Titulo del Proyecto:

La asuncion de nuevos roles y competencias por parte de los gobiernos locales frente
a la “estatidad” provincial en retirada. El caso del municipio rafaelino en el marco de la
descentralizacion fiscal a-normativa.

1. Planteamiento y formulacion del problema

El presente proyecto de investigacion propone el estudio desde un abordaje politico
econdmico del proceso de descentralizacién fiscal “a-normativa” llevado a cabo por el nivel
subnacional (provincial) provocando que los estados locales (municipios y comunas)
santafesinos asumannuevas funciones fiscales, nuevos roles y competencias sin la necesaria
contrapartida de recursos con que deben contar dichos gobiernos locales para hacer frente a
estas nuevas erogaciones.

Cabe recordar que el proceso de descentralizacion en Argentina se viene dando hace
décadas tomando fuerza en la década de los "90 con las reformas administrativas de 1°
generacién llevadas a cabo por el gobierno nacional de ese entonces lo cual produjo una
transferencia tanto la administracién como el financiamiento de ciertos bienes publicos como
la salud, la educacién primaria y secundaria ademas de ciertos tipos de gastos sociales como
para mencionar algunos.

El estudio se centraliza en el analisis de la evolucién de la dimensién presupuestaria del
periodo tomado para dicha investigacién en donde nuevos roles y competencias fueron
asumidos y por lo tanto provistos por los gobiernos municipales en gran parte siempre
teniendo en cuenta que antes, estos “bienes publicos” eran provistos por el nivel subnacional
casi en su totalidad y ahora esa provision la fueron asumiendo los gobiernos locales
provocando en ellos un desvio de recursos los cuales que podrian haber sido utilizados para
proveer los “servicios urbanos clasicos” comoser: alumbrado, barrido, limpieza, prestacion de
servicios publicos, control publico, etc. y otros nuevos como el cuidado del medio ambiente y
gestién medio ambiental, desarrollo econdmico-territorial, desarrollo urbano, facilitador de la
vinculacion publico-privada, etc. en mayor cantidad y mejor calidad en la prestacion.

Volviendo al proceso de descentralizacion “a-normativa”, que fue provocando una retirada
silenciosa pero incesante de la estatidad provincial en cuanto ala provision de bienes publicos
de su competencia como la seguridad ciudadana y publica, la educacion pre-primaria,
primaria y secundaria, la atencion primaria de la salud, la inversiéon en infraestructura escolar,
hospitalaria, en materia de seguridad, en materia de deporte, etc.; el estudio hace hincapié
tomando las bases tedricas del federalismo fiscal mas precisamente los enfoques
“musgraviano” y el de la escuela de la “eleccién publica” en cuanto a la dimension econémica
(fiscal) de la descentralizacion sin olvidar las dimensiones politica y sociolégica de la misma
pero resaltando en dicho andlisis el hecho de que el proceso de descentralizacion fue
realizado sin ningin mandato constitucional provincial que lo indique y sin ninguna norma
legal provincial que lo ordene; por ello y como aporte empirico al estudio se analiza, con una
mirada cronoldgica, los presupuestos financieros del periodo 2008-2011 del municipio
rafaelino para asi constatar dicho proceso descentralizador “a-normativo”.

Por dultimo creo importante, desde una perspectiva neoinstitucionalista, analizar las
capacidades estatales de los gobiernos locales en su dimension politica y administrativa y la
institucionalidad de dicha capacidad estatal en cuanto a las politicas publicas municipales



implementadas a fin de satisfacer esas nuevas demandas sociales y asi poder cumplir con
€s0s nuevos roles “asumidos”.

Con esto podremos ya formular el problema de investigacién: durante el periodo 2008-2011
¢ Con qué capacidades cuentan los gobiernos locales santafesinos al ir asumiendo las
nuevas competencias en el marco de la descentralizacion a-normativa llevado a cabo
por el gobierno provincial? — Caso Municipalidad de Rafaela periodo 2008-2011.

Ademas para la presente investigacion se formula la siguiente hipétesis de trabajo: Los
gobiernos locales no poseen capacidades estatales acordes para asumir esas nuevas
funciones y competencias de manera sustentable frente a la “estatidad provincial” en
retirada.

2. Marco Teoérico

Para la resolucién del problema de investigacion, en lo referente a la descentralizacion desde
la perspectiva econdmica-fiscal utilizaré los trabajos tedricos del Federalismo Fiscal
especificamente el enfoque normativo y el enfoque de la escuela de la eleccion publica (Public
Choice) ademas de los trabajos tedricos de las perspectivas politica y sociolégica de la
descentralizacion.

También recurriré a la revision de trabajos y documentos sobre las competencias de los
municipios argentinos y sobre la estructura fiscal federal de estos.

Por ultimo utilizaré los estudios tedricos de la escuela neoinsitucionalista tomando conceptos
centrales de dicha teoria como ser la capacidad estatal y sus componentes politico-
administrativo para asi examinar la aptitud de los gobiernos locales para llevar adelante las
politicas publicas que satisfagan esas demandas sociales “abandonadas” en su provisién por
el gobierno provincial.

3. Objetivos

Objetivo general

Describir y caracterizar la asuncion de los nuevos roles y competencias asumidas por el
Municipio rafaelino a partir del proceso de descentralizacion “a-normativa” llevado a cabo en
la provincia de Santa Fe durante el periodo 2.008-2.011

Objetivos Especificos

e Reconocer y analizar el contexto politico-econdémico nacional, provincial y municipal
en donde se dio el proceso de descentralizacién “a-normativa”

e Describir el marco institucional identificando instituciones y otros actores sociales
participes necesarios para la implementacion de las politicas publicas locales

e Analizar las capacidades estatales (locales) asociadas a las politicas publicas
municipales ejecutadas para el cumplimiento de estos nuevos roles y competencias

e Analizar el impactode los programas municipales implementados para el cumplimiento
de estas nuevas funciones durante el periodo de estudio en el presupuesto de la
Municipalidad de Rafaela



4. Metodologia

La propuesta consiste en el andlisis del caso de un gobierno local (Municipalidad de Rafaela).

5. Tipo de estudio

El propdsito de la investigacion es describir la situacion observada de que los gobiernos
locales y en especial el Municipio rafaelino, han asumido nuevas funciones y nuevos roles
frente a la retirada estatal provincial aunque vale decir que incluira un cierto nivel explicativo
de la manera de asumir esas competencias y la capacidades de los municipios para
considerar viable y sustentable dicha asuncién de competencias.
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INTRODUCCION

América Latina y en particular Argentina ha experimentado desde por lo menos 3 décadas

atras, mas precisamente desde fines de la década de los 70 un profundo proceso de
descentralizacién de funciones y competencias del Estado Nacional hacia los niveles
subnacionales. Dicho proceso ha impactado fuertemente en las instancias provinciales
haciendo que éstas desvien recursos, debido a que tuvieron que asumir forzadamente las
nuevas competencias. También este proceso descentralizador se dio hacia los estados
locales (municipios y comunas) que como se sabe, principalmente fueron los encargados de
la prestacion de “servicios tradicionales” comola recoleccionde residuos, la limpieza e higiene
urbana, mantenimiento de la red vial, el control publico por sélo nombrar algunos. Y ante esta
nueva realidad econémica social del pais imperante durante los afios "90, los estados locales
ante la retirada del Estado nacional en muchos casos y de los Estados provinciales en otras,
tuvieron que asumir nuevos roles con los escasos y poco preparados recursos humanos,
tecnoldgicos y financieros que poseian.

La pregunta de investigacion del presente trabajo es ¢ Con qué capacidades cuentan los
gobiernos locales santafesinos al ir asumiendo las nuevas competencias en el marco
de la descentralizacion a-normativa llevado a cabo por el gobierno provincial? — Caso
Municipalidad de Rafaela periodo 2008-2011.

Como se puede ver, el problema de investigacion indaga también sobre las capacidades
estatales de los gobiernos locales. Y asi la hipétesis de trabajo es: Los gobiernos locales
no cuentan con las capacidades estatales acordes para asumir esas nuevas funciones
y competencias de manera sustentable frente a la estatidad provincial en retirada.

En torno al problema planteado y a la hipotesis formulada, se constituye el nucleo central del
presente trabajo, desarrollado en tres partes.

El Capitulo 1 se intenta presentar un desarrollo tedrico de la descentralizacion desde la

perspectiva politica y econdmica fiscal. Para ello utilicé los trabajos tedricos del Federalismo



Fiscal, especificamente los enfoques normativos y de la eleccién publica (Public Choice)
ademas delos trabajos tedricos de la perspectiva politica de la descentralizacion.

También recurriré a trabajos y documentos referentes a la competencia de los estados locales
argentinos y sobre la estructura fiscal de estos, particularmente los de la provincia de Santa
Fey las fuentes de financiamiento que poseen en la actualidad.

También trataré y en funcién de comenzar a abordar las capacidades estatales, utilizaré los
trabajos tedricos y documentos que tratan el tépico. Ademas haré una repasada sobre el
Estado y la autonomia de este. En el marco de las capacidades estatales, se conceptualiza a
las mismas y se muestra a las capacidades internas e infraestructurales.

Dentro de las primeras, se muestran articuladamente y a la vez diferenciadas, los 3 campos:
el hardware (evaluacion cuantitativa y articulada de los recursos financieros), el software
(evaluacion cuanti-cualitativa y articulada de los recursos humanos) y por ultimo el orgware
(evaluacién del modelo de organizacién interna de las oficinas). En el casode las capacidades
infraestructurales se procura mostrar los recursos y mecanismos de articulacion e interaccion
de las oficinas estatales con los actores territoriales y las percepciones de parte de estos
vinculada con la dinamica y fortaleza de las oficinas se aborda el caso de la Municipalidad de
Rafaela, analizando empiricamente la OEME u oficina estatal de educacién que es la elegida
para trasladar los elementos conceptuales y operativos ya desarrollados en el capitulo
anterior.

En el Capitulo 2 se describe la situacion observada de que el Municipio rafaelino, ha tenido
que asumir ante nuevas demandas y problematicas (en este caso relacionada con la
educacion), nuevas funciones frente a una retirada provincial teniendo en cuenta que la
educacion es una funcion competente al estado provincial.

En esta seccion se evaluan los 3 campos de las capacidades internas; el hardware de la
OEME, referido a los recursos exdégenos y enddgenos financieros con que cuenta el Municipio
y en particular la OEME ademés de verificar el posicionamiento de la mismaen cuento a los
recursos totales que posee y destina el Municipio para cada funcién en particular y por ultimo
la capacidad de fuego que posee la OEME en particular.

En cuanto al software de la OEME, se estudian cuanti-cualitativamente los recursos humanos
de esta, haciendo una consideracion especial sobre la forma de ingreso del personal, los
antecedentes que posee y las capacitaciones que reciben los mismos.

Por ultimo, se indaga la configuracién del orgware de la OEME bajo estudio, a través de un
estudio cualitativo del patron organizativo y desde alli analizar la capacidad decisional y
organizativa de dicha oficina.



Al mismo tiempo se debe verificar la presencia de las capacidades infraestructurales. Para
ello se constataron y ponderaron las acciones desplegadas por la OEME, al medir el impacto
en los actores territoriales para luego verificar el resultado de esas acciones de la percepcion
de estos actores.

Por ultimo el Capitulo 3 mostrara las conclusiones finales sobre la investigacion empirica
llevada a cabo resumiendo y concluyendo al mismo tiempo que el Estado municipal rafaelino
posee las capacidades estatales necesarias a la hora de enfrentar el desafio de implementar
este tipo de politicas publicas “novedosas” por lo menos desde la esfera local.

Capitulo 1

MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL DE LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacion puede ser entendida como un proceso de transferencia de poder, de
recursos, de medios, de roles y/o funciones, desde una unidad gubernamental de mayor
jerarquia a un nivel jurisdiccional de menor nivel para lograr los objetivos politicos-econdémicos
y sociales con la mayor eficiencia posible.

Este proceso politico-administrativo seguramente, como se ir4 tratando medida que
desarrollaré el tema, es un resultado de un proceso histérico iniciado en nuestro pais asi como
en el resto de América Latina a comienzos de los afos ‘80 y que todavia sigue en pie.

A lo largo de la historia de los paises latinoamericanos ha habido varios procesos de
descentralizacion (centralizacion) politica.

El paradigma de la “planificacién central” desde fines de la década de 1950 rigi6 en la region
latinoamericana cuya vigencia concluyé alla por 1980. Este paradigma impulso el centralismo
estatal en algunas funciones especificamente en la asignacién de recursos.

La centralizacién de la educacion, de la salud y del servicio militar (defensa exterior) jugé un
papel importante en el plano ideoldgico asi como para su legitimacion.

El hecho que el Estado Nacional hubiera asumido un papel “central’ en la provisidon de
educacion y salud fue determinante para alcanzar las metas propuestas por ellos mismos en
cuanto a mejorar el bienestar social de toda la poblacion.

En algunos casos los gobiernos centrales también se encargaron de prestar servicios publicos
como el agua potable, cloacas y desagles en la medida que fue avanzando el proceso de



urbanizacion de las ciudades. El rapido proceso urbanizador que acontecié en los paises
latinoamericanos, encontré mal preparados alos municipios para afrontar los nuevos desafios
que trajo aparejado. Por eso casi todos los gobiernos “centrales” reaccionaron creando
nuevas entidades estatales que despojaron de funciones formales de prestaciones de los
servicios publicos netamente locales a los municipios.

En el plano econémico propiamente dicho como resultado de la crisis del "30, los gobiernos
centrales tuvieron que asumir un papel mas activo de intervencion de sus economias
domésticas. Después de la debacle, millones personas quedaron “desprotegidas”, sin empleo,
sin ingresos minimo de subsistencia, produciendo una caida estrepitosa del consumo de
bienes y servicios, de la inversion y del comercio internacional.

Ante el fracaso del modelo neoclasico de funcionamiento perfecto del mercado, surge una
nueva ideologia fuertemente arraigada sobre una mayor participacion del Estado a través del
gasto publico como propulsor de la alicaida demanda agregada.

Esta injerencia se vio plasmada en una politica de regulacién mas activa de los precios de la
economia, de las relaciones laborales que fue acompanado con el nacimiento de los
movimientos sindicales, de proteccion de los sectores econdémicos fuertemente impactados
de manera negativa por la crisis y de inversion publica (productiva y de infraestructura social
basica) que tuviera un efecto multiplicador sobre el resto de la economia.

Asimismo y paralelamente se adopté un modelo de planificacion central donde el Estado
Nacional asumia un rol preponderante en el desarrollo econémico y social del pais que hacia
las veces de guia o planificador para el resto de los agentes econdmicos de la economia.
Cabe recordar que en esa época, el sector publico ademas de cumplir con las funciones
gubernamentales se embarcaba hacia el mundo empresario. De ahi que aparecieron las
primeras empresas publicas, muchas de ellas como Unicas productoras de insumos béasicos
que eran utilizados por el sector empresario privado.

Resulta facil advertir que al asumir el rol de regulador en la formacién de precios (leyes anti-
trust), el Estado central intentaba asignar de manera mas eficiente los recurso de la economia
pero cuando comenzo con su rol empresario, muchas veces lo hacia de manera monopodlica.
EL centralismo tuvo sin dudas aspectos positivos en lo que se refiere a la integracion nacional
y de cobertura de servicios basicos. El rol de distribuidor del ingreso de la economia se veia
como una funcién a cumplir por el nivel de mayor jerarquia entre los distintos estamentos
jurisdiccionales (provincias y municipios).



Crisis del centralismo
La crisis del centralismo fue un proceso inevitable dentro la coyuntura histérica, tanto en

nuestro pais como en los otros paises latinoamericanos. Ante todo fue una crisis por la
ineficiencia mostrada por los gobiernos centrales de esos paises.

El endeudamiento cronico que tendia a incrementarse afio a afo sin perspectivas de limitarse
en algun momento, los déficits de empresas publicas y de la administracién gubernamental,
el gran tejido de normas y procedimientos burocraticos para regular las cada vez mas
complejas economias nacionales entre otros factores, fueron los detonantes del “monopolio
del gobierno central”.

Esto opac6 enormemente la participacion ciudadana en la toma de decisiones, favoreciendo
el clientelismo y la corrupcién, provocando un gran despilfarro de los recursos publicos
principalmente los provenientes del endeudamiento publico.

La década del 70 fue donde se dio la maxima expresion del centralismo estatal. La crisis del
petréleo que provocd un desmoronamiento del modelo del “Welfare State” en los paises
europeos y los EE.UU al crecer desmedidamente las presiones inflacionarias debido al
incremento de costos de productos y servicios, devenido del aumento del petréleo, haciendo
insostenible la gobernabilidad.

Los nuevos gobiernos que asumieron a principio de la década del ‘80 en EE.UU y en algunos
paises europeos, de neto corte conservador, aplicaron politicas de ajuste estructural,
recortando los presupuestos federales y reduciendo la intervencion y consiguientemente el
tamario del sector publico en la economia nacional.

La retirada del gobierno federal, de ciertas prestaciones publicas, y la devolucién de algunas
funciones a los gobiernos locales, muchas veces sin la contrapartida de ingresos necesaria
para su financiamiento, fueron la punta de lanza de este nuevo tipo de politica.

Asi, la maxima del principio de subsidiariedad de librar a la iniciativa privada de todas las
funciones que los individuos pueden desempefar privadamente, recurriendo al nivel de
jurisdiccion menor y s6lo como ultimo recurso al gobierno central.

Asi las politicas aplicadas por los gobiernos conservadores de principios de la década del 80
en el Reino Unido y los EE.UU, con una vision fuertemente localista al “volcar” la prestacién
de muchos servicios publicos que antes los proveia el gobierno federal, limitando fuertemente
la intervencion estatal de caracter centralista y promoviendo los esfuerzos individuales vy las
asociaciones privadas voluntarias. (Orlansky, 1998)

Por ello muchos autores marcan el final de la crisis del centralismo fue la crisis de la deuda

de 1982. Como ya se expresé en parrafos anteriores, el cambio politico en los EE.UU produjo
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al resto del mundo y en especial a los paises latinoamericanos efectos negativos en sus
economias domésticas.

Los cronicos déficits publicos generaron una nueva tendencia: la de ir transfiriendo
responsabilidades sobre la prestacién de servicios publicos a los gobiernos subnacionales y/o
locales asi como privatizar las empresas del estado.

Se puede decir que hubo un cambio de paradigma, del de la “planificacién central” al
“neoliberal’ (Finot, 2001)

De ahora en mas, el Estado se encargaria de la estabilidad macroeconémicay de hacer

cumplir y respetar los derechos de propiedad y los contratos.

DESCENTRALIZACION: concepto y formas

En las ultimas décadas ya se viene tratando el tema de la descentralizacion. Son muchos los

autores y los trabajos que abordan la tematica de la misma, nutriéndose principalmente de las
ciencias politicas y econémicas ademas de la administracion.

A grandes rasgos, cuando se habla de descentralizacion siempre se lleva implicita la nocion
de transferencia. ¢,Pero transferencia de qué? En primer lugar podemos hablar de transferir o
traspasar poderes y/o responsabilidades fiscales.

El Banco Mundial en suinforme anual (1999) define a la descentralizacion como “un proceso
de delegacion de poderes politicos, fiscales y administrativos a unidades subnacionales de
gobierno”. Para los autores del informe (Burki, Perry y Dillinger) cuando hablan de la
descentralizacién, lo hacen dentro del marco de las democracias existentes en todos los
paises de la América Latina. Para ellos la politica es la esencia o fuerza dominante de este
proceso.

Desde una vision politica, Von Haldenwang define a la “descentralizacién” como una
transferencia de poderes de un nivel superior a niveles inferiores, tomando al Estado como un
sistema politico.

Por ello habla de trasladar competencias de una unidad superior a una o varias unidades
inferiores (de gobierno).

A nivel de sistema politico, descentralizar implica cambios politicos institucionales,
trasladando funciones a unidades dentro del aparato estatal o a instituciones fuera del mismo.
Asimismo, habla de formas de “descentralizacion” distinguiendo tres: (I) descentralizacion
administrativa, (ll) descentralizacion politica, (lll) descentralizacion econdémica, segun estén

dirigidas al sistema de administracién estatal, al de legitimacién politica o al econémico.
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Rondinelli (1989) desde una postura politico-administrativa de la descentralizacién o enfoque
administrativo considera cuatro formas de descentralizacion: i) Desconcentracion, ii)
Delegacion, iii) Devolucién, y iv) Privatizacién. “La “Desconcentracion” se refiere a
descongestionar responsabilidades financieras, administrativas y de poder de decisién, desde
el gobierno central y sus agencias hacia los niveles locales, con un poder de decisién acotado.
Esta forma de descentralizacion es una iniciativa del nivel central para reducir su carga de
trabajo. La “Delegacion” es la transferencia de responsabilidades de gestion (de ciertas
funciones definidas) a organizaciones, que pueden estar fuera de la estructura del gobierno
(corporaciones publicas, empresas privadas reguladas publicamente, autoridades
regionales), por lo general con autoridad semi-independiente para ejecutar las tareas. Los
gobiernos pueden considerar la delegacion como una forma de evitar la ineficiencia de la
gestion gubernamental, aumentar el control de costos y establecer una organizacién activa y
flexible (13). La “Devolucién” implica una transferencia total de poder hacia unidades
subnacionales, gobiernos locales o unidades publicas, con autoridad independiente para
tomar decisionesy ejecutar acciones sobre las cuales el gobierno central ejerce poco o ningun
control. La “Privatizacion” se refiere al caso en el cual ciertos bienes pueden ser provistos por
empresas u otras Organizaciones (ONGs por ejemplo) sobre las cuales el gobierno tiene cierto
control. Esta modalidad se observé en paises donde el sector publico posee reducida
capacidad instalada para satisfacer la demanda, es necesario ampliar la cobertura y no se
dispone de recursos para implementarla “.

El mismo autor sefala que la descentralizacion conduce a una mayor desburocratizacion
administrativa, a un menor papeleo y a una reduccién de los procedimientos, relevando a
funcionarios nacionales por funcionarios locales en la ejecucion de tareas incrementando la
efectividad de las mismas.

Para este autor el financiamiento resulta una parte fundamental de la descentralizacion. Lo
importante es quien es el responsable del financiamiento de la provision de bienes y servicios
publicos en aspectos tales como: quien paga el servicio, como se determina el monto y la
forma de pago que se adopta.

Por ejemplo: el autofinanciamiento, el cofinanciamiento, la expansion de los recursos propios
(locales), las transferencias intergubernamentales, el crédito publico “local”’, acuerdos para
proveer servicios de empleo y aumento de ingresos y medidas para reducir costos.
Rondinelli ademas no recuerda “que la descentralizacion es una situacién en la que los bienes
y servicios publicos estan provistos primordialmente por preferencias reveladas de individuos
por mecanismos de mercado”.
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La descentralizacion implica una mayor concordancia entre las preferencias de la poblacion
‘consumidora” de bienes publicos locales y la estructura y financiamiento fiscal de dichos
bienes.

Acercar la toma de decisiones a las demandas ciudadanas o lo que es lo mismo, acercar la
oferta de bienes publicos locales a la demanda de dicho bienes, incrementa las posibilidades
de eficientizar las prestaciones publicas, en cuanto a la cantidad y calidad de bienes publicos.
Asi la descentralizacion busca mejorar los programas fiscales, potenciando Ila

democratizacion al aproximar las decisiones de consumo publico al policy maker local,

incrementando la responsabilidad ciudadana y en consecuencia la rendicion de cuentas a los
contribuyentes.

Ademas, la descentralizacion desde un plano fiscal, permitiria una mayor correspondencia
entre los bienes publicos generados por el estado (en sus diferentes niveles) y las preferencias
del publico.

Dentro de la légica de las recomendaciones vertidas por el Consenso de Washington, la
descentralizacion fue una de ellas. Las reformas administrativas y econémicas del Consenso
de Washington llevadas a cabo alld por los comienzos de la década del "90, implicaba
principalmente reducir las erogaciones del estado del nivel central, traspasando algunas
funciones estatales lo que provocd una asimetria muy importante al no traspasarse a los
gobiernos subnacionales las capacidades recaudatorias contrariandose el principio de
corresponsabilidad fiscal.

El ajuste fiscal buscaba reducir drasticamente el déficit fiscal cronico que padecia ya hacia
muchos afnos el gobierno nacional por lo que poco a poco el nivel federal concentré el gasto
en la previsién social, los servicios de la deuda y en ciertas funciones fiscales cuya
competencia le compete indiscutiblemente como la defensa exterior, la administracién de la
justicia (federal) y el mantenimiento del orden interno (seguridad interior).

El Estado Nacional ha estado traspasando funciones estatales a las provincias que hasta ese
entonces asumia, como son la salud y la educacion entre otras. Es evidente que la
descentralizacién de los servicios educativos y sanitarios hacia el plano subnacional (e incluso
local) tiene como tarea primordial resolver positivamente su articulacion con la
descentralizacion politica, administrativa y fiscal.

La funcionalidad de la descentralizacion a un mejoramiento de la calidad de servicios
publicos y a una potenciacion de la participacion democratica quedo subordinada a las
urgencias del ajuste fiscal (Vilas, 1990).
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En los paises en desarrollo como el nuestro, la descentralizacion fiscal suele no alcanzar el
nivel logrado en los paises desarrollados. En ese contexto, los tributos locales suelen jugar
un papel de menor relevancia incidiendo en las competencias y funciones a cubrir (Asensio,
2004).

La Economia y la Descentralizacion.

Al analizar el proceso descentralizador en los paises latinoamericanos y en particular el
nuestro, resulta importante el tema econdmico y en particular el financiamiento de las
funciones transferidas a los gobiernos subnacionales.

Desde una perspectiva macroeconomica la teoria normativa de la Finanzas Publicas sostiene
que la gestibn macroeconémica debe ser Unica en cuanto a las funciones fiscales de
“estabilizaciéon” y “distribucion del ingreso”. Ya el recordado profesor Musgrave fue uno de los
pioneros en los estudios referentes en los que los gobiernos centrales debian ocuparse
principalmente de ciertas funciones constitucionales como las de proveer seguridad juridica
y/o establecer “reglas de juego” para que los agentes econémicos puedan operar libremente
en el mercado y que obtengan los retornos esperados de las inversiones productivas que
realizan en las distintas economias domésticas. El sector publico debe coadyuvar con el
desarrollo del sector privado buscando la eficiencia econémica en su intervencion.

Por otra parte los que adhieren a esta teoria, indican que la politica macroeconémica debe
ser Unica en aspectos tales como: la existencia de una moneda Unica y de cdédigos legales
unicos (sistema financiero, derecho laboral unificado, sistema tributario unificado nacional
entre otros) para asi asegurar un contexto de extrema integracion en la cual la movilidad de
recursos y bienes sea tan significativa entre las distintas zonas que componen la economia
que no exista espacio para una politica macroeconémica regional y local (Artana y Lopez
Murphy, 1999).

El enfoque normativo del Federalismo Fiscal

Desde la perspectiva microeconémica, el Federalismo Fiscal mostré que, mientras en el caso
de los bienes privados el sistema de mercado permite responder con precisién a las
preferencias de cada uno, la provision de bienes publicos no responde a la misma logica de
mercado-eficiencia sino que el proceso politico es el méas indicado para asignar recursos de
manera mas eficiente a través del mecanismo presupuestario. Si el concepto de “asignar’ es
entendido como un proceso que se decide sobre qué, cuanto y con qué recursos proveer
(Musgrave y Musgrave, 1989), el presupuesto publico no es otra cosa que un proceso politico
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donde se esta decidiendo la provision y la produccion de bienes publicos. Eso resulta una
aproximacion a que los votantes-contribuyentes puedan elegir mas “eficientemente™ la
cantidad y calidad de bienes publicos que necesitan para satisfacer sus necesidades
personales.

Significa que la “rama de la asignaciéon de los recursos” (Musgrave 1959 y Oates, 1972)
resultarda mas efectiva cuando la ejecuten los gobiernos subnacionales (provincias y entes
locales) ya que cuanto menos se adecue la provisiéon de bienes publicos a las preferencias de
los individuos de esas comunidades se volvera mas dificil la financiacion por la via coactiva
(impuestos y tasas) de los mismos debido a una alta evasion de los mismos.

Oates (1972) formuld “el teorema de la descentralizacion? el cual establece que “un servicio
publico limitado territorialmente y no habiendo economias de escala que justifique suprovision
por parte del gobierno central, este debera ser provisto descentralizadamente ya que
resultaria mas eficiente, y que los usuarios de esas comunidades se distribuyeran los costos
entre si, ya que de esa manera existiria una mayor correspondencia con las preferencias de
los individuos”.

El teorema establece que los gobiernos subnacionales y/o locales captan mejor las
necesidades y preferencias de los individuos que residen en sus territorios pudiendo asi
brindar bienes y servicios publicos ajustados mas a estas. La provision publica centralizada
implica que los bienes locales sean mas uniformes.

Al estar mas cerca de la comunidad, las jurisdicciones subnacionales tendran mas cuidado en
que esa provision sea lo mas eficiente posible.

En el mismo sentido (Oates, 1977) también planted que “un servicio publico debe ser provisto
por la jurisdiccién de gobierno que tenga control sobre una minima regién geografica capaz
de “internalizar los costos y beneficios de esa provision”. 3

Una debilidad de este planteo es que no siempre las demandas de los ciudadanos coincide
con los una region geografica con limites politicos-administrativos, por lo que resulta dificil
adecuar esa demandas con los bienes locales que ofrecen los gobiernos subnacionales. La
no correspondencia entre las jurisdicciones y las demandas ciudadanas provoca efectos

econdmicos externos positivos y negativos para unos o para otros. No siempre es factible que

1 Se entiende por eficiencia asignativ a a la coincidencia entre lo que se proveey lo que los ciudadanos desearian recibir a cambio de sus
contribuciones.

2 El Teorema de la Descentralizacién: establece que el niv el de bienestar sera tan o mas alto si los niveles de consumo 6ptimos (Pareto) son
provistos en cada jurisdiccion, en ausencia de economias y de efectos externos interjurisdiccionales

3 En algunos casos, por aplicacion de aquel concepto, se entiende que el &mbito de provisién de los bienes publicos coincide con el
de las fronteras nacionales como por ejemplo la defensa exteriory lajusticia federal.
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coincidan los limites territoriales de cada gobierno local con la zona donde impactan los
beneficios del gasto (y la incidencia tributaria para financiarlo).

Muchas veces se provocan efectos derrames (o0 externalidades) positivas o negativas entre

jurisdicciones vecinas, haciendo que un gobierno local preste niveles de servicios inferiores o
superiores al 6ptimo social.

Una de las posibles soluciones a este problema seria que existan “arreglos” directos entre
esas jurisdicciones, compensando pecuniariamente esas externalidades generadas.
También Tiebout (1956) planteé tempranamente que “muchos servicios publicos pueden ser
provistos descentralizadamente y, en este caso los consumidores pueden optar por votar con
los pies, es decir, trasladarse de una comunidad a otra que mejor responda a sus preferencias
individuales. Dado que éstas son siempre diferentes, cuanto mas pequenas y homogéneas
sean esas comunidades, la provision de los servicios sera mas eficiente”.

Al mismo tiempo, un sistema descentralizado de prestacién de servicios publicos conduce a
un mayor eficiencia econémica, al proporcionar niveles de servicios mas adecuados a las
preferencias de los distintos grupos de consumidores, hecho que se refuerza con la movilidad
de los consumidores (Tiebout, 1956).

Son muchas las criticas que se le han hecho al modelo de Tiebout ya que sdélo considera las
preferencias de los individuos y no las fuentes de ingreso de las personas y, estas no solo
cambian de residencia por sus preferencias sino por la posibilidad de obtener ingresos en un
lugar o en otro ya sea desarrollando algun tipo de actividad econdmica (industrial, comercial
o de servicios), o bien al obtener empleos en dichos lugares.

Ademas traeria aparejado efectos negativos en ciertas comunidades ya que las personas
integrantes de comunidades mas pobres “migrarian” a estas, en las cuales perciban que los
bienes publicos locales sean provistos de manera eficiente, en una cantidad adecuada y de
buena calidad. La migracién puede traer aparejado un exceso de oferta de trabajo
ocasionando esto una reduccion de los salarios. La comunidad podra verse beneficiada con
la llegada de nuevos ciudadanos (contribuyentes) hasta el punto de sentir el efecto negativo
ya comentado.

Por otra parte, aquellos ciudadanos-consumidores que contribuyen en base al beneficio
recibido por la provision de bienes publicos de manera descentralizada, dentro de los limites
politicos-administrativos de la jurisdiccion no verian con buenos ojos las migraciones internas
producidas porque seguro se perderia el 6ptimo alcanzado antes de éste fenémeno social ya
que como lo exige el principio de correspondencia fiscal, al aumentar la demanda de bienes
publicos (por la migracion) se debe incrementar la carga impositiva a toda la ciudadania para
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no resentir la prestacion de los servicios por unidad-contribuyente, y seguro que los
ciudadanos “originarios” no estarian dispuestos a enfrentar una mayor presion fiscal local asi
como tampoco socialmente estarian dispuestos a soportar a una gran cantidad de
ciudadanos-consumidores free-riders.*

En el andlisis realizado tampoco hay que olvidar la existencia de economias de escala en la
prestacion de servicios. Basicamente, la decisidén pasa por “prorratear” los costos fijos en un
numero mayor de ciudadanos-beneficiarios (a mayor tamano de las prestaciones menor el
costopor unidad). La mayor cercania entre la oferta y lademanda de bienes publicos (locales)
hace que se puedan evitar costos innecesarios adecuando el tamarno de la infraestructura a
las verdaderas necesidades.

Por el lado de los recursos para financiar esa prestacion de servicios, resulta factible aplicar
el andlisis anterior. Minimizar los costos de recaudacién consiguiendo economias de escala
asi como evitando los “derrames territoriales de la incidencia tributaria”, resulta aconsejable
montar un sistema tributario centralizado junto a un esquema de transferencias financieras
entre los distintos niveles de gobierno, pudiendo ser compensatorias 0 no.

En cambio para las otras dos funciones ligadas a las ramas de estabilizacién de la economia
y de distribucién de la riqueza o ingreso resultaria mas eficiente el gobierno central para
llevarlas a cabo, dejando al menor nivel de gobierno la ejecucién de la politica asignativa de
recursos. Este enfoque postula que la potestad fiscal de distribucion territorial del ingreso
debera ser asumida por el nivel de gobierno de mayor jerarquia.

Esto es asi ya que suponiendo la existencia de un esquema tributario “progresivo” montado a
nivel nacional que implique una redistribucion de ingresos entre personas, automaticamente
provocara un efecto redistribuidor entre regiones geograficas con distintas realidades
socioeconémicas; asi las regiones mas ricas compuestas mas por personas de altos ingresos
aportaran mas proporcionalmente, en tanto las regiones pobres, con altos porcentajes de
poblacion de bajos ingresos aportaran en menor medida.

Por el lado del gasto publico, politicas fiscales expansivas de tipo redistributivo impactaran
mayormente en esas comunidades mas necesitadas donde residen los mas beneficiados por

estas politicas.

4 En el tema planteado, se entiende que hace referencia a que los ciudadanos-contribuy entes soportarian una may or carga tributaria local que
en Argentina se manifiesta a trav és de tasas y contribuciones. Por ello se hace hincapié en que éstos contribuirian en funcién al beneficio que
reciben de acuerdo a la provisiéon descentralizada de bienes y servicios delimitados geograficamente con una jurisdiccién subnacional.
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Resulta dificil o casiimposible la aplicacion de una buena politica redistributiva por parte de
los gobiernos locales ya que “el efecto de redistribucién territorial entre regiones se bloquea,
debido a que cada gobierno local iguala recursos con gastos publicos”.

Como senala Oates, una politica agresiva de redistribucion del ingreso de ricos a pobres en
una localidad en particular espantara probablemente a los relativamente pocos ricos y atraera
a los menos présperos.

En cuanto a la funcién fiscal de estabilizacion de la economia nacional, persiguiendo objetivos
como la estabilidad de precios y altos niveles de empleo, el nivel central resultaria el mas
adecuado debido a que la politica fiscal acompanaria a la politica monetaria del Banco Central
y a las politicas relativas al sector externo (balanza comercial y de servicios y tipo de cambio).
Las areas territoriales que dependen de cada gobierno local econémicamente pueden
concebirse como areas abiertas comparadas con la de un pais; esto provocaria filtraciones

de la politica fiscal local hacia el “exterior” mas que la politica fiscal nacional.

El enfoque positivo de la escuela de la “Eleccion Publica”

En cambio el enfoque de “la eleccién publica” desarrollado principalmente por la “escuela de
Virginia” , basado principalmente en los postulados de la economiaclasica donde la economia
se autorregula si se deja actuar libremente a la oferta y la demanda en todos los mercados
indicando que el proceso de descentralizacion parte de una critica al Estado “centralizador”.
Esta linea de pensamiento sostiene que la accién del sector publico no siempre es
“benevolente”, relacionando la misma con el tamario del estado.

Brennan y Buchanan (1980) pusieron énfasis en que el rol de la descentralizacion del estado
serviria como restriccion a los deseos de los burdcratas y politicos de expandir el tamaro del
mismo. En el afan de maximizar el tamafo del presupuesto publico, terminaban
desconociendo la voluntad de los ciudadanos-votantes.

Solo un estado que descentraliza, no s6lo econdmicamente sino politicamente funciones
hacia niveles de gobierno inferiores pude asegurar que la oferta publica de bienes se acerca
a las preferencias individuales de poblaciones “chicas”. La competencia entre distintas
unidades de gobierno, dentro de un esquema descentralizado, evita el poder monopdlico del
gobierno central.

Asi esta teoria, desarrollada por economistas conservadores, propicia la competencia
interjurisdiccional en un sistema federal como instrumento para controlar la intervencion
estatal y por ende el tamano del sector publico (nacional). “Esta vision fuertemente localista,

descarta cualquier rol gubernamental vigoroso, vuelca la iniciativa hacia la comunidad,
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promoviendo “el voluntarismo, la movilizacién de asociaciones privadas para enfrentar las
adversidades compartidas” (Conlan 1988).

El trasfondo de esta teoria (eleccidn publica) es que los ciudadanos puedan “elegir’ entre
varias opciones de provision de bienes teniendo en cuenta sus costos.

Buchanan (1981) y Buchanan vy Tullock (1982) exponen que una mayor autonomia vy
descentralizacién hacia los gobiernos locales introduce mayores niveles de competencia en
la oferta de bienes publicos promoviendo al mismo tiempo una mayor responsabilidad de la
clase politica y mejores posibilidades de control a los ciudadanos -votantes.

Esta postura, reaccionaria al enfoque musgraviano, busca una mayor correspondencia fiscal
entre los bienes publicos ofrecidos por los niveles subnacionales y una disponibilidad de
mayores recursos tributarios propios con que hacerles frente.

Asi Buchanan (1967) senalé que cuando la responsabilidad del gasto y la de financiar estos
estan separadas, los gobiernos locales tenderan a incrementar el gasto hasta niveles no
optimos.

De ahi que la “opcién publica local’ sea la alternativa ideal ya que los individuos “optaran” por
elegir los bienes locales directamente que proveera cada gobierno local segun los costos de
los mismos.

La Descentralizacion como reforma politica-administrativa

Von Haldenwang, (1990) a través de tres enfoques tedricos, trata la descentralizacién como
la “intervencién en la estructura institucional politico-administrativa con el fin de modificar la
forma y el grado de regulacién estatal en determinados campos politicos”. Recupera
conceptos vertidos por Offe (1984) al decir que el andlisis de las reformas descentralizadoras
depende del andlisis de la regulacion, o sea de la perspectiva que se tiene del Estado y sus
relaciones con los otros subsistemas sociales.

Uno de estos enfoques es el “neo-liberal” desde donde se critica al Estado centralizado desde
hace medio siglo atras. Para este enfoque “la descentralizacién como proceso puede ser
explicada “como la busqueda de la eficiencia a través del desmantelamiento de la regulacion
estatal’. El aparato estatal es demasiado burocratico, grande y centralizado, donde resulta
dificil la coordinacion.

La crisis del presupuesto estatal es mas que todo el resultado de una ineficiente asignacion
de los recursos y de politicas distributivas irracionales.
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Por eso la descentralizacion resulta de la busqueda de la eficiencia econdmica. Desde esta
perspectiva se buscan politicas concretas a partir de andlisis costo-beneficio administrativo o
econoémico.
En el modelo neoliberal, la descentralizacion apunta a una asignacion de los recursos mas
eficiente y a un mejoramiento de la calidad de los servicios esenciales pero por sobre todas
las cosas se persigue la modernizacion administrativa y el desmantelamiento del Estado
ineficiente.
Este analisis debera incluir factores politicos. Para los neoliberales el Estado resulta un arbitro
neutral de los conflictos, estableciendo las reglas de juego y vigilando que las mismas se
cumplan y no se violen.
Asi la descentralizacion resulta para este enfoque, un instrumento mas de las reformas
administrativas y econémicas dirigidas contra la figura del Estado fuertemente centralizado e
intervencionista, siempre en aras de la busqueda de la tan mentada eficiencia. También el
mismo autor trata otros dos enfoques, los cuales sélo nombraré: uno es el enfoque
“estructuralista” y el otro es el enfoque “marxista’”.
Clasifica la descentralizacion en tres tipos:
e politica: significa “ofrecer nuevas posibilidades de participacion politica a nivel local o
regional’.
e administrativa: “apunta al aumento de la eficiencia en la asignacion y apropiaciéon de
recursos por parte de las administraciones nacionales”.
e econdmica: se busca “limitar las funciones estatales de regulacién econémicay de
distribucion social, aliviando de esta manera el presupuesto del estado y liberando las

fuerzas del mercado”.

La Descentralizacion y la vision neoinstitucional

Segun algunos autores neoinstitucionalistas, “la escuela neoinstitucional tiene una vision
positiva del Estado. Dentro de ésta, una de las principales funciones del Estado es la de
asegurar condiciones que conduzcan a una mayor eficiencia colectiva’.

El estudio de las instituciones resulta fundamental para esta escuela, teniendo en cuenta que
entre el Estado y el mercado, estan las instituciones.

Segun Williamson la economia neoinstitucional opera a dos niveles; uno denominado
“ambiente institucional” y otro denominado “arreglo institucional’.

Una estructura de gobierno descentralizada o un proceso de descentralizacion quedaria
incluida en el ultimo nivel de accion de la economia institucionalista (Wiesner, 1998)
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Dentro de esta visidn, la descentralizacién va de la mano de como hacer més eficiente al
sector publico.

Algunas actividades estatales podrian ser realizadas de manera mas eficiente dentro de un
esquema de gobierno descentralizado.

La economia neoinstitucional argumenta que la prestaciones descentralizadas de algunos
servicios y bienes publicos por parte de los gobiernos locales, no hara que el mercado local
sea mas competitivo.

Muchas veces se ejecutan politicas sociales, de salud o educacién por parte de los gobiernos
subnacionales pero las transferencias de ingresos son de caracter automaticas, no teniendo
por esto ningun tipo de relacion con la calidad del gasto o con el desemperio de los gobiernos
locales.

Dimension Tributaria de la Descentralizacion

En esta seccion, se intentarda resumir las principales posturas acerca de la estructura fiscal
vigente y los modelos adoptados por paises de larga tradicion descentralizada.

La descentralizacion no solo se limita a asignar a cada nivel de gobierno las funciones
estatales a llevar a cabo de la manera mas eficiente segun criterios a tener en cuenta.
Ademés una parte fundamental es el financiamiento de los mismos, segun el nivel central,
subnacional o local sea el encargado de proveerlos y/o producirlos.

En la mayoria de los paises del mundo y en especial en los paises latinoamericanos, se
caracterizan por presentar una alta asimetria vertical en la asignacién de gastos y de ingresos
entre los niveles de gobierno.

La Teoria normativa partiendo de la base de la existencia de una importante brecha fiscal
deficitaria entre el nivel federal y los estados subnacionales, sugiere establecer de manera
imprescindible transferencias compensadoras desde el nivel federal.

Estas resultan necesarias debido a las deficientes capacidades recaudatorias de los
gobiernos subnacionales para asi evitar desbalances regionales.

Segun los autores de esta teoria (Break, 1967) podemos hablar de aportes condicionados y
no condicionados. Los primeros financiaran principalmente programas fiscales que beneficien
a otras jurisdicciones mientras que los segundos son subsidios otorgados a jurisdicciones
pobres o de bases tributarias débiles por razones de equidad y de redistribucion regional del
ingreso.

Esta teoria demas propugna que los impuestos locales internalicen los costos de bienes y
servicios publicos de provistos localmente.
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En un trabajo presentado recientemente, Gomez Sabaini y Jimenez (2011) en estudio sobre
el financiamiento de los gobiernos subnacionales en América Latina, hacen hincapié en los
postulados clasicos del federalismo fiscal centrando el estudio en la distribucion de las
potestades de asignacion tributaria entre niveles de gobierno.

En él retoman el enfoque normativo el cual sostiene que, tanto los niveles federal y
subnacional deben captar recursos siguiendo el principio del beneficio. De acuerdo a este
principio, los gobiernos subnacionales y locales deberian gravar las bases inméviles o activos
a fin de evitar la competencia fiscal y las pérdidas de ingresos.

Por otra parte, el nivel central deberia gravar bases moviles a fin de evitar competencias
tributarias entre los gobiernos y guerras fiscales asi como utilizar impuestos que estén sujetos

a importantes variaciones ciclicas.

Por otra parte y siguiendo con el andlisis de la asignacién de tributos y potestades fiscales
entre los distintos niveles de gobierno, el enfoque de la “public choice” pone énfasis
principalmente en que la descentralizacion debe fijar limites a la expansion del gobierno
central. Tanto Brennan y Buchanan (1980) han sugerido la tesis del Leviatan, intentando

probar que el nivel central persigue la maximizacion del presupuesto, desconociendo la
voluntad de los ciudadanos-votantes. Para estos autores la descentralizacion actuaria como
un “ancla” para las ansias desmedidas de expansién del sector publico nacional (Leviatan) al
ejercitarse una suerte de competencia entre las unidades gubernamentales evitando el poder
monopdlico del gobierno central, que llevaria a restringir el uso de la tributacion y por ende el
tamano del sector publico (Gomez Sabaini y Jimenez, 2011).

Financiamiento Descentralizado

Es indudable que las instancias de gobierno subnacionales y locales deben contar con
suficientes recursos para cubrir una cada vez mas variada gama de bienes y servicios
publicos.

En materia de recursos descentralizados, la estructura de financiamiento subnacional deberia
seguir algunas normas generales.

La CEPAL (Serie Politica fiscal 44, 2003) realiza algunas sugerencias en materia de
financiamiento descentralizado como por ejemplo: que el financiamiento descentralizado debe
ser suficiente para cubrir los gastos corrientes y de funcionamiento del nivel de gobierno
correspondiente. Esto presupone que las instancias subnacionales y/o locales puedan
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acceder a bases ftributarias importantes de las cuales obtengan un buen rendimiento
recaudatorio.

Por otra parte y siguiendo a las premisas del federalismo fiscal, si resulta conveniente que los
individuos consimilares preferencias seagrupen para asi poder decidir el “mix” mas adecuado
de provision (cantidad y calidad) de bienes publicos locales y la estructura para financiarlos
compuesta por impuestos y tasas o tarifas a cargo de los mismos usuarios.

Se debe poner especial cuidado en que la estructura fiscal propia no cause efectos negativos
interjurisdiccionales, protegiendo a las comunidades de los efectos adversos que puedan
tener las guerras o competencias en materia fiscal. Por ello, los gobiernos subnacionales y en
particular las instancias de gobierno locales, deberia gravar las bases tributarias de baja
movilidad interjurisdiccional, como por ejemplo usar impuestos que graven la propiedad
inmobiliaria que resultan mas eficaces que los tributos que gravan los bienes de alta movilidad
- por ejemplo, el capital -, ya que al percutirlos impositivamente podrian fugarse o moverse a
jurisdicciones vecinas, haciendo vano el esfuerzo fiscal local.

Por ultimo, resulta conveniente que un sistema fiscal descentralizado sea predecible y
transparente, promoviendo una mayor autonomia y responsabilidad (accountability) ante las
comunidades de los gobiernos subnacionales y locales.

Financiamiento Descentralizado en Argentina. Estructura Fiscal subnacional y local.

En nuestro pais la distribucién de poderes entre niveles de gobierno esta establecida por la
Constitucion Nacional. Hay una lista de poderes exclusivos del nivel federal y otros
concurrentes con las provincias, con todo aquello residual no especificado perteneciendo a
estas ultimas.

Brevemente diremos que las competencias exclusivas del nivel central se centran en las
relaciones exteriores, la emision de la moneda, regulacion del comercio, navegacion interior
y exterior y la defensa exterior.

Las potestades concurrentes con el nivel subnacional son la educacion primariay secundaria,
la justicia, la seguridad interior, la salud entre otras.

La Constitucidén Nacional no es precisa al distinguir claramente las funciones y roles que tiene
cada nivel gubernamental surgiendo asi conflictos entre estos. Algunos de estos problemas
derivan de las dificultades de diferenciar la regulacién, el financiamiento y la provisiéon-
produccion de ciertas funciones estatales.

También se da una imprecisa asignacion de funciones entre los niveles subnacional y local.

Si bien las Constituciones provinciales asi como las leyes organicas municipales establecen
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expresamente los servicios que deben prestar las entidades locales demarcando claramente
las funciones tradicionales de los municipios como la prestacion de los servicios clasicos
urbanos (alumbrado, barrido y limpieza y recoleccién de residuos).

Por el lado del financiamiento, en la realidad, la mayoria de los tributos son recaudados por el
nivel nacional para después coparticiparse. Constitucionalmente los impuestos indirectos son
concurrentes entre ambos niveles (nacional y subnacional) y los directos son exclusivos de
las provincias aunque con algunas excepciones.

Las provincias argentinas basan su tributacion principalmente sobre la propiedad inmueble, la
propiedad automotor, ingresos brutos y a los sellos.

La imposicion sobre la actividad econémica resulta la primera fuente de recursos de los
gobiernos subnacionales. El problema del impuesto sobre los Ingresos Brutos es la dificil
administracion y falta coordinacion horizontal generando las conocidas ineficiencias de un
impuesto en cascada. Asi cada jurisdiccion puede “imponer” alicuotas diferentes segun la
realidad econdmica imperante en cada region.

Esto provoca que a veces los agentes econémicos “exporten” sus decisiones de produccién
y consumo de una jurisdiccion a otra, perjudicando ademas a los productores internos
respecto de la competencia internacional.

Sin embargo este impuesto es la “estrella” de los fiscos provinciales por su facil recaudacion
y alto rendimiento tributario.

Segun estudios hechos recientemente, el impuesto inmobiliario es el segundo en importancia
en la recaudacion total. La base imponible es la sumadel sueloy la construccién hecha sobre
él aplicandosele alicuotas progresivas segun escalas que varian en cada provincia.

Como se sabe, los vehiculos automotores resultan una manifestacion directa de la riqueza o
patrimonio de las personas fisicas.

En nuestro pais adquiere una caracteristica particular al hacerlo muchas jurisdicciones, un
impuesto progresivo al ir variando la alicuota segun el modelo del vehiculo automotor.

En provincias donde existen grandes concentraciones urbanas, este impuesto presenta un
buen comportamiento en relacién al nivel de recaudacién debido a la alta cantidad de
vehiculos por habitante.

Otra fuente tributaria no menos importante de recursos es el Impuesto a los Sellos. Es un
impuesto que genera ineficiencias desde el punto de vista econdmico al cargar fiscalmente a
los actos juridicos a titulo oneroso realizados por personas fisicas y juridicas.
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Estructura Fiscal de los Municipios de la provincia de Santa Fe.

Las finanzas municipales se sustentan principalmente en tasas, derechos y contribuciones
especiales comolos son la Tasa General de Inmueble, el Derecho de Registro e Inspeccién
y en las Contribuciones por Mejoras en lo que se refiere a recursos tributarios (propios), y en
las multas, sellados y tasas por actuaciones administrativas como fuente principal de recursos
no tributarios (propios).

Los tributos propios recaudados se aplican conforme a facultades constitucionales y legales
como lo sonlas tasas, las contribuciones especiales, los derechos de variado tipo, las multas,
entre otros.

Esto se debe a que los Municipios santafesinos sélo pueden establecer y recaudar tasas,
derechos y contribuciones que son los principales recursos propios con lo que cuentan los

fiscos locales a fin de afrontar el gasto devengado por el desarrollo de actividades publicas
inherentes a los mismos.

La particularidad que presentan los Municipios argentinos en cuanto a la planificacion fiscal y
politica tributaria es que “los recursos a obtener” dependen de los servicios o bienes publicos
(oferta) que estan dispuestos a ofrecer a la ciudadania local, o sea el nivel de prestacion que
el Municipio va a dar a todos los vecinos de la localidad. Esto significa ni mas ni menos que
primero habra que organizar los servicios municipales para después montar la estructura de

financiamiento y asi poder fondear esas prestaciones.

Ahora bien, comoya se dijo, el Municipio debe organizar los servicios estatales que prestara
a los usuarios para después una vez conocidos los costos directos e indirectos que devengara
tal prestacion dividiéndolos o prorrateandolos sobre el total de usuarios. En este sentido, hay
que tener en cuenta que una vez organizado el servicio estatal, el ciudadano usuario no podra
rehusar el pago del mismo, aun cuando no haga uso de aquel, o no tenga interés en él, ya
que siempre el servicio tendra en miras el interés general.

Esta afirmacion resulta importante a la hora de planificar el nivel de carga tributaria que
percutirda en cada ciudadano usuario ya que la divisibilidad del servicio es un elemento
esencial del concepto de tasa.

De ahi la importancia de la planificacion fiscal que debera realizar el gobierno local ya que
ante un disefio institucional local inadecuado, la descentralizacién puede no impactar
positivamente sobre la competitividad territorial y el nivel de vida de los vecinos (Lopez
Murphy, 1995; The World Bank, 1997) ya que se debera prestar atencion especial a reforzar

la estabilidad politica de cara a las grandes presiones y lobbies locales y al cuidado de la
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representacion de todos los grupos de interés para asi resguardarla de las elites locales (The
World Bank, 1997).

Esto tiene que ver en la incidencia e influencia que ejercen los grupos de interés o de presion
en la planificacion fiscal municipal ya que como antes se dijo las tasas, derechos y
contribuciones impactan directamente sobre las actividades econémicas y el patrimonio de
los agentes econémicos localizados geograficamente dentro del ambito local.

Por ello la importancia del disefio de la politica tributaria local por parte de los gobiernos y de
las capacidades inherentes de los entes locales para llevarla a cabo teniendo en cuenta que
los agentes econdmicos locales pueden reaccionar ante una alta carga impositiva moviéndose
a otras jurisdicciones locales vecinas que tengan una menor presion impositiva. Al darse esta
situacion se estaria ante la presencia del fendmeno llamado “votacioén con los pies” (Tiebout,
1956).

Por otra parte “la exportacion de impuestos” es una figura atractiva desde el punto de vista
politico ya que se reduce la carga fiscal a los ciudadanos residentes en la jurisdiccion local
derivandola hacia el exterior de la misma (Brosio, 1995), reduciendo los “costos politicos” que
una decision basada en recursos propios implica.

Tampoco hay que olvidar la pérdida de competitividad territorial que provocaria una alta carga
fiscal municipal en los sectores productivos (industrial, comercial y de servicios) si bien puede

llegar a ser compensada al menos en parte a través de una politica activa sectorial.

Estructura fiscal municipal vs. Oferta de bienes y servicios publicos municipales

En el Iéxico de la economia del federalismo fiscal “los recursos siguen a las funciones”, lo que
implicaria en “puridad”definir adecuadamente estas a fin de elegir concordantemente los
primeros. La existencia en la érbita municipal de diversos servicios “divisibles” implica de
partida la aparicién de una tipologia de recursos aplicables en el ambito local diferenciable de
los regionales, estaduales, provinciales o nacionales, segun las distintas experiencias
conocidas (véase Oates, 1977 y Bird y otros, 1998).

Por consiguiente, la estructura fiscal de los Fiscos Municipales se compone de las Tasas y las

Contribuciones Especiales (en particular de la contribucion por mejoras). Hoy en dia las dos
categorias tributarias (tasas y contribuciones) conforman casi la totalidad de los recursos
propios recaudados por los Municipios.

En relacion a la asignacion de responsabilidades de gasto que tienen, los Municipios deberan
ajustar sus estructuras de financiamiento para la concreta y efectiva prestaciéon de los mismos

dentro de su ambito espacial; esto debido a que como los Municipios son el nivel de gobierno
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mas cercano al ciudadano y por ello resultan ser los encargados de ofrecer bienes y servicios
geograficamente localizados de manera mas eficiente debido a que los funcionarios locales
conocen mejor las demandas de sus electores-usuarios. Basicamente los Municipios también
realizan intervenciones de caracter regulatorio ademas de prestar los servicios comunales
clasicos.

En particular el presupuesto de recursos serd definido una vez elaborado y cuantificado el
presupuesto de gastos, ya que como se dijo antes, la estructura de recursos debera ser
compatible con una previa definicion y adopcién de un perfil estructural en materia de
funciones estatales. Por ejemplo: la ciudad de Rafaela, una ciudad de 100000 habitantes, con
un perfil econémico productivo altamente industrial (exportador) y comercial de nivel medio-
alto de renta per-capita, donde la caracteristica distintiva de la misma es la gran articulacién
publico-privada, el sector publico municipal debera ofrecer un cierto nivel de bienes y servicios
para asi estar a la altura de las demandas locales en cuanto a los servicios relacionados con
la propiedad inmobiliaria (recoleccion de residuos, alumbrado, barrido y limpieza,
mantenimiento de calles, sefalizacién de las mismas, mantenimiento de desaguies pluviales
y espacios verdes, etc.) y los servicios relacionados con las actividades econdmicas
(inspecciodn, registro, contralor, seguridad e higiene) por nombrar las clasicas. A esto se le
suman las nuevas competencias y/o funciones estatales como lo son: la asistencia social, la
promocion y desarrollo econémico local y regional, la capacitacién y desarrollo de recursos
humanos, la seguridad ciudadana, la asistencia escolar y la capacitacion de recursos
humanos para las empresas radicadas en jurisdiccion municipal, la construccion de redes
camineras urbanas y extraurbanas, la promocion de actividades culturales por sélo nombrar
algunos de los nuevos y variados roles que viene asumiendo en silencio los Municipios frente
a la estatidad provincial (estadual) y nacional en retirada.

Esto queda demostrado cuando uno toma los presupuestos de gastos de la administracion
municipal de los Ultimos afos constatara la gran cantidad de nuevos roles que vienen
desempenando los mismos frente a las cada vez mas necesidades que tienen los agentes
econdmicos de esas ciudades (familias y empresas).

Bajo este esquema a-normativo de estatidad provincial (subnacional) y nacional en retirada,
la pregunta a hacerse es la siguiente: ¢ Qué nivel de desarrollo de ciudad se pretende?

Las competencias de los Municipios se incrementaron no sélo por la cantidad de areas a su
cargo sino en el tipo de acciones que vienen realizando y con el agravante de no contar con
los recursos propios suficientes como para hacerles frente. Y digo “propios” porque no alcanza

séblo con los recursos coparticipados por los otros dos niveles de gobierno para hacerles frente.
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El nivel de desarrollo local que se quiere alcanzar debera sustentarse en una articulacién de

actores sociales y el Municipio, ademas del sector privado. Apuntar a esto significa potenciar
el rol de los ciudadanos (vecinos) al involucramiento en las decisiones locales.

Por ello, no sélo alcanza la participacién “solitaria” del Municipio sino que es necesaria la
creacion de “redes” que articulen a todos los actores sociales, econdmicos y politicos del nivel
local como son: los actores privados (empresas y comercios), instituciones del sector civil
(ONGs, sindicatos, camaras empresariales, colegios profesionales, vecinales barriales) y por
ultimo a instituciones politicas locales.

Los desafios de la gestiébn municipal son variados y complejos independientemente de la
escala del Municipio. Los problemas a resolver tienen que ver con las capacidades de gestion
y técnica de los gobiernos municipales (Arroyo, 2007).

MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL DE LAS CAPACIDADES ESTATALES

Esta parte del trabajo se ocupa, a manera de marco conceptual, de definir al Estado y las
Capacidades Estatales. Durante la década del 90 los Gobiernos Locales argentinos han
venido asumiendo forzadamente nuevas competencias y nuevos roles, en particular en estos
ultimos afnos. Recorriendo un poco la historia, las reformas estructurales, tanto econdémicas
como administrativas practicadas en toda Ameérica Latina y en particular en la Argentina
durante esa década se caracterizaron por el desarrollo basado en la “liberalizacién
econémica” donde se pretendia el funcionamiento eficiente del mercado mediante la
reduccion de los costos de transaccion, procesos de descentralizacion y modernizacion de la
administracion publica las cuales deberian garantizar por sobre todas las cosas los derechos
de propiedad de los agentes econdmicos. Los Organismos financieros internacionales
ademas de estas apoyaron otras medidas comofueron: la apertura de la economia doméstica
al capital extranjero, la privatizacién de las empresa publicas, la desregulacién de los
mercados de bienes y servicios y laboral, la liberalizacién del mercado de capital, el ajuste
fiscal basado en la reduccién drastica del gasto publico principalmente del nivel federal y
estadual, entre otras.

Me detendré en esta ultima medida: el ajuste fiscal. Con esta medida se buscaba reducir
drasticamente el déficit fiscal cronico que padecia ya hacia muchos afos el gobierno nacional
por lo que poco a poco el nivel federal concentr6 el gasto en la prevision social, los servicios
de la deuda y en ciertas funciones fiscales cuya competencia le compete indiscutiblemente
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comola defensa exterior, la administracion de la justicia (federal) y el mantenimiento del orden
interno (seguridad interior).

Siguiendo con el andlisis de las reformas de 12 generacion nos encontramos que estas han
provocado un cambio en las dimensiones de los gobiernos subnacionales (en referencia a
roles y competencias asumidas) sin generar en éstas las capacidades requeridas para el
ejercicio de tales funciones.

Como se puede observar el proceso de transferencia (descendente) fue “unilateral”; sélo del
lado del gasto provocando una asimetria muy importante ya que el nivel federal no traspasé
a los gobierno subnacionales la capacidades recaudatorias contrariandose el principio de
corresponsabilidad fiscal.

De manera concomitante los gobiernos subnacionales (provincias) se fueron retirando de
manera silenciosa de la provision de ciertos bienes y servicios publicos lo que llevé a los
gobiernos locales a asumir forzadamente estas nuevas competencias y funciones sin el
consiguiente financiamiento correspondiente.

Ante este nuevo desafio, los Municipios no tuvieron mas remedio que ajustarse a las nuevas
reglas econdémicas, politicas y sociales imperantes. Este proceso de “transferencias de
funciones fue a-normativo” ya que en ningun momento se dictaron leyes ni pactos fiscales
entre las provincias y los gobiernos locales que regulen este tipo de asignacion de
responsabilidades., por lo menos en la provincia de Santa Fe.

El Estado Nacional ha estado traspasando funciones estatales a las provincias que hasta ese
entonces asumia, como son la salud y la educaciéon entre otras. Es evidente que la
descentralizacién de los servicios educativos y sanitarios hacia el plano subnacional (e incluso
local) tiene como tarea primordial resolver positivamente su articulacion con la
descentralizacién politica, administrativa y fiscal. Pero ademas debe resolver los habituales
déficit de capacidad que agobian a las provincias, estados o departamentos, y mas aun a los
municipios y comunas, de forma tal que la recepcién por parte de estas jurisdicciones de
servicios sociales complejos como los mencionados no conduzcan a malos desempefos,
generandose en consecuencia mayores desigualdades regionales a las previamente

existentes (Repetto, 2003).

La concepcion del Estado y el concepto de capacidad

La discusion de este punto adquiere relevancia a mediados de la década de los 90 cuando
el debate se traslada de tépicos comoel tamafio y la intervencién del Estado poniendo énfasis
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en la cuestion de la calidad de las instituciones y las capacidades estatales. Asi el Estado, no
sélo crecié en tamano sino que también en su alcance al penetrar fuertemente en la vida de
los actores sociales y econdmicos.

En las llamadas reformas de 2° generacién, el Estado “regresa” a los primeros planos de
propuestas para el desarrollo cuando los propios organismos internacionales (Banco Mundial,
1997) consideraron la necesidad de reconocery colocar en la agenda el fortalecimiento de las
capacidades estatales tras el fracaso de la tesis que sostenia que el mercado generaria
condiciones de crecimiento econdmico que resolverian en gran pare los problemas
fundamentales de la vida econdmicay social (Stiglitz, 2003). En este sentido se puede afirmar
que las reformas pro-mercado implicaron no s6lo cambios en el tamario, eficacia y eficiencia
del aparato burocratico sino también de la relacion entre el Estado y los actores sociales en
cuanto al equilibrio de fuerzas de ambas partes.

La misma légica de las reformas puso en relevancia los nuevos roles y las capacidades
estatales del Estado.

Autores como Mann y Evans entre otros conciben al estado como una complejidad de actores
e instituciones que frecuentemente poseen distintas légicas e intereses. Mann (1997) define
al estado, recurriendo a la elaboracién weberiana, como un “conjunto diferenciado de
instituciones y personal que implica una centralidad de las relaciones de poder, abarcando
una demarcacion territorial sobre las que ese estado ejerce una capacidad de establecer
normas autoritarias y vinculantes, respaldadas por algun tipo de fuerza fisica organizada”.
Por otro lado Evans nos recuerda al citar a North que "la existencia del Estado es esencial
para el crecimientoeconémico" (North, 1981). El andlisis histérico de North (1981; 1986; 1990)
aclara perfectamente que la forma en que operan los mercados depende del amplio contexto
institucional en el cual estan inmersos. En la perspectiva de este autor, las instituciones
publicas y los mercados son hermanos siameses. Los mercados requieren de una
combinacién de instituciones formales e informales que permitan imponer un minimo de
disciplina; de lo contrario, simplemente no funcionan. Cada elemento necesita la resonancia
del otro para prosperar (Evans, 2003).

Una intervencion del Estado “efectiva” seria aquella en la cual éste se encuentre imbricado en
una red de relaciones con actores sociales importantes. En esta linea Weber sostenia que el
mercado podria ser apoyado por el Estado por su capacidad dependiendo esta de una
burocracia que fuese coherente corporativamente y que los individuos viesen la mejor manera
de promover suinterés personal cuando las metas corporativas sean cumplidas. Para esto se

necesita que los individuos estén aislados, de alguna manera, de las demandas sociales.
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La capacidad burocratica construida sobre la base del reclutamiento meritocratico, las normas
profesionales, la predictibilidad, la carrera funcionaria como recompensa y las estructuras
organizacionales coordinadas son necesarias para reforzar este aislamiento. Visiones
posteriores al analisis weberiano de brindar simplemente un entorno adecuado agregan, que
el Estado era ahora el organizador activo de un aspecto vital del mercado, fomentando
perspectivas empresariales de largo plazo en las élites privadas, aumentando los incentivos
para participar en inversiones transformadoras y disminuyendo los riesgos propios de tales
inversiones (Evans, 2003).

La autonomia enraizada (embedded) “depende de la combinacion, en apariencia
contradictoria, de un aislamiento burocratico weberiano con una intensa inmersion en la
estructura social circundante”.

Capacidades Estatales: concepto

Adentrandonos al concepto de “capacidad estatal” podemos definirla como la habilidad de
desempenar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad (Hildebrand vy
Grindle, 1997).

Repetto (2003) la define como “la aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a
través de politicas publicas los maximos niveles posibles de valor social dadas ciertas
restricciones contextuales y segun ciertas definiciones colectivas acerca de cuéles son los
problemas publicos fundamentales y cual es el valor social especifico que en cada caso
debiese proveer la respuesta estatal a dichos problemas”.

Alonso (2004) considera al concepto de “capacidad’ desde dos dimensiones: una dimension
que habla de la capacidad técnico-administrativa, la otra, una dimension relacional que se
refiere a la relacién del Estado con el entorno socioeconémico. La primera perspectiva analiza
la capacidad desde adentro del aparato estatal, mientras que la dimension relacional pondra
foco en el nexo Estado- Sociedad.

Las capacidades estatales deberan contrarrestar las “fuerzas” del mercado que intenten
invadir con sus intereses al Estado. Para ello se necesitara reformular que tamano de Estado
queremos y que nivel de eficaciay eficiencia se pretende alcanzar respecto de las respuestas
que debera tener el Estado para con los actores socioeconémicos dentro de un contexto cada
mas exigente devenido del proceso (no explicitado) de transferencias de roles y competencias

al ambito local.
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En el caso de los Municipios, el plano de las capacidades técnicos-administrativas refiere

(desde una vision parcial) al aparato organizacional, poniendo énfasis en el aislamiento de
sus cuadros técnicos burocraticos respecto de los grupos de interés, del entorno y de la
ciudadania.

Algunos autores (Grindle) resaltan la importancia del desarrollo de los recursos humanos y
del aparato organizacional, Evans lo llama “coherencia interna”’, enfatizando en el
reclutamiento meritocratico de los expertos técnicos, ofreciéndoles oportunidades para
promocion y ascensos en la carrera profesional de largo plazo.

Es vasta la literatura referida a las capacidades estatales que hablan de contar con
organizaciones publicas de calidad, procedimientos claros y recursos humanos expertos
basados en sus méritos e incentivados materialmente y simbolicamente (Repetto, 2003).

Lo relevante de este aspecto de las capacidades estatales, es como llevar adelante una
politica publica municipal. Muchas veces existen debilidades en el relacionamiento entre los
politicos y los técnicos. Aspectos de las politicas a implementar se convierten en puntos
criticos: la eficacia de la misma, la eficiencia buscada a través de los mejores procesos y
procedimientos, la efectividad que tiene que ver con la medicién del impacto de la mismaen
la poblacion beneficiaria, el grado de sustentabilidad de la politica reflejada en los programas
presupuestarios. Muchas veces la escasez de los recursos municipales hace peligrar la
continuidad de la politica publica.

Como se puede ver, las capacidades técnicos-administrativas, si bien son necesarias, no son

suficientes para lograr niveles aceptables de capacidad estatal.
Se requiere ademas la capacidad politica, la cual se interpreta como la capacidad para

problematizar las demandas de los distintos grupos que conforman la ciudadania en su
conjunto.

La correctaaplicacion de los instrumentos técnicos, muchas veces, no garantizan el “éxito” de
las politicas publicas porque olvidan aspectos politicos (Arroyo, 2007).

Se requiere ademas incorporar en el analisis, “las formas de hacer politicas o estilos politicos”
y los “actores involucrados”. Esto tendra que ver con un estilo de gestién politica “top-down”
o de gestion compartida entre el nivel politico y los actores sociales. Esta ultima refuerza la
idea de consenso de politicas que respondan de manera positiva a los desafios de la agenda
publica, logrando los acuerdos necesarios de modo que se relacionen los actores politicos
entre si, pero también con aquellos individuos y grupos que bregan por participar activamente

en determinados campos de la esfera publica (Repetto, 2003).
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Capacidades estatales. Autonomia y enraizamiento

Siguiendo a Skocpol, podriamos definir a la “autonomia estatal”, cuando un Estado, concebido
como una organizacion territorial donde operan sistemas administrativos, burocraticos y
coercitivos, no sélo se funda en el cumplimiento de las demandas sociales o la satisfaccion
de los intereses de actores o grupos sociales sino que puede formular y cumplir sus propios
objetivos.

Evans, con sus trabajos referidos al “rescate del Estado” como un actor relevante ante la ola
critica vertida por corrientes de pensamiento ortodoxas devenidas de los organismos
financieros internacionales y otros centros de poder internacional, focaliza en la relevancia de
la autonomia para el desarrollo de las capacidades estatales.

Por un lado, resalta a la autonomia como un elemento principal del Estado para “protegerse”
de las presiones de los intereses sectoriales y asi evitar que la gestion estatal se vea
‘manejada” por estos intereses particulares contrarios a la l6gica estatal de responder con
politicas publicas a las demandas del colectivo social.

Al mismo tiempo este autor sostiene que para el logro de autonomia, dentro de la estructura
organizacional del Estado deben existir ciertos atributos que se denominan “capacidades
internas”. Un componente fundamental de dichas capacidades esta dado por la existencia de
cuerpos profesionales organizados dentro de una estructura institucional perdurable y eficaz.
En este sentido y siguiendo a Evans, la capacidad de Estado no soélo se verifica por la probidad
o pericia de los funcionarios para llevar adelante ciertos tipos de politicas sino por el contexto
institucional donde se encuentran insertos y por una organizacion estatal que ofrezca
incentivos y promueva el prestigio del funcionario publico.®

Por otra parte Evans sostiene que las capacidades internas del Estado no explican totalmente
el logro de los procesos de transformacion social; esta autonomia lograda a partir de ciertos
atributos internos no alcanza sino que requiere de otra dimensién de la capacidad; la

capacidad infraestructural

Recuperando el concepto elaborado por (Mann, 1991), éste la define como la aptitud del
Estado para penetrar en la sociedad y asi extraer recursos sociales, conocimientos y energias.
Para este autor, el Estado contemporaneo no debe cerrarse asi mismo ejerciendo un poder
despdtico sobre la sociedad sino que al contrario, este debe tender puentes de
relacionamiento con la misma de manera de poder penetrar fuertemente la vida social. Esto

5 Contraria a la tesis neoutilitarista de la “Eleccion Publica” donde sus principales autores sostenian que “los burécratas se apropiaban de la
renta publica (rent-seeking), maximizando el presupuesto de sus oficinas a expensas de los contribuy entes, degenerando las energias
productivas de los individuos hacia la obtencion de rentas improductivas”.
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no significa que es un juego de suma cero, debido a que no debe entenderse a la capacidad
infraestructural parte de un proceso confiscatorio o debilitador de la sociedad y sus actores
(Mann, 1991).

Asi la dimensién relacional que adquieren las agencias estatales con determinados contextos

socioeconémicos conformados por actores que persiguen intereses particulares, por si
legitimos, y que poseen recursos de poder que pueden llegar a quitarle maniobrabilidad al
manejo de las politicas publicas de las mismas. De ahi que dentro del proceso de
“enraizamiento” de estas agencias estatales, las capacidades infraestructurales de las habla
(Mann, 1991) se complementan con las capacidades internas no permitiendo asi, que la
burocracia y los policy makers queden aislados respecto de las demandas de los actores
privados y otros actores civiles que en Ultima instancia son los que terminan legitimando las
politicas publicas implementadas por aquellos ademas de depender de estos Ultimos para su
implantacion.

Por cierto, esta autonomia enraizada (o insertada) proporciona la base necesaria para el
desarrollo de proyectos publicos-privados, donde la articulacion de ambos repercute

definitivamente en el éxito (0 no) de los procesos de transformaciéon econémico-social.

Las capacidades estatales en la intervencion politica de los Municipios

Como ya se viene describiendo, el continuo proceso de retirada a-normativa por parte de la
Nacion y las provincias en relaciéon a ciertas competencias y roles, hace que los gobiernos
locales vayan asumiendo “de hecho” funciones que antes las llevaban a cabo los entes
gubernamentales de mayor nivel. Cabe aclarar que no siempre, las instancias subnacionales
(provincias) se desentendieron total y definitivamente de esas competencias y roles.

Las reformas estructurales implementadas décadas atras en el Estado Nacional se han
extendido progresivamente hacia las provincias, ajustes mediante, que al mismo tiempo
fueron transfiriendo (de hecho) nuevas competencias al nivel local, roles que antes los venian
asumiendo ellas.

Si bien existe una fluida relacion de los Municipios con sus respectivas sociedades locales
que le permiten conocer con mayor certidumbre la realidad socioeconémica y politica en la
que tienen que actuar, esta potencialidad se ve limitada tanto por la dependencia econémica
del poder provincial y de los programas nacionales como por la falta de recursos humanos y
tecnoldgicos asi como de una deficiente capacidad técnico-politica y de gestion de los

Gobiernos Locales.
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Por otra parte y como lo explica (Arroyo, 2007), hay una creciente “localizaciéon de las
demandas de los ciudadanos que cada vez sienten mas lejanos los niveles nacionales o
provinciales”.

Esta conjuncion de factores hace que los Municipios, con escasos recursos financieros y
humanos capacitados pongan a prueba su capacidad de intervenir en la vida social con
politicas publicas referidas a temas de las que antes no se ocupaba.

Para ello debe contar no sélo con recursos monetarios y materiales suficientes sino que debe
contar con recursos humanos profesionales y capacitados a tal fin.

Las capacidades estatales (técnicas y politicas) deberan estar a la altura de las circunstancias.

Evaluacion de las capacidades internas e infraestructurales

Las capacidades internas

Asi los autores se disponen a analizar cuantitativamente y cualitativamente la capacidad
interna en tres dimensiones: software, orgware y hardware.

Asi con el hardware estudiaremos los recursos fiscales-financieros (exégenos y enddgenos)
con el que cuenta la OEME.

Asi con el software evaluaremos los recursos humanos de la oficina estatal encargada de
ejecutar el Programa de Educacién.

Con el orgware se pretende evaluar los aspectos organizacionales al interior de la oficina y
por ultimo con el hardware se procurara evaluar los recursos e instrumentos financieros,
tomando relevancia el aspecto cuantitativo. Por ello se analizaran los recursos fiscales
aplicados a la oficina para la consecucion del programa de gobierno asi como los

instrumentos empleados para los cumplimientos de ese mismo objetivo.

EL HARDWARE ESTATAL. Los Recursos Fiscales

Como queda indicado en dicho trabajo, los autores recuperan un concepto vertido por

Sckocpol (1989) cuando dice que “los medios del Estado para captar y emplear recursos
financieros nos dicen mas que cualquier otro factor individual sobre sus capacidades actuales
para crear o reforzar las organizaciones del Estado, para contratar personal, para lograr el
apoyo politico, para subvencionar iniciativas econémicas y para financiar programas sociales”.
La existencia y evolucion de los mismos, expresan la fortaleza asignadas a la oficina estatal
para intervenir en la politica publica.
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El origen de los recursos, clave para la determinacion de la autonomia y asignacion de

las prioridades de financiamiento

Siguiendo la linea del trabajo de los autores, resulta de importancia fundamental la
determinacion del origen de los recursos asignado al &rea de estudio.

Siguiendo la clasificacion propuesta, los recursos se pueden definir como enddgenos, que son
aquellos que provienen del presupuesto del programa de gobierno de Municipio, lo que
significa que este puede disponer de manera autébnoma para el cumplimiento de los objetivos
trazados y plasmados en el presupuesto. Como contrapartida, los recursos se pueden definir
como exogenos que son aquellos flujos de ingresos que constituyen el financiamiento externo
que puede obtener el Municipio en sus facultades de “uso del crédito publico”
(endeudamiento), que puede ser el proveniente de instituciones privadas o publicas, internas
o externas 0 meramente subsidios, los cuales son utilizados para cumplir con objetivo
especificos fijados por esos organismos total o parcialmente al momento de otorgarlos.
Capacidad de fuego: recursos econdmicos-financieros para hacer frente a las actividades que

los objetivos de la oficina demandan (Fernandez y otros 2006).

El SOFTWARE ESTATAL. Su impacto en las capacidades internas

La importancia del estudio del software de la oficina estatal (municipal) ejecutora del programa

radica fundamentalmente en el estudio cuantitativo y cualitativo de los recursos humanos que
la integran, lo que significa ni mas ni menos que analizar quienes la componen, cuantos las
componen y la calidad que poseen para gerenciar el HARDWARE ESTATAL.

Los aspectos a analizar son cuatro: I) Tipo de personal; ll) Tipo de reclutamiento; lll) Nivel de
formacion de personal y su relacion con las funciones especificas; IV) Sistema de
Capacitaciones del personal que desarrolla el programa estudiado.

El punto I) significa clasificar al personal involucrado en politico y en administrativo-
burocratico. También podemos agregar a esta clasificacion a aquel personal denominado
tecnopolitico que son “aquellos grupos de especialistas y técnicos o conjunto de
intelectuales-expertos nucleados en centros de investigacion y produccién de saberes
especializados” segun (Thwaites Rey, 2001).

Por personal politico entendemos a aquellos funcionarios que llegan al poder, elegidos
democraticamente, muchos de ellos a veces con falta de preparacién en aspectos minimos
de como administrar una organizacién compleja comolo es el Estado y otros en cambio que

traen incorporados aspectos gerenciales (managament), encargados de generar ideas y
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tomar decisiones. Provienen en la mayoria de las veces de partidos politicos y son los
miembros de confianza del maximo dirigente politico elegido por votacion.

Por personal administrativo-burocratico entendemos a aquel grupo de personas con una
fuerte racionalidad administrativa, encargados de implementar o ser el brazo ejecutor de las
politicas o programas de gobierno. En general forman parte de la planta de personal
permanente o bien pueden ser contratados para prestar servicios especificos pero con las
caracteristicas propias del personal vinculado con el estatuto del empleado publico.

Por ultimo, el personal tecnopolitico es aquel grupo de asesores, casi siempre profesionales,
que rodean al politico, que conocen del tema pero actuan desligados de y superpuestos a la
estructura permanente, con sueldos mas altos pagados con financiamiento externo especial.
El punto ll) refiere basicamente en analizar la modalidad de reclutamiento a través de cual,

el tipo de personal indicado en el punto anterior se incorpora a las oficinas estatales. Sobre el
personal politico es relevante precisar si proviene de areas estatales, o sea, si ya se ha
desempenado como personal burocratico, o si proviene del mundo académico publico y/o
privado, o si provienen de asociaciones 0 camaras empresarias y/o fundaciones financiadas
por actores privados, o0 si provienen de equipos técnicos pertenecientes a estructuras politico-
partidarias, de caracter meramente temporarios o permanentes.

Respecto del personal burocratico, sobre el cual centraremos el trabajo, resulta fundamental
remarcar si el personal de la oficina estatal, se ha incorporado a través de procesos de
seleccién de personal, que garanticen un minimo de criterios de seleccion para la contratacion
meritocraticapara estas areas burocraticas®y asi garanticen una cierta coherencia corporativa
y un espiritu de cuerpo. Cabe agregar que no so6lo depende el buen funcionamiento estatal de
este aspecto sino que ademas dependera de la existencia de remuneraciones acordes a las
responsabilidades y saberes que exigen los cargos a ocupar.

El punto lll) refiere a la calidad del personal. En este punto se debe determinar el nivel de
educacion formal (primaria, secundaria, universitaria y postuniversitaria), tanto del personal
burocratico como del personal politico. Obviamente este tipo de andlisis se debe relacionar
con el andlisis del punto Il que refiere al reclutamiento meritocratico.

El punto IV). La presencia de las capacitaciones de los agentes publicos

Este punto refiere a las capacitaciones del personal cuyo objetivo final es el de mantener
actualizado el cuerpo de conocimientos que traen los agentes reclutados para los cargos

6 Evans y Rauch (2000) analizan la «hipétesis weberiana del Estado» que responderia a la siguiente pregunta: ¢los paises cuyas
estructuras administrativas son méas parecidas a las formas burocraticas de organizacién tienen como caracteristica tasas de crecimiento
econémico mas altas? Ademas Evans (1995) en otros de sus trabajos muestra que la coherencia corporativa proporcionada por las
caracteristicas weberianas se tiene que combinar con una serie sistematica y densa de vinculos con grupos sociales
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ademas de tornarse como elemento compensador de estas sumadas a los méritos
encontrados al momento de seleccionar el personal adecuado, fortalecen y desarrollan los
conocimientos previos y los adecuan a los requerimientos especificos de las tareas de los
cargos. A largo plazo esta acumulacion de conocimientos se convierte en “experiencia” del

personal, hoy en dia muy valorada en los ambientes publicos.

EL ORGWARE ESTATAL.

Siguiendo, en este punto, con el trabajo de Fernandez y otros, estos autores definen al

‘orgware” como el elemento “coordinador’ del hardware y software estatal. Recuperando
conceptos de la administracion, podriamos definir al orgware como la capacidad
organizacional de las oficinas estatales. Esto resulta sumamente importante en cuanto a la
determinacion de las capacidades internas ya que tanto el hardware y software por si s6lo no
bastan para el desarrollo de estas capacidades.

Los puntos fundamentales a tener en cuenta respecto del estudio de orgware estatal son: 1)
La organizacion del personal burocratico para producir insumos de planificacion y
gestioén; ll) Las vinculaciones entre el personal politico y el administrativo-burocratico.

) Unas de las cuestiones a tener en cuenta es como estd estructuradas las oficinas
estatales que intervienen en la implementacion de las politicas publicas. Esto significa
verificar si existen en estas, “equipos técnicos” conformados por personal burocratico
con una fuerte racionalidad técnica que tenga que ver con los conocimientos e ideas
relacionadas al programa de gobierno que debera ejecutar tal o cual oficina publica.
Desagregando el concepto de produccion de ideas al que se refieren los autores,
significaria no mas que contar con personal especializado que produzca conocimiento
tedrico-empirico y estrategias de implementacion. Ademas deberia generar
informacion especifica para la gestién de la misma oficina asi “como el saber manejar
los recursos” que componen el hardware y software ya analizados anteriormente. Los
datos resultantes deben verificar si el personal politico que ocupa los altos cargos tiene
dedicacién a jornada completa en las instancias publicas y si esta altamente calificado
o especializado. También la “trayectoria previa’ debe tenerse en cuenta para ver si
estos pueden formular y gestionar programas de gobierno en el tiempo. EI mismo
estudio debe aplicarse al personal administrativo-burocratico que ocupa altos cargos
escalafonarios.
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[l) Los aspectos a tener en cuenta en el andlisis de la vinculacion del personal politico
con el burocratico son: desde lo cuantitativo, resulta relevante constatar el coeficiente
de personal politico con relaciéon al personal burocratico, desde una mirada tanto
individual como comparada con otras areas del Municipio. Desde lo cualitativo, la
evaluacion de los “ciclos de gestidon” conformaria el eje central, observando el
recambio de personal politico y el posible retiro ciclico de recursos humanos del area
politica, provocando un vaciamiento de las estructuras estatales.

CAPACIDADES INFRAESTRUCTURALES

En el desarrollo de las capacidades estatales y sus dos dimensiones: capacidades internas e

infraestructurales, resaltdbamos que las primeras perseguian la efectividad y autonomia de
las acciones estatales asi como la neutralidad e independencia frente a tensiones externas
(Fernandez y otros, 2006). Mientras que las segundas, tratan sobre el “embedded” o
enraizamiento de las oficinas y se puede definir como la capacidad de posicionar al Estado,
como un actor que penetra en la sociedad, logrando poder operativo, nutriéndose de su
energia y apropiandose de conocimientos y de recursos propios de la sociedad, con el objeto
de potencian los sistemas sociales, revertir legacies y generar procesos de retroalimentacion
sinérgica con ésta (Fernandez y otros, 2006).

Nuevas funciones en la agenda municipal. Ambito Territorial - Municipalidad de Rafaela.

Siguiendo con la tematica propuesta de investigacion acerca de los roles y funciones que
debieron ir asumiendo (a-normativamente) los estados locales, focalizaremos sobre una de
las competencias no tradicionales dentro del “area de Legitimacién o Social’ que es la

Educacion. 7

El objetivo central del trabajo es mostrar como los Municipios, especialmente el del caso de
estudio (Rafaela) han ido asumiendo “forzosamente” roles y funciones en las ultimas décadas,
proceso que se fue acentuando a partir de la década de los "90.

El fundamento temporal-espacial del trabajo resulta légico y acertado si partimos de la base
que durante esos anos se han aplicado en nuestro pais las reformas estructurales
propugnadas por los organismos internacionales de crédito, en especial las que se
“abanderaban” bajo el lema “mas mercado, menos Estado’. El fuerte ajuste fiscal
implementado en el Estado Nacional, entre otras medidas estructurales pro-mercado

7 Dentro de las Funciones ,de la Administracién Publica y tomando los campos temaéticos expuestos en el trabajo de Fernandez y otros
(2006), podemos dividirlas en 3 Areas: Econdémica (construccion de v entajas dindmicas y estaticas), Social (reproduccién social) y de Gobierno
(administracién y coordinaciéon de poderes).
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tomadas, produjeron un efecto de tipo “abandénico” de algunas prestaciones que hasta ese
entonces eran monopolio del Estado Central (educacion, salud, politica sociales de caracter
micro, desarrollo econémico territorial, entre otras).

Esto hizo que tanto los gobiernos provinciales como los Municipales/Comunales se “hicieran
cargo” de algunas de ellas debido a las fuertes demandas de sus ciudadanos.

La descentralizacionpolitica, econdmicay administrativa era una tematicafundamental dentro
de este pensamiento neoclasico que caracterizaba a estos organismos internacionales (tanto
a sus staff como a sus equipos técnicos).

Ahora bien, a partir de los resultados empiricos de la importancia del papel de Estado,
fundamentalmente en los paises del Este asiatico (Corea, Japén y Taiwan), estos organismos
y en especial el Banco Mundial tuvieron que cambiar su enfoque “antiestatal”’ por el de otorgar
un papel central al Estado y las capacidades de este para lograr procesos de transformacion
econdmicosocial (en especial lo que tenia que ver con el desarrollo industrial de esos paises).
El World Anual Report de 1997 del Banco Mundial puso énfasis en que las capacidades
estatales eran complementarias y no incompatibles con el desarrollo de las reformas
estructurales de 12 generacién y que resultaban condicién “sine qua non” que se debia tener
como requisito previo para el desarrollo de politicas industriales (Fernandez y otros, 2006).
Cabe aclarar que la intervencion en temas educativos asumida por el Municipio no es en si,
la de suplantar como financiador global de la educacion primaria, secundaria y terciaria a la
provincia, sino la de vincular a la educacion con el sistema productivo local para fortalecer la
preparacion de recursos humanos especificos para las empresas radicadas en su distrito y
asi también evitar la emigracion de jovenes a las grandes urbes.

Esto tiene que ver con las politicas de fuerte apoyo al sector empresario iniciadas a principios
de los "90 de la mano de las transformaciones posfordistas asentadas en la revolucion
tecnoldgica. Fernandez (2006) trata el tema del redescubrimiento de la intervencién politica
del Estado y sus capacidades dentro del nuevo escenario local-global

El Estado local cobra fuerza, interviniendo politicamente dentro del territorio, como articulador
entre distintas instancias gubernamentales (nacional-provincial-regional con lo local). Bajo
este contexto, las capacidades estatales, en sus ambas dimensiones, analizadas desde lo
local, fortalecen el proceso de interventor del Municipio. Las capacidades internas del Estado
junto a las capacidades infraestructurales intimamente complementadas e interrelacionadas,
dan efectividad a este proceso de intervencion politica. El nuevo campo de accién de las
instancias locales para el desarrollo de su territorio implica un efectivo “enraizamiento” en los

actores sociales territoriales.
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Retomando el andlisis de la politica educativa municipal resulta asi que el papel del Municipio
es claramente facilitador de oportunidades a través de la coordinacion entre las instancias
educativas de distinto nivel.

Estos programas se ven reforzados por el apoyo que da el Municipio a los docentes de ciertas
disciplinas, asistiéndolos con cursos de capacitacion intensiva y de actualizacion curricular.
Con lo antes expuesto, se torna claro la importancia que tiene la educacién para el Municipio
en cuanto al papel fundamental de ésta en la formacion de una fuerza laboral que satisfaga
las necesidades de las PyMES radicadas en su territorio.

Al decir de Evans, la autonomia estatal (enraizada o relacionada con la sociedad civil)

proporciona una base para proyectos mancomunados entre el sector publico (municipal), el
sector privado y el llamado tercer sector (Fundacién para el desarrollo empresarial).

Conclusion

En este capitulo se trat6 de dar una mirada tedrica al tema de la descentralizacion, esto
es desde abordaje de los enfoques econdmico-fiscal y politico de la misma; se
abordaron también tépicos como: la delegacion de funciones a gobiernos
subnacionales, asuncion de nuevas competencias por parte de los gobiernos locales,
sintesis historica del proceso de reforma administrativa en al Argentina.

El analisis resulta valioso ya que el Municipio rafaelino estuvo inserto dentro de ese
contexto y por lo tanto no fue ajeno a las distintas politicas nacionales y provinciales
implementadas (normativamente y a-normativamente) que impactaron fuertemente en
su estructurapresupuestaria. También se analizé la realidad nacional con el “traspaso”
de competencias de los niveles superiores a los niveles inferiores de gobierno sin su
correspondiente acompanamiento en cuanto al financiamiento de las mismas.

Por otra parte se vio la estructurafiscal de los Municipio argentinos para asi indagar
sobre qué tipo de recursos genuinos cuentan las instancias locales y si con ellos se
pueden afrontar estas nuevas obligaciones.

En la segunda parte del capitulo donde hago un abordaje tedrico sobre las capacidades
estatales, analizando las capacidades internasal interrerlacionar sustres dimensiones:
hardware, software y orgware. En el primer aspecto se examinan los recursos
financieros y la capacidad de fuego. El segundo aspecto abarca el estudio de los
recursos humanos (cuanti y cualitativamente) que integran las oficinas estatales. Asi
se estudia el tipo de personal, la modalidad de reclutamiento, el nivel de formacion de
ese personal y la capacitacion de los mismos. Por ultimo se aborda el tercer aspecto,
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que consiste en un estudio de los 2 ejes en los cuales se estructura: la organizacion
del personal burocratico y las vinculaciones entre este y el personal de tipo politico.
También se analiza el concepto de “capacidad infraestructural”’, es decir el
“enraizamiento” de las oficinas estatales en los sectores econémicos sociales; o sea,
la implicancia de las politicas publicas y la evaluaciéon que hacen dichos actores sobre
las acciones estatales.

Esto servira de marco teodrico para el analisis del desarrollo empirico sobre las
capacidades estatales de la oficina municipal elegida que incide en el area educativa
local.

Capitulo 2

CASO ABORDADO: “MUNICIPALIDAD DE RAFAELA”.

Grafico 1.
Secretarias dentro de las Areas de Accion Estatal

Estado Municipal

Area Econémica | Area Social | Area de Gobierno y
Ciudadania

El Area Econémica (o de Acumulacién) la integraron las Secretarias de Hacienda y
Finanzas y de Desarrollo, Innovacién y Relaciones Internacionales, de Obras Publicas y
Planeamiento Urbano, de Servicios y Espacios Publicos, la Subsecretaria de Presupuesto y
Control de Gestion y la Subsecretaria de Obras Publicas y Privadas.
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El Area Social (o de Legitimacion) la integraron las Secretarias de Cultura, de Educacion,
de Desarrollo Social y las Subsecretarias de Salud y Medio Ambiente y De Integracién

Comunitaria.
El Area de Gobierno y Ciudadania la integraron las Secretarias, General de Intendencia, De

Gestion y Participacion Ciudadana y las Subsecretarias De Fortalecimiento Institucional y De
Seguridad Vial y Ciudadana.

La estructura estatal a abordar: OEME 8

La provincia de Santa Fe debi6 asumir nuevas funciones que tienen ver con areas de

legitimacién social (educacion, salud y asistencia social); de ahi que las estructuras estatales

provinciales vieron incrementadas sus partidas presupuestarias para hacer frente a la
creciente demanda social producto del proceso de desestructuracién social y aumento de las
desigualdades (Fernandez y otros, 2006). Refiriéndonos especificamente al area educativa,
la provincia “sufrié” procesos de transferencias de establecimientos educativos nacionales a
su Orbita y debié reformular las politicas educativas en el marco del proceso de ajuste fiscal
llevado a cabo por los distintos gobiernos durante las décadas de los "70y "90 principalmente.
En la provincia de Santa Fe, tanto la educacion primaria como secundaria son funciones
primordialmente provinciales consagradas en la misma Constitucion.

En el marco antes descrito, de ajuste estructural y descentralizacién de funciones hacia
gobiernos de menor jerarquia, muchos gobiernos provinciales también se “desocuparon” de
ciertas funciones relacionadas con las areas de legitimacion social, donde los entes locales
fueron cobrando importancia para la ciudadania debido a la cercania entre sus demandas y
la oferta publica de bienes para satisfacerlas. Es por eso que el caso que nos ocupa (el
Municipio de Rafaela) viendo esta nueva realidad econdémicay social fue asumiendo nuevas
competencias como la de procurar fortalecer aspectos de la educacién publica para elevar el
nivel educativo de la poblacién local.®

8 OEME: Oficina Estatal Municipal de Educacién

9 Otro ejemplo se da conla SEGURIDAD URBANA cuando en los Ultimos afios se viene realizando fuertes intervenciones de los
gobiernos  locales en relacion a la funcién de seguridad con la creacion de “guardias de seguridad urbana” cuy as actividades son la prev encion
de delitos menores en areas urbanas y velar porlatranquilidad de sus habitantes entre otras. Otra vez el estado local asume o pone de
manifiesto las capacidades a trav és de politicas publicas relacionadas con la seguridad urbana (mantenimiento del orden y laley) dentro de su
area de influencia creando un cuerpo civil de “guardias” capacitadoy entrenado para tal fin dejando el uso de la fuerzay las intervenciones en
delitos complejos y servicios de inteligencia para la policia provincial. Es evidente la “retirada” de la fuerza policial provincial en la intervencién de
delitos menores y tareas de prevencién producto de los bajos presupuestos con que cuenta y falta de capacitaciéon de sus elementos para la
solucion de conflictos no tan complejos. En la misma linea también puede observarse la inv ersién que realizan los gobiernos locales en
tecnologia que ay ude a prev enir el delito como lo son los sistemas de video y monitoreo urbano que pueden guardar informacién y visualizar
acciones particulares o colectivas que pueden consistir en actos ilicitos o faltas contrav encionales.
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Asi ya hace varios afios, el Municipio cuenta dentro de la “estructura politica organizativa”,
con una Secretaria de Educacion. Ver Grafico 2 en ANEXO | pag. 73

Uno de ellos ejes rectores de la politica educativa planteada por el gobierno durante el periodo 2008-2011 fue la de
la formacion para el trabajo, en donde la capacitacion de las personas abrira posibilidades de insercion,
especialmente en un contexto de crisis cuando sodlo los mas capacitados, los mejor formados acceden a las
oportunidades.

En esalineade pensamiento se inscribe la fuerte politica de becas para la educacion basadas en méritos de los
estudiantes. Ademas, las actividades de formaciondocente, laintroduccion de nuevas tecnologias al aula, el aporte
permanente al Fondo de Asistencia Educativa, sonalgunas de las acciones municipales que se han complementado
con el sistema educativoy permiten mejorar la calidad de laeducacion, aportandorecursos econémicos, humanos
y tecnologicos ala red educativa local. Laeducacion ayuda a construir ciudadaniay se queria que cada habitante
de esta ciudad llegue a ser un verdadero ciudadano. Un habitante solo transita un espacio determinado, busca el
lugar que mas le conviene y se instalaalli, un ciudadano en cambio construye su e spacio comunitario compartido,
cumple sus deberes, defiende sus derechos, aporta suaccion y su participacion para transformar la realidad social,
econdmica y politica en la que se inserta.

Extraido del Borrador de Trabajo de Libro “Dos décadas de construccion de competitividad territorial desde la gestion publica. Un
aporte desde la experiencia de la ciudad de Rafaela.”- Gestion CPN Omar Perotti 1.991-1.995; 2.003-2.007-2.007-2.011

SECRETARIA DE EDUCACION: a esta Secretaria le compete:

1.- Conducir la educacién en los establecimientos de nivel inicial del Municipio,
evaluando y controlando su funcionamiento, fiscalizando la correcta administracion de fondos

y dictando las normas reglamentarias que considere conveniente.

2.- Mantener las relaciones institucionales con organismos educativos de todos los
niveles y especialidades, nacionales y provinciales, de gestion publica o privada.

3.- Planificar y ejecutar acciones que promuevan el mantenimiento y la mejora

educativa de las instituciones y de la comunidad.

4.- Desarrollar, a través de distintos mecanismos y estrategias, actividades de
capacitacion laboral que promuevan la mejora de la empleabilidad de jévenes desocupados

no contenidos en instituciones de Educacion Formal.

5.- Fomentar la creaciéon de espacios de participacion y capacitacion destinados a
jovenes y adultos.

6.- Administrar los recursos previstos en la legislacion municipal y los que provengan
de otros niveles de gobierno, destinados a mantener y mejorar la infraestructura escolary a

retener a los alumnos en el sistema educativo.
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7.- Promover la capacitacién de docentes en disciplinas de importancia estratégica
para la ciudad.

8.- Disenar, en forma conjunta con el sistema educativo formal, programas de
descubrimiento temprano de vocaciones, seguimiento y consolidacion de las mismas, con
miras a la formacién de recursos humanos estratégicos para la ciudad.

9.- Estimular la utilizacién de recursos tecnolégicos, su comunicaciony demas medios

de extension educativa.

10.- Constituir redes entre el Municipio y las instituciones escolares de la ciudad con
el objeto de apoyar su tarea y aumentar la calidad de la propuesta educativa para afrontar la
solucion integral de sus problematicas especificas.-

PROGRAMA MUNICIPAL DE INCLUSION EDUCATIVA.

Ademas de su papel articulador con el sector privado, el Municipio ha creado un programa

para evitar la desercion de alumnos que finalizan la escuela primaria pero que no se
incorporan a la escuela secundaria.

En el 2010 se llevé adelante el Programa Inclusién Educativa con el objetivo de garantizar el
accesoy la permanencia en la educacion secundaria de alumnos en riesgo. Esta tarea se
enmarca en el principio de obligatoriedad del secundarioy consiste en acompanar el esfuerzo
de las instituciones educativas de la ciudad, focalizandose en las escuelas primarias de los
barrios mas vulnerables. La metodologia implementada consistio en la realizacion de visitas
personalizadas a familias de alumnos de 7mo. Grado; la concientizacién e informacién sobre
la importanciade lainscripcion y tutorias y apoyo escolar. El monto total destinado al programa
fue de mas de 230 mil pesos y se otorgaron 148 becas para el programa (mas de 92 mil
pesos).

Las politicas de mejoramiento de la calidad educativa, de optimizacién de los edificios
escolares, de fortalecimiento del Programa de Becas para docentes y alumnos, el
enriquecimiento del acervo cultural con la promocion permanente de espectaculos de calidad,
fueron inversiones que continuaron fortaleciéndose. Dado que no todo es obra tangible;
muchas de las preocupaciones de la gestion se orientaron hacia los proyectos que apuntalan
el desarrollo y la promocion humana, por medio de la capacitacién, la educacion, el
fortalecimiento cultural y la mejora de la empleabilidad.

El gobierno estaba convencido de que la educacién es el bien simbdlico que ha permitido que
en Rafaela se generaran condiciones ideales de desarrollo econémico y social, constituyendo

45



una ventaja estratégica que cred condiciones para el crecimiento. Se aposté fuertemente a la
capacitacién de la gente, con programas de capacitacion para integrar masivamente la
alfabetizacién digital y el uso de nuevas tecnologias en las escuelas, cuyo objetivo era formar
los casi dos mil docentes en el manejo de tecnologias de informacion, para aplicarlas
pedagogicamente en el aula. Con programas de formacién en oficios para los desocupados
que asi ven ampliado su horizonte de inclusién social; con becas especiales que apoyen la
formacion y actualizacion de los docentes y premien el mérito de los buenos alumnos; con

programas especiales para concluir el ciclo primario y secundario.

Guia y caracteristicas del analisis a efectuar en las OEME

La secuencia del analisis que realizaremos en esta parte del trabajo se divide de la siguiente
manera.

En lo que se refiere a las capacidades internas, consideraremos dentro de estas al
HARDWARE, SOFTWARE Y ORGWARE

Respecto a las capacidades infraestructurales (enraizamiento) veremos la cantidad de
recursos destinados e implicados al enraizamiento asi como los actores involucrados y
beneficiarios de dichas acciones asi como evaluaremos las acciones llevadas a cabo por la
OEME vy las articulaciones que teje con los actores involucrados.

Evaluacion de las capacidades internas e infraestructurales de la oficina estatal.

Basandome en el trabajo realizado por Fernandez y otros (2006) ¢Cdémo traer al Estado de
vuelta al primer plano? Un estudio de las capacidades productivas en la provincia de Santa
Fe, adoptaré la estrategia de evaluacién propuesta por esos investigadores que permita
evaluar las capacidades estatales (internas e infraestructurales).

ANALISIS DEL HARDWARE ESTATAL MUNICIPAL

Siguiendo con la clasificacion expuesta en la parte introductoria vamos a estudiar los

presupuestos municipales del periodo 2008-2011 y asi evaluar como el area de educacion,
incorporada dentro de lo que seria el Area de Legitimaciéon Social se vio fortalecida
presupuestariamente o si en cambio fue ganando lugar dentro del conjunto de las erogaciones
municipales.

Una caracteristica de la estructura de financiamiento del Municipio rafaelino es el bajo
porcentaje de financiamiento externo. Esto significa que la mayoria del gasto corriente y de
capital se “fondea” con recursos propios y/o coparticipados. Al verificar los presupuestos del
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periodo estudiado uno puede observar unos pocos programas nacionales/provinciales, en los
cuales el Municipio rafaelino participa. Por lo tanto, el andlisis del hardware municipal se
centrara en el estudio comparado de los recursos enddgenos y como financian al gasto del
area social, del area econdémicay del &rea de gobierno y ciudadania. Dentro del total de gastos
de éarea social veremos la participacion del area educacién y por dltimo mediremos la

participacién del “Programa de Inclusion Educativa”’ en el area de Educacion.

Recursos exégenos

Se entiende como recursos exdgenos aquellos recursos provenientes del financiamiento
como ser los créditos, subsidios cuyos fondos pueden provenir de organismos publicos o
privados externos a las &reas o estructuras estatales consideradas para el desarrollo de sus

objetivos especificos.

Recursos enddgenos

Estos serian los recursos ordinarios compuestos por ingresos propios y fondos coparticipados
que solventan el gasto de las areas de Social, de Gobierno y Participacion y Econémica.

Grafico 3. Evolucion de los gastos totales de la administracion central del Municipio
de Rafaela durante el periodo 2008-2011

Gastos Totales "ejecutados”
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Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio rafaelino
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Grafico 4. Incidencia % del gasto de Educacion hacia adentro de la estructura
presupuestaria
La gréfica muestra la incidencia porcentual del gasto educativo sobre el total de gasto de la
administracion Municipal (periodo 2008-2011)
» gastos corrientes (incluye gastos en personal y en bienes y servicios no personales)
» erogaciones de capital (equipamientos)
» programas de la Oficina Estatal
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Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio rafaelino

Grafico 5. Inversion en equipamiento escolar
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Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio rafaelino

En la gréfica anterior puede observarse el gran salto que se produce en la Inversion en
equipamiento escolar realizada entre los afos 2010 y 2011. Este incremento se produce por

10 Las inversiones en equipamiento escolar asi como el FAE pueden ser considerados como gastos de capital hard, que serian aquellos
destinados a las infraestructuras materiales escolares.
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la inversion que realizé el Municipio para el “Programa 1 Laptop por un nifio”, que eran
recursos provenientes casi en su totalidad de la Nacion. Puede concluirse, que salvo por este
Programa, el resto de la inversién real realizada por el Municipio en el periodo estudiado fue
CON recursos propios (enddgenos).

“Capacidad de fuego”

La Secretaria de Educacién y sus dependencias organicas dependieron casi totalmente de
recursos enddgenos para la aplicacién en politicas de accién externas en forma auténoma.
Rafaela ha sido pionera en la capacitacion de docentes y la incorporacion de las Tecnologias
de Informaciéon y Comunicacion en el aula, convirtiéndose en la Unica ciudad de la Provincia
en participar del proyecto nacional “Una Laptop por un Nifio”. '

Grafico 6. Evolucion de los Recursos “gastados”  Grafico 7. Evolucion del F.AEE.

Fuente: ambos graficos fueron de elaboracién propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio rafaelino
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Sintetizando el andlisis del hardware, al interior de la Secretaria de Educacion, puede
constatarse que la OEME bajo estudio con el Programa Desercion Escolar Cero ha tenido

una participacion mayor que el resto de acciones estatales llevadas a cabo por la Secretaria.

1 1 En sus aulas debia ser normal el uso por parte de alumnos y docentes de Internet, del aprovechamiento de programas multimedia,

de la tecnologiaintegrada al proceso de ensefianza y aprendizaje. Se anhelaba que la era “digital” se acrecentara y se posea lamay or
cantidad de habitantes con conocimientos y posibilidades de acceso alas nuevas tecnologias. La ciudad ademas de expandir su polo productiv o,
requeria profundizar el polo educativo enlos niveles mas altos, manteniendo en el tiempo un destino de educacién de calidad, con el apoy o a las
escuelas, a la formacion de los docentes y a los intercambios de los estudiantes.
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Sin embargo dentro de la Secretaria de Educacion, el Fondo de Asistencia Educativa (-Art. 13¢-
Ley 2.756: Cada Municipalidad destinard el 10 % como minimo de sus rentas anuales para el Fondo

de Asistencia Educativa y para promocién de las actividades culturales en el radio de su municipio. El
Intendente seré responsable personalmente porelincumplimiento de esta disposicién.-), €s el Programa que
dispone de mayor cantidad de recursos aplicados a gastos de capital, haciendo que la
Secretaria de Educacion tenga una buena capacidad de accion externa.

Como conclusion, tanto la Secretaria de Educacion y sus distintas dependencias incluida la
OEME estudiada, gestionaron recursos sobre los que poseian cierta capacidad decisional
directa, ya que salvo los recursos provenientes de la Nacién para el “Programa 1 Laptop por
un nifio”, el resto de los recursos son endoégenos.

En cuanto al posicionamiento de la Secretaria de Educacion frente a las otras

Secretarias, en el siguiente grafico podemos observar el fuerte posicionamiento de las
Secretarias de Obras y Servicios Publicos frente a las otras dos Secretarias: Gobierno y
Educacion. La explicacion viene dada por el rol tradicional de la mayoria de los Municipios
que es el de proveer a la comunidad de servicios comunales (alumbrado, barrido, limpieza,
recoleccién de residuos urbanos, gestién de residuos soélidos, mantenimiento de calles y
calzadas, mantenimiento de espacios urbanos, plazas, pavimentacién de calles,
readoquinado, por nombrar las mas importantes).

Grafico N 8. Distribucion de la inversion real por Secretaria
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Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio rafaelino
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El SOFTWARE ESTATAL MUNICIPAL. Analisis

Reclutamiento. El ingreso a la Administracion Publica Municipal.

En cuanto al reclutamiento, el Estatuto del Personal de Municipalidades y Comunas de la
Provincia de Santa Fe regula al personal que presta servicios remunerados en todas las
Municipalidades y Comunas de la Provincia de Santa Fe y Organismos descentralizados y/o
autarquicos de éstas, excepto al personal politico y sus secretarios privados. En su art. 10
establece que el ingreso a la funcién publica se hara previa acreditacion de la idoneidad. Uno
de los procedimientos para acreditar idoneidad regulado por el Estatuto es el régimen de
concursos. Los mismos podran ser internos o abiertos, y de oposicién y antecedentes, segun
los casos y con arreglo a las disposiciones que se establezcan en el estatuto. El postulado
central del estatuto es que todo ingreso a la Administracion Municipal se realice por este
sistema, aunque en realidad la mayoria de los ingresos se realizan sin examen de ingresos y
hasta a veces sin preparacién previa o estudios acordes al puesto a cubrir. En cambio, en los
ultimos aros (periodo 2009 a 2011) se concursaron cargos relativos a los llamados “mandos
medios” (Direcciones Generales, subdirecciones, coordinaciones generales, jefes de
departamento, de divisiones) siguiendo los procedimientos que fija dicho estatuto para cubrir
€s0S cargos.

El ingreso alas Oficinas Estatales Municipales de Educacion como la Direccion de Educacion
y el Departamento de Inclusion Educativa se dieron por Concurso (cargo Director General y
Jefe de Departamento). La dependencia estad integrada organicamente también por el
Departamento de Coordinacion para la Inclusion Educativa que es el encargado de
llevar a cabo el Programa de Inclusidon Educativo o desercién Escolar Cero.

Ambos cargos (mandos medios), el de Director General de Educacion y el de Jefa de
Departamento de Inclusion Educativa son ocupados por profesores de nivel terciario (uno de
Historia y la otra de Educacion Especial) con una alta especializacion en temas educativos.
El resto del personal administrativo ingreso sin tenerse en cuenta ningn grado de preparacion
previa, ergo, los ingresos a esas dependencias no se produjeron por concurso.

El resto del personal afectado especificamente al programa de inclusiéon educativa compuesto

por 5 tutoras esta conformado por 3 profesoras de las cuales 1 es personal permanente
municipal y las 2 restantes son “contratadas”, y por 2 psicélogas también “contratadas”.

Por ultimo también trabajan alrededor de 30 profesores de multiples disciplinas (Ciencias
Naturales, Sociales, Matemética, Lengua, inglés) que se distribuyen en 5 grupos para cada
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sector conformado. Los mismos son personal contratado transitoriamente por horas
semanales (locaciones de servicio).

Una de las “desviaciones” al mecanismo de concurso es la figura del personal contratado ya
que por una parte ofrece cierta flexibilidad en cuanto al ajuste de funciones, tiempo de trabajo
y la distribucion del mismo pero por otra parte, otorga cierta inestabilidad laboral al personal
que sedesempena en el programa, ya que resulta muy requerido para dar clases en el sistema
educativo formal, obviamente mejor pago.

El Municipio rafaelino no fue ajeno al proceso iniciado a principios de los afnos "90, en el cual
se produjo el congelamiento de los ingresos por concurso y a las “desviaciones” que se
produjeron durante los afios "90 y 2000 que condujeron inevitablemente a la “precarizacion’
laboral en los estamentos publicos al incorporar mayoritariamente personal contratado y
mediante locaciones de servicio, que muchas veces terminaban abandonando el trabajo
publico por cuestiones salariales y de inestabilidad de la fuente laboral. Esto impact6
negativamente en las estructuras estatales al irse “desvaneciendo” el personal “experto” y

muy preparado con que contaban dichas oficinas estatales.

Consideracion de los “antecedentes de los agentes municipales

En cuanto a la consideracién de los antecedentes de los agentes municipales previo ingreso
a la Oficina Estatal, debe tenerse en cuenta que el sistema por concurso tiene en cuenta los
requerimientos minimos con los que debe contar la persona que ingrese al cargo vacante,
descartandose (en principio) a la persona que no cuente con tales requisitos de conocimiento
y calificacion previa.

Debido a que la mayoria del personal afectado al Programa de Inclusion Educativa son
contratados (4 de los 5 tutores) y “locadores de servicio”, por lo menos deben analizarse los
antecedentes que se tuvieron en cuenta para el ingreso de este personal, y asi garantizasen
la calidad y preparaciéon de esos recursos humanos.

Siguiendo en linea conlo desarrollado en el punto II, el personal de planta permanente posee
titulos terciarios (de profesor) y/o universitarios como se constatdé en los psicélogos
“contratados” para las tutorias.

La Direccién de Educacion, como ya se vio anteriormente, esta comprendida por el
Departamento de Inclusion Educativa (Oficina Estatal estudiada), la subdivision Aula de
Educacion a Distancia, un Gabinete psicopedagdgico y una oficina administrativa.

El actual Director de Educacién es Licenciado en Historia, la Jefa del departamento de
Inclusiébn Educativa es profesora de Educacion Especial, la Jefa del Gabinete
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Psicopedagogico es profesora de Ciencias Biologicas y la Jefa de la subdivision Aula de
Educacion a Distancia es Licenciada en Ciencias Sociales.

El area educativa esta integrada de personal con formacion “universitaria”, el 50 % y el otro
50 % de personal con formacién “terciaria” (profesorado).

Como se puede desprender, casiel 100 % del personal de la OEME (Direccién de Educacién)
esta formado en areas sociales y humanas, salvo un agente que esta formado en la Ciencias
Naturales.

Grafico 9. Formacion de los agentes Municipales de la OEME

Formacidén de los Agentes

B Formacidén
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Fuente: elaboracion propia en base a datos aportados por la Direccion de Recursos Humanos del Municipio rafaelino

El Departamento de Inclusién Educativa esta formado por personal acorde a las funciones y
objetivos para lo cual fue creado. Tanto el personal de planta permanente (Jefa del
Departamento) como el personal contratado tienen un buen nivel de educaciéon formal
“basico”, condicion minima indispensable para integrar el equipo de tutorias integrales que
conforman el Programa de Inclusion Educativa. Cabe aclarar que si bien cuenta en su equipo
multidisciplinario con personal “contratado” puede decirse que el mismocumplecon las tareas
y fines previstos.'?

1 2 Funciones:
Planificacion, ejecucion y seguimiento de acciones relativas al abandono escolar en todos los niveles de la ensefianza obligatoria.

Participar en las politicas municipales de apoyo a la educacién elaborada y ejecutada desde la Direccién de Educacién. Responsable
maximo de supervisiéon y seguimiento del Plan de Tutorias Educativas.

Relaciones vinculares con tutores territoriales, con equipos territoriales, con docentes especialistas itinerantes, escuelas, instituciones
de servicio e intermedias, (entrevistas, asignacién de tareas, evaluacion del proceso).

Control administrativo y operativo del Programa de Inclusién Educativa. (becas, asignaciones a tutores, rendiciones de materiales y
gastos, cumplimiento de horarios y coordinacién con integrantes del DEM)
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En cuanto al personal politico, cabe recordar que la OEME no esta compuesta por este tipo
de personal (s6lo el Secretario de Educacion); por ello no se realizé ningun tipo de andlisis
respectivo.

Capacitaciones en la OEME

En cuanto a las capacitaciones verificadas en la OEME, los informantes nos han indicado que
fueron casi nulas dentro del periodo estudiado. En general, se ha observado la ausencia de
un plan de capacitacion integral dentro de la organizacién municipal en lo referente a los
recursos humanos, atribuido principalmente a la carencia de recursos econdémicos. Como
pude observarse en el Grafico siguiente.

GRAFICO 10. Los fondos presupuestarios asignados y ejecutados durante los 4 afos
estudiados son infimos en relacién a los montos invertidos en otro tipo de cuestiones.
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Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio rafaelino

Como corolario, se verificod la ausencia de una politica de formacién continua de los Recursos
Humanos que tiendan a jerarquizar la carrera administrativa de los agentes publicos
municipales; vemos que muchas veces dependen de si mismos a la hora de capacitarse en
temas relativos a cuestiones laborales directas a sus puestos de trabajo. Esto significa, ni mas
ni menos que si desean capacitarse, deben hacerlos con sus propios medios. Solamente se
hicieron pequefos cursos o talleres como para delinear a grandes rasgos los objetivos que se
persiguen con la implementacién de este programa educativo.
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En sintesis, podemos afirmar que el software estatal municipal, cuya importancia radica
enque resulta el punto de union entre losrecursosfiscales que se vuelcana la sociedad
para dar respuestas a sus demandas y la capacidad organizativa de las areas publicas
para llevar adelante politicas relacionadas con la educacion o por lo menos en aspectos
relacionados a esta funcion primordial.

Para eso se verificamos el ingreso de personal a la administracion publica municipal, y
asi pudimos observar que si bien existen normativas referidasal ingreso por concursos
a los cargos vacantesy asi la mayoria de los cargos de la OEME estudiada se cubrieron
mediante concursos por oposicion y antecedentes, no se da este mecanismo para
seleccionar a los aspirantes a ingresar a la misma.

En cuanto al grado de formacion, se verifico que casi la totalidad de los cargos estan
ocupados por agentes calificados (terciarios — universitarios).

Por ultimo, en relacion a las capacitaciones, se verifico la ausencia de un programa
sistematico para la capacitacion de los agentes involucrados en el programa sino que
solamente se brindaron pequenos cursos o talleres de preparacion para delinear los
objetivos que se buscan con la implementacion de dicho programa.

Grafico 11.
Ingreso Educacién Formal Capacitaciones RR.HH al interior
de las OEPER
meritocratico Adecuada coordinadas =
No meritocratico No adecuada No coordinadas Sub_Optimos

Finalmente puede decirse que el Municipio carece de Recursos Humanos “6ptimos”, debido
a la falta de personal con experiencia en temas que tienen que ver con la problematica social
unida a la educacién formal de las personas. Esto deriva principalmente debido a que, en
general, los gobiernos locales (y sus recursos humanos al interior de ellos) no estan
preparados para asumir nuevos roles mas alla de los “tradicionales”. Tampoco se verificd una
politica fuerte en cuanto a la preparacion de personal con cierto “expertise” sobre temas
vinculados a la educacién, mas alla de la contratacién de un experto externo que guie en sus
comienzos al personal involucrado en el programa. También pudo notarse una ausencia de

analisis y evaluacion de las capacidades tanto existentes como necesarias a nivel de recursos
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humanos, lo cual fija una restriccién para la planificacién y ejecucion de politicas que
respondan a estas nuevas demandas (para los gobiernos locales).

El ORGWARE ESTATAL MUNICIPAL. Analisis en el esquema de la OEME.
En la estructura estatal estudiada (OEME) existe una escasa cantidad de funcionarios

politicos, puesto que sélo los cuadros directivos se cubren con este tipo de personal. Asi en
la Direccion de Educacion como en el Departamento de Inclusion Educativa (OEME) no
encontramos tampoco funcionarios de gabinete, figura que prevé la Ley 9286 -Estatuto del
Personal de Municipalidades y Comunas de la Provincia de Santa Fe.

En el total del personal de la Direccién de Educacion, el ciento por ciento es personal no
politico, o sea personal administrativo burocratico. Sélo el Secretario de Educacion configura
el personal de caracter politico. Esto resulta que el coeficiente de personal politico/burocratico
es cero.

Esto resulta muy importante ya que se evita el comunmente llamado “recambio politico” de
personal al finalizar cada gestién de gobierno (cada 4 anos), haciendo que se puedan formar
cuerpos especializados de caracter permanente al interior de la OEME.

Respecto de la vinculacién entre la esfera politica y administrativa, se puede afirmar que el 10

% del personal administrativo mantiene algun tipo de relacion con el personal politico.

Ver Grafico 12. Porcentaje de la vinculacion entre la esfera politica y administrativa

10%

| existe
relacion

M no existe
relacion

Fuente: elaboracion propia

Mientras que respecto del tipo de vinculaciones entre ambos tipos de staff, se revela que la
formulacion y planificacion de politicas aparece como un aspecto poco significativo (ocupando
un 5% de las relaciones). Como contraposicion, las actividades de gestion como la resolucion
de problemas y/o ejecucion de tareas conforman el aspecto dominante de la vinculacién entre
ambas esferas, impactando negativamente cuando se necesite planificar a futuro y no se
cuente con informacién genuina de la propia OEME.
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Cuando se les pregunté a informantes claves de la OEME, corroboraron lo indicado mas
arriba. Generalmente las politicas son de tipo “top --> down, o sea que “bajan” delineadas
para que sélo la OEME la lleve a cabo sin o casinula participaciéon del personal administrativo-
burocratico para la formulacion de propuestas o que sirva para retroalimentar y asi mejorar de

manera continua al Programa.

La capacidad de organizacion hacia el interior de la OEME

Dentro del andlisis del orgware estatal municipal, destacamos que las relaciones entre el
personal politico y el personal administrativo-burocratico, en mayor medida se dan para la
resolucion diaria de problemas y/o conflictos, quedando muy poco margen para la
planificacion de politicas.

Cuando analizamos el hardware, remarcamos que, si bien la OEME cuenta con recursos
financieros endogenos para su “capacidad de fuego”, los mismos cuantitativamente resultan
mas bajos que los “manejados” por otras dependencias.

Por otra parte, esa “capacidad de fuego” hace que la OEME pueda generar algun tipo de
politica, como por ejemplo el Programade Inclusién Educativa (objeto de andlisis del presente
trabajo).

Del resultado de la combinacion de ambos elementos, puede afirmarse que existe cierto
margen de capacidad decisional directa sobre los programas de gobierno. '

Ello claramente permite un manejo bastante auténomo en la gestién de los recursos utilizados
para los programas, por parte de la OEME.

Adentrandonos en el estudio de la capacidad organizacional al interior de la OEME, es
necesario tener en cuenta el software con que cuenta dicha dependencia. Vimos
anteriormente, que sibien algunos de los elementos de este (modo de reclutamiento, nivel de
educacion, grado de especializacion y capacitaciones) daban como resultado un staff de
personal administrativo-burocratico bastante cualificado como para ejecutar las politicas
llevadas adelante por la OEME, era dificil formar equipos de trabajo multidisciplinarios y
equipos de trabajo productores de informacion e ideas.

En este aspecto y mediante un analisis mas pormenorizado, y teniendo en cuenta que el
Programa de Inclusion Educativa nace del trabajo conjunto de las Secretarias de Desarrollo
Social y de Educacion y Cultura, que en el organigrama municipal son areas diferentes,

13 Esclarala endogeneidad que presenta el programa de Inclusién Educativa, que puede considerarse un programa dentro del “marco de la
nuev as politicas publicas municipales” llevado a cabo en respuesta de las nuev as demandas de la sociedad rafaelina.
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conducidas por distintos funcionarios, pero que en la practica abordan la misma poblacién en
riesgo: jovenes de 12 a 16 anos de edad con antecedentes de ausentismo escolar, repitencia,
intentos de abandono, sobreedad y falta de expectativa de continuidad de estudios
secundarios, se puede constatar en particular, la formacion de equipos multidisciplinarios, que
cuentan con bastante buena predisposicion por parte de los agentes involucrados.

En lo referente a la productividad, también podemos constatar que para este Programa en
particular, la OEME presenta algunas dificultades para generar bases de informacién ya que
el mismo programa no cuenta con mecanismos formales de retroalimentacién vy
autoevaluacion que tiendan a adecuar el mismo alas necesidades y realidades de lo actores
involucrados, necesarias para el re-diseno de las politicas publicas, aunque cabe aclarar si
existen mecanismos informales que permiten hacerlo.

Ahora bien, mas alla de presentar ciertas cualidades en cuanto a los aspectos
estudiados del orgware, el resultado final es una OEME con cierta autonomia y
capacidad, inmersa en una estructura estatal municipal caracterizada por una alta
verticalidad en la formulacion de politicas e ideas y poca vinculacion entre el personal
politico y el burocratico, mas alla de las relaciones diarias de solucion de conflictos y
soluciones a problemas de gestion diaria que hace que casi no existan los flujos
decisionales tipo down-top como asi tampoco la coordinaciéon horizontal de oficinas de
distinto nivel, quedando estanca la planificaciéon conjunta.

Por otra parte, si bien cuenta con cierto manejo de recursos para su “capacidad de
fuego”, el staff dista de ser el adecuado mas alla que presenta caracteristicas
apropiadas para ejecutar las nuevas politicas educativas “locales” (debido a la gran
cantidad de personal con que cuenta el Programa pero “bajo la figura de contratos
basura”). En este sentido, deberia haber una mayor preocupacion de los estamentos
superiores a fin de implementar una politica que “erradique” este tipo de contratacion
para ir a un tipo de contrato determinado y asi fortalecer al Programa con recursos
humanos mas “estables”.

Por otra parte puede verse que el personal es proclive hacia el trabajo en equipo y esto
se observo al comprobar que el mismo Programa nacio del trabajo conjunto de personal
burocratico de 3 Secretarias diferentes (Educacion, Cultura y Desarrollo Social).

ANALISIS DE LAS CAPACIDADES INFRAESTRUCTURALES
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Adentrandonos en el analisis de las capacidades infraestructurales del Municipio rafaelino,
procederemos a constatar las acciones llevadas a cabo por el actor estatal en cuestion y su
mecanismo de implicacién para con los actores sociales de la comunidad en el cual esta
inserto.

Ademas veremos los impactos de las politicas de la OEME y silos actores perciben en estas
los mecanismos de participacion y actuacion conjunta con el Estado.

Para esto analizaremos los programas ejecutados por la OEME, su alcance cuantitativo asi
como su distribucién. Veremos cdédmo fue su mecanismo de vinculacién con los actores
sociales y la eficacia con que la OEME aproveché esas relaciones generadas a partir de los
programas implementados.

Andlisis

El enraizamiento de la OEME con sus clasicos y tradicionales programas (Fondo FAE)
podemos verlo al constatar que el FAE fue siempre el programa con que mas recursos conto
del total de los programas que ejecutd la OEME dentro del cuatrienio analizado.

Grafico 13. Programas Municipales de Educacion

Fuente: elaboracién propia en base a los Presupuestos oficiales del Municipio raf aelino

Programas Especiales de Educacién
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Como se puede ver en el grafico N® 13 el F.AE. es el programa de educacién mas
preponderante, en cuanto a los recursos financieros asignados, siendo el “programa mas
tradicional o histérico” desde el punto de vista de las politicas publicas municipales que tiene
que ver con la educacién y el que “ya hace tiempo esta arraigado fuertemente en los

establecimientos educativos locales.
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No sélo aparece como el mejor posicionado por la cantidad de recursos que recibe sino que
otra cualidad del mismo es la continuidad/regularidad dentro del cuatrienio estudiado.

Esto tiene que ver con una de las pocas o mejor dicho, la unica “politica publica municipal” de
importancia en la que los entes locales intervienen en la Educacién de la ciudad. Siuno analiza
el articulo de la Ley 2756 — que establece el F.A.E., faciimente se puede ver el mismo fue
considerado en su momento como un mero aporte que debian hacer los gobiernos locales

para con esta funcién de gobierno.

En cambio, desde la perspectiva de las nuevas oficinas con nuevas politicas como son: el
Programa Desercién Escolar Cero, el Programa del Aula de Educacion a Distancia, Programa

Becas de apoyo para los distintos niveles educativos y Programade Innovaciéon y Desarrollo

del ITEC, podemos observar que las OEME involucradas en esos Programas y en especial la
OEME bajo estudio (Dpto. de Inclusiéon Educativa) han cobrado mucha relevancia dentro del
ambito de la Secretaria de Educacién. Desde el mas alto nivel se entendi6é que ya no bastaba
el apoyo a la Educacién soélo con el F.A.E sino que nuevas politicas que debia ofrecer el
Municipio tendian al mejoramiento de la calidad educativa, a la optimizacion de los edificios
escolares, al fortalecimiento del Programa de Becas para docentes y alumnos y en especial

al apuntalamiento del desarrollo y la promocién humana y la mejora de la empleabilidad.

Programa Desercién Escolar Cero: la Inclusiéon Educativa de los jovenes

Mas alla del andlisis del aspecto cuantitativo del programa que ya hicimos, otros de los
aspectos relevantes a tener en cuenta para constatar la implicacion del programa en los
actores territoriales es medir el “alcance” del programa dentro de la comunidad educativa
objetivo de éste. Nuestro informante clave dentro de la OEME bajo estudio nos informa que
“en septiembre de 2010 se realiza una ronda informativa en las escuelas primarias locales,
porque se habia detectado un alto nivel de desconocimiento de la obligatoriedad de la escuela
secundaria y de las oportunidades formativas en la ciudad. Luego se aplica la encuesta en 13
establecimientos primarios, y arroja un saldo similar al registrado en 2009 de estudiantes sin
intencion de continuar la secundaria”.

Comopuede verse, el Programaalcanza al ciento por ciento de los establecimientos escolares
de nivel primarios de la ciudad por lo que puede concluirse que los beneficios de Programa

alcanzan a todos los actores que inicialmente se habia planteado como objetivo alcanzar.
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APENDICE

Durante el afio 2009 se becaron a 810 alumnos de los niveles primario y secundario ($162.000) y en el 2010 se otorgaron
1250 becas ($331.000). En el 2009, 99 alumnos recibieron becas universitarias ($210.000) y en el 2010, 62 becas ($108.000)
Se elabora el proyecto de Tutoriay apoyo escolar, tomando como referenciala distribucion en el mapa de los alumnos que
formaran parte del programa. Se disefia un esquema de cuatro sectores de COBERTURA, cada uno de ellos con una Tutora
a cargo de su area de responsabilidad en funcion del domicilio del alumno y dos equipos docentes compartidos. En cada
sector el apoyo escolar se brinda en contraturno al horario en que asiste el estudiante a la escuela y en un espacio
comunitario:

Sector Noreste (barrios Zazpe, Mora, Virgen del Rosario y parte del Italia): Centro Integrador Comunitario.

Sector Norte (barrios Barranquitas, Villa Dominga, parte del Italia, San José): Vecinal del barrio Villa Dominga.

Sector Oeste (barrios Martin Fierro, Martin Gliemes, Independencia, Malvinas Argentinas, Los Nogales, Antartida Argentina,
Amancay, 17 de Octubre y Jardin): Vecinal del barrio Martin Fierro.

Sector Sur (barrios Villa Podio, Fatima y 2 de Abril): Salon de Usos Multiples de la Municipalidad en el barrio 2 de Abril.
En marzo comienzan las clases y se inicia el apoyo escolar. La Tutora del sector junto con el equipo territorial de la
Secretaria de Desarrollo Social que le corresponde, realiza las visitas a las familias y les ofrece lainscripcion de su joven
en el Programa, a voluntad.

La mayoria de los alumnos visitados acepta el acompafamiento y la Tutora comienza a organizar la actividad con sus
alumnos. Son sus responsabilidades cotidianas revisar las carpetas, ayudar a completarlas, organizar el cronograma de
materias para estudiar con anticipacion, registrar las notas de las pruebas y de las libretas, coordinar la labor de los
docentes y los horarios, planificar las actividades extraescolares, supervisar la tarea docente de los profesores a su cargo,
conectar con las familias de los chicos (involucrando alos padres) y con las escuelas cuando es necesario asistir por algin
problemadel alumno. Los docentes de Lengua, Matematica, Cs. Naturales, Cs. Sociales, por su parte, explican los temas
que los chicos no entienden, orientan investigaciones, proponen nuevas ejercitaciones para comprender consignas,
ayudan con las tareas de la escuela, colaboran en la preparacion para los examenes.

A lo largo del afio se van complementando las tareas pedagdgicas del Programa con visitas guiadas a los Museos, a
espacios naturales, encuentros deportivos, actividades de vacaciones de invierno, actividades de vacaciones de verano,
analisis de peliculas. Se utilizan gran cantidad de recursos diferentes para que los chicos comprendan y se entusiasmen
con los contenidos escolares. Durante los recesos del ciclo lectivo (tanto en invierno como en verano) se realizan
actividades recreativas y educativas, teniendo en cuenta que la mayoria de estos chicos no disponen de otra ofertaen sus
familias y en sus barrios y que el riesgo social en el que viven cuando no estan acompafnados por un adulto que los guie
es elevado.

Hacia el final de septiembre de 2010 se realiza nuevamente la visita a las escuelas primarias, pero en esa oportunidad
sumando 4 establecimientos mas y agregando una etapa informativa previa (ver folleto adjunto) que permite trabajar unas
semanas antes de laaperturade lainscripcion en la escuela secundaria sobre: a) la ofertadisponible en la ciudad de
Rafaela y alrededores y b) la obligatoriedad de continuar estudiando.

En esta nuevainstancia del Programa se trabaja recolectando la opinion de los docentes de séptimo grado y de los
directivos de la escuela primaria sobre cuales alumnos se encuentran en mayor riesgo. Estanovedad respecto a 2009 es
posible porque el Programa es mas aceptado por laescuela, que refiere su utilidad y la necesidad de apuntalar alos que
pronto seran ex alumnos con el acompafiamiento pedagdgico en primer afio de la secundaria.

Comienza nuevamente el ciclo de relevamiento de alumnos, recaptacion de los que planean abandonar, chequeo de las
inscripciones en escuela secundaria, oferta del Programa, comienzo de las actividades de apoyo escolar, etc

Evaluacion de los actores sociales “involucrados”.

Bajo la pregunta ;,cémo evaltan los actores sociales el nuevo Programa implementado por el
Municipio?, una de las respuestas a este interrogante seria la percepcién que tienen estos
actores sobre el involucramiento del gobierno local en aspectos relacionados con la calidad
educativa.
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Esto incluye medir la efectividad del Programa y la existencia o no de vinculos entre los
actores sociales (educadores y educandos) y el Municipio. Hay que recordar que la “nueva
OEME” se estructurd en base al Programa de Inclusion Educativa.

En este punto hay que remarcar que la vinculacion “tradicional’ que tienen los
establecimientos de educacién primarios es con la Regional de Educaciéon (organismo
“desconcentrado” del Ministerio de Educacién de la provincia).

A la hora de indagar la existencia del vinculo, casi el 100 % reconoce la existencia de este
“nuevo vinculo” entre el Municipio local, los establecimientos educativos, la Regional de
Educacion y los “educandos”. Ademas reconocen la prioridad dada por el gobierno local en
aras de “Combatir el problema del abandono y la repitencia escolar, lo que representé la
posibilidad de comenzar a intervenir en una asignatura pendiente de la ciudad: el problema
de los jévenes que afo tras afo desertan del sistema educativo formal y que se quedan sin
recursos para seguir estudiando o trabajando. Esta deuda generaba impotencia dentro de la
misma organizacién y en los ciudadanos. En la actualidad, a pesar de estar lejos de resolver
la problematica, evaluamos que el camino comenzo6 a ser transitado”.

Pero por otra parte, uno de los informantes de la OEME resalta “la falta parcial de respuestas”
por parte de los organismos provinciales a fin de “aceitar” este nuevo vinculo creado,
basicamente por cuestiones de tipo politicos-partidarias al ser los gobiernos provincial y
Municipal de distinto signo politico.

Ante la pregunta de si el Programa resulté y resultara efectivo, casiun 80 % contestd que si,
y que “El Programa sirvio y servird para mejorar la CALIDAD DE SERVICIO que se le presta

al ciudadano”. Ademas se valora que a pesar que Estado local no tenga la competencia formal,

si tiene la funcién y tiene que actuar en consecuencia ya que “la_educacién que desmejora es,

al fin de cuentas, la educacion de los ciudadanos rafaelinos”.

Otros de los aspectos positivos es que los actores territoriales valoran “el trabajo en red”
creado ya que el Programade Inclusién Educativa nace del trabajo conjunto de las Secretarias
de Desarrollo Social y de Educacién y Cultura.

La Secretaria de Desarrollo Social cuenta con cinco equipos sociales posicionados de manera
estratégica en las areas de la ciudad que registran mayor indice de demanda social.
Integrados por un total de 21 profesionales (psicélogos, trabajadores sociales, agentes
comunitarios, médicos, enfermeras) cada uno de los equipos tiene un area de la ciudad bajo

su responsabilidad. Sus objetivos son el abordaje de las problematicas de la comunidad, la
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promocion de soluciones auto-gestivas de la propia gente y la articulacion de los programas
que impactan de forma desconectada en el territorio.

Uno de los temas prioritarios que abordan estos Equipos es el acompanamiento de las
Tutorias de Inclusion Educativa.

La Secretaria de Educacion y Cultura, por su parte, dispuso para el Programa de Inclusion
Educativa de una coordinadora general, con titulo de Prof. de Educacion Especial, 5 tutoras
(docentes de primaria, secundaria y universidad y una psicéloga) y un equipo de 30 profesores
de las distintas disciplinas (ciencias naturales, sociales, matematica, lengua, inglés, arte y

deportes).

Conclusién.

Con el abordaje empirico realizado para analizar el “enraizamiento” de la nueva OEME
seleccionada se ha probado lo expuesto de antemano, que el Estado Local se ha tenido
que hacer cargo al ir asumiendo nuevos roles y funciones que antes estaban en manos
del Estado Provincial y ante la retirada a-normativa de este, el Estado Local ha tenido
“moverse” implementando politicas publicas en areas no tradicionales.

Si bien el “enraizamiento” resulta importante para constatar la actitud penetradora del
Estado local en la sociedad, de manera concomitante el mismo debe desarrollar
también sus capacidades internas a partir de la combinacion de recursos humanos de
calidad, convenientes recursos financieros y una buena capacidad organizacional de
ambos.

El desarrollo conjunto de ambos aspectos de las capacidades estatales, deben darse
de una forma arménica ya que ante la debilidades de aspectos relacionados con las
capacidades internas desarrolladas (hard, soft y orgware), la capacidad de implicacion
y “enraizamiento” de las instancias estatales municipales resulta muy poco probable.
Asi nuestro analisis, confirma que si bien la nueva OEME y la Secretaria de Educacion
cuentan con suficientes recursos financieros (endoégenos) y recursos humanos bien
cualificados, por otro lado, el tipo de contratacion (temporarios) elegida para el
personal ejecutor del programa asi como el aspecto organizacional presenta algunos
condicionantes, enespecial lo que tiene ver conla vinculacion entre el personal politico
y el administrativo-burocratico y la falta de produccion de politicas de planificaciéon y la
falta de informacion elaborada “sistematizada”.

Mas alla de este aspecto negativo del orgware examinado, la capacidad de
enraizamiento (y el desarrollo de una capacidad infraestructural) resulta adecuada,
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dandole sustentabilidad y calidad a las acciones estatales ademas de ayudar a
fortalecer las instancias educativas en la ciudad.

Al evaluar los recursosfinancieros pudimos comprobar que los viejos programas (FAE)
cuentan con la mayor cantidad pero los nuevos programas (Inclusién Educativa por
ejemplo), son los que vienen creciendo de manera sostenida dentro de la asignacion
presupuestaria. Resulta satisfactorio y sin ninguna duda alentador, que al provenir los
recursos del Programa de fondos propios del Municipio, este a través de la OEME se
transformé en un agente protagénico en cuanto al diseno de nuevas politicas publicas
educativas a nivel local por la autonomia financiera conseguida.

Por ultimo, al dar una mirada desde afuera a la capacidad infraestructural del Estado
local, indagando a los actores sociales e institucionales encargados de la “oferta
educativa”, éstos se muestran de acuerdo que el Estado local ha cobrado relevancia
como actor fundamental dentro de la educacion de la ciudad, al trabajar conjuntamente
con las instancias educativas provinciales pero no superponiendo esfuerzos yrecursos
sino que interviniendo en cuestiones puntuales de la realidad social-educativa de la
ciudad, recordando los otros programas educativos que ofrece el Municipio como la
ayuda en becas, la capacitacion a distancia, el desarrollo del ITEC entre otros.

Capitulo 3

CONCLUSION FINAL

Ante el interrogante planteado en esta investigacion de ¢,Con qué capacidades cuentan los
gobiernos locales santafesinos al ir asumiendo las nuevas competencias en el marco
de la descentralizacién a-normativa llevado a cabo por el gobierno provincial? — Caso
Municipalidad de Rafaela periodo 2008-2011. y la hipétesis de trabajo de que Los
gobiernos locales no poseen capacidades estatales acordes para asumir esas nuevas
funciones y competencias de manera sustentable frente a la “estatidad provincial” en

retirada podemos concluir lo siguiente:
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Que los procesos de reformas estructurales del Estado Nacional se han extendido
progresivamente a las provincias, mientras que estas cuando se ven constrefidas por
el ajuste, transfieren de manera a-normativa (de hecho) nuevas funciones vy
responsabilidades al nivel local y que;

también los procesos de descentralizacién llevados a cabo en los ultimos 30 afios en
nuestro pais, tomando relevancia en la década de los "90 cuando los organismos
multilaterales propagaron una serie de medidas (pro-mercado) en la que se incluia la
descentralizacion;

ademas, se cuestiond el rol del Estado mas que nada en su dimension o tamafo
medido en la participacién del gasto publico en términos del producto bruto aunque a
finales de la década de los "90, el Banco Mundial comienza a reconocer la necesidad
de fortalecer las capacidades estatales;

dentro del escenario de retirada del Estado Nacional, las provincias tuvieron que

asumir esas funciones “abandonadas”, haciendo que el gasto publico en areas
sensibles como la salud, educacién y ciertas politica sociales, se incrementara
considerablemente en franca oposicién con el objetivo a priori buscado de reduccion
estatal;

asi el Estado empieza a ser reconocido como un actor mas del sistemaecondémico-
social donde debia a asumir un rol fundamental en el desarrollo econémico de los
paises. En este sentido, las estructuras estatales tenian que fortalecerse y penetrar
asi en los escenarios econdmicos sociales, a través de un relacionamiento con los
actores sociales sin olvidar la autonomia que debian tener esas estructuras estatales
frente a las presiones ejercidas por intereses sectoriales evitando que la dinamica
estatal se vea “absorbida” por estos;

de ahi que uno de los atributos a tener en cuenta son las capacidades internas del

Estado, prerrequisito fundamental que da a las instancias estatales, “calidad y claridad
en las ideas y objetivos operativos”

por otra parte las estructuras estatales requieren otra dimensién de la capacidad,
denominada capacidad infraestructural. La misma consiste en la aptitud de penetrar

en la sociedad y desarrollar un alto poder operativo a partir de nutrirse de las energias,
conocimientos y recursos sociales (Mann, 1991 e lkaenberry, 1986).
las recurrentes crisis nacionales que impactaron fuertemente en las sociedades

locales asi como la légica “abanddnica” de ciertas funciones estatales imperante en
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los gobiernos nacionales y provinciales, han contribuido a aumentar el nivel de
demanda de los vecinos sobre los gobiernos locales, con el agravante de que muchas
veces los Municipios cuentan con escasos recursos financieros para hacerles frente y
con un escaso nivel de capacidades.

e en el presente trabajo se toma como caso de estudio al Municipio rafaelino, en cuanto
debié asumir nuevos roles. Precisamente, aquellos nuevos roles como la seguridad
urbana, cuestiones relacionadas con la tematica educativa de la poblacién local (como
por ejemplo la capacitacion a educadores, el apoyo econémico a los educandos a
través de becas de formacién, el fomento de micropoliticas destinadas a evitar el
abandono escolary apoyo a la reinsercién escolar, entre otras), politicas de apoyo al
sector productivo local y a emprendedores por s6lo nombrar alguna de ellas, fueron
emprendidos por el Municipio con los recursos financieros, tecnoldgicos y humanos
disponibles. Si bien, ante este fenémeno el Municipio debié actuar “reaccionado”
frente a las nuevas demandas, en el caso abordado no puede concluirse de
manera categorica que el Estado provincial “abandoné” este aspecto de la
politica educativa sino que existieron ciertas falencias en la misma que hicieron
que los problemas derivados se instalaran en la “agenda municipal”;

e por ello, no puede compararse este proceso “a-normativo” con los procesos de
descentralizacién del gasto educativo llevados a cabo por el Estado Nacional décadas
atras que si fueron realizados bajo un marco legal-normativo;

e frente a estos nuevos desafios, los Municipios no cuentan muchas veces con las
capacidades estatales como para responder a estas nuevas y variadas demandas;

e por eso se planted una metodologia de estudio y se muestra el resultado obtenido del
analisis del caso tomado para el estudio: Programa de Desercion Escolar Cero
(Inclusion Educativa), implementado por el Departamento de Inclusion Educativa,
dependiente de la Direcciéon de Educaciony esta de la Secretaria de Educacion de la
Municipalidad de Rafaela

e alli se muestra si la OEME estudiada cuenta o no con las capacidades internas e
infraestructurales soélidas como para que llevar a cabo dicho programa de gobierno

teniendo en cuenta lo novedoso de este tipo de politica para el nivel local de gobierno.

Resultado del analisis
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En cuanto al HARDWARE, la OEME bajo estudio cuenta con cierta “capacidad de fuego”
debido a la existencia de suficientes recursos endoégenos. En este punto vale aclarar
nuevamente que el Programa de Desercion Escolar Cero no cuenta practicamente con
financiamiento exdgeno (nacional, provincial ni internacional), sélo con recursos financieros
“propios”.

En relacion al SOFTWARE, si bien el Municipio cuenta con normativa que regula el ingreso a
la administracién municipal asi como el ingreso a los cargos jerarquicos, no siempre se
cumplié con esta normativa. En cuanto a la calidad del personal y a la consideracion de los
antecedentes para ocupar dichos cargos (jerarquicos o no), en la OEME bajo estudio se
verificd que casi siempre se tuvieron en cuenta a la hora de realizar los concursos.

Por dltimo, en cuanto a las capacitaciones del personal involucrado en el Programa de
Desercién Escolar Cero, se constatd la inexistencia de una fuerte politica cuantitativa y
cualitativa de capacitaciones, haciendo que no se puedan subsanar algunos de los aspectos
deficientes encontrados en el reclutamiento, antecedentes y especializaciéon de los recursos
humanos de la OEME.

En cuanto al ORGWARE, si bien en términos globales puede afirmarse que el Municipio
(OEME bajo estudio) no presenta grandes carencias a nivel de HARDWARE y SOFTWARE,
el ORGWARE si presenta algunas deficiencias, principalmente entre la relaciones
constatadas entre el personal politico y administrativo y el tipo de personal (contratos de tipo
basura) con el personal permanente. Ademas cabe aclarar que la capacidad organizativa se
ve afectada en demasia ya que en general los trabajos en el interior de la OEME son
basicamente de gestion, quedando relegada la funcién de planificacion a mediano y largo
plazo a la esfera politica y casi nada al personal burocratico. También se constatd que debido
a la gran cantidad de personal “no permanente” que trabaja en el Programa, existe poca
informacion sistematizada y la que existe es por pedidos de las instancias politicas superiores

(recordar que sélo existe la Jefa de la OEME que es la que elabora cierta informacién

estadistica acerca de los insumos, procesos y resultados de la aplicacién del Programa al
cabo de los anos). Por ultimo, podemos afirmar que la productividad burocratica es
satisfactoria a nivel gestién pero deficiente en cuanto a la planificacion, que parte puede ser
explicado este fendmeno debido a la verticalidad existente de los flujos decisionales tipo top-
down y la carencia de articulacion horizontal entre oficinas de mismo nivel.

A nivel de CAPACIDADES INFRAESTRUCTURALES, podemos concluir que los actores
institucionales y sociales abordados por el Programa comienzan a reconocer al Estado

Municipal lo importante que resulta su implicacién en una problematica que hasta hace tiempo

67



atras estaba desentendido lo que significa que el Programa se convirtié en poco tiempo en
un mecanismo genuino de implicacion del Municipio rafaelino alineandose al
paradigma descentralizador esbozado por lo Organismos Internacionalesy una vasta
literatura de la finanzas publicas.

Si bien el Programa fue mejorando afno a afno, todavia se percibe la falta de arraigo mas fuerte
en esos actores involucrados. Pero por otra parte, mas alla de algunas debilidades
encontradas en los aspectos que configuran las CAPACIDADES INTERNAS (hardware,
software y orgware) estos actores ya conciben al Municipio como parte importante dentro de
la tematica educativa (local) por lo que se puede concluir que el mismo ya “penetré” en ellos.

Por ello cabe resaltarlaimportancia de la sostenibilidad y/o sustentabilidad de este nuevo programa
emergente ya que, “la cultura politica” suele tomar estrategias de “empezar todo de nuevo” ante
cada cambio de gobierno o ante cada crisis econémicas. Si bien se puede concluir que el Municipio
rafaelino posee “capacidades” acordes, estan deberan ser reforzadas para asi continuar con este tipo de
politicas educativas a nivel local mas alla de los vaivenes y asi arraigarlas como “politicas de estado”.

La idea de que las capacidades estatales no dependen de la “coherencia interna” de la que
habla Evans sino también del tipo de interaccion politica que, enmarcada en ciertas reglas,
normas y costumbres, establezcan los actores del Estado y el régimen politico con los
sectores socioeconémicos y aquellos que operan en el contexto (Repetto, 2003).

68



ANEXOI

ORGANIGRAMA MUNICIPAL. La Ordenanza N° 4.132/07-
“POLITICA”. Grafico 2.

ESTRUCTURA ORGANICA

Intendente
Municipal
Jefatura de ) Secretaria de
Gabinete Seguridad Vial y
l Ciudadana
Secretaria Secretaria Secretaria de Secretaria de Secretaria de Secretarfa Secretaria Secretaria de Secretaria de
de Gestién General de Hacienda y Desarrollo, Desarrollo de de Obras Pblicas Servicios y
Intendenci Finanzas Innovacion y Social Cultura Educacién y Planeamiento Espacios
Participaci6 ° Relaciones Urbano Publicos
- Internacionale l
Subsecretaria de Subsecretaria de Subsecretaria de Subsecretaria de de Subsecretaria de
Fortalecimiento Presupuesto y Control Salud y Integracion Obr‘as Piiblicas y
Institucional de Gestién Medioambiente Comunitaria Privadas
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