos.

De manera secundaria, se intenta inferir algunas cuestiones sobre pro-
blemas y alternativas en un proceso de descentralizacién gradual del sector
vivienda, suponiendo —ya que no se encuentra verificado— la existencia de
una mayoritaria voluntad posibilitante, tanto social como politica.



1. Caracterizacion de la Politica de Vivienda en la Provincia de Cérdoba.

Diversidad Institucional y Centralizacion Politica en el Sector Vivienda.

Entre los rasgos sobresalientes de la politica de vivienda en la Provincia
de Coérdoba se destacan, por una parte, la diversidad de entidades publicas
que con escasa o nula articulacién entre si, se vinculan a la produccion habi-
tacional promovida por el Estado, y por otra, la centralizacion con que dichas
entidades definen y deciden los distintos aspectos que constituyen la politica.

En efecto, en la produccion de la mayor parte de la vivienda publica,
acthan tres entidades: el Banco Hipotecario Nacional (BHN) dependiendo
directamente del gobierno nacional; el Instituto Provincial de la Vivienda (IPV)
—a través del cual se canaliza el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI)-
dependiendo de la Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental de la
Nacién y, —como entidad autirquica— del gobierno de Coérdoba; y, la Subse-
cretarfa de Promocién y Asistencia Social (SPAS), del Ministerio de Asuntos
Sociales (MAS) de la Provincia. Por otra parte, también actian de distintas
formas en el sector vivienda, el Banco Social (créditos o subsidios para vi-
vienda o suelo); el Ministerio de Salud (erradicacion de la vivienda rancho)
y la Municipalidad de la Ciudad de Cérdoba (erradicacion de villas). Ademas,
cabe mencionar que en afios anteriores el Banco de la Provincia de Cérdoba
tuvo una importante participacién con politicas de crédito para vivienda. Por
ultimo, con la nueva Ley de Ministerios vigente a partir de diciembre de 1987,
se creé la Secretaria de Vivienda, vinculada —al menos formalmente— a la es-
tructura organica del MAS de la Provincia.

La diversidad de entidades, impulsando cada una distintas operatorias
y la generalizada desarticulacion institucional con que actan, “aparecen” co-
mo irracionalidades gubernamentales en la cobertura del sector vivienda, dado
que contribuyen a generar, en suma, una politica ineficiente e ineficaz. Esto
ha sucedido indistintamente bajo el dominio de distintos regimenes politicos.

La ineficiencia, se expresa en las distintas superposiciones de las fun-
ciones institucionales y las duplicidades de costos y acciones que implican
abordar desde diferentes 4mbitos un mismo “problema”.

La ineficacia, se manifiesta en el constante crecimiento del denominado
“déficit” de vivienda, ya que el Censo del 80 detecté 187.000 hogares defici-
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tarios, los que segin estimaciones oficiales en 1988 superarian holgadamente
los 200.000. (") Ello muestra la insuficiencia de la politica para resolver la
carencia_habitacional () en el entendimiento légico de que dicha politica se
genera fundamentalmente para satisfacer a los sectores sociales necesitados,
conforme lo dispone la Constitucién Nacional en su Articulo 14 bis. (3)

Més alld que a una mera falta de racionalidad gubernamental, se puede
inferir que la diversidad y desarticulacién institucional, responden a intereses
de poder politico, ya que a los distintos actores gubernamentales participantes
“hacer vivienda” les confiere potencialmente un importante consenso social.

La competencia intraestatal entre actores gubernamentales en el sector
vivienda, aparece singularmente contradictoria en el caso del MAS, dado que
conforme a su estructura orgénica formal incluye en su jurisdiccién, tanto a
la SPAS —la que responde a la voluntad politica del Ministerio— como al IPV
y al Banco Social; sin embargo, cada instancia adopta politicas auténomas y
s6lo ocasionalmente complementarias,

También remite a una cuestion de poder, ¢l caracter centralizado de la
politica de vivienda. La centralizacién consiste en concentracién de compe-
tencias, funciones y recursos principalmente en el gobierno nacional, y pro-
vincial en segundo término, estableciéndose en ciertos casos combinaciones
entre ambas jurisdicciones, lo que genera una “doble” centralidad —cuyo ejem-
plo mas significativo es el TPV, (4)

De manera desagregada, la centralizacién se expresa en la determina-
cion que ejerce el gobierno nacional y/o provincial sobre aspectos como; des-
tino territorial de las viviendas; cantidad de unidades a producir; montos de
los recursos; formas de las operatorias; normas técnicas; proyectos; sistemas
constructivos; empresas constructoras a las que se adjudican las obras; selec-
cién de los adjudicatarios de la v vienda; administracién de las obras; monto
de las cuotas de reintegro; etc.; con la excepcién, en cada caso, de algunas
experiencias puntuales.

Sin embargo, la centralidad en la politica de vivienda no remite sola-
mente a una cuestion de poder politico. Incluso puede inferirse que tampoco
es el principal factor que la determina, dado el importante peso relativo con
que participan las corporaciones empresarias —particularmente de la industria
de la construccién— () en el ambito de las definiciones de la politica.,

Al mencionado 4mbito “concurre” un conjunto contradictorio de inte-
reses, representando a distintos actores sociales vinculados al 4rea vivienda;
unos representando a diferentes sectores del capital —empresas constructoras,
empresas productoras de materiales de construccién, propietarios del suelo y
agentes inmobiliarios— y otros representando a los sectores necesitados —fede-
raciones cooperativas y gremiales, colegiaciones profesionales, fuerzas politicas,
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Las sedes principales de las corporaciones empresarias se localizan fisi-
camente en los mismos ambitos de decisién del poder politico. Es decir, con-
comitantemente se da una correspondencia hasta espacial, entre la centralidad
politica y la concentracién y centralizacién econdmica.

Si bien este vinculo entre interlocutores gubernamentales y corporativos
encuentra su maximo desarrollo en el nivel nacional, donde se deciden los
grandes lineamientos de la politica, también se reproduce —en otra escala— la
misma relacién centralizada a nivel provincial para la definicion de los aspectos
particulares de la implementacién en su territorio.

El papel actual del Municipio en la Politica de Vivienda.

La incidencia de los municipios de la Provincia en las definiciones y
decisiones de la politica de vivienda que se aplica en sus propias jurisdiccio-
nes territoriales, resulta de muy escasa significacion. Esto se da, independien-
temente del 4rea que abarcan y su ntmero de habitantes, asi como también
de los diferentes recursos reales o potenciales que pudieran tener entre si para
ser mas, o menos autéonomos, en la determinacién de una politica propia.

De tal forma, los 246 municipios que existen en la Provincia de Cérdoba,
sin considerar su Capital —desde el municipio de la Ciudad de Rio Cuarto
con 110.000 habitantes en 1980, hasta los de ciudades de 2000 habitantes— se
encuentran igualmente excluidos de participar en los aspectos sustantivos de
la politica de vivienda, que se gesta en Buenos Aires y Ciudad de Cérdoba
respectivamente, como ambitos centralizadores de los niveles nacional y pro-
vincial.

El papel de los municipios del denominado interior provincial, comun-
mente se restringe a la recepcién de la oferta de vivienda promovida por
alguna de las instancias centralizadas, solo debiendo generar a nivel local; las
condiciones para la implementacién de politica correspondiente. Parte de su
funcién consiste en procesar administrativamente los tramites formales de las
obras de construcciéon de vivienda (aprobacién de planos, cobro de impuestos
cuando no son eximidos, inspecciones y finales de obra).

Por otro lado, distintas operatorias demandan del municipio el aporte
de la tierra para la construccién de los conjuntos habitacionales propuestos.
Esto sucede entre otros casos con las viviendas FONAVI, aunque el suelo
también puede provenir de otras fuentes —como las propias cooperativas inte-
resadas— donde no participa directamente el Municipio.

Finalmente, y en lo que es su participacion mas directa, el Municipio
acttia como administrador local de las operatorias denominadas Esfuerzo Pro-
pio y Ayuda Mutua (EPAM) —de autoconstruccién— y Pronta Solucién, defi-
nidas y financiadas ambas por el SMAS de la Provincia.
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Ante las caracteristicas altamente centralizadas que en - general posee
la politica, el papel que puede considerarse sustantivo, y que de hecho cumple
el Municipio, es el de ejercer la labor de gestion ante los distintos poderes
centrales que controlan el sector vivienda. Dicha gestién se realiza con el fin
de obtener para la jurisdiccion mayores cupos de vivienda dentro de las dis-
tintas operatorias vigentes.

El papel de gestor del Municipio se da, por una parte, debido a su
cardcter de primer referente gubernamental ante la Sociedad civil local y, por
lo tanto, primer nivel receptivo del Estado de las demandas sociales sustan-
tivas como la vivienda. Por otra parte, dicho papel se realiza porque el éxito
de la gestion —consiguiendo mayor ntmero de planes, créditos o subsidios
para vivienda— aunque cumple su papel residual en el perfil de la politica,
repercute en la generacion de consenso social a favor de las autoridades locales.
Este rasgo implicito de la funcién del Municipio, permite suponer que de
darse una actitud pasiva de las autoridades del poder local ante las politicas
de vivienda, es decir no gestionaria, el consenso podria convertirse poten-
cialmente en disenso.

Puede inferirse que en la propia gestion que emprende el Municipio, se
maniliesta un reconocimiento implicito de la centralidad politica y una subor-
dinaciéon “natural” a sus caracteristicas. Es decir, existe una aceptacion gene-
1alizada de la centralizacion, enraizada culturalmente como forma de organi-
zacién politica y social, mas alld de las fronteras jurisdiccionales y los roles
de emisor o receptor que le competen a cada parte.

Sin embargo, el Municipio y la comunidad local ven plasmarse en su
territorio politicas de vivienda determinadas de manera exogena, frecuente-
mente contradictorias e inadecuadas con las pautas culturales, caracteristicas
climéticas, tecnolégicas, y en general medio ambientales del lugar.

Si bien ello no indica que necesariamente dichas falencias —sumadas a
las del ntimero de viviendas necesarias que habitualmente quedan sin cons-
truirse— se subsanarfan con el solo hecho de definirse localmente la politica,
muestra al menos las agudas limitaciones de participacién a las que somete la
centralidad, tanto al poder politico municipal como a la sociedad civil local.

El papel actual de los actores de la Sociedad Civil local de la Politica de Vivienda

Con respecto a los actores locales de la sociedad civil vinculados a la
produccién habitacional, las politicas de viviendas conjugan en ellos efectos
similares a los de los ambitos centralizados de definicién, pero también de ma-
nera “residual”. Los comportamientos especulativos sobre rentas del suelo, por
ejemplo, que suelen estimularse como consecuencia de las politicas habitacio-
nales, siguen légicas similares a los de las ciudades “grandes”. No obstante,
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tiende a darse una constante que proporciona los valores del suelo al tamaio
de la ciudad y su dindmica de crecimiento, por lo que, como corporacion, el
sector inmobiliario parece encontrarse considerablemente mdas diluido. ()

Algo similar sucede con otros sectores como el de la comercializacion
de materiales de construccién y las empresas constructoras locales. En el pri-
mer caso, el grueso de los materiales de construccién son adquiridos en las
grandes ciudades, principalmente en Cérdoba, por las empresas adjudicatarias
de planes de viviendas. Alli se obtienen precios, financiamientos y stocks mas
convenientes, quedando la adquisicién de lo secundario en comercios locales,
o los materiales 4ridos, por encontrarse las industrias estractivas cercanas al
lugar y por lo tanto generando una economia externa para la empresa.

Con respecto al segundo caso, las empresas constructoras locales comin-
mente no poseen capacidades para ser potenciales adjudicatarias de planes de
cierta envergadura, papel destinado a grandes o medianas empresas localiza-
das generalmente en la ciudad Capital, que se trasladan a las distintas loca-
lidades del interior de la Provincia. Por lo tanto, las empresas locales realizan
planes muy pequefios y de contratacién en el propio 4mbito, o actan sub-
cortratadas por las empresas adjudicatarias directas. También las empresas
foraneas contratan en parte mano de obra local para las tareas que demandan
menor calificacién, llevando generalmente consigo desde su lugar de origen
la mano de obra especializada.

Los actores constituidos por los necesitados de vivienda en los muni-
cipics del interior, como cooperativas y otras organizaciones similares, o in-
cluso individualmente, también se encuentran rezagados en sus posibilidades
de gestion con respecto a los localizados en la ciudad de Cérdoba. Ello se da
porque las sedes donde se realizan las gestiones también se sittian centraliza-
damente en la ciudad Capital, con excepciéon de algunas gerencias —del BHN
o el Banco Social— localizadas en algunas ciudades intermedias de la Provin-
cia, Ello implica que los interesados deban trasladarse para realizar las ges-
tiones con los consiguientes gastos, demoras, e incluso pérdida de interés pa-
ra la realizaciéon de los tramites.

El tema de la participacién de las comunidades locales se ve permeado
por las circunstancias de lo hasta aqui expresado, habiéndose reducido —en el
caso de las clases sociales mis pobres— a operatorias que impulsan formas
de autoconstruccién de viviendas (EPAM) cuya tnica participacién se cir-
cunscribe al trabajo fisico de la construccién de una unidad elemental, que
normalmente concluye siendo deficitaria, a partir de la propia definicién ofi-
cial del concepto.

En el caso de otros sectores sociales, de ingresos medios y destinatarios
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de otras operatorias, sélo son receptivos de los ofrecimiento de viviendas en
cualquier forma de agrupamiento, proyvecto, materiales, localizacién, etc., de-
finidos en los 4mbitos de decisién centralizados, habiendo sido estandarizadas
las tipologias, que no responden necesariamente —como ya se planteara— a
sus caracteristicas familiares, culturales y ambientales,

Una “hipdtesis” clave sobre la Centralidad como Sistema Politico

Por lo hasta aqui expresado y a modo de “hipétesis”, puede inferirse
con cierta claridad que el sistema altamente centralizads de la politica de
vivienda, posee un caricter autoritario en si. Ello significa que independien-
temente del régimen politico dominante en cada coyuntura, la politica de vi-
vienda se aplica de manera dosificada e impositiva sobre las comunidades locales.

De este modo, la centralizacién afecta particularmente a los sectores so-
ciales necesitados de viviendas, a cuyas expensas se conjugan, mediante la poli-
tica habitacional, un conjunto complejo de intereses mercantiles y politicos
—principalmente externos y residualmente locales. En ese marco la necesidad
social de vivienda actia solo como una variable secundaria,

Sin pretender abordar un debate entre democracia representativa o de-
mocracia participativa, lo antedicho resulta al menos contradictorio cuando se
trata de gobiernos constitucionales, donde la sociedad civil de la comuna elige
a sus representantes locales, pero no elige con ellos las cuestiones claves de
la politica de viviendas que se aplicar4 en la jurisdiccién que habita.

El tema que a continuacién se aborda, tiene como objetivo mostrar a
través de algunos aspectos, la permanencia intacta de las caracteristicas estruc-
turales mds importantes de la centralizacién, en la politica llevada a cabo por
el IPV —al ser la entidad de mayor especificidad a nivel provincial— en dos
regimenes politicos opuestos.

2. Andlisis comparado de algunos aspectos de la Politica de Vivienda llevada

a cabo por el IPV en dos regimenes politicos distintos: 1978-83 y 1983-87.

Caracteristicas generales e instrumentos legales de la Politica
empleados en los dos periodos.

La primera sefial del gobierno militar del periodo 1976-1983, en mate-
ria de politica habitacional, se dio con la Ley 21.392 sobre locaciones dictada
en cl mes de Junio de 1976. Coherentemente con la politica econémica global
para el pais, con dicha Ley se estableci6 la liberacién de los precios de los
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alquileres que pasaron gradualmente —conforme a la antigiiedad de cada con-
trato— a ser regulados tinicamente por el mercado.

Ello llev a que la Ley FONAVI de 1977, surgiera de algin modo con
el fin de reparar la agudizacién del déficit habitacional que comenzaba a ge-
nerar la liberacion de los alquileres, al desalojar a un ntimero elevado de in-
quilinos. Las listas de adjudicatarios potenciales del FONAVI se constituyeron
por ese motivo a través de la seleccién de inquilinos, mediante decl'm:acion.es
juradas que, previamente “tamizadas” en el BHN —donde se ??ntrall‘z‘o la in-
formacién—pasaron al TPV Cordoba con los datos de la poblacién de “recursos
insuficientes” —segin Ley FONAVI— que no atenderia dicho Banco. Este se
* especializarfa”, de alguna manera, en la poblacién que pudiese pagar mayo-
res cuotas de amortizacion.

En 1978 el IPV Cérdoba se adscribio al FONAVI, cuyos recursos sur-
gen fundamentalmente de la contribucién de los empleadores de todo el pais,
del 5% sobre el salario.

Para articularse con las caracteristicas del FONAVI, el TPV Cérdoba fue
adecuado organicamete a través de la Ley 6162 de la Provincia, mediante la
cual se establecia que:

“E] INSTITUTO PROVINCIAL DE LA VIVIENDA centralizard co-
mo organismo especializado dentro del territorio de la Provincia, la
ejecucion de planes, proyectos y programas de vivienda, asi como el
equipamiento comunitario e infraestructura correspondiente. Tendra
facultades para aplicar sus recursos propios y los provenientes de fuen-
tes nacionales, provinciales, municipales, internacionales y privadas
que recibiere, para la ejecuciéon de dichos planes”.

(Fragmento de la Ley 6162, subrayado nuestro).

Desde 1978, el IPV —cuya tnica sede se localiza en la ciudad de Cor-
doba— comenz6 a implementar a nivel provincial politicas del FONAVI, rigién-
dose por la normativa de la Secretarfa de Estado de Desarrollo Urbano y Vi-
vienda (SEDUV) —lucgo Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental
(SVOA)—, por lo que tanto los recursos financieros, como los aspectos técnicos,
serdn decididos centralmente a nivel nacional. Los planes y programas de vi-
vienda en cambio, se definirdn a nivel provincial, aunque con la necesaria apro-
bacién de dicha Secretarfa. Esto verifica la “doble” centralidad —sobre la que
se hiciera mencién— de la politica llevada a cabo por el IPV.

El diagnéstico habitacional del IPV en 1979 dio la cantidad de 81.300
familias urbanas deficitarias con “recursos insuficientes”, como adjudicatarios
potenciales de su jurisdiccién,
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Después del Censo Nacional de 1980, el denominado “déficit FONAVI”
se increment6 en la Provincia a 105.000 familias, producto de la actualizacién
de las cifras, aunque también como resultado de haberse elevado el tope ad-
misible de ingreso familiar, incrementindose en consecuencia los sectores so-
ciales definidos come de “recursos insuficientes”,

Sin embargo, la produccién habitacional realizada a través de IPV en-
este periodo fue considerablemente inferior a la necesaria, no solo para cubrir
las cifras del déficit absoluto, sino incluso para detener el crecimiento del mismo.
Para esto se estima oficialmente que la produccién anual deberia haber sido
no menor al 10% del déficit FONAVI, es decir 10.500 viviendas.

Las viviendas entregadas por el IPV durante la etapa 78-83 —6 afios—
fueron 8.269 a las que se sumaban 3.924 iniciadas, que se encontraban en cons-
fruccién en momentos de asumir el régimen democratico en 1983,

La politica del TPV del perfodo 1983-87 permanecer4 centralizada por la
SVOA, bajo la continuidad de la aplicacion del FONAVI y las mismas carac-
terfsticas formales y legales de la entidad a nivel provincial. La politica del pe-
riodo se puede dividir en dos etapas distintas, la primera, en la que perdura
la inercia del gobierno militar, que dejé como herencia por una parte, las vi-
viendas en construccion mencionadas y otras licitadas —que se comenzaron a
construir a principios de 1984—. Por otra parte, se hered6 una situacién buro-
cratica con “irregularidades” y un FONAVI carente de recursos econdmicos, ya
que en Julio de 1984 el IPV recibié de la SVOA un cupo de 8.000 unidades a
construir v en Septiembre la Secretarfa cesé de pagar reconvirtiéndose el cupo
a 4.000 unidades. (7

En 1985, como resultado de la aplicacién del “Plan Austral” y al reaco-
modo de las empresas constructoras con el régimen de desagio, nuevamente se
generé un considerable atraso de los programas a realizar.

La segunda etapa comienza a principios de 1986 y se caracterizara por
un incremento constante de los programas a ejecutar. Por otra parte se amplié
y saned el antiguo sistema de adjudicacién y se incorporaron a los planes en-
tidades organizadas como cooperativas o gremios, fundamentalmente en la ca-
pital provincial.

La cantidad de viviendas iniciadas por el IPV desde el 84 hasta Junio
de 1987 fue de 6.994 unidades.

Como puede observarse, en términos relativos, las cifras de viviendas
producidas entre ambos periodos no varié notablemente, lo que puede atribuirse
en parte a la herencia recibida por el gobierno democratico. Sin embargo, lo
importante de destacar es la continuidad legal con que operd la politica en el
faltimo periodo, que legitimé la vigencia del sistema centralizado.
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IPV - FONAVI — VIVIENDAS INICIADAS

Periodo 1978-83

Cantidad %

I. SUBSISTEMAS 9.256 : 73,36
1. Coérdoba 4,724 37,45

2. San Francisco 1.194 9,46

3. Villa Maria 1317 10,44

4. Rio Cuarto 1.599 12,67

5. Laboulaye 264 2,10

6. Villa Dolores 158 1:95
II. GRUPOS DE CENTROS 2.823 22,38
1. Cruz del Eje - Dean Funes 411 3,26

2. Arroyito —— ——

3. Las Varillas 204 1,61

4. Bell Ville 317 2,5k

5. Marcos Julrez 318 2,52

6. Gral. Cabrera - Gral. Deheza 210 1,66

7. La Carlota 332 2,63

8. Rio III - Embalse 07 4,42

9. Oliva - Oncativo 284 295
10. Huinca Renancéd 96 0,76
11. Vicuna Mackenna 94 0,75
III. AREAS DE ASENTAMIENTOS 837 4,26
A. Zona Sud-Este 280 223

B. Zona Noroeste e =52

C. Zona Noreste 257 2,03
TOTAL 12,616 100,00

FUENTE: Area de Investigacién de Politica Urbana y de Vivienda del IIFAP,
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Periodo 1984-87

Cantidad

4.118

1.544
335
814

1.172
130
123

2.258

18
363
118
295
403
253
121
328

18
245

96

— - o

618

517
22
69

6.994

Je
58,88

22,07
2,34
11,64
16,76
1,86
1,76
32,28

0,26
5,20
1,69
4,22
5,76
3,62
1,73
4,70
0,26
3,50
1 87

8,84
7,54
0,32
0,99

100,00
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e F
Acerca de la distribucion territorial de la Vivienda FONAVI en ambos periodos

Para analizar la distribucién territorial de viviendas, se tomé la caracte-
rizacion regional existente a nivel oficial sobre la Provincia, la que incluye tres
denominaciones distintas que son coincidentes —de mayor a menor— con sus
respectivos niveles de concentracién urbana y desarrollo socio-econémico: Sub-
sistemas Urbanos (SU); Grupos de Centros ( GC) y Areas de Asentamientos
(AA). ®) (Ver MAPA N° 1).

En el cuadro N° 1 se puede observar comparativamente la territoriali-
zacion de la produccién de viviendas del TPV en los dos periodos analizados.

De la distribucién territorial en el periodo 78-83, puede observarse que
la politica llevada a cabo por el TPV, pese a su discurso territorial de favorecer
a las zonas mds atrasadas, tendi6 mayoritariamente a localizarse sobre las 4reas
de mayor desarrollo relativo y per 1o tanto més concentradas,

Con respecto al segundo perfodo se destaca que en los seis SU se da una
reduccién del 14,48% de las viviendas iniciadas con respecto al periodo ante-
rior, lo que muestra una tendencia a disminuir la intensidad de la concentra-
cion en dichos subsistemas. Ademds se destaca particularmente una significativa
reduccion del subsistema Cordoba en un 15,38% entre los SU, y que las vivien-
das totales que se reducen en los SU se distribuyen en los GC en 8,84% vy en
las AA el 426 % restantes.

Pero dicha redistribucién no responde a una tendencia equilibradora con
iespecto a las zonas de menor desarrollo relativo no cubiertas en el periodo del
“Proceso”, sino a los lineamientos de la Estrategia Provincial del gobierno de-
mocratico citada, que proponfa crear seis nuevos SU en la Provincia, que du-
plicarfan la cantidad existente hasta el momento (ver Mapa N° 2),

Sin embargo, atn dentro de los SU a crear —que se tendieron a formar
en parte mediante la canalizacién en ellos de numerosos planes habitacionales—
se privilegiaron particularmente con la politica del TPV los de la regién sureste,
zona que se destaca en la Provincia por su mayor desarrollo y que la Estrate-
gia mencionada provonia explicitamente fortalecer para conrtarrestar la in-
Hluencia polarizadora de la Provincia de Santa Fe. Ello significa que si bien
en el periodo democrético se da una desconcentraciény territorial relativa de los
planes de vivienda, con respecto a las zonas historicamente mas concentradas,
tiende a favorecerse con la localizacién de los mismos el desarrollo econémico
de las regiones definidas por el gobierno central de la Provincia,

Finalmente, cabe mencionar que los cambios territoriales de la politica
en los dos periodos gubernamentales, en nada modificé el cardcter centralizado
de la definicién e implementacién de las operatorias,
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Acerca de la Participacion Empresaria en la construccién de la Vivienda
FONAVI en ambos periodos

El primer elemento que surge de comparar la participacién de las em-
presas constructoras entre ambos perfodos, es el aumento de las mismas que
pasan de 40 empresas que abordaron la construccién de 12,616 viviendas en el
periodo 1978-83, a 53 empresas que iniciaron la construccién de 6.994 unidades
en el periodo 1984-87.

El andlisis de la distribucion del ntimero de viviendas producidas por
‘ada empresa en cada periodo, dio como resultado que en ambos se constatd
un porcentaje similar de concentracion empresaria. Es decir, en el primer pe
riodo, el 25 % de las empresas (diez) abordaron el 66,38 % de la construc-
cién de viviendas (8.374 unidades), mientras que en el segundo periodo, el
25 % de las firmas constructoras (trece) iniciaron el 63,35 % de la produccion
(4.501 viviendas). A pesar de la similitud porcentual que expresa la concen-
tracion empresaria, cabe destacar que en el segundo periodo la cifra absoluta
de empresas creciéo en un 30 %, lo que expresa de alguna manera una mayor
distribucion entre empresas.

Esta caracteristica parece combinarse a su vez con la reduccién consi-
derable, en la politica del segundo perfodo, de la cantidad de viviendas por
cada plan, cuyo promedio pasa de 92,76 viviendas por plan en el primer pe-
rfodo a 52,98 en el segundo. Esto explica de algin modo la insercién al cir-
cuito productivo del IPV de las 13 nuevas empresas en el perfodo democra-
tico, amplidandose también el ntmero de empresas menos concentradas.

No obstante, al igual que lo sucedido con la distribucién territorial, en
el caso de las empresas, que también muestran una relativa “desconcentra-
cién”, en nada se modifica el cardcter de los aspectos sustantivos de la politica
del TPV en el segundo periodo, ya que tanto la planificacién como la convo-
catoria y adjudicacién de las licitaciones a las empresas han continuado siendo
definidas y decididas centralizadamente.

3. Consideraciones finales.

El breve analisis comparativo de algunos aspectos de la politica del
TPV como modelo relativamente generalizable, en dos regimenes politicos que
ademés de diferentes son contradictorios —dictadura y democracia— ha per-
mitido observar en ambos la permanencia incélume de un sistema altamente
centralizado.

La actual coyuntura politica, donde aparece como un objetivo a seguir,
la consolidacién y profundizacién de la democracia, resulta oportuna para
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formular proyectos sobre descentralizacién en distintas dreas, que rebasando
los riesgos indeseados de caer en una “redistribucién de la crisis econdmica”,
generen nuevas formas de organizacién social y politica. Ello implica refor-
mular la relacién entre estado y sociedad para trascender en el proceso de
descentralizacion, la simple transferencia de competencias, funciones y recursos
a los municipios, para que éstos no centralicen nuevamente el mismo sistema
a menor escala. La descentralizacién por lo tanto debe tender a fortalecer las
formas de participacion social existentes y a crear otras nuevas que permitan
asimilar gradualmente funciones —hasta ahora centralizadas— a la propia so
ciedad civil local.

Desde el sector vivienda —articuladamente a otros sectores necesarios
de desarrollo social— distintas organizaciones de las sociedades locales podrian
participar autogestionariamente en la solucién de su problematica, lo que re-
sulta inviable desde una concentracién del poder en el nivel central.

Estas organizaciones, en lo que respecta al sector vivienda, deben partir
de la participacién en la decisién y obtencién de los insumos bésicos como el
suelo adecuado, los materiales de construccién y el proceso productivo, articu-
lando los mismos tanto a los valores culturales como a las caracteristicas regio-
nales de la comunidad.

Finalmente, reflexionando sobre los obsticulos de la descentralizacién
en la politica de vivienda, con el fin de profundizar una democracia partici-
pativa que mejore las condiciones sociales de vida, es necesario observar que
las sociedades que conforman los municipios intermedios y pequefios, presentan
por lo general caracteristicas més conservadoras que las ciudades mayores.
Ello se expresa en que los actores del poder representativo a nivel local, en
el caso de la Provincia de Cérdoba han permanecido con una mayor continuidad
en el mismo, independientemente del régimen politico dominante a nivel glo-
bal. De alli que un proceso de descentralizacién que transfiera competencias,
funciones y recursos a los municipios, puede acentuar esquemas de poder con-
servadores, consolidando “caciquismos” () y generando efectos contrarios a
los principios de una real democracia participativa,

Por tal motivo, un proceso descentralizador democrético y participativo,
sélo puede ser exitoso si se aborda multisectorialmente y se privilegia en él a
los intereses de los sectores desposeidos, adquiriendo los mismos mayor pre-
sencia en el peso relativo de las decisiones.
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NOTAS

Los estudios realizados en Area de Politica Urbana y Vivienda del IIFAP, llevan
a estimar para 1988 un “déficit” —conforme a la utilizacién oficial del concepto—
de 240.000 viviendas en la Provincia de Coérdoba.

Cabe aclarar que no se pretende atribuir a la politica de vivienda la determinacién
tnica ni principal del crecimiento del déficit habitacional, el que se explica s6lo
a través de comprender el complejo “problema de la vivienda” —incluyendo la po-
litica— en el proceso mercantil de su produccion, la escaséz histérica del salario
para acceder a su compra y —en general— log componentes estructurales y coyun-

turales de la economia.

Si bien histéricamente el discurso de la politica de vivienda formula como obje-
tivo principal la dotacién de vivienda a los sectores necesitados, habitualmente tam-
bién plantea los objetivos siguientes: 1) la reactivacién econémica mediante la mo-
vilizacién de la industria de la construccién, que activa la produccién de multiples
ramas subsidiarias y, concomitantemente el empléo 2) retener la poblacion poten-
cialmente emigrante de las regiones estancadas de la Provincia, ya que la dotacion
de vivienda consolidaria en el lugar a sus habitantes y su produccién “reactivaria”
la economia local y 3) la filosofia de algunas operatorias incluye como objetivo
principal, a través de la autoconstruccion, la “promocién social” de las clases socia-
les més pobres —denominadas como “marginales”— con lo que se intenta desarro-
llar un proceso “educativo” de “integracion social”.

Con respecto a la “doble” centralidad, la férrea subordinacién de la Provincia a
los postulados nacionales de la politica, plantea el interrogante sobre la existencia
de una verdadera autonomia del “Estado provincial” o, si el mismo, no actia solo
como la administracién local del Estado nacional. Entre distintos ejemplos, ade-
més del casi pleno condicionamiento del IPV a la SVOA de la Nacién, lo antedicho
se expresa con bastante claridad en la Ley Orgéanica de Ministerios (2295) de la
Provincia que plantea en el punto 3 de las competencias del MAS: “La proposicion
y ejecucién de politicas, programas y proyectos provinciales de vivienda en el mar-
co de las politicas nacionales, para garantizar a los habitantes de la Provincia el
acceso a una vivienda digna”. Lo aqui destacable es que el MAS genera politicas
de vivienda donde a diferencia del IPV-FONAVI, los recursos surgen casi exclu-
sivamente del gobierno provincial.

Ver Yujnovsky, Oscar; Claves politicas del problema habitacional argentino 1955/
1981, GEL Buenos Aires 1984,
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En un relevamiento por aproximacién sobre suelo adecuado para la localizacion de
planes de vivienda en algunas de las ciudades principales de la Provincia (realizado
desde el Area de Politica Urbana y de Vivienda del ITFAP), se detectaron amplias
diferencias en los precios relativos de la tierra y una gradualidad descendente de
los mismos conforme al tamafio de la ciudad.

La Voz del Interior, 13 de octubre de 1986.

“Subsistemas de Centros Urbanos, son conjuntos de centros que cuentan con centro
principal de tamafio generalmente superior a los 20 6 25 mil habitantes que opera
como centro del conjiunto, extiende su influencia a toda el 4rea y posee fuertes vin-
culaciones con otros grupos o centros locales o regionales. Consta ademas de un
conjunto de centros menores dependientes de la ciudad principal que poseen una
vocacién comin y conforman un conjunto estrechamente ligado. El sistema de vincu-
los esta generalmente consolidado”.

“Grupos de Centros: se trata de conformaciones territoriales similares a los llamados
subsistemas pero que no cumplen todas las caracteristicas de aquellos (vg falta de
una ciudad hegeménica)”.

“Areas de Asentamiento: se trata de espacios donde pucden existir en forma aislada
uno o varios centros con cierto grado de vinculacion pero sin conformar un verda-
dero subsistema o grupo arménico”,

Caracterizacién extraida de: Gobierno de Provincia de Cérdoba, Secretaria Ministe-
rio de Planeamiento y Coordinacion, “Estrategia  Provincial de Crecimiento 1986-
87-89. Documento de trabajo. Pag. 47-48.

Borja, Jordi; “Descentralizacion, una cuestion de método”; en Borja, Jordi y otros;
Organizacién y descentralizacion municipal, EUDEBA 1987.



(POR QUE DESCENTRALIZAR EN SALUD?

Ernesto R. Gagliano
Mario F. Navarro
Sumario

La politica de descentralizacién de servicios de salud iniciada por el
Gobierno Provincial debe analizarse en términos de su viabilidad y efi-
wacia. El analisis sefala que, si bien esta politica —cuyos contornos 1o
estan atn totalmente definidos— puede resultar viable, es preciso im-
pulsar mecanismos paralelos que aseguren su eficacia sanitaria, finan
ciera y democratizadora; en particular, se examina la contribucion de la
descentralizacién a tales aspectos, concluyéndose que esta politica, aun-
que no los condiciona, ni determina, puede potenciarlos.

Introduccion

La formacion del Estado implica, tanto desde un punto de vista histo-
rico, como teérico, la constitucion de la unidad del poder. Esa unidad tiene
expresion acabada en la férmula juridica —el orden jerarquico de las normas—,
pero su trasfondo sociopolitico puede aprehenderse mejor como una articula-
cion de intereses dominantes; es decir, como una forma particular de compro-
miso hegemonico. A través de tal dimensién contextual deben analizarse las
instituciones estatales: el estado nacional, provincial y municipal, y los diver-
sos aparatos ministeriales.

Ningtin ambito, ni sector estatal serd asi independiente de la organiza-
cién del poder y los procesos politicos fundamentales. Respecto del sector
salud, tal afirmacién ha sido enfatizada como variable explicativa en trabajos
como los de Belmartino y Bloch (1980, 1981, 1985) sobre la vinculacion entre
politicas de desarrollo, rol del Estadq nacional en el sector y politica de salud,
y de V. Navarro (1984) sobre Inglaterra.

Estas breves constataciones son necesarias para enunciar una primera
tesis: la descentralizacién debe entenderse, primordialmente, como un movi
miento del poder, como un juego de descomposicién/recomposicion de intere-
ses. La distribucion del poder es un aspecto del problema de la viabilidad de
toda politica; no obstante, es pertinente preguntarse también por las razones
que hacen a una politica preferible. En particular, con referencia al sector
salud, nos interesan evaluar la eficacia sanitaria, financiera y democratizadora
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de la descentralizacion; este estudio se propone, entonces, explorar las cuatro
dimensiones citadas.

El estudio estd referido a la politica de descentralizacion iniciada por
el gobierno provincial, tal como ha sido hecha publica hasta el momento
—agosto de 1988—. Los argumentos que se utilicen se fundaran tanto en los
caracteres propios de toda politica de descentralizacién, como en las circuns-
tancias particulares de esta politica concreta; consiguientemente, haremos uso
de materiales emanados de la literatura pertinente, y de investigaciones propias.

Conceptos.

Iin primer lugar, distingamos entre politicas de salud y politicas sobre
servicios asistenciales. Dado que el concepto de salud hace referencia a un
amplio conjunto de elementos y procesos relativos a la calidad de vida y mor-
bimortalidad de una poblacién dada; se sigue, que una descentralizacién de
servicios implica tomar decisiones sobre sélo una parte de la problematica de
la salud; por otra parte, no es injustificado dudar acerca de la real incidencia
de los servicios asistenciales sobre los procesos de morbimortalidad: “De hecho,
yo creo que, en los EE.UU. la incidencia y prevalencia de las enfermedades
responsables de la mayor morbilidad y mortalidad no se ve alterada por la
mas vigorosa aplicacion del sistema de atencién médica”, dice Nehi (1982:16)
citando a Warren Winkelstein. Esta es la problematica que denominamos efi-
cacia sanitaria.

En segundo lugar, el concepto ‘servicios de salud’ designa a un conjunto
heterogéneo de elementos; por ello, se tiene tradicionalmente, a agruparlos —de
acuerdo a la propiedad de los efectores— en tres sectores: publico, obra social
y privado. El resultado es que, una definicién estatal de descentralizar su apa-
rato, tendra impactos diferenciales segin el mayor o menor peso del aparato
estatal en la zona. A su vez, si no se tiene inconveniente en adherir a una nocion
amplia de ‘servicios’, es obvio que con tal concepto designamos algo mas que
la mera infraestructura fisica. EJ concepto puede definirse mejor como el sis-
tema que, mediante una dada tecnologia organizativa, orienta recursos fisicos,
monetarios y humanos hacia determinados objetivos, y puede en cada etapa
corregir su aproximacion a tales metas; paralelamente se pretende que el con-
junto de los servicios de salud constituya un sistema coordinado e integrado,
Se plantea asi, el siguiente interrogante: dqué o cuéntos de los elementos y
procesos sefialados se descentralizan?. El cuadro 1 muestra los limitados 4m
bitos que cubre la actual politica de descentralizacién.

Por ello, en funcién de las dos puntualizaciones anteriores, se puede
concluir acerca del alcance acotado de esta iniciativa estatal, si medido en
relacién a su impacto en los procesos de salud/enfermedad y en el conjunto
de servicios,



En tercer lugar, es problematico el concepto mismo de descentralizacion.
La eficacia demitirgica de las palabras —en especial cuando se hayan consa-
gradas en el vocabulario de los organismos financieros internacionales—, hace
que se pretenda rodear a la descentralizacién de connotaciones de la mas
diversa indole, asi como iniciar un, muchas veces trabajoso, deslinde de los
vocablos cercanos que no significan descentralizacion. No obstante, el rumbo
es el indicado por Boneo y ots. (1987:12) cuando distinguen la nocién francesa
de la anglosajona de la descentralizacién, y toman partido por la francesa
—nuestro derecho administrativo es de matriz francesa—. Asi, un concepto de
descentralizacién estricto supone la transferencia de determinadas competen-
cias estatales a otra unidad estatal de menor nivel situada en un espacio geo-
grafico distinto; esta definicién tiene dos ventajas: es mas ajustada a los tér-
minos juridicos y no prejuzga acerca de las virtualidades de coordinacion, de
equidad y/o democratizacién que podria tener un proceso de descentralizacion.
En otras palabras, es legitimo preguntarse si la descentralizacién contribuye o
no, refuerza o no refuerza, la coordinacién, la equidad y la democratizacion.
A esta problematica, trataremos de responder en el capitulo sobre la eficacia
democratizadora y sanitaria de esta politica.

La Viabilidad: la historia y los actores.

A estos efectos, puede resultar de utilidad hacer un examen de los prin-
cipales problemas que una descentralizacién exitosa deberia resolver. Para ello,
haremos una breve resefa histérica de la descentralizacién en el pais y un —tam-
bién breve— examen de los principales actores intervinientes.

Mirada desde una perspectiva de larga duracion, la historia de la ges-
tién estatal puede dividirse en dos procesos paralelos. El primero tendria tres
periodos bien definidos, mientras que el segundo, inversamente, consistiria en
un solo continuo de centralizacion.

El primer proceso comprende el haz de relaciones entre Nacién y Pro-
vincia. Es menester aclarar que la atencién médica estatal forma parte de las
facultades compartidas por la Nacién, Provincias y Municipios, segiin la Cons-
titucion Nacional, por lo que cada una desarrollé redes asistenciales, si bien
de escasa capacidad, hasta 1945, A partir del primer gobierno justicialista
sucede un triple movimiento de centralizacién, relevante para nuestro caso:
1) la ciudadania social que otorgan las diversas leyes laborales y previsionales
construye una relacién Estado-sectores populares de cardcter nacional; 2) la
asunci6n por el Estado de los servicios que regenteaban instituciones cuasipu-
blicas como las Sociedades de Beneficencia (Por ejemplo, en Cérdoba el Hos-
pital Neuropsiqui4trico fundado en 1890 y a cargo, desde entonces de las Da-
mas de Beneficencia, se provincializa en 1946); poco después retornaran a
ubicarse en un ambiguo status institucional bajo la 6rbita de la Fundacién Eva
Perén: 3) la centralizacién de funciones e iniciativa en la Secretarfa de Estado
de Salud Publica en 1946.
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En estos movimientos se combinan los fundamentos téenicos con los po-
liticos. Desde la perspectiva técnica, los sanitaristas habjan abogado desde
principios de siglo por una centralizacién de las actividades de salud: “No es
posible regirse en cuestiones de higiene y profilaxis por las leyes politicas que
persiguen la autonomia y la libertad. La prevencion de las enfermedades exige
una técnica mis severa y coercitiva, ejercitada por un criterio sanitario exclu-
sivo...”, decia J. Penna en 1903, Veronelli (1973:12). Junto a esas razones
técnicas emergia una nueva constelacién de poder que procura afianzarse, es
tal uno de los determinantes de la expansién de la capacidad, instalada estatal
nacional que se mantiene hasta 1954 con el alejamiento de Carrillo.

Desde entonces, hasta 1978, suceden tres décadas —el segundo periodo—
que puede caracterizarse como un ‘impasse’. Existe la voluntad, por parte del
Gobierno Nacional, de descentralizar los hospitales = las Provincias, pero no
hay capacidad politica para, lograrlo; asi, se frustran los intentos de 1958, 1962
y 1968. Durante ese lapso se realizan algunas transferencias de jurisdiceion,
sin lograrse, de ninguna manera, el objetivo de traspasar en bloque la red
asistencial, manteniéndose el control normativo, de acuerdo a la consigna: cen-
tralizacion normativa y descentralizacién operativa. En el intento més decidido
—1968— se transfiri6 a Coérdoba tres Hospitales, dos Centros de Salud y diez
Centros Materno-infantil, por convenio del 8-12-67; lo convenido nunca se
concretd plenamente y en abril de 1972, se decide la reversién.

El dltimo periodo se inicia en 1978, con la decisién del gobierno auto-
ritario de transferir los hospitales nacionales a las provincias, formalizada por
ley nacional N° 21883 y, en Cérdoba, ley N° 6257. Esta decisién se cumple
en Cordoba en dos etapas: 1979 y 1981.

En todas las iniciativas resefiadas se ‘cruzan diversos argumentos: la
racionalidad financiera; los principios de organizacién administrativa; y la posi-
bilidad de control y participacién popular. Sin embargo, la discusién se centro,
en casi todos los casos, en los aspectos presupuestarios, convirtiéndose la des-
centralizacién mas en una forma de repartir cargas que de coparticipar el poder.

El otro proceso a que hacfamos referencia comprende el haz de rela-
ciones entre Estado Provincial y Municipios. Aqui, la evolucién es distinta:
fa Provincia ha desarrollado la mavyor proporcion de la capacidad instalada
y mientras que los Municipios, inversamente, no han hecho uso de sus atribu-
ciones —con la excepcion de las ciudades de mayor tamafio como Cérdoba y
Rio IV—. El cuadro muestra este escaso desarrollo de la red asistencial muni-
cipal esta constatacién conduce a especular acerca de la capacidad actual de
la administracién central de los Municipios para gestionar los servicios que
se descentralizen y, con ello, sostener que la eventual descentralizacién ha
de insumir, en gran parte de los casos, mayores gastos que el sélo manteni-
miento de los servicios,



Por altimo, durante 1981 hay pases reciprocos de dependencias entre
ol Estado Provincial y la Municipalidad de la Ciudad de Coérdoba. Se trans-
ficre al Municipio dieciséis centros Materno-infantil, dos Dispensarios y un
Centro de Salud; miertras que la Municipalidad da a la Provincia, el Instituto

5

Niunicipal de Alcoholismo.
P

Los Actores vy los argumentos: la primera impresion que emerge de la
ohservacién del proceso resefiado, muestra al problema de la descentralizacion
como un tema tipicamente estatal, al lado de una sociedad civil indiferente.

En la escena, uno de los protagonistas —el Estado Nacional— argumen-
ta sobre la base de la racionalidad de gestion, mientras que el otro —Estado
Provincial— responde planteando la imposibilidad financiera. En ambas pro-
pucstas estd, paradojalmente, presente la idea de la regionalizacién, coordi-
nacién y organizacién escalonada segin niveles de complejidad, del sistema;
lo que varfan son las imputaciones de responsabilidad.

Por su parte, los actores de la sociedad civil estdn ausentes, ni las or-
ganizaciones de profesionales, ni aquellas que podrian representar a los usua-
1ios se han pronunciado sobre el tema, en particular durante el dltimo pe-
riodo, cuando hubo transferencia efectiva. Un buen indicador de esta indife-
rencia y desinterés han sido las escasas y casi oportunistas intervenciones del
gremio médico: desde afirmar que se habria producido un “enriquecimiento”
de la red sanitaria provincial con las transferencias, en ocasiéon de una entre-
vista con Videla (Realidad Médica, del Estado, agosto de 1980), hasta las de-
nuncias de vaciamiento de las finanzas del Estado que habria producido la
descentralizacion, a fines de 1983.

¢Existen diferencias respecto de la actual politica?. En primer lugar, la
pulseada interestatal inherente 2 la descentralizacién, se ha tornado mds com-
plicada, desde que el régimen democratico y la autonomia provincial y muni-
cipal, permiten la existencia de elencos gobernantes con diferentes extraccio-
nes partidarias.

En segundo lugar, no existen las agudas restricciones a la actividad sin-
dical del perfodo previo. La situacién se complica mas atn cuando, como en
el caso de Cordoba. la historia reciente de las relaciones entre gremio y Es-
tado han sido conflictivas; nos referimos a la polémica en torno a la ley de
Equipos de Salud Humana sancionada en contra de la activa oposicién del
Sindicato de Empleados Publicos de la Provincia que consider6 una agresion
a su representatividad gremial a la citada ley. No es dificil predecir que, oca-
sionando la descentrulizacién una nueva pérdida de su Orbita de influencia,
este gremio se manifieste en contra (son distintos los gremios que agrupan a
los trabajadores del Estado Provincial y Municipal).
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En tercer lugar, ol gremio médico no se ha pronunciado atin sobre el
problema —su atencién permanecd ocupada por la reglamentacién de la ley de
Equipos de Salud—. Se puede anticipar que no habria contlictos mayores con
este actor en caso de descentralizacién, si se asegurase un régimen uniforme
de salarios y demds condiciones de trabajo para toda la Provincia —lo que se
materializaria a través de los convenios de descentralizaciéon que obligan a los
municipios a adherir a la Ley citada— Ello garantizaria la unidad de una
eventual lucha gremial médica, mientras que su representacién no sufre men-
gua dada la organizacién federativa de los profesionales médicos.

En cuarto lugar, los usuarios. Estos sectores, finales receptores de las
actividades sanitarias, no han tenido participacion alguna hasta el momento;
paradojalmente, gran parte de los argumentos en favor de la descentralizacién
hacen hincapié en su potencialidad para la democracia y la participacién social,
Al respecto, las posiciones de los autores son divergentes; por un lado, quienes
sostienen la relacién democracia y descentralizacién (Rofman, 1985) y, por otro,
quienes desconfian de tal relacién (Veronelli, 1973:44). Resulta por otra parte
sugestivo que un reciente documento del Banco Mundial, promotor de las
politicas de descentralizacién, no haga esta vinculacién: “Descentralizacién de
la planiticacién, presupuestacion y adquisicién para los servicios de salud gu-
bernamentales, particularmente aquellos que rinden beneficios privados por los
cuales se cobra a los usuarios. .. Permitir que la cobranza de los ingresos y Ia
posesion de éstos se encuentre lo mas cerca posible del punto de provisién de
los servicios, porque' esto mejorard tanto la cobranza de los aranceles, como
la eficiencia del servicio (Banco Mundial, 1987:703). En otras palabras, desde
que la descentralizacién implica sélo una reorganizacién de los efectores exis-
tentes y no la creacién de otros nuevos, no es esperable demandas y movili-
zaciones en tal sentido,

Conclusion: 1a politica de descentralizacién resulta viable por las si-
guientes razones: 1) existe una firme decisién del gobierno central en tal sen-
tido —ver art. 174 de la reciente Constitucién Provincial—; 2) esa decision
cuenta, para mejor, con el apoyo crediticio de importantes organismos inter-
nacionales; 3) aquellos municipios que pueden ser renuentes por estar gober-
nados por otro partido se encuentran coaccionados por el adelanto de fondos
que ha venido realizando la Provincia a cuenta de la descentralizacién; 4) la
oposicién del Sindicato de Empleados Piblicos puede no ser suficiente —habida
cuenta que, a raiz de la ley de Equipos de Salud Humana, su influencia en
el sector es minima—; 5) no es predecible una activa oposicion del gremio
médico, ni de las demés organizaciones de profesionales y técnicos, que se
encuentran en situacién similar; y 6) la indiferencia de Ja poblacién al respecto.

Eficacia Sanitaria.

Como dijimos, es preciso distinguir entre politicas de salud y politicas
sobre servicios asistenciales. Ya en 1964, Sonis (1964: ) afirmaba que el des-
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arrollo de servicios no generaba una equivalente mejora de los perfiles de
morbimortalidad; desde entonces —y quizas desde antes— se comienza a reco-
nocer que los servicios asistenciales no estdn determinados por las necesidades
de salud, ni por la demanda de servicios, sino por otras variables como el con-
{licto politico o los intereses de los profesionales.

En otro orden de ideas, Menéndez (1981:481) en un refinado andlisis
sobre el Yucatan, critica enunciaciones como la anterior por su generulidad,
pero admite la eficacia médico-asistencial solo en funcién de su “efecto de
demostracion”; también, Mercer (1985:58): “Los nuevos problemas de la salud

urbana. .. por su naturaleza no pueden ser resueltos ni en el hospital, ni con
ayuda de una racionalidad de asistencia individual. Ellos implican una parti-
cipacién colectiva... una democratizacion de la gestion sanitaria”; Briscoe

(1987:325-337) demuestra que las acciones sobre el agua y saneamiento, con-
trariamente a lo que se supone, son mas eficaces y eficientes que las medidas
biomédicas de dehidratacion oral e inmunizacién; Heysen y Musgrove (1986:
36-46) sefialan la paridad explicativa, en la esperanza de vida, de las variables
acceso a agua potable, consultas médicas e ingreso.

De lo que se trata, entonces, es de articular las logicas de los procesos
de salud enfermedad, con la de los servicios. Su logro implicaria una accion
de los efectores sobre la produccién v distribucion de la enfermedad, mas que
sobre sus efectos; ésto, desafortunadamente, no resulta de los distintos pro-
yectos de descentralizacién y estatute sanitario —valga, como ejemplo, la es-
casa consideracién otorgada a los recursos humanos no asistenciales, no obs-
tante ser mayor que la que tradicioralmente se le ha concedido. La idea an-
tericr tiene un corolario que tampoco parece contemplarse: la accién del or-
ganismo de salud debe coordinarse intersectorialmente con los otros organis-
mos estatales con competencia sobre aspectos de los procesos de salud.

Por dltimo, la descentralizacion, con su potencialidad de ‘atomizacion’
del sistema, agrega una nueva circunstancia a tener en cuenta: geomo combi-
nar descentralizacién con atencién escalonada y regionalizacién; en suma, c6-
mo lograr la coordinacién del sistema?. Laj politica actual parece haber itomado
partido por una de las soluciones posibles: el recorte de las funciones a des-
centralizar; a ello nos referfamos al mencionar el alcance acotado de la po-
litica de descentralizacién, Las funciones de los establecimientos, su nivel de
complejidad, su mision en el sistema son decisiones que se reserva el ni-
vel central.

Conclusién: no es esperable un aumento de la eficacia sanitaria de los
establecimientos,

Eficacia financiera.

Este punto tiene dos aspectos, la economia en el funcionamiento de los



servicios y la reduccién del presupuesto y gasto de la Provincia. Respecto del
primero, caben los siguientes comertarios: 1) el impacto resultante de una
mejor administracion de los recursos fisicos es desconocido en tanto no se
establezca en forma detallada los gastos corrientes de los servicios que no
constituyan remuneracién a personal; 2) a lo anterior, se suma que se pierde
‘poder de compra’ dado que las adquisiciones ser4n de menor volumen; y 3)
nada parece indicar que la descentralizacion implique un ‘disciplinamiento’
del personal de salud —menor ausentismo, mayor dedicacién efectiva, etc,

En segundo lugar, tampoco hay indicaciones acerca de que el proceso
de descentralizacién implique una reduccién sustancial del presupuesto pro-
vincial, ni en material de personal, ni en materia de otros gastos corrientes. Un
reciente y prolijo estudio del Ministerio de la Funcion Pablica —Subsecretaria
de Planificacién y Evaluacién— sefiala que, siendo transferibles casi un 90 %
de los establecimientos, ellos ocupan sélo un 14,8 % del personal total y par-
ticipan con un 4,1 % en los gastos en bienes y servicios no personales; luego
concluye que, si se obtuviera un 100 70 de éxito en el programa de descentra-
lizacién —transfiriéndose 418 establecimientos—, se obtendria ,una reduccion
de un 15,6 % del presupuesto total, (Ministerio de la Funcién Pablica, 1988:19).
Este resultado, aparentemente paradojal, surge del hecho de que se define
como descentralizables s6lo a aquellos establecimientos que sirven exclusiva-
mente al drea geogrifica destinataria de la descentralizacién, que:son acuellos
de menor complejidad.

Conclusion: es incierto que la descentralizacién produzca sustanciajes
economias en el funcionamiento de los servicios de salud. Un examen més de-
tallado, con generacién de datos primarios, puede arrojar mayor luz al respecto,

Eficacia democratizadora.

Una relacién lineal entre atencién primaria, descentralizacién y partici-
pacion comunitaria forma parte casi del sentido comtin sanitario en la actua-
lidad. Por nuestra parte, pensamos que la descentralizaciéon no es condicion
necesaria, ni suficiente de la participacion; seria, mads precisamente, una va-
riable contextual que, en marcha otros procesos, puede potenciar la partici-
pacion.

Examinemos més de cerca el problema. No es pertinente hacer aqui un
Teview' de la temética, por lo que optamos por la siguiente definicién de par-
ticipacién: proceso por el que toman parte en las decisiones fundamentales
y cotidianas aquellos hasta entonces excluidos.

Interesa destacar que la participacion es sobre las decisiones ya que,
como han sefialado Alford y Friedland (1975), pueden coexistir participacién
sin poder y poder sin participacién. Por otra parte, no es tampoco equivocado
entender que la féormula de ‘los hasta ahora excluidos’ designa, en particular,
a los sectores populares.
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Podriamos asi plantear dos interrogantes. ¢Por qué razon determinaria,
la descentralizacién, la posibilidad de participar en decisiones? y dpor qué
devendrian a participar, entonces, los que estuvieron excluidos?. En el primer
caso, es determinante el marco juridico para evaluar la autonomia que la
descentralizacion concede; es decir, habrd que identificar cuél o cudles etapas
del proceso de produccion de servicios de salud se descentralizan (ver cua-
dro 1).

En segundo lugar, es necesario aclarar la relacion que podria existir
entre descentralizaciéon y sectores populares. Analiticamente, el argumento se
basarfa en una —o todas— de las siguientes proposiciones: 1) la participacion
se incrementa en forma inversa a la distancia geografica del centro de decisiéon
y a la complejidad de las tareas; 2) en forma inversa a la desigualdad social
existente; y 3) —aunque no hubiera mayor participacion— la descentralizacion
permite un mejor control y responsabilidad y respuesta publica.

No cabe duda que la primera es una condicion cumplida mediante la
descentralizacién (reparese que no usamos un contraargumento comun: los
problemas locales atraen menos a la opinién publica que los nacionales); sin
embargo, su desventaja radica en que acota el rango de decisiones ya que la
proposicién podria continuar: a menor cobertura geografica y menor comple-
jidad, menor la competencia del centro de decisién. Es decir, el poder podra
ser mas transparente, pero es menos poder.

Pero, es la segunda proposicion, la definitoria. Literatura de mucha auto-
ridad da por verificada la relacion entre posicién socioeconémica y participa-
cion (Alford y Fiedland, 1975: ; Hirschmann, 1986:87; Pizzorno, 1976:73;
Mac Pherson, 1982:121). Por lo tanto, o bien el binomio descentralizacién ha
sido propuesto sin atender a las comprobaciones empiricas, o bien se supone
que las unidades destino de la descentralizacién son socialmente homogéneas,
lo que sélo puede ser respondido con exdmenes empiricos; sin embargo, no
se ve por qué razén los patrones de desigualdad vayan a ser globalmente dis-
tintos en el agregado provincial que en los municipios.

Por Gltimo, la literatura tampoco encuentra mayor responsabilidad pu-
blica a partir de la mera descentralizacién (Bryden, 1983:150).

Conclusion General,

dPor qué descentralizar, entonces?. Pensamos que el andlisis anterior
permite llegar a dos conclusiones generales: 1) desmitificar a la descentrali-
zacién como la posible panacea de los males del sector salud; y 2) —parado-
iicamente— fortalecerla en tanto se sefiala su real potencialidad; la descentra-
lizaciéon acompafada de otros mecanismos que determinen una mayor eficacia
sanitaria, financiera y democratizadora, puede potenciar tales procesos vy,
baio tales condiciones, favorecen la transparencia en el ejercicio del poder.
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No queremos hacer aqui la relacién —ya hecha muchas veces— de los
principios que debe satisfacer un sistema de servicios equitativo, oportuno y
eficaz. Lo que si debemos sefalar es que la critica de la descentralizacién debe
servir para gue ésta, lejos de ser un imperativo de la crisis fiscal, sea un re-
querimiento de mayor democracia,
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CUADRO::1
Areas a descentralizar en la Politica Provincial
ACCITONES

Individual / Curativo Colectivas / Preventivas
Planific. Asignacién Evaluaciéon Planific. Asignacién Evaluaccion

RECURSOS:
fisicos — e # & ok 4
monetarios % sk * = iS n
humanos — - = = o i3
NOTA:

1. Colectivas / Preventivas: se refieren a las grandes acciones de
saneamiento e inmunizacion.

9. -+ Descentralizable.
#  Compartida.
—  No descentralizable.

CUADRO 2

Establecimientos y camas municipales segim Departamento y %
sobre total Provincial (1969 y 1980)

1969 1980
Establecimientos ~ Camas Establecimientos . Camas
Capital 46 116 46 109
Rio Cuarto 6 33 14 43
Resto Provincia 14 65 35 199
Total Municipal 68 214 95 274
% 15,7 4,1 8,5 1,9

FUENTE: 1969 y 1980. Catastros Nacionales de Recursos y Servicios para la Salud.
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——— 2 — AREA DE FORMACION Y CAPACITACION

CURSO ANUAL DE POSGRADO
“ANALISIS Y ADMINISTRACION DE
POLITICAS ESTATALES”

En abril pasado dio comienzo este curso dedicado a la tematica: “Admi-
nistracién y Analisis de Politicas Estatales, con orientacién alternativa en Po-
liticas de Salud, de Vivienda y Fiscal”. Se pretende con esta actividad aportar
conocimientos cientificos para el andlisis de los procesos de gestacion, formu-
lacién e implementacién de politicas estatales.

La formacion técnica y académica de quienes estan directamente invo-
lucrados con la gestion publica se realiza con el objetivo de brindar elementos
de utilidad para el disefio de politicas, de modo que éstas tengan mayor efica-
cia en cuanto a los impactos transformadores buscados.

La convocatoria a participar en el curso tuvo una elevada receptividad
en la comunidad profesional que se desempena en la Administracién Pablica
—especificamente a nivel del Estado Provincial— asi como, en aquellos 4mbitos
abocados a la docencia-investigacién y quienes se desempefian en el sector
privado. Esta situacion obligé a duplicar el cupo previsto con anterioridad
—debiéndose aceptar a 84 cursantes en dos Comisiones—, previo a lo cual se
establecié un proceso de evaluacién que permitié una seleccién mds objetiva
de los inscriptos.

Los que solicitaron informacién sobrepasaron los 200 interesados inscri-
biéndose finalmente a 139 profesionales.

El pertil de los inscriptos reviste las siguientes caracteristicas particulares:

En relacién a su formacién profesional: Contadores (33); Lic. en Ad-
ministracién (6); Economistas (5); Abogados (9); Lic. en Ciencias Politicas
(13); en Ciencias de la Informacién (8); en Historia (4); en Pedagogia (1);
en Sociologia (1); Asitentes Sociales (10); Médicos (24); Bioquimicos (5);
Psicologos (5); Odontélogo (1); Arquitectos (8) e Ingenieros Civiles (5).

En relacién a su origen laboral:

a) Del sector publico: se cuenta con la presencia cursantes de casi to-
dos los Ministerios del Gobierno Provincial; de Empresas Publicas como EPOS
y EPEC; del Poder Judicial; Municipalidad de la Ciudad de Cérdoba; Segu-
ridad y Hospitales Publicos.
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Los cargos que ocupan se desglosan de la siguiente manera:
Subsecretario (1); Jefes de Departamento (10); Jefes de Division (5);
Jefes de Seccién (16) y Téenicos-profesionales (62).

b) Del d4mbito umiversitario: del drea administrativa: Director de Area
(1) y Secretario Administrativo (1); del area académica, en docencia-inves-
tigacion (16).

¢) Del sector privado: en empresas y en ejercicio particular de la
protesion (24).

El curso se viene desarrollando en dos sesiones semanales de 2 horas
cada una y la carga de horas-clase total por seminario es la siguiente:
01 — Elementos socio-cconémicos para el Andlisis de Politicas Es-
tatales, con 34 horas.
02 — Metodologia para el Analisis de Politicas Estatales, con 34 horas.
03 — Politica de Reforma Gubernamental, con 20 horas.
04 — Politicas de Salud, con 24 horas.
05 — Politica Provincial de Vivienda, con 24 horas.
06 — Politica Fiscal del Estado, con 24 horas.
+ Los seminarios 04, 05 v 06 son opcionales.
+ La duracién total del curso para cada participante suma 112 horas.

La némina de los docentes que participan es la siguiente: Lic. Orlando
Baira; Lic. Adolfo Buffa, Arq. Néstor Luis Cortese, Lic. Gustavo De Marco,
Dr. Ariel Depetris, Lic. José Luis Furlan, Dr. Ernesto Gagliano, Lic. Carlos
La Serna, Lic. Guilermo Marianacci, Ab. Mario Navaro, Lic. Arnoldo Rosen-
feld, Arq. Alberto Salguero, Lic. Claudio Tecco, Arq. Gustavo Zilocchi,

La permanente evaluacién del curso nos permite contar con los ele-
mentos necesarios para una nueva convocatoria el préximo afio o eventualmen-
te producir las modificaciones que signitiquen diversificar la tematica o am-
pliar los contenidos hacia otras modalidades académicas de estudios de pos-
arado en el drea de la Administracion Puablica.
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SEMINARIO

“PROBLEMAS. ACTUALES EN ADMINISTRACION
PUBLICAS. TEORIA Y COMPARACION DE LA
PRACTICA ARGENTINO-ALEMANA”

En el marco del convenio de cooperacién entre el Gobierno Provincial
y la Universidad Nacional de Coérdoba, el IIFAP organizé un Seminario de
Capacitacion del personal profesional de la Administracion y Empresas Pu-
blicas locales. El mismo se desarrollé en la sala de situacién del Ministerio de
Ja Funcién Puablica y de la Reforma Administrativa entre los dias 11 de abril
y ¢l 3 de mayo del corriente afio.

Las clases estuvieron a cargo del Dr. Klaus Dreyhaupt, catedratico del
Instituto de Administracién Ptblica de la Universidad de Westfalia del Norte,
Alemania Federal.

Los profesionales y funcionarios que, en nimero de veinte, participa-
ron en las once sesiones vespertinas de este curso, pertenecen a los distintos
Ministerios y Empresas Publicas Provinciales. Ello permitié lograr un rico
intercambio de experiencias, las que fueron analizadas a la luz de los aportes
tebricos que realizara el disertante invitado.

Los principales temas que se abordaron fueron los siguientes:
_ Relaciones entre el estado y el sector privado.
_ Divisién del trabajo entre Gobierno Central, Provincias y Municipios.

— Comparacién de los métodos de gestion en la administracion publica
y privada,

— Céleulo de costos y beneficios y su influencia en la eficiencia de la
administracion publica.

— Relacién entre remuneraciones y productividad en la  administra-
cion publica,

— Métodos de economizacion de personal en el servicio publico.

— Sistemas de formacién y capacitacion de personal,



— 3 — NOTICIAS GENERALES

VI CONGRESO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

Dedicado a la Temdtica de la Descentralizacion, Regionalizacion

y Participacién en las Politicas Estatales

Hotel Sussex, Ciudad de Cérdoba — 27 y 28 de Octubre de 1988

Con el auspicio del Gobierno Provincial, el IIFAP organiza, conjunta-
mente con la Maestria en Administracion Publica de la UBA este evento.
A &l han sido invitados destacados investigadores y funcionarios que actan
tanto en el orden provincial como nacional.

f El Congreso seri un espacio de analisis y debate sobre modalidades
tradicionales de gestion del estado y el desarrollo de alternativas descentra-
lizadas y participativas que contribuyan tanto a una mayor eficacia en el
accionar del sector publico como a la consolidacion del sistema democratico.

Se presentaran ponencias, las que se discutiran en mesas de trabajo
por érea temética (vivienda, salud, educacién y administracion publica). Pos-
teriormente, se realizard un Plenario que integrara las conclusiones a que
arriben las mesas de trabajo.

Los miembros activos (autores de ponencias) e invitados especiales
(funcionarios y legisladores que relatardn sus experiencias en relacién a la
formulacién y gestion de las politicas cuyo andlisis se ha previsto) seran los
principales actores en las mesas de trabajo. Ello no implica que se cierre la
posibilidad de participacion a investigadores que, en calidad de observadores,
deseen intervenir en alguna de las cuatro mesas de discusion y en el Plenario
Final.

Quienes no hayan recibido invitacion —y deseen participar en calidad
de observadores— deberan inscribirse antes del dia 10 de Octubre en la Secre-
taria del TIFAP y abonar la suma de cincuenta australes (2% 50.-), la que per-
mitird cubrir los costos del material de discusién que les serd entregado.

Fl IIFAP extenderd Certificados a los participantes de este Congreso.
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PROGRAMA DE DESCENTRALIZACION
DEL GOBIERNO DE LA PROVINCIA DE CORDOBA
— DECRETO 1174/88 —

A partir del restablecimiento de la democracia, la sociedad civil, esta
demandando una creciente participacion ciudadana en la gestién de las poli-
ticas ptblicas. En esta perspectiva, la descentralizacién politica y administra-
tiva constituye una via para reducir la brecha que separa al Estado y la so-
ciedad, territorializando el ejercicio de la democracia y posibilitando el con-
trol ciudadano de la administracién ptiblica y de los actos de gobierno.

Interpretando esta realidad, los constituyentes que reformaron la Carta
Magna Provincial en 1987, aprobaron por unanimidad —mas alli de las per-
lenencias partidarias— disposiciones gue impactan claros postulados tendien-
tes al logro de una administracién publica descentralizada y regionalizada.
Asimismo, se jerarquizd a los municipios otorgindoles mayor autonomia e in-
crementando los recursos que perciben en concepto de coparticipaciéon impositiva.

Evidentemente, en el espiritu de la nueva Constitucién estd la idea de
una institucion municipal que, fortalecida financieramente, sea capaz de incre-
mentar la prestacion de servicios y ejecucién de obras, haciéndolo con mayor
eficiencia y oportunidad que en el presente.

Este mandato constitucional es el que guié al Gobierno Provincial cuan-
do, por medio del Decreto 1174/88, aprob¢ las politicas generales y pautas nor-
mativas para los programas de descentralizacién, encomendando al Ministerio
de !z Funciéon Puablica y de la Reforma Administrativa la formulacién y coordi-
nacion de un plan de descentralizacién.,

En el ambito de dicho Ministerio, se procedié a relevar y evaluar las
demandas de los municipios y su capacidad de gestién, mediante un programa
de consultas a intendentes y senadores provinciales. Paralelamente, se constitu-
veron Grupos Operativos para la Descentralizacién, integrados por funciona-
rios de los ministerios que tienen a su cargo las 4reas de salud, vivienda, mi-
noridad y ancianidad, obras y servicios publicos.

De las consultas regionales v del trabajo interministerial desarrollado en
el dmbito de los Grupos Operativos antes mencionados, surgieron los lineamien-
tos que permiten hoy definir las estrategias de descentralizacién, desconcentra-
cion y regionalizacion para cada uno de los sectores de gobierno.

Los programas sectoriales de descentralizacion, que resultaron de este
proceso, no pretenden ser una norma, que se imponga coercitivamente a las
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municipalidades, Por el contrario, las transferencias de servicios y/u obras se
hacen y hardn en forma concertada, a través de convenios entre municipalidades
y gobierno provincial.

A diferencia de la experiencia autoritaria de afios recientes, cuando el
Gobierno Nacional transfiri6 en forma inconsulta establecimientos educacio-
nales, de salud y empresas puiblicas a las provincias (por otra parte, sin el co-
rrelativo traspaso de recursos), el gobierno provincial ha optado por una via
democrética y concertada. Es asi que, previamente a cualquier traspaso de ser-
vicies a las municipalidades, se incrementé sustancialmente el porcentaje de
coparticipacién impositiva que éstas perciben. Asimismo, la adhesién municipal
a les programas de descentralizacién provincial constituye un acto voluntario,
propio de una jurisdiccién auténoma.

En préximos ntimeros se informard con mayor detalle sobre la marcha
de los programas de descentralizacion por drea de gobierno.
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