TiTULO: DESCENTRALIZACION Y POLITICA SOCIAL EN ARGENTINA

RESUMEN: El objetivo del presente trabajo es analizar las caracteristicas que presenta uno de los
elementos fundamentales de los procesos de reforma del estado que durante la década de 1990 se
desarroll6 en la Argentina: la descentralizacion. El argumento principal que se defiende es que la
misma se ha desenvuelto de manera heterogénea y no ha llegado a nivel de los gobiernos locales.
En este sentido, ha tendido a acentuar las diferencias regionales dificultando la posibilidad de
establecer una politica de bienestar social que garantice un minimo de condiciones de igualdad y

acceso a los bienes y servicios para todos los ciudadanos.
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LAS TRANSFORMACIONES DEL BIENESTAR

Hasta la década de 1990 los dos ejes fundamentales sobre los que se apoyod el
entramado institucional del bienestar en la argentina habian sido el empleo y los

ingresos.

Este entramado, desde los afnos 40 hasta la segunda mitad de los afios 70, se
basaba en modelo de desarrollo Sustitutivo de Importaciones (ISI), cuya
caracteristica distintiva fue la adopcién de un régimen basado en la acumulacion
surgida de la actividad industrial que le otorgaba una dinamica apoyada en el

crecimiento sostenido del mercado interno.

En términos sociales, la integracién de la poblacion se promovia por medio de
distintas formas de intervencion estatal destinadas a mantener altos niveles de
empleo e ingresos. En ese contexto, el rol productivo que ejercian los miembros

del hogar econdmicamente activos implicaba niveles relativamente altos de
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retribucién laboral, que generaban ingresos elevados y bajos niveles de
precarizacion de las condiciones de trabajo.

A mediados de los anos setenta, el modelo comenzo su transformacion y tendié
a acelerarse hacia fines de los afios ochenta, cuando la hiperinflacion y la paralisis
institucional brindaron inigualables condiciones para la adopcion de un nuevo
paradigma productivo. En este sentido, los procesos hiperinflacionarios de 1989 y
1990 provocaron un deterioro en los sectores mas bajos de la sociedad dando
inicio al proceso de empobrecimiento de los sectores medios quienes brindaron
una amplia aceptacion a los postulados neoliberales con la esperanza de

recuperar su situacion anterior.

Bajo el proceso conocido como “Reforma del Estado” el gobierno promovié un
conjunto de decretos que dieron lugar a la privatizacion de empresas estatales, la
capitalizacion de créditos por parte de los acreedores del Estado, el despido de
trabajadores como condicion para las privatizaciones, la ejecucion de los contratos
de todo ente en que el Estado Nacional tuviera participacion total o mayoritaria y la

desregulacion de las empresas privadas.

Al mismo tiempo se produjo una apertura de la economia y las politicas
economicas se orientaron a conseguir la estabilidad de las cuentas externas y el
saneamiento monetario. Para lograr este ultimo objetivo, en 1991, Argentina
impulsé un sistema de paridad cambiaria con el dolar conocido como Plan de
Convertibilidad.

Siguiendo la interpretacion prevaleciente de los organismos internacionales que
se basada en la teoria neoclasica, las reformas econdmicas puestas en marcha en
la Argentina reforzarian al mercado como asignador de recursos y eliminarian

aquellas distorsiones que afectaban negativamente la demanda laboral’.

Las expectativas eran que 'las reformas incidirian en un aumento del
empleo’. Este fue el 'consenso que desde Washington existia' sobre los

efectos de la globalizacion para el empleo en los paises del "Tercer Mundo" y

! se refiere, fundamentalmente, a los sesgos que afectarian negativamente las actividades de exportacion, el sector
agropecuario (urban bias) y el factor trabajo. Una profundizacion sobre este punto en (Del Valle, 2001).



especificamente de América Latina (Banco Mundial, 1995) y desde el cual, se
concluyd que los procesos de la globalizacion generan costos y beneficios, y que

los segundos superan a los primeros si los paises adoptan politicas adecuadas?.

Ese conjunto de politicas produjo un impacto en toda la estructura social de
Argentina y definié una nueva matriz socioeconémica de alta vulnerabilidad. En
sintesis, la ruptura del edificio de bienestar basado en el empleo y los ingresos por
medio del proceso de creciente precarizacion del empleo se consolidd con la
transformacién del modelo de organizacion econdmica y social que se impuso en
el pais y en gran parte del mundo y que se centré en una transferencia de poder y
recursos del Estado al sector privado.

El proceso de descentralizacion como componente de la reforma del

bienestar

Junto con el avance de politicas tendientes hacia la apertura del mercado por
medio de disminuir la intervencion estatal, se impulsé la transferencia de recursos
al interior del aparato estatal con el objetivo de disminuir la relevancia del gobierno
central e incrementar la de los gobiernos provinciales y municipales dentro de un

proceso denominado descentralizacion.

Esta descentralizacion, impulsada a partir de la década de 1990, se apoy6 en la
premisa de transferir la toma de decisiones y los beneficios de las politicas a los
ciudadanos ya que se partia de la hipotesis que asi se contribuiria al crecimiento y
desarrollo de procesos democraticos sostenibles dando lugar al desarrollo de
nuevas habilidades y capacidades municipales para la provisién de politicas

publicas mas acordes a las necesidades locales.

En este sentido, la descentralizacion como politica publica, fue promovida sobre

la base de argumentos normativos y econdmicos. Los primeros subrayaban que

2 Como ejemplo del aprovechamiento de los beneficios, hasta 1996 se citaban los casos de algunos paises del este asiatico
donde la estrategia basada en las exportaciones industriales como motor del crecimiento gener6é una gran cantidad de
empleo, contribuy6 a reubicar la fuerza de trabajo de la agricultura hacia actividades de mayor productividad e incentivd un
mejoramiento generalizado de la productividad por lo que se produjo un aumento creciente en los salarios y reduccion de la
desigualdad salarial (Fields, 1994: 395-414).



la misma promovia la democracia y el “accountability” debido a que facilita el
aumento de las atribuciones y recursos de la poblacion en el ambito local. Por su
parte, los segundos destacaban que la descentralizacién resultaria en mayor
eficiencia y efectividad en el gasto porque permite una mejor asignacién y control

del mismo.

Al respecto, analizaré el impacto que la descentralizacion politica y fiscal
hacia los niveles municipales ha tenido en la gestién de la politica social y

en las transformaciones tanto del entramado del bienestar.

Las politicas de descentralizacion conducen, por definicion, al pasaje de poder y
atribuciones desde los gobiernos nacionales hacia los gobiernos locales
(provincias, municipios o regiones). Esto implicaria no sélo la reduccion del
tamafio del gobierno nacional sino también la transferencia de responsabilidades

en la toma de decision hacia las unidades locales.

Falleti (2001: 21) ha sefialado que los procesos de descentralizacién ubican a las
relaciones intergubernamentales en algun punto del continuo que va de un
gobierno central absolutamente autbnomo a gobiernos subnacionales
absolutamente autonomos (Falleti, 2001: 21). Por lo tanto, es de esperar que en
términos empiricos encontremos diversos grados y formas en los procesos de

descentralizacion®.

Podemos indicar que las tres dimensiones de los procesos de descentralizacion
a considerar en la evaluacion del recorrido que siguid son: una primera
dimension, la fiscal, tiende a incrementar los recursos fiscales disponibles en los
niveles subnacionales de gobierno. Al respecto, los mecanismos para ello son
variados, aumento de las transferencias de niveles de gobierno altos a otros mas
bajos, incrementar la capacidad de recoleccion de impuestos de los niveles
subnacionales, o su autonomia para fijar sus bases y tasas impositivas, o contraer

deuda.
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Estas variaciones dependen: de la forma en que en cada caso se define la “autonomia relativa” de un nivel respecto del
otro, y de la naturaleza de la politica que es descentralizada.



Una segunda dimension, administrativa, se transfiere la administracion y
provision de servicios sociales desde niveles superiores de gobierno a otros mas

bajos.

La tercera dimension del proceso de descentralizacidon es la politica. Esta
se manifiesta a través de normas electorales y/o constitucionales que devuelven
capacidades y autonomia electorales o politicas a los niveles o actores politicos

subnacionales.

Al observar el caso Argentino, desde 1853, éste ha tenido un régimen federal
que formalmente establecid la existencia de dos niveles de gobierno (Nacién y
provincias) y, reconocid de forma implicita la existencia de un tercer nivel de

gobierno, el municipio.

El articulo 5° de la Constitucion Nacional establece la obligacion para las
provincias, de “asegurar el régimen municipal”. Por ende, podemos afirmar que
desde sus inicios el reconocimiento implicito de la legitimidad del orden municipal
favorecié la configuracion de un entramado institucional en el que los municipios
quedaban subordinados a las jurisdicciones superiores, que reglaban sus
capacidades politicas, institucionales y financieras. Al respecto, en el marco de la
reforma constitucional de 1994 se introdujeron dos cambios en las relaciones entre

los niveles de gobierno.

En primer lugar, se estableci6 la constitucionalidad del sistema de
coparticipacion federal (articulo 75 inc. 2)*. En segundo término, la reforma de
1994 consagro expresamente en el articulo 123 el reconocimiento de la autonomia

municipal®.

En relacién a la primera modificacién se ha afirmado que permitioé ajustar el texto
normativo constitucional a una practica de distribucion fiscal vigente desde 1935,
eliminando de esta forma una fuente de incertidumbre juridica. Por otra parte, las

modificaciones introducidas en el articulo 123 han tenido un doble resultado. Por

4« las contribuciones previstas en este inciso (directas e indirectas), con excepcioén de la parte o el total de las que tengan
asignacion especifica, son coparticipables. Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacién y las provincias,
instituird regimenes de copatrticipacion de estas contribuciones, garantizando la automaticidad en la remisién de fondos...”.

® “cada provincia debe dictar su propia Constitucién, conforme a lo dispuesto por el articulo 5°, asegurando la autonomia
municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico y administrativo, econémico y financiero”.



un lado, significaron el reconocimiento formal de la autonomia municipal, por otro,
y en tanto el proceso de autonomia municipal se inscribe dentro de un régimen
federal, el grado y la extension de la autonomia municipal terminé dependiendo de
las atribuciones que cada Constitucion provincial, a partir de sus respectivas leyes

organicas, otorga a las entidades locales.

Asi, los alcances de la autonomia politica y fiscal de los municipios quedaron
librados a las condiciones politico-institucionales de cada provincia por lo que el
disefio politico-institucional instaurado a partir de 1994 reconoce la
autonomia municipal pero no garantiza su alcance que depende las

condiciones y dinamicas politicas que se presenten en cada provincia.

En la Argentina (al igual que en otros paises cuya estructura federal permite a
cada provincia fijar su propio régimen de autonomia municipal, la forma especifica
que adquirid la descentralizacion fiscal y politica de las provincias y municipios
registro caracteristicas muy variadas. Pero mas alla de la gran diversidad en la
definicion de los alcances y facultades institucionales y politicas de los municipios,
la descentralizacion politica, entendida como la capacidad de los municipios
para elegir sus propias autoridades politicas, se encuentra fijada en las
distintas Constituciones provinciales por lo que los habitantes de los
municipios tienen facultades para elegir autoridades ejecutivas y legislativas

propias®.

Dado que cada jurisdiccidon provincial puede establecer el alcance de la
autonomia de sus municipios, los gobiernos locales han adquirido capacidades
politicas y fiscales heterogéneas, lo que ha determinado una gran variacién en los

alcances de los procesos de descentralizacion (Cuadro N 3).

Al respecto, he considerado que tienen autonomia institucional aquellos
municipios localizados en provincias cuyas Constituciones autorizan el dictado de

normas fundamentales (carta organica) o la creacion de instituciones propias y de

® | a controversia respecto de la extension de la descentralizacion politica hacia los niveles municipales, no se centra en la
inexistencia de facultades para elegir a sus dirigencias politicas a nivel municipal por parte de los vecinos sino en la
definicién del alcance de las facultades y en el grado de autonomia que las Constituciones provinciales otorgan a dichas
autoridades y gobiernos.



principios para su operacion. En el cuadro 3 se observa que en provincias
econémicamente ricas y con un fuerte peso demografico, como Buenos
Aires, Santa Fe y Mendoza, existe cierta proclividad institucional a tener
regimenes municipales institucionalmente subordinados a los dictamenes
de sus respectivos gobiernos provinciales; mientras que provincias menos
ricas y mas despobladas, como Jujuy y Santiago del Estero, poseen

regimenes municipales que dan lugar a una mayor autonomia institucional ’ .

Una primera conclusién sobre los resultados de la descentralizacion es que dada
la diversidad de regimenes de descentralizacion municipal, la descentralizacion
como politica general en tanto fijAndose la definicion especifica de la
descentralizacion de una politica dada terminara siendo fijada a partir de las
capacidades de los actores politicos en cada jurisdiccion, por lo que el

resultado de la descentralizacion de dicha politica sera altamente incierto.

En otras palabras la descentralizacion no mantiene una relacién lineal con
determinados procesos sino que puede resultar tanto en la concentracion de
facultades a niveles de gobierno intermedio como en la descentralizacion de las
mismas hacia niveles mas bajos. En consecuencia, en este contexto institucional,
y dado el caracter incierto de los resultados del proceso de descentralizacion, no

puede asegurarse el resultado que producira.

Cuadro N™ 3: Autonomia municipal en las Constituciones provinciales

Autonomia institucional Provincias

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

NO Buenos Aires, Chaco, Entre Rios, La Pampa, Mendoza,
Santa Fé, Santa Cruz, Tucuman.

Fuente: Elaboracién propia en base a PNUD: “Informe Argentino sobre Desarrollo Humano,
1997: 99.

"El régimen municipal de la Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, se rige por la Constitucién provincial y la ley provincial
Dto.- Ley 6769/58 (Provincia de Buenos Aires, 1958). No existen en la provincia municipios con autonomia para dictar su
propia carta organica (home rule), y la administracion local se organiza segun un rigido manual de procedimientos
administrativos. Por otro lado, ademas de las transferencias intergubernamentales de la Provincia a los municipios regidas
por la ley de Coparticipacion Provincial N° 10559 T.O. 1069 (Provincia de Buenos Aires, 1985), existen mecanismos ad hoc
denominados “transferencias especiales”, las cuales son otorgadas discrecionalmente por el Poder Ejecutivo provincial a los
gobiernos locales. Un ultimo aspecto importante es que la Provincia de Buenos Aires ain no ha adaptado su Constitucion a
la reciente incorporacion de la autonomia municipal prevista en la clausula N°123 de la Constitucién nacional (Pirez, 1991).



Descentralizacion fiscal en el ambito municipal

Como intenté demostrar el proceso de descentralizacion mas alla de su
heterogeneidad tiende, en Argentina a generar ciertas incertidumbres politicas.
Pero ¢ como ha repercutido la politica descentralizadora en la dimension fiscal del

proceso?.

Es sabido, que los recursos que reciben los municipios se fijan, al igual que los
recursos de las provincias, a través de dos mecanismos basicos. En primer
lugar, el mecanismo de distribucién primaria establece el monto de los
recursos financieros que las provincias destinan a los municipios. En
segundo lugar, el mecanismo de distribucion secundaria establece de qué
manera y sobre la base de qué criterios esos recursos se distribuyen entre

los municipios de una provincia.

Por ello, los procesos de descentralizacion fiscal han dependido no sélo de la
relacion Naciodn-provincia, sino, en particular, de la forma en que en las distintas
provincias se distribuyeron facultades y obligaciones entre los gobiernos
provinciales y municipales. Por lo tanto, una de las caracteristicas de la
coparticipacién municipal es la inexistencia de un mecanismo de distribucion y/o

coordinacion de recursos homogeénea en todas las provincias.

La ausencia de este mecanismo aumenta las dificultades para conocer
efectivamente cual es la situacion fiscal de los municipios. Sin embargo, la masa
de recursos que las provincias transfieren a los municipios de acuerdo con los
distintos regimenes de coparticipaciéon de cada provincia, comprenden tres tipos
de fuentes de recursos segun su procedencia, éstos son: de impuestos
provinciales (ingresos brutos, inmobiliario, automotor y sellos); de regalias; de
transferencias a las provincias por la Nacion (principalmente a través de la

Coparticipacion Federal de Impuestos).

Asimismo, algunos municipios tienen facultades para recolectar tributos que
previamente eran recaudados por las instancias provinciales (ej. inmobiliario
urbano, inmobiliario rural). El cuadro 4 muestra el origen y la distribucion de los

distintos tributos que para 1999 eran coparticipados a los municipios.



Cuadro N™ 4: Composicién de la masa coparticipable municipal 1999 (en
porcentajes)

Sellos Automotor  Inmobiliario Regalias Ingresos No
Brutos coparticipable

4% 4% 9% 3% 30 % 50 %

Fuente: Ministerio de Economia y Servicios Publicos — 1999-

El proceso de descentralizacion podemos dividirlo en dos etapas. Durante el
periodo comprendido entre 1983/89 una primera ola de reformas, condujeron a
que las provincias de San Juan, Jujuy, San Luis, Cérdoba, Rio Negro y Catamarca
modificaran sus Constituciones provinciales otorgando a los municipios autonomia
institucional para el dictado de “cartas municipales”, sin embargo, esas
modificaciones no cambiaron las condiciones para la gestion de los gobiernos
locales, en tanto la mayoria de estas provincias, a excepcion de Cérdoba y Jujuy,

no transfirieron a sus municipios capacidades de recaudacion de impuestos.

Una ola posterior, en el periodo 1989/98, produjo que las provincias de
Tucuman, Formosa, Tierra del Fuego, Mendoza, Corrientes, Buenos Aires, La
Pampa, Chubut, Chaco, Santiago del Estero, Salta y La Rioja también reformaran
sus Constituciones. En esta segunda ola de reformas sélo Chubut, Chaco y Tierra

del Fuego alteraron -minimamente- la capacidad tributaria de sus municipios.

Durante la primera etapa del proceso de reformas (1991/95), la evolucidén afo a
afo muestra que en 1994 existid un crecimiento del total de ingresos municipales
del 8% que, en parte ha de atribuirse el 90 % por la mejora en el desempefio de la

recaudacion propia y no por la descentralizacion de los recursos provinciales.

Esto explica porque en 1995, se aprecia un retroceso de los ingresos
municipales del (6%) con respecto al afio anterior ya que responde a la caida del
nivel de actividad econdémica registrada en ese ano y que afecté la recaudaciéon
municipal, cuya disminucién fue responsable del 42% de la baja total de los
recursos. Asimismo, en 1994, la evolucion creciente de los ingresos provinciales
no se tradujo en mayores transferencias por coparticipaciéon municipal (las que se
redujeron un 0,5%). Ello se explicaria por la implementacion en varias Provincias

de topes a las transferencias que limitaron tales ingresos. En cambio, en 1995 su



disminucion (2,8%) obedecié al comportamiento general de la recaudacion

provincial y nacional.

Los Aportes (del Gobierno Provincial y Nacional) tuvieron mayor incidencia en
1994 (periodo en que se elevaron un 10% respecto del afio anterior), para
reducirse en un 20% en 1995, como consecuencia de las politicas de ajuste
encaradas por la mayoria de los Gobiernos Provinciales.

El cuadro 5 muestra la diversidad de criterios y porcentajes que presentaba la
coparticipaciéon municipal en las distintas jurisdicciones provinciales hacia el final
del proceso de descentralizacion. En la misma se especifica el porcentaje de cada
uno de los recursos, provenientes tanto de fuentes nacionales como provinciales,

que en cada caso es transferido a los municipios.

Como se observa, las provincias que percibian regalias por producir o poseer
recursos hidroeléctricos o hidrocarburiferos realizaban un traslado parcial de las
mismas a los gobiernos locales. Al respecto, el rango de lo percibido por los
municipios era y es amplio: mientras los municipios de Santa Cruz perciben un 7%
de los recursos obtenidos por regalias, los de Entre Rios percibian el 50% de lo
obtenido por esta via. El cuadro 5 muestra las notables variaciones que existian al
final del proceso en la distribucion de lo percibido por el impuesto sobre los
ingresos brutos. La provincia de Tierra del Fuego presentaba el nivel mas alto de
participacion, dado que destinaba el 45% de lo recaudado por este impuesto a sus
municipios; en situacion similar se ubicaban las provincias de Santa Cruz y Rio

Negro, con un 40%.

El gobierno de Entre Rios, en cambio, asignaba mensualmente una suma fija a
sus municipios en concepto de lo recaudado por este impuesto. Por su parte, las
provincias de Chaco, Chubut, Formosa, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego

tienen potestad municipal sobre el impuesto inmobiliario urbano.

Cuadro N™ 5: Coparticipacion Municipal (situacion al mes de marzo de 1999, en

porcentajes)
Jurisdiccion Copartici  Regalia Ingresos Brutos Inmobiliario Automotor Sellos Otros
-pacién s Directo  Conve Urbano  Rural
Federal s niados

Bs. As. 16,14 - 16,14 16,14 16,14 16,14 16,14 16,14 16,14



Catamarca 8,5 - 10 20 10 10 70 - -

Coérdoba 20 - 20 20 20 20 Municipal - -
Corrientes 12 - 12 12 100 12 100 12 12
Chaco 15,5 - 15,5 15,5 Munici Munici Municipal 15,5 -
pal pal
Chubut 10 @ Munici - Munici  Munici Municipal - -
pal pal pal
Entre Rios 14 50 o - 24 24 60 - -
Formosa 12 - 12 12 Munici 12 Municipal 12 12
pal
Jujuy - - - - - - Municipal - -
La Pampa 10,71 - 21 21 21 21 21 21 21
La Rioja * - 20 20 - - 50 - -
Mendoza 14 12 14 14 14 14 70 14 -
Misiones 12 - 12 12 12 12 78 - -
Neuquén 15 15 15 15 15 15 Municipal 15 -
Rio Negro 10 10 40 40 40 40 40 - 40
Salta 12 20 12 12 Munici 12 Municipal 12 12
pal
San Juan - - - - - - - - -
San Luis 8 - 16 16 16 16 16 2,4 -
Santa Cruz 11 7 40 40 Munici - Municipal - -
pal
Santa Fé 13,44 - 13,44 13,44 50 50 90 - 20
S. del Estero 15 - 25 25 25 25 40 25 25
Tucuman 23,1 - - - 18,95 18,95 86,2 - -
T. del Fuego 25 20 45 45 Munici - Municipal 45 -
pal

Notas: * Parcialmente suspendida
(1) Transferencias de montos mesuales equivalentes a lo coparticipado en 1995.
(2) Se coparticipa el 14,4 % de regalias hidroeléctricas y el 16 % de regalias petroliferas.

En lo que respecta al impuesto inmobiliario rural, los niveles de participacién
oscilan hasta la actualidad entre el 10% (Catamarca) y el 50% (Santa Fe),
mientras que los municipios de las provincias del Chaco y Chubut se apropian
dicho impuesto. El impuestos a los automotores ha sido colocado bajo la érbita
municipal en las provincias de Chaco, Chubut, Cdérdoba, Formosa, Jujuy,
Neuquén, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego. En las restantes jurisdicciones, los
niveles de participacion de los municipios varian del 16% en San Luis al 90% en
Santa Fe. Finalmente, cabe senalar que menos de la mitad de las jurisdicciones
comparten con sus municipios el impuesto a los sellos. Entre las que lo hacen, las
variaciones -como en los otros casos- son notables: mientras que San Luis
comparte un 2,4% del total con sus municipios, Tierra del Fuego lo hace en un
45%.

En sintesis, hasta la actualidad, en la mayoria de las provincias, los
municipios carecen de potestades tributarias y dependen financieramente de
sus respectivos gobiernos provinciales. La carencia de estas potestades no
significa que estos no disponen de recursos, ya que los mismos provienen de

transferencias de las jurisdicciones nacionales y provinciales.



De este modo se reproduce la ausencia de uniformidad en los mecanismos que
fijan la forma en que los municipios acceden a los recursos financieros que les
permiten desarrollar sus acciones. Esto se debe a que tanto los porcentajes de
distribucién primaria de tributos entre provincia y municipio, como los criterios de
distribucion secundaria entre municipios de una misma provincia, asi como la
existencia o no de potestades tributarias de los municipios, varian en cada caso.
Por lo que los resultados y la definicién especifica de la descentralizacion fiscal

dependeran de las capacidades de los actores politicos en cada jurisdiccion.

En este sentido, debido a que las provincias no estaban ni estan obligadas a
transferir a sus municipios mas de lo que cada una de ellas establezca en sus
respectivos acuerdos de coparticipacion primaria la diferencia entre lo gastado per
capita entre el nivel provincial y el nivel municipal permite inferir el moderado

alcance que adquirié la descentralizacion de recursos hacia el nivel municipal.

Asi, en el cuadro 6, podemos observar que los recursos que se transfieren desde
el nivel nacional hacia el nivel provincial no se descentralizan en la misma medida
desde el nivel provincial hacia el nivel municipal. Por este motivo, la diferencia en
el promedio de recursos per capita que reciben las provincias y los municipios es
significativa. Mientras el promedio de recursos per capita de origen nacional que
reciben las provincias para 1999 era de $827, el promedio de recursos per capita
que recibieron los municipios de las provincias era de $159,9. La diferencia entre
estos dos promedios nos indica que una parte significativa de los recursos
que la Nacion transfiere hacia las provincias es retenida en el nivel

provincial.

Asi, la descentralizacion fiscal que se verific6 desde el gobierno nacional
hacia las administraciones provinciales no alcanzé a concretarse en el
segundo tramo, es decir, entre los gobiernos provinciales y los municipios,
en donde el proceso de descentralizacion fiscal no parece haber tenido un

desarrollo sustancial.

Cuadro N™ 6: Transferencias de recursos provinciales a municipios (1997). En

porcentajes.



Jurisdiccion Transferencias
Recursos Por

totales habitante
Bs. As. 10,1 76,9
Catamarca 14,1 234,3
Cérdoba 13,9 111,9
Corrientes 5,7 48,7
Chaco 11 106
Chubut 7.9 98,5
Entre Rios 9,6 100,8
Formosa 7,6 100,9
Jujuy 16 155,6
La Pampa 12,8 218,6
La Rioja 20,1 464,9
Mendoza 13,3 104,4
Misiones 6,5 52,7
Neuquén 13,1 251,1
Rio Negro 11 122,9
Salta 9,1 75,1
San Juan 10,1 123,5
San Luis 5,6 83,2
Santa Cruz 9 308,2
Santa Fé 11,1 89,9
S. del Estero 12,3 133,5
Tucuman 15,8 121,4
T. del Fuego 17,2 595,7
Total 10,1 92,2

Fuente: Informe Econémico Regional (1997)
Mterio. De Economia, Subsecretaria de
programacion Regional

Descentralizaciéon de recursos y politica social

El proceso de descentralizacién, ocurrido durante la década de 1990, condujo a
que las provincias retuviesen y no descentralicen hacia los municipios un
significativo porcentaje de los recursos que perciben por lo que la variacion en la
cantidad de recursos ‘per capita’ que reciben los municipios no necesariamente ha

tendido a incrementarse.

Por otra parte si la afirmacién referida a que la descentralizacion permite ejecutar
el gasto en forma mas eficiente y distinguir mas claramente las necesidades de los
publicos a los cuales se destinan dichos recursos, es valida, entonces, seria de
esperar que el proceso de descentralizacién haya derivado en modificaciones en

la estructura del gasto dentro de los diversos niveles.

Para observar esto, analizaré la evolucion que siguio el gasto social en relacion
al PIB desde el retorno de la democracia. Los periodos que abarcaré en el
analisis seran 1984/89 (Gob. De Alfonsin); 1990/95 (primer gobierno de Menem);



1995/99 (segundo gobierno de Menem); 2000/01 (Gobierno de De La Rua) y
2002/06 (periodo de Transicion y gobierno de Kirchner).

Debido a las caracteristicas universales que tiende a tener el modelo de
bienestar en Argentina, sobretodo en el area de educacion, salud y prevision
social, estos componentes son los mas significativos dentro del gasto social®, por
ello, luego analizaremos la evolucidon del gasto sin la inclusion de éstos

componentes.

El primer dato que surge del cuadro 7 es el importante incremento del gasto
social sobretodo durante la primera etapa del periodo de Raul Alfonsin ya que
crecio del 12,97 % del P.B.l. al 18,68 % es decir, 5,71 puntos en el lapso de 4
afos. Se observa claramente que ese crecimiento fue correlativo con el

incremento de la participacién del gobierno nacional en el gasto social.

Asimismo, durante el proceso de reforma del estado la participacion global del
gasto social en el PBI no ha tenido importantes alteraciones y alcanz6 su punto
maximo en 1999 (21,57 %) equivalente a 3 puntos (desde el inicio de la gestion)
(Cuadro 7). De este modo, aunque la participacion del gasto social durante los
afios noventa se mantuvo estable, se produjo una modificacion ya que se
transform¢ significativamente la forma en que se distribuyd dicho gasto entre los

distintos niveles de gobierno.

La tendencia hacia la descentralizacion de recursos que se verificd hacia las
provincias y en menor medida hacia los municipios también se verificé en la
distribucion del gasto social. En este caso, los mayores beneficiarios de la
descentralizaciéon del gasto fueron las provincias en desmedro de la Nacion

y, en menor medida, los municipios.

Asi, durante el proceso de transformacion las provincias aumentaron su
participacion en casi todos los rubros que componen el gasto social: educacion,
salud, vivienda, promocién y trabajo. Al respecto, cabe destacar que: primero,

igual que la composicion del gasto social consolidado, cuando se analiza la

® Dentro del gasto social, se consideran tanto los salarios de los maestros, asi como las asignaciones por jubilacién, lo que
conduce por una parte a un sobre dimensionamiento de la participaciéon del gasto social en el total del gasto publico (65%);
por otra, limita las oportunidades para reasignar gastos dentro del gasto social total.



composicién del gasto social a escala provincial los rubros educacion y salud
ocupan un lugar preponderante (Cuadro 8). Segundo se produjo una fuerte
tendencia hacia la virtual desaparicién del gasto en vivienda a escala nacional, y
su concentracion en el nivel provincial y, finalmente, a partir de 1993 se observa la

aparicion de un rubro inexistente en la década anterior: el gasto en trabajo.

A nivel municipal (cuadro 9) el aumento mas significativo fue promocion vy
asistencia social. La evolucion que presenta entre los periodos analizados es
sorprendente: durante la gestién Alfonsin 10.93 % del total de gastos sociales de
los municipios; el primer periodo de Menem su participacion se amplia hasta el
16,86 %; luego 19,32 y llega a su maximo durante la gestién De la Rua 20,53 para
descender durante el ultimo periodo a 19,05 %. Es decir que mientras que en
1990 los municipios gastaban el 13,5% de los recursos destinados a servicios
sociales en promocion y asistencia social, en 1999 este rubro dispuso del 24,61%

de los recursos y actualmente representa el 41,5 % del gasto en el area (cuadro

9).

Cuadro N™ 7: Evolucion del gasto social segin nivel de gobierno (en % de

P.B.l.)
Ao Gobierno Gob. Prov. Y Gob. Total

Nacional Ciudad de Bs. Municipales
As.

1984 7,44 4,96 0,56 12,97
1985 8,88 5,24 0,83 14,95
1986 9,82 6,44 0,98 17,24
1987 10,80 6,80 1,08 18,68
1988 9,58 6,16 0,94 16,68
1989 10,15 5,59 0,87 16,61
1990 11,09 6,37 1,11 18,57
1991 11,43 6,84 1,35 19,62
1992 10,53 7,85 1,42 19,80
1993 10,22 8,48 1,56 20,25
1994 11,04 8,39 1,52 20,96
1995 11,36 8,38 1,44 21,17
1996 11,12 7,60 1,34 20,06
1997 10,64 7,74 1,38 19,76
1998 10,54 7,97 1,47 19,98
1999 11,13 8,92 1,52 21,57
2000 10,09 8,88 1,50 21,29
2001 11,02 9,20 1,61 21,83
2002 10,25 8,09 1,40 19,75
2003 10,18 7,68 1,33 19,18
2004 9,75 7,88 1,41 19,04
2005 9,48 8,91 1,42 19,80
2006 9,90 9,31 1,57 20,78

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos
Sociales Consolidados - Secretaria de Politica Econdmica.



Cuadro N™ 8: Evolucion de los componentes del

provincial (en % de participacion) 1984/2006

gasto publico social

AﬁO Ed_ucac_ién, gultgra Salud Agua Vivien_da y Prpmoci_()n y Pre_visi()n Tr_aba Otro_s_ Total
y ciencia y técnica potable y urbanismo asistencia social jo servicios
alcantarill social urbanos
ado

1984 36,21 27,05 2,42 10,65 3,06 18,67 0 1,92 100
1985 344 | 2523 2.2 9,25 3,55 23,62 0 174 100
1986 35,59 23,89 2,2 9,97 4,78 21,83 0 1,74 100
1987 36,4 22,42 1,99 11,27 4,93 21,42 0 1,58 100
19088 36,21 23,01 2,21 9,51 5,41 21,89 0 1,75 100
1989 3551 | 23,55 2,06 8,43 569 23,14 0 163 100
1990 33,69 22,73 1,94 10,44 5,15 24,51 0 1,54 100
1991 32,71 24,27 1,79 8,27 5,16 26,38 0 1,42 100
1992 36,88 | 2449 1,55 5,53 4,73 25,58 0 123 100
1993 36 24,21 2,38 5,21 5,74 24,09 0,47 1,89 100
1994 36,54 | 2448 2,44 5,38 6,07 22,57 0,65 1,88 100
1995 37,83 24,26 2,73 5,07 5,17 23,23 0,06 1,64 100
1996 39,33 25,72 1,77 5,52 5,86 19,57 0,18 2,04 100
1997 40,64 24,72 1,84 5,96 7,12 17,77 0,5 1,45 100
1998 40,3 24,37 1,51 6,1 7,68 17,77 1,03 1,24 100
1999 41,92 24,9 1,32 4,92 7,24 17,41 0,88 1,41 100
2000 43,34 24,39 1 4,27 6,54 17,98 1,19 1,29 100
2001 42,76 24,37 0,91 4,24 6,6 18,27 1,58 1,27 100
2002 41,87 25 1,27 2,86 75 19,26 1,11 1,12 100
2003 39,61 25,21 1,37 3,94 9,46 17,63 1,45 1,34 100
2004 40,53 | 2388 1,48 5,06 8,97 17,13 1,55 14 100
2005 41,52 22,88 1,24 6,89 8,65 16,07 1,28 1,48 100
2006 41,6 22 1,33 7,82 8,47 16,03 1,12 1,63 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados -
Secretaria de Politica Econdmica.

Cuadro N™ 9: Evolucion de los componentes del gasto publico social

municipal (en % de participacién) 1984/2006

Afio Educacioén, Salud Promocion y Otros Total
cultura asistencia servicios
y ciencia social urbanos
y técnica
1984 6,3 18,77 10,64 64,29 100
1985 6,06 20,4 10,65 62,89 100
1986 6,08 19,77 10,67 63,48 100
1987 6,1 19,2 10,7 64 100
1988 6,15 18,75 10,74 64,36 100
1989 5,97 18,48 12,23 63,32 100
1990 5,78 18,18 13,88 62,16 100
1991 5,59 17,83 15,72 60,87 100
1992 5,38 17,44 17,75 59,43 100
1993 6,44 17,04 18,68 57,84 100
1994 7,53 19,09 18,39 54,99 100
1995 8,74 20,76 16,74 53,76 100
1996 9,06 18,83 23,56 48,55 100
1997 9,22 18,36 25,04 47,39 100
1998 7,47 19,95 23,82 48,76 100
1999 8,58 20,15 24,61 46,67 100
2000 9,01 20,4 24,39 46,19 100
2001 8,97 20,66 24,11 46,25 100
2002 8,95 20,62 24,26 46,16 100
2003 8,88 20,46 24,85 45,8 100
2004 8,71 20,06 26,31 4491 100
2005 7,91 18,22 33,09 40,78 100
2006* 6,92 15,93 41,5 35,65 100

' S6lo se incluye las transferencias de la Administracion Nacional a
los Fondos Fiduciarios y no el total de la ejecuciéon de gastos de los
mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montos y



asignacion por finalidad-funcion.

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de
Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de Politica
Econdmica.

De este modo, la descentralizacion tuvo expresiones claras a nivel de las
provincias a partir del inicio del proceso de reforma (cuadro 7). Durante el periodo
de Alfonsin, éste no registré casi modificaciones 4,96 % del gasto total municipal
en 1984 5.59 % en 1989. A partir de la primera gestion de Menem se observan
fuertes modificaciones ya que pasa del 6,37 % al 8,38 y 8,92 al terminar el
mandato. Este proceso se mantiene hasta la actualidad con un incremento
constante 9,31 % en 2006.

Asi, en Argentina pasamos del 33.1 % de gastos totales ejecutados por
gobiernos municipales y provinciales en 1984 al 47,3 % en 1999 y 50,4 % en
2006. El rubro mas significativo en el incremento del gasto para los municipios fue
la promocion y asistencia social y esta, tal como mostraré se encuentra
directamente vinculada a la ejecuciéon de programas focalizados para poblacion

con necesidades basicas insatisfechas (NIB).

En cuanto a los montos y los criterios de distribucion, y segun estadisticas
oficiales, excluyendo las acciones de la Comision Nacional de Pensiones
Asistenciales (CNPA), el promedio de gasto de los programas sociales focalizados
del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (MDSyMA) fue de $2,8 per
capita. No obstante es fundamental remarcar no existié un criterio técnico para la
ejecucion de este tipo de programas. Esto es, si se analiza un mapa de la
distribucion del gasto por la cantidad de habitantes con NBI de cada provincia, se
observa que la provincia que mas fondos recibidé con relacidén a las personas con
NBI fue Tierra de Fuego, con $83,3 por persona con NBI. Le siguen en orden La
Rioja con $65,4 y La Pampa con $54. Por lo tanto no existe una correspondencia
entre indicadores NBI y montos gastados por persona para casos como los de
Jujuy o Formosa, que siendo provincias con indices de NBI mas altos que los
anteriores, consignan montos sensiblemente menores por persona con NBI: 38 y

18,3 pesos respectivamente.



Esta situacion es coherente con la tendencia que se observa durante el segundo
periodo de la gestion Menem donde los programas focalizados dependientes de
Nacién tuvieron un lugar residual dentro del gasto social nacional. Esta
tendencia fue constante desde 1995 en adelante ya que los dos grandes rubros
que absorben el presupuesto del sector fueron: las pensiones no contributivas
(PNC), con mas del 65% del gasto, y los servicios de salud destinados a los
beneficiarios de PNC, con mas de 18%. La diferencia se distribuyd entre el resto
de los programas, siendo las politicas alimentarias las que alcanzaron en el 2000

un valor significativo, del 5% del total.

Por otra parte, es necesario reconocer que aunque los montos no sean
significativos dentro del gasto publico total, los municipios que implementaron
estos programas tuvieron la posibilidad de incrementar sus presupuestos en el
area social y entrenar capacidades de gestion participativa en el territorio de
caracter innovador y alternativo a los esquemas tradicionales existencialistas y con

una légica de organizacion clientelar.

La observacion en este sentido es que en estos ultimos afios los municipios que
ejecutaron programas descentralizados tuvieron mayor capacidad de gasto y
autonomia para aplicar estos recursos en su territorio. Por otra parte, el caracter
provisorio de estos programas (con una duracion promedio de 2 anos) y los
requisitos de contraparte para ser municipio elegible (por ejemplo, gastos
corrientes de los nuevos servicios o continuidad), motivaron que los municipios

medianos y grandes hayan sido los principales ejecutores de estos programas.

De este modo, la focalizacién, se instituyd como el otro cambio significativo en el
marco de las reformas del estado. Por ello, mas que propiciar nuevas inversiones
para la expansidén y mejoramiento de la calidad de los servicios en los sectores de
salud, educacion, vivienda, agua potable y saneamiento, cultura y recreacion, y
deporte, los recursos publicos estatales debian reducirse y orientarse hacia los
sectores sociales que no disponian de los recursos para acceder a la satisfaccion

de estas necesidades a través del mercado.



Emergieron iniciativas vinculadas a areas de identificacion de beneficiarios,
monitoreo y evaluacion de resultados e impactos, proyectos en las areas de
infancia y tercera edad, y asistencia financiera para el desarrollo de programas

alimentario-nutricionales.

Asi, con la transferencia de gran parte de la responsabilidad de lo social a
provincias y municipios, el estado nacional debia construirse un nuevo papel que
se centré en reducir las diferencias que la aplicacién de politicas universales no
habia corregido: los barrios y localidades sin servicios adecuados de salud,

educacion y atencidn a nifios pequefios y ancianos.

Finalmente, el ultimo elemento diferencial resulté del surgimiento de la
heterogeneidad de la pobreza en los afios 90 que fue, en parte, el resultado de la
segmentacion de los sectores medios, que habian ocupado el centro de la
estructura social y habian sido los mayores beneficiarios de la educacion publica y
del empleo formal. Estos sectores respondieron a la caida en la inversién publica
en educacion de inicios de los afios ochenta y a una renovada apelacion a la
diferenciacién social centrada en nuevos consumos privados de servicios,
abandonando la escuela publica y trasladando a sus hijos a los establecimientos
privados. A ello siguié una profundizacion de la segmentacion y segregacion
espacial con el surgimiento de barrios privados y “countries”, y cambios profundos

en los consumos de cultura y recreacion.

Con el abandono del empleo y los ingresos, el efecto en la pobreza y la
indigencia crecio a dimensiones insospechadas para la poblacidon y se observo un
proceso creciente de expansion de la desocupacion y de la subocupacion; de
caida de los salarios; de deterioro de las condiciones de empleo de los que

trabajaban y en consecuencia; de mayor pobreza.

Aquellos que sufrian estos cambios volvian a demandar atencién del sector
publico para acceder a la educacion, a la salud, a la vivienda y a los servicios que
les habian quedado vedados. No obstante, la demanda de vivienda estuvo
segmentada, prevaleciendo el crédito privado para un conjunto minoritario de la

poblacién, ya que se establecié un vinculo bancario entre formalidad laboral y



acceso al crédito. Por otra parte, los fondos publicos destinados a la construccion
de vivienda social (FONAVI), quedaron recortados por ley permitiendo a cada
jurisdicciéon la posibilidad de su aplicacion a gastos corrientes (Del Valle, 2006:
75).

Asi, la transformacion ocurrida en la década de 1990, ha tenido y tiene un
profundo significado para la sociedad en su conjunto y para cada uno de sus
ciudadanos ya que delimité un nuevo escenario en el que, por una parte, los
diferentes actores desempenan nuevos papeles y, al mismo tiempo se produjo la
virtual desaparicién de algunos y la aparicion de nuevos en la escena politica y

social.
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