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1. INTRODUCCION

! n este trabajo nos propo-
nemos explorar las formas

en que se reproducen y/o trans-
forman las politicas disefiadas
desde niveles centrales en el
momento de su implementacion
en el nivel municipal en el Gran
Buenos Aires.? La pregunta
que ilumina y justifica el anali-
sis se orienta a identificar los
factores que hacen de éste un
espacio de transformacion de
las politicas disefiadas en nive-
les centrales.

En téerminos muy generales,
las politicas sociales en esta
década han sufrido importantes
cambios tanto en su sentido
como un sus formas de gestion.
Si bien existe considerable bi-
bliografia sobre distintos aspec-
tos de estos procesos (cambios
en la agenda de los organismos

“El Gran Buenos Aives” Social Policies the 905
Some considerations about the local regimen of
implatation )
In this paper we intend to explore the different ways
in which the policies designed at central levels are”
reproduced or transformed when they are
implemented at municipal levels in “El Gran Buenos
Aires”

The reform processes of social policies over the last
decade have had important effects on the contents of
the programs and on the ways that they have been
implemented. These transformations can be seem in
Jocusing on target populations and in the
decentralization from national to municipal level.
The municipalities of “El Gran Buenos Aires”, as
centers of implementation, show particular political
and functional characteristics as well as a certain body
of resources. These conditions are combined to define
local implementation system. [t is essential to
characterize this local system in order to understand
how the programs are reorganized during the process
of implementation at the local level.

This approach is particularly relevant given that the
different political divisions (provinces and
municipalities) have become very important places in
policy since the decentralization process took place and
they are also supposed to be essential in the second
phase of the state reform, which is directed at
strengthening its institutional capabilities.
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multilaterales, la crisis del Esta-
do y los procesos de reforma,
efectos de la implementacion
de politicas asistenciales des-
de la perspectiva de los bene-
ficiarios), indagan poco las
cuestiones vinculadas a la im-
plementacion de las politicas
en el nivel municipal. Aunque ha
habido avances en la uGltima dé-
cada en investigaciones acer-
ca de la cuestion municipal, no
estan centradas en la gestion
de politicas sociales. En este
marco, nuestro trabajo preten-
de contribuir al campo de las
politicas sociales en un aspec-
to poco tratado como es el ana-
lisis de lo que ocurre en el
momento de la implementacion
en el nivel municipal.

Se recogen aqui los resulta-
dos de una investigacion realiza-
da en el Instituto del Conurbano

1 Las reflexiones que se presentan en este trabajo son resultado del trabajo conjunto
realizado con Marfa Mercedes di Virgilio en el marco del proyecto de investigacién en
curso (ver Nota al pie 4).

2 Tomamos aqui la delimitacién que utiliza el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC), que cuando alude a “los partidos del Gran Buenos Aires” se refiere
s6lo al conjunto de los 24 partidos que constituyen la conurbacién de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Este agregado de partidos presenta a su vez caracteristicas
muy diferentes desde un punto de vista sociodemogrifico, socioeconémico y
sociosanitario. Con una poblacién total proyectada al afio 2000 de 9,046,000
habitantes, en el periodo 1980-1991 ha presentado una Tasa de Crecimiento Medio
Anual del 14.5%. Un 18.9% (7,924,424) de su poblacién renfa en 1991 necesidades
bésicas insatisfechas.

El crecimiento de los partidos del Gran Buenos Aires respondid a distintos procesos de
urbanizacién y se fueron conformando dos cordones concéntricos alrededor de la
Ciudad Aurénoma de Buenos Aires. El primer cordsn estd conformado por los partddos
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lindantes a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y presentan la mayor densidad
poblacional y tasas de crecimiento menores, mejor provision de servicios urbanos y
sociales y mejores indicadores de salud: Avellaneds, General San Martin, Hurlingham,
Ituzaingd, Lants, Morén, San Isidro, Tres de Febrero y Vicente Lépez. Estos partidos
se caracterizan por tener una poblacién con menor proporcién de nifios y jévenes, un
aumento proporcional de los mayores de 65 afios, bajas tasas de natalidad, alta
mortalidad general y un saldo migratorio negativo.

El segundo corddn estd constituido por los partidos de A. Brown, Berazategui, Esteban
Echeverrfa, Ezeiza, Florencio Varela, José C. Paz, La Maranza, Lomas de Zamora,
Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Quilmes, San Fernando, San Miguel y Tigre.
Aunque en los tiltimos afios puede observarse una disminucién de su tasa de crecimiento,
presentan caracterfsticas muy distintas de los del primer cordén y del interior de la
provincia. En términos de su estructura demogrdfica, se caracterizan por tener po-
blaciones mds jévenes, con una tasa de natalidad atin alta o estable y una mortalidad
general baja y mayores niveles de poblacién con necesidades bdsicas insatisfechas.
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(UNGS) que abordo los dltimos diez afios de los
procesos de reforma de la afencion de la salud
en el Gran Buenos Aires.? Este trabajo refoma
muchas de las preguntas que abrit el estudio
sobre el sector salud y se recogen en un proyecto
en el que estamos trabajando sobre la gestion
de los programas PROMIN V TRABAJAR (ambos fi-
nanciados por el Banco Mundial) en el nivel lo-
cal en un municipio del Gran Buenos Aires en el
periodo 1995-1999.4

Este trabajo se organiza en tres partes. En
la primera, presentamos los impactos de los
procesos de reforma en las modalidades de
gestion de las politicas sociales. En una segun-
da parte, realizamos una reconstruccion histo-
rica de los cambios en las condiciones de
implementacion de politicas sociales en el ni-
vel municipal, con particulares referencias a los
municipios del Gran Buenos Aires. En la terce-
ra parte, nos aproximamos a identificar algunos
factores que condicionan la implementacion de
programas sociales en el nivel local.
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En el desarrollo de la reconstruccion histo-
rica, hacemos referencia a distintos programas;
la misma no pretende ser exhaustiva sino sélo
abordar a aquellos que permiten caracterizar
momentos considerados “clave” para esta re-
construccion. Con posterioridad a La hiperinfla-

- - e -
«cion, el Bono Solidario, el Programa rais y el

Fondo del Conurbano presentan ejemplos del
tipo de intervenciones que ponen a los munici-
pios frente a la cuestion de la pobreza como

sproblema masivo. Los programas PROMIN Y TRA-
BAJAR SON dos casos que permiten aproximar-

nos a las caracteristicas que asume el ejercicio
de estas funciones en intervenciones financia-
das por organismos multilaterales de credito.
Estos programas son tomados como ejemplo
para efectuar esta caracterizacion, razén porla
cual no se efectlia aqui un analisis pormenori-
zado de cada uno y se refiere a bibliografia que
ahonda en su descripcion y andlisis.

Cabe aclarar que aunque esta reflexiéon se
realice en didlogo con los procesos derivados
de la implementacion de politicas sociales, no
significa que estos aportes tengan validez ex-
clusiva para este sector de politicas. Una aproxi-
macion a otras politicas publicas permitiria
ahondar en las posibilidades de generalizar su
aplicacion.

No pretendemos aqui avanzar en intentos
normativos o prescriptivos sobre modelos “de-
seables” para implementar politicas sociales en
el nivel local. En este trabajo nos proponemos
rescatar algunos elementos para construir una
mirada acerca de los factores que convierten a
este nivel de implementacion en un lugar de pro-
duccion y reproduccion de las politicas sociales.

Esta aproximacion resulta particularmente
relevantie, dado que los niveles subnacionales
(provincias y municipios) se han constituido en
las instancias centrales para la ejecucion de las
politicas luego del proceso de descentralizacion
y se supone lo seran también en la segunda fase

3 Chiara, et 2f., 2000.

4 El proyecto se titula “La implementacién de las politicas sociales
en el nivel local: transformaciones en la gestién e impactos en los
meodos de vida de los sujetos receprores en municipios seleccionados
del Conurbano Bonaerense”, estd dirigido por Marfa Rosa Neufeld
y la codireccidn estd a cargo de la autora de este trabajo.
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de reforma del Estado que se orienta al fortale-
cimiento de sus capacidades institucionales.®

Resulta importante discutir desde el analisis
de la implementacion de las politicas sociales,
uno de los supuestos sobre los que se fundan
los proyectos de reforma del Estado “...la rela-
tiva independencia [de la reforma estatal] res-
pecto a la naturaleza de la organizacion social
y politica preexistente”. Esto lleva a pensar acer-
ca de las limitaciones del paradigma de la relacion
fines/medios para comprender lo que ocurre cuan-
do se implementan las politicas sociales [Oszlak,
1997: 11-12] ; el andlisis de los factores que contri-
buyen con la reorientacion de esas politicas en un
determinado nivel avanza en la discusién con
este supuesto tan extendido.

2. Los IMPACTOS DE LOS PROCESOS DE REFORMA
EN LAS MODALIDADES DE GESTION DE LAS
POLITICAS SOCIALES
2.1. LA REFORMA DEL ESTADO: FASES E IMPACTOS

Los procesos de reforma impulsados a partir de
mediados de la década de los ochentas por los
organismos multilaterales en Latinoameérica han es-
tado orientados basicamente a lograr el ajuste fis-
cal. Estos procesos, dinamizados por objetivos de
naturaleza, fundamentalmente, macro econdmica,
han tenido importante capacidad también para re-
organizar las relaciones entre el Estado y la socie-
dad civil en distintos sentidos. Algunos autores ya
se han referido a este proceso como “externaliza-
cion” de la reforma, en tanto influye directamente
sobre el conjunto de la sociedad civil, reasignando
posiciones y beneficios entre los diferentes grupos
[Oszlak, 1994: 57] .

La primera fase de la reforma, la denominada
“quirargica”, se caracterizé por “una aparente au-
tonomia de los Poderes Ejecutivos de los paises
latinoamericanos para fijar nuevas fronteras funcio-
nales con la sociedad y reducir el tamafio e inter-
vencion del estado nacional” [Oszlak, 1997:12]. La
reduccion del estado nacional implicé un replan-
teo de sus campos de actuacion con la consecuen-
te transferencia de funciones a los niveles
subnacionales (descentralizacion) y el desplaza-
miento hacia el mercado de funciones relativas a
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la provision de bienes y prestacion de servicios
antes en manos del Estado (privatizacion).

Sin embargo, este replanteo de la relacion en-
tre el Estado y la sociedad expresado en los pro-
cesos de descentralizacion y privatizacién no
puede ser visto como mero cambio en los domi-
nios funcionales de ambos. Estos cambios E;ene-
raron también una fuerte reorgaﬁizacic’)n de ofras
dos dimensiones en gue se despliega la relacion
Estado-sociedad: en la dimension material, en tan-
to que modifico la forma en que se distribuye el ex-
cedente social a través de las vinculaciones fiscales
entre ellos, y en las refaciones pofiticas, en cuan-
to que produjo importantes cambios en la forma
en que se distribuye el poder [Oszlak, 1997: 20].
Volveremos luego sobre este punto.

La segunda fase de la reforma del Estado (atn
pendiente) se propone como de “rehabilitacién y
fortalecimiento” y tiene por sujetos a los niveles
subnacionales (provincias y municipios) que cuen-
tan con una menor tradicion de reforma adminis-
trativa, pero que resultan instancias criticas para
el ejercicio de las funciones transferidas, asi como
para la reconstruccion de la legitimidad del Estado
reformado.®

En este contexto, avanzar en el analisis de las
condiciones de la implementacion de las politicas
sociales, en los niveles subnacionales, resulta cru-
cial para reconocer el punto de partida sobre el cual
deberan operar los cambios sustantivos que la
segunda fase de las reformas esta sugiriendo.

2.2. 1.0s PROCESOS DE REFORMA DE LAS
POLITICAS SOCIALES

Los procesos implicados en esta primera fase
de la reforma del Estado han estado acompa-
fiados por un conjunto de reformas en las poli-
ticas sociales” que, impulsadas mas o menos
explicitamente por los distintos organismos,
tienen dos propésitos: hacer mas eficiente el

5 Aludimos aquf al concepto de “capacidad institucional” propuesto
por Andre Tobelem que remite a cinco dimensiones: reglas de juego,
formas de organizacién interna, relaciones interinstitucionales,
recursos humanos y materiales y; capacidades individuales (Tobelem,
1993).

6 Oszlak, 76id, p. 39.

7 Considero aqui como pelitica social al conjunto de “intervenciones
sociales del Estado” [Danani, 1996: 22].
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gasto publico social y compensar los efectos
derivados de los proéesos de ajuste atraves de
politicas sociales especificas.

En los planteos de los organismos multila-
terales, el discurso sustantivo a las politicas
sociales, en torno a la eficiencia y a la equidad
estad estrechamente “asociado al concepto de
gobernabilidad. Este concepto implica tres
componentes: uno relativo al liderazgo, inicia-
tiva y voluntad politica; otro relacionado con la
consolidacion de una cultura y una institucio-
nalidad democratica; y un tercer componente
vinculado a la capacidad de gestion e imple-
mentacion de las politicas que se adoptan.® Ya
en el nicleo del planteo de los organismos mul-
tilaterales de credito, los aspectos sustantivos
de las politicas sociales aparecen asociados a
aspectos propios de la politica y de la capaci-
dad institucional.

Haciendo una gran generalizacion, las dis-
tintas reformas sectoriales de las politicas so-
ciales pueden caracterizarse por tres
procesos: focalizacion, descentralizacién y
privatizacién [Draive, 1994]. Mas alla de las
particularidades, se expresan en los distintos
sectores de las politicas sociales e implican un
fuerte replanteo de las “fronteras” entre el Es-
tado y la sociedad en las distintas dimensiones.

Estos procesos estan orientados en parte por
los organismos multilaterales que, por sobre los
Estados nacionales y con una eficacia derivada del
endeudamiento externo, tienen capacidad de con-
dicionar los procesos de planificacion y gestion de
las politicas de los paises de la region desde sus
directrices.”

La transformacion mas sustantiva que se ha
dado en el campo de las politicas sociales es la
focalizacion de las intervenciones del Estado. El
pasaje de las politicas universales a politicas
orientadas, exclusivamente, a resolver situacio-
nes de pobreza extrema, a través de canastas
muy basicas de bienes y servicios, implica no solo
cambios en el alcance de la “gestion de lo publi-
co”, sino también fuertes cambios en las formas
y reglas a través de las cuales se distribuia el ex-
cedente social a partir de la pérdida de vigencia
de los principios de solidaridad en los que descan-

saba el Estado de Bienestar. En esta dimensién,
estas transformaciones implican cambios de fon-
do en términos de “la posibilidad de equilibrar, a
través de la redistribucion de recursos materiales,
la inherente inequidad del sistema capitalista”
[Oszlak, 1994:54]. La prioridad otorgada a la
escuela primaria, lajérarquizacién de la aten-
cion primaria y la focalizacién de algunas pres-
taciones (como la asistencia alimentaria
escolar), son manifestaciones de estos proce-

- sos [Coraggio, 1996: 132].

El alcance de estas reformas puede observar-
se en aquellos programas a cuyo financiamiento
contribuyen estos organismos, pero también en
programas financiados con fondos presupuesta-
rios de los distintos niveles jurisdiccionales. Un
ejemplo de esto es la forma de organizacion del
Programa vipa,’ orientado a mejorar la salud
materno infantil (financiado por fondos presupues-
tarios de la provincia de Buenos Aires), que apli-
ca criterios para su focalizacidn muy similares a
los adoptados por programas con financiamiento
externo como el Programa Materno Infantil y Nu-
tricion (Promin). ™

Al igual que en otros sectores de politicas,
estos cambios han estado acompafiados por un
replanteo de responsabilidades respecto del
mercado y por la configuraciéon de complejos
arreglos publico—privados para la prestacién de
los servicios sociales y la provision de bienes.
La intervencion de ong’s en la gestién de recur-
sos publicos, la inclusién de agentes del sector
privado en distintas alternativas de gestion de

8 Oszlak, ibid., p. 39.

9 Coraggio, 1996.

10 El viDA es un programa de asistencia alimentaria que tiene como
finalidad disminuirla merbi-mortalidad infantil atendiendo las necesidades
nutricionales de las mujeres embarazadas y de los nifios menores de 02 5
afios, pertenecientes a sectores pobres estructurales de la provincia de
Buenos Aires. El programa se propone alcanzar esta meta estimulando la
participaci6n de las mujeres, con el objeto de crear una red solidaria para
el cuidado de su salud y la de su familia, a través de la organizacién
comunitaria. Esto es, a wravés de la distribucién diaria de raciones de
leche, cereales y huevos, realizada por trabajadoras vecinales o manzaneras
[Andrenaci, ef 2/, 1999].

11 El PROMIN tiene por objetivo reducir la morbi-mortalidad del grupo
materno infantil para lo cual define una estraregia de fortalecimiento del
primer nivel de arencién y su relacién con el segundo nivel. Se financia
con fondos del Banco Mundial (parcicularmente la inversién en
infraestructura, equipamiento y capacitacién) y de los presupuestos de las
distintas jurisdicciones {nacional, provincial y municipal). Ministerio de
Salud y Accidn Social de la Nacién, s/f. (Ver informacién en Cuadro 1
del Irem 2.3).
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la salud™ y la educacion son algunas de sus
expresiones.

Los procesos de descentralizacion, en tér-
minos generales, implican replantear la relacion
entre la administracion y el poder vy, en conse-
cuencia, reorganizan las relaciones entre el
Estado y los actores de la sociedad. Se orien-
tan a producir un cambio en el lugar donde se
toman las decisiones de un 6rgano central ha-
cia instancias subnacionales (provincias y mu-
nicipios) mas cercanas a la poblacién, bajo el
supuesto de que dicho cambio va a someter a
estas instancias subnacionales a un mayory mas
efectivo control de parte de la poblacién [Palma
y Rufian, 1991a: 2].

Desde una perspectiva juridica, para hablar
de descentralizacion resulta indispensable que
se cumplan un conjunto de requisitos: persona-
lidad juridica, soberania popular e independen-
cia de la administracion central.” No obstante,
las situaciones que aparecen en la practica no
presentan esa pureza, sino una variedad impor-
tante de grados y de matices para cada uno de
los sectores.

La descentralizacion puede ser vista como un
conjunto complejo de procesos orientados a los
objetivos de distribucion territorial del podery de
la legitimidad del estado. Las caracteristicas de
las instituciones, |la naturaleza de las funciones
transferidas, el comportamiento del sector pu-
blico y de los actores de la sociedad son cuatro
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factores que determinan su caracter contradic-
forio y que deben ser tomados en cuenta en el
analisis de los procesos descentralizadores.

Para el analisis de estos procesos, algunos
autores han adoptado el concepto de continuo:
descentralizacion/desconcentracion/centraliza-
c¢ion, en funcion de discutir la descentralizacion
como medio en funcion de los objetivos politicos
y del contexto histérico e institucional especifico
[Badia, 1992].

El analisis de la historia reciente de transfe-
rencias de competencias del nivel central a los
subnacionales, asi como el disefio de propues-
tas de politicas, exige reconocer estas zonas gri-
ses y dinamizar los conceptos (asumir su
caracter “dialéctico™)™ en funcién de poder ca-
racterizar los sentidos que entrafian los proce-
sos particulares de descentralizacion.

Como resultado de estos procesos se ha
producido una ruptura con la matriz que carac-
terizé los modos de implementacién de politi-
cas sociales, dando paso a una nueva forma,

12 El subsector piiblico de salud es un ejemplo en el que se han ido
configurando en el nivel local estos arreglos ptiblico-privados [Chiara, et
al., 1999].

13 Los tres requisitos a los que alude la bibliografia son: (a) que los que se
descentralicen sean entes con persornalidad juridica; (b) que sus auroridades
sean elegidas por la soberania popular; y (c) que puedan actuar con
independencia de iz administracion central sin que ésta pueda ejercer mds
control sobre sus actos que el de legalidad [Palma y Rufian, 1991a: 21].
14 S. Boisier advierte acerca del “error de atribuir un carécter lineal y
univoco al proceso, atribuyendo a su puesta en marcha ya sea al Estado/
Gobierno solamente o a la sola fuerza de las luchas sociales. Se desconoce
su cardcrer dialéctico, esencial para entender la prictica de la
descentralizacién” [Boisier, 1990: 21].
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aun en definician, pero que incorpora de distin-
ta forma y con distintos niveles de eficacia en
la prestacion de los servicios a los niveles sub-
nacionales (provincias y municipios) y a otros
actores sociales.

2. 3. LA “PUESTA EN MARCHA”
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES
Reducidas las estructuras del Estado nacional
y en concordancia con los lineamientos de los
organismos multilaterales de crédito, la mayor
parte de los programas sociales requieren para
su implementacion de la intervencion de distin-
tas unidades en los niveles subnacionales (pro-
vincias y municipios); el desarrollo del programa
en su conjunto dependera del desempefio de
cada una de estas instancias. Algunas son uni-
dades especialmente creadas para su desarro-
llo (Unidades Ejecutoras)'® y otras son unidades
que ejercen ofras tantas funciones de linea ade-
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mas de las comprendidas por el programa (Se-
cretarias de Salud y Accion Social, Direcciones
de Hospitales, Secretarias de Empleo y Produc-
cion, Consejos Deliberantes; etc.).

La némina de programas que se gestionan
en estas condiciones es bastante extensa. En-
tre los financiados por el Banco Mundial, pode-
mos mencionar el Programa Salud y Nutricidén
Materno Infantil (Promiv), el Programa de Des-
centralizacion de la Educacion Secundaria y Me-
joramiento de la Calidad Educativa (ProbYmMES 1y
), el Programa de Desarrollo del Sector Salud
Provincial (PressAL), la Red de Proteccion Social
I, Proyecto de Lucha contra el sipa y Enferme-
dades de Transmision Sexual (Lucipa), y la Red
de Proteccion Social (Programa TRABAJAR Il) (ver
Cuadro 1).®

Estos programas se organizan bajo un es-
guema desconcentrado' con un organismo
central responsable (algun Ministerio Nacional
o Secretaria de Estado) donde se radica la Uni-

Cuadro 1: Programas sociales descentralizados financiados por el Banco Mundial

Proyecto Organismo Responsable Monto préstamo
en Millones uss
Programa Salud y Nutriciin Materno | Ministerio de Salud y Accién Social 106
Infantif (PROMIN 1 y 1) 100
Descentralizacion  de la  Educacion | Ministerio de educacion 190
Secundaria y Mejoramiento de la Calidad 115
Educativa (PRODYMES | y II)
Desarrollo del Sector Salud Provincial | Ministerio de Salud 101
{PRESSAL)
Red de Proteccion Social | Min. de Economia, Sec de Des 152
Social, Min de Educacion, Min de
Salud, Min de Trabajo.
Proyecto de Lucha contra el SIDA y|Ministerio de Salud 15
Enfermedades de Transmision sexual
(LUCIDA)
Red de Proteccién Social (TRABAJAR II) | Ministerio de Trabajo 75

Fuente: Naciones Unidas “Cooperacion Multilateral en Argentina 97/99. El Sistema de las Naciones

Unidad y la Cooperacion Multilateral. 1999

dad Central del programa, responsable de las
funciones de programacion y coordinacion
central de la ejecucion; el crganismo central es
quien aporta los recursos presupuestarios por
la contraparte nacional. A su vez, se organizan
“en cascada” hacia abajo, Unidades Ejecuto-
ras Provinciales que son las que articulan a su
vez con las distintas instancias subnacionales.
En los casos en que el programa intervenga

sobre competencias municipales se organizan
Unidades Ejecutoras también en ese nivel.’

15 Estas unidades no siempte son financiadas en los niveles subnacionales
con fondos de los organismos.

16 Se excluyeron aquellos proyectos vinculados a obras sociales y seguridad
social por no implicar directamente a los niveles subnacionales.

17 Desde un punto de vista administrativo, “desconcentracién” alude a
una “... mera transferencia de funciones de gestién sin que esto implique
la delegacién de arribuciones”. [Cormick, 1992: 18-19].

18 Esta tendencia parece comenzar a revertirse -no sin dificultades- a parir
de la iniciativa del nuevo gobierno nacional de unificacién de Unidades
Ejecuroras de programas en algunos sectores de las politicas sociales,
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Los programas parten siempre de un diagnés-
tico acerca del contexto institucional e incluyen
en su disefic componentes de fortalecimiento
institucional; sin embargo, las estrategias de
implementacion de estos programas de gestion
desconcentrada suponen una relativa indepen-
dencia de las intervenciones respecto de Ta
naturaleza de la organizacion politica y social
prexistente al programa y se presentan como
respuestas técnicas para resolver los proble-
mas de los que se desprenden sus objetivos.

Estos planteamientos se basan en ciertos
supuestos acerca de la relacidén entre decision
y accién que Oscar Oszlak denomina modelo
de “inteleccion”. Desde este modelo se piensa
como universal la aplicacion de la logica fines/
medios y se presupone gue la accion puede
siempre subordinarse a la razén. A partir de esto
es que las propuestas son prescriptas como
‘estados deseables” o “patrones de referencia
y medicion” a efectos de constatar el grado en
que el “sistema real” se aparta del estado desea-
ble. Toda desviacion, carencia u obstaculo, toda
“anormalidad” ocurrida en el “proceso de imple-
mentacion”, aparece -desde esta optica- como un
signo de patologia que conspira contra la mate-
rializacion del modelo especificado conceptual-
mente [Oszlak, 1978: 11].

Dos razones justifican la necesidad de aproxi-
marnos desde ofra perspectiva a este problema.
En primer lugar, porque dado que estos progra-
mas involucran en la gestién a distintos actores
publicos y de la sociedad, las actividades previs-
tas en los mismos, se manifiestan a través del
conflicto, la negociacion y el compromiso, com-
portamientos que tienen una naturaleza basica-
mente politica y que estan lejos de responder a
un disefio racional previo. En segundo lugar, por-
que resulta imprescindible prever sucesivas rede-
finiciones a su formulacién inicial derivadas de la
especificacion que sufre una propuesta que se de-
sarrolla con algin grado de desceritralizacion.

Las dificultades y obstaculos encontrados para
alcanzar objetivos dificiles de discutir en sus con-
tenidos estan hablando de ciertas condiciones del
nivel local de implementacién, que resulta nece-
sario conocer en funcion de poder enunciar ex-
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plicaciones que superen la identificacion de “com-
portamientos patoldgicos” o “desviaciones”.

3. Los PROGRAMAS SOCIALES EN EL GRAN BUENOS
AIRES. LA HISTORIA DE CONSTRUCCION DEL REGIMEN
LOCAL DE IMPLEMENTACION

R e R

El campo de intervencién social dél Estado no
responde a un disefio racional, sino a procesos
(a veces contradictorios entre si) construidos his-
téricamente. -En la provincia de Buenos Aires, el
campo de las politicas sociales en el nivel muni-
cipal se ha ido constituyendo por un progresivo
proceso de transferencia de funciones hacia los
municipios y hacia otros agentes desde los nive-
les centrales (nacionales y provinciales).

Inversamente, los procesos de reasuncion
del gjercicio de funciones desde la provincia en
algunos sectores de politicas,™ y las reformas
del regimen municipal han tenido también gran
capacidad de reorganizacion de las relaciones
en el nivel local. Se identifican en este campo
procesos fragmentados, complejos y, en diferen-
tes sentidos, de descentralizacion, desconcen-
tracion y centralizacion, a los que ya hemos
aludido genéricamente.

Asociado a estos procesos, distintos actores
sociales (entidades profesionales, comisiones
barriales, cooperativas, sociedades de fomento,
organizaciones de tierras y vivienda, redes dedi-
cadas a problematicas especificas) se han ido
comprometiendo progresivamente en la gestion
de las politicas sociales desde la constitucion de
la demanda hasta la gestion, a través de parti-
culares arreglos publico-privados. Estas moda-
lidades de compromiso han sido muy diversas:
la asuncién de funciones en la gestién del sec-
tor (delegada explicitamente o no por el muni-
cipio, como es el caso de las comisiones
barriales, cooperadoras y sociedades de fo-
mento), la organizacion por la defensa del ca-
racter publico de la salud o la educacion (distinto
tipo de Mesas Multisectoriales), o la organiza-
cion para la defensa de intereses profesiona-

19 La provincializacién de algunos hospirales antes bajo jurisdiccién
municipal es un ejemplo de ello (Hospital Luciano y Mariano de la
Vega en el Partido de Moreno, provincializado en el afie 1999).

om
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les de tipo corporativo (sindicatos y asociacio-
nes profesionales).

La aproximacidn a la implementacion de las
politicas sociales permite trascender el anali-
sis estrictamente formal acerca de las funcio-
nes que le son transferidas a los municipios.
La dinamica ge"nerada entre el nivel provingial
y los municipios y con la sociedad, remite a
aspectos materiales, es decir, a los mecanis-
mos y sentidos de la redistribucion por parte del
Estado del excedente a través de las politicas
tributarias y de asignacion del gasto y también
a cuestiones de indole politica, tales como la
construccion de la legitimidad, los niveles de
autonomia y las capacidades institucionales
necesarias para el ejercicio de estas funciones
por parte del Estado [Oszlak, 1997: 20-21]. La
presentacion que hacemos a continuacion tie-
ne por propoésito organizar los procesos en las
tres dimensiones (funcional, material y de po-
der) e identificar ciertos puntos de quiebre en
las condiciones bajo las cuales, se implemen-
taron en el nivel municipal las politicas socia-
les a lo largo de la dltima década.

En términos generales y a modo de aproxi-
macion organizamos los procesos reconocien-
do dos grandes clivajes que marcan cambios
importantes en todas o en alguna dimensién de
la relacion Estado-sociedad y presentan validez
para los procesos de implementacion de politi-
cas sociales: a) el proceso hiperinflacionario de
1989y, b) la aparicion de programas de gestion
desconcentrada financiados por organismos
multilaterales a partir de 1993.

El proposito de este desarrollo es reflexio-
nar a través del analisis de estos puntos de
quiebre en torno a las caracteristicas de este
nivel de implementacién de politicas sociales
viendo como han contribuido a la configuracion
de un régimen local de implementacion con ca-
racteristicas particulares para los partidos del
Gran-Buenos Aires. Este concepto nos permiti-
ra identificar el conjunto de condiciones que re-
gulan las actividades comprendidas en una
determinada intervencion mas alla de lo esta-
blecido por los distintos programas, es decir, los
factores que inciden en su transformacion.2

3.1 LAS FUNCIONES DE LOS MUNICIPIOS EN
POLITICA SOCIAL: UNA INSTITUCIONALIDAD
RESULTANTE DE LOS PROCESOS DE
DESCENTRALIZACION, DESCONCENTRACION Y
CENTRALIZAGION

e ES

Come resultado de la primera fase de reforma
del Estado, las instancias subnacionales han
sido receptoras de un conjunto de funciones
relativas a salud, educacion y politicas de asis-
tencia a la pobreza que no han resultado de una
formulacion programatica, sino de condiciones
historicas especificas y de un cimulo de deter-
minaciones externas [Cormick, 1997:342].

Asl, en tanto construccion histérica, las fun-
ciones asumidas por los municipios y las estruc-
turas a través de las cuales se gjercen, son
resultado de las repercusiones horizontales y
verticales de las politicas publicas, en tanto
éstas no generan soélo procesos por fuera sino
también hacia adentro del Estado. Esta aproxi-
macion nos permite rescatar las distintas ins-
tancias de articulacion con la sociedad civil que
se van constituyendo en torno a distintos “nu-
dos” en los que se tejen relaciones en funcion
de las distintas “tomas de posicion” [Oszlak y
O’ Donnell, 1976: 117]. Esto implica no tener
un concepto monoiitico del municipio y sus in-
tervenciones.

Avanzando en las condiciones politico-insti-
tucionales, resulta importante sefialar que la
Constitucion Provincial establece muy limitadas
competencias a los municipios en materia de
politicas sociales. Es a través de leyes y decre-
tos provinciales (para el nivel de las politicas) y
de convenios para transferencia de funciones
particulares derivadas de los proyectos, que se
han ido dando procesos de desconcentracion y
descentralizacion gue tuvieron y tienen a los mu-
nicipios como organos receptores de las mismas.

20 Un régimen es un ordenamiento politico que institucionaliza valores
importantes para la toma de decisiones puiblicas...; pero un régimen
es también, un ordenamiento organizativo, que ayuda a definir y 2
consolidar los valores politicos que le son inherentes. Por lo tanto, un
régimen de implementacién puede ser considerado como un arreglo
entre los participantes en la implementacién, que identifica los valores
que deben acatarse durante ese proceso y un marco organizativo para
la promocién de esos valores [Stocker, 1989: 375].
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Son estos procesos de desconcentracion y des-
centralizacion los que otorgan a los municipios
un lugar particular respecio del resto de los ac-
tores implicados en el entramado?' del sector en
el nivel local, en tanto captan y canalizan recur-
sos de distintas agencias.

En la Constitucién de la provincia de Buenos
Aires se mantiene la vision del municipio como “una
suerte de administrador de consorcio que noretine
entre sus competencias el dictado de politicas”
[Cormick, 1997:348]. Su funcion es ejecutar aque-
llas disefadas a nivel provincial y, por tanto, no
necesita una gran disponibilidad de recursos. Se-
gun el estatus atribuido constitucionalmente, se
trata de un 6rgano auvfarquico en tanto solo elige a
sus autoridades.

La Constitucion Provincial le atribuye al mu-
nicipio el caracter de administrador de los inte-
reses y servicios locales, cuya especificacion es
competencia de la Legislatura de la Provincia
a través de la sancién de la Ley Organica de
las Municipalidades.

El funcionamiento de los municipios de la pro-
vincia esta regulado por la Ley Organica Municipal®
la que define la composicion y las atribuciones de
los departamentos (legislativo y ejecutivo), su forma
de funcicnamiento, los recursos y la forma de orga-
nizacion de la gestion. Las competencias en el cam-
po de las politicas sociales se refieren al
funcionamiento de establecimientos sanitarios y
asistenciales, la difusion cultural y los servicios pu-
blicos; estas competencias estan condicionadas por
la existencia de normativa dictada por la provincia.
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El alcance de esta situacion se ve reforzado por
la dependencia de los recursos de origen provin-
cial, aspecto que analizaremos mas adelante.
Desde este ordenamiento legal se define un en-
cuadre fimitado pero también ambiguo de com-
petencias y funciones a ejercer desde el municipio.

Desde una perspectiva institucional formal, los
municipios de la provincia de Buenos Aires resul-
tan instancias de caracter basicamente administra-
tivo con un “escaso campo de accion autonomo”y
con importantes mecanismos de control de parte
de la provincia [Cormick, 1992: 155]. Sin embar-
go, los sucesivos avances en la municipaliza-
cién de la pobreza como “cuestion™? advierten
respecto de cambios en el papel que efectiva-
mente pasan a desempefiar los municipios, en
particular en el Gran Buenos Aires.

A pesar de las limitadas competencias con
gue cuentan, la agudizacién de la crisis y la
implementacion de programas originados en
niveles centrales, ha dado lugar a una redefini-
cion de las funciones efectivamente ejercidas

21 El concepto de entramado rescata el conjunto de las relaciones entre
actores piiblicos y privados “que toman decisiones sobre el uso de recursos
comunes con respecto a un determinado problema” [Subirats, 1989: 119].
Un desarrollo mds centrado en el concepto de “entramado” y su capacidad
analftica se encuentra en Jordana, 1995.

22 Decreto/Ley 6769 de 1958,

23 Llamamos cuestiones a estos dsuntos (necesidades, demandas) Socialmente
problematizados. |...] Toda cuestion atraviesa un ticlo vital’ que se extiende
desde sitproblematizaciin social hasta su vesolucion. A lo largo de este proceso,
diférentes actores aféctados positiva o negativamente por el surgimiento y
desarrollo de la cuestion, toman posicidn frente a la misma.  Los
comportamientos (decisiones, acciones, etc,) involucrados en estas tomas de
posicidn tienden a modificar el mapa de relaciones sociales y el universo de
problemas que son objeto de consideracidn en la arena politica en un momento
determinado [Oszlak y O’Donnell, 1976: 110-111].

m
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o

(aungue conservando siempre su caracter de-
legado). Se comprende desde esta perspectiva
el sentido de la observacion de Prevot-Schapira
acerca de que la controversia autarguia/auto-
nomia salid en la dltima década del dominio de
los administrativistas para “convertirse en un
espacio central en la ejecucion de politicas so-
ciales mas territorializadas y de nuevas formas
de accion y de gestion” (Prevot-Schapira,
1993: 779).

Dos hechos permiten establecer clivajes en
el plano funcional aunque con importantes con-
secuencias también en el plano politico. Un
primer fenémeno es el de la hiperinflacion de
1989, a partir de la que se replantearon las fun-
ciones tradicionalmente ejercidas por los mu-
nicipios en materia de politica social y se
pusieron en cuestion sus propias capacidades
institucionales. Un segundo fendmeno es el
que se dio a partir de 1993 con la gestion des-
centralizada de programas con financiamien-
to externo.

Aungue en el campo institucional, el fendme-
no de la hiperinflacién de 1989 no produjo mo-
dificaciones en el estatus de los municipios, se
modificaron radicalmente las condiciones del
contexto y también las funciones que efectiva-
mente comenzaron a ejercer frente a la crisis,

hasta el momento concentradas en aspectos
relativos a la gestion del primer nivel de aten-
cion de salud y algunas actividades vinculadas
con la cultura y el deporte.?

A partir de la crisis hiperinflacionaria, el ni-
vel municipal se convirtio en “arena”? en la cual
se procesan pfoblemas y sé convierten en
“cuestion”; las iniciativas de asistencia alimen-
taria se generalizaron a partir de entonces. La
suspension del Programa Alimentario Nacional
(ran) en plena hiperinflacion [Prevot-Schapira,
ibid., p. 790] y la implementacién de programas
alternativos originados en jurisdiccion provincial,
obligaron a los municipios a hacer frente a la
pobreza como problema politico, social y de
gestion.

Mas tarde -pero el mismo afio-, la entrega a
través de los municipios del Bono Nacional
Solidario a cambio de trabajo, significo transfor-
maciones importantes para el nivel municipal
como implementador de politica social. En pri-
mer lugar, dada |la centralidad que adquirié por
la rapidez con gue comenzod a implementarse
y la modalidad de asignacion del recurso (bo-
nos con valor dinero). En segundo lugar, por-
que se tratd de una intervencion masiva, lo cual
significo tambien una ruptura con las interven-
ciones desarrolladas hasta entonces, de corte
mas “micro”. La naturaleza del recurso y su
masividad contribuyeron con una mayor esta-
tura politica del problema y de la intervencién
municipal.

La gestién del Programa rais,? que comen-
z6 adesarrollarse a partir de 1990 como respues-
ta a la crisis hiperinflacionaria, present6 a los

24 Las competencias cristalizadas tanto en la Constitucién Provincial
como en la Ley Orgdnica Municipal hablan de un campo de politicas
restringido a estos sectores.

25 Recuperamos aqui el concepto de “arena” como espacio en el que
“convergen, luchan y concertan las fuerzas politicas” [Aguilar
Villanueva, 1991: 31].

26 El Programa Alimentario Integral y Solidario fue un programa
provincial gestionado a través de los municipios entre 1990 y 1994,
que tuvo por propésito asistir a grupos de familias a través de la entrega
de dinero para compra comunitaria de alimentos. La participacién de
las ONG’s como promatoras de la conformacién y responsables del
seguimiento de los grupos, y la entrega de dinero directamente a los
grupos, resulté una caracteristica que diferenciaba a este programa de
otros antecedentes [Finkelievich y Pefialva, 1994]. Para un mayor
desarrollo puede consultarse también Chiara, 1995; Hintze, 1992 y
Prevot -Schapira, 1996,
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municipios ofras exigencias, ya que er la ges-
tion del programa esftaban previstas instancias
de concertacion para la gestion y seguimiento del
programa con organizaciones sociales y el ira-
bajo con los grupos de familias destinatarias.
Este programa constituyé una de las primeras
expresiones de politicas focalizadas, gestiona-
das por los municipios, por esa razon se expre-
saron en su desarrollo rupturas y conflictos con
una tradicion mas universalista (o con pretension
de universalidad).

Recapitulando, sin modificarse sus compe-
tencias, entre 1989 y 1992 los municipios asu-
mieron el ejercicio de nuevas funciones via
programas y proyectos, cuyos recursos eran
entregados, o bien, directamente a la poblacion,
o através de ellos mismos. Esto tuvo como con-
secuencia la modificacion de las relaciones con
los actores locales en tanto aparecieron nuevos
interlocutores de los municipios (organizaciones
no gubernamentales —onG’s-, grupos de base, or-
ganizaciones sindicales), y nuevas relaciones
con viejos actores (como la Iglesia o Caritas) a
partir del protagonismo que se le atribuia en el
disefio de estos programas.

La creacion de un fondo de inversion social,
el Fondo de Reparacion Historica del Conurba-
no Bonaerense (FrHce) en 1992, significd una
posibilidad de realizar inversiones sin preceden-
tes en el Gran Buenos Aires.?’

En los aspectos formales de su organizacion,
los grados de descentralizacion se darian seguin
las caracteristicas de los proyectos. Sin embar-
go, en su ejecucion, la intensidad de la descen-
tralizacion de cada uno estuvo en concordancia
con las caracteristicas de las relaciones politicas
entre la provincia y los municipios. El anélisis de
esta dimension resulta significativa para el ana-
lisis de las relaciones funcionales, porque se
identifican alli los vinculos institucionales entre
los distintos niveles y las negociaciones politicas
que permiten, por ejemplo, la realizacion de
obras y el protagonismo del municipio en cada
caso [Cormick, 1997:345].

A partir de 1993, la gestion descentralizada
de programas con financiamiento de organis-
mos multilaterales® marcé también un quiebre
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en el ejercicio de funciones de parte de los
municipios. Programas como el promin® y el
TRABAJAR impusieron el ejercicio de nuevas
funciones y exigieron la puesta en juego de ca-
pacidades no demasiado desarrolladas en es-
tos niveles. Ambos estan financiados por el

*Banco Mundial+y por contrapartes del presu-

puesto nacional, el PrRomIN preveé, asimismo, con-
traparte de los presupuestos provinciales y
también municipales, en los proyectos en de-
sarrollo en la Provincia de Buenos Aires.

El Programa Materno Infantil y Nutricion
(PrROMIN) inauguro la gestion bajo la forma de
proyecto en los municipios en el area de salud
y parcialmente en‘la de accién social. La ges-
tion del presupuesto de cada proyecto, la ca-
pacitacién de recursos humanos, la promocién
de cambios hacia nuevos modelos de gerencia-
miento y atencion, y la adopcion de mecanis-
mos de articulacion intersectorial constituyeron
novedades para los municipios y también para
otros actores vinculados a estos problemas.
Esto tuvo importantes consecuencias en las
capacidades exigidas para el gjercicio de estas
funciones. Sobre este aspecto nos referiremos
mas adelante.

En el mismo sentido, el programa trasaJAR
implicé para los municipios, asumir la gestion
de la problematica de los desocupados a gran
escala, bajo un conjunto de condiciones im-
puestas por su disefio: la generacion de proyec-
tos, el disefio de formas de asistencia técnica y

27 Para un mayor desarrollo acerca de los antecedentes y del proceso
pelitico ¢ institucional de creacién del FRHCE, véase Danani, er af.,
ap. cit.. )

28 Ver Tabla en Item 2.3 de este trabajo,

29 Una descripcién del programa fue presentada precedentemente
(Nota al pie 11).

30 El programa TRABAJAR comenzé 2 implementarse en marzo de 1996
en reemplazo del PrT (Programa Intensivo del Trabajo). Su propésito
es reducir la pobreza a través de la creacién de empleo subsidiado;
esto es, la creacién de puestos de trabajo de baja remuneracién
destinados a trabajadores desempleados que viven en barrios yfo zonas
pobres, involucréndolos en proyectos de pequefia escala radicados,
precisamente, en ¢l dmbito barrial y/o comunitario. El programa se
propone reducir la pobreza no sélo proveyendo empleo remunerado,
sino dinamizando los intercambios comerciales en ese mismo dmbiro
—es decir, con los ingresos percibidos, los beneficiarios estarfan en
mejores condiciones de adquirir productos producidos y/o
comercializados por otras familias pobres de la comunidad local. Se
financia con fondos del Banco Mundial y del presupuesto nacional
[Di Virgilio, 1999]. Una descripcién detallada del programa puede
encontrarse en el texto citado.
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el control de la efecucion de las actividades. Se-
gun lo previsto en el programa, los municipios
estan habilitados para presentar proyectos en
forma exclusiva a avalando coma co-ejecutor
a una organizacién de la sociedad civil. En
ambos casos, son responsables también de la
co-financiacion de las obras a realizar en el
marco del programa. Esta caracteristica de su
disefo interpela fuertemente a las capacidades
institucionales de los municipios tanto en sus
recursos (humanos y financieros) como en aque-
llas vinculadas a las relaciones interinstitucio-
nales y las formas de organizacion interna.

En este recorrido mostramos como las fun-
ciones asumidas por los municipios del Gran
Buenos Aires en materia de politicas sociales
fueron resultado de procesos de descentraliza-
cion y desconcentracion (y centralizacion en al-
gunos casos), cuyos sentidos fueron orientados
por tensiones de naturaleza politica, mas alla
de las competencias formalmente establecidas
y del disefio de los programas en sus inicios.

3.2. L0s MUNICIPIOS DESDE UNA PERSPECTIVA
ECONOMICO-FINANCIERA: LA IMPORTANCIA DE LA
RELACION CON EL GOBIERNO PROVINCIAL
Los cambios en las funciones ejercidas por los
municipios deben analizarse en el contexto de
las condiciones economico-financieras, ya que
éstas limitan su capacidad de accioén en el de-
sarrollo de politicas sociales. El recorrido his-
torico confirma también en esta dimension la
periodizacion ya enunciada a proposito del ana-

lisis funcional.

Afos antes de la crisis hiperinflacionaria de
1989, los intentos por aumentar la autonomia
municipal se concentraron en sucesivas refor-
mas al regimen de coparticipacion. La hiperin-
flacion modificé radicalmente las condiciones
del contexto de los municipios, neutralizando el
impacto positivo que pudo haber tenido el au-
mento de recursos derivado de estas reformas
y, redefiniendo el escenario local de implemen-
tacion de las politicas.

Las sucesivas reformas del régimen de co-
participacion municipal en la Provincia de Bue-

nos Aires (1987 y 1988) implicaron un importan-
te incremento de la masa coparticipable hacia
los municipios.®' Estas reformas fueron particu-
farmente importantes, en tanto los recursos re-
cibidos via coparticipacion de parte de la
provincia co-nitu;{uian, en 1%88, aproximada-
mente un 40% del total de los recursos de los
municipios del Gran Buenos Aires. Cabe acla-
rar que la importancia relativa de los aportes
provinciales no es homogénea para todos los
municipios: crece en aquellos mas pobres y
resulta menor en los de mayor nivel socio-eco-
némico del Gran Buenos Aires.*

En el contexto de estas reformas se modifi-
caron los criterios para realizar la distribucion
entre municipios. Ademas de criterios relativos
a la capacidad tributaria y la superficie del par-
tido, incluyeron parametros referidos al sector
salud: nimero de camas, nivel de complejidad,
factor de ocupacion, egresos médicos, pacien-
tes atendidos, establecimientos sin internacion.

La crisis hiperinflacionaria de 1989, que tuvo
efectos fuertemente recesivos, y crudas conse-
cuencias para el consumo de los sectores mas
vulnerables de la poblacion, constituyé una li-
nea de corte con las funciones desplegadas por
los municipios hasta el momento.

Este fenomeno macroeconomico y los con-
flictos sociales derivados, reconfiguraron radical-
mente las condiciones de implementacion de las
politicas en todos los niveles y en los municipios
en particular. Los procesos mas relevantes que
operaron a modo de nuevas condiciones fueron
tres: la caida de los recursos, la consecuente
rigidizacion del gasto a la baja y la ampliacion de
las plantas de personal en términos agregados.

Con relacion al primer fenémeno, los recur-
sos recaudados por los municipios sufrieron un
doble proceso: por una parte, los valores de los
impuestos y tasas fueron actualizados muy tar-
diamente y por la otra, los efectos recesivos de

51Leyes provinciales 10,559 de 1987 y 10,752 de 1988, ampliaron
la masa coparticipable entre los municipios de un 9.25% (situacién
previa a las leyes) a un 14.14% (1987) y, posteriormente, a un
16.14% (1988).

32 Dadas las limitaciones de este trabajo no se profundiza en la
informacién de base que sustenta estas afirmaciones. Remitimos a
Chiara, et al., 2000.
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la inflacién contrajeron la capacidad dé€'los con-
tribuyentes, quienes desplazaron el cumpli-
miento de las obligaciones para con la
municipalidad y también para con la provincia.

En segundo lugar, el analisis de la estructura
y evolucion del gasto de los municipios del Gran
Buenas Aires en el periodo 1988-1990 [Basile,
1996] muestra que la partida personal fue la
(nica que crecid en valores absolutos y pasé a
tener una participacion mayor en el total del gasto
a costa de las partidas destinadas a responder
a las demandas de la poblacion. En tercer lugar,
el incremento en términos agregados de las
estructuras de personal en cargos de menor
jerarquia a partir de este periodo permite supo-
ner un primer intento de los gobiernos locales
de absorber en sus estructuras a la poblacién
expulsada del mercado de trabajo. Resulta cru-
cial comprender este fendmeno debido a que
afectd muy particularmente las capacidades ins-
titucionales de los municipios, aspecto en el que
nos detendremos en el punto siguiente.

A partir de 1989, los municipios asumieron
el ejercicio de nuevas funciones en materia de
politicas sociales sin haberse ampliado los
recursos ni modificado sus competencias.

Los programas sociales gestionados
por los municipios a partir de la hiperin-
flacion comienzan a focalizar su pobla-
cién objetivo. Programas como el Bono
Solidario, el Programa pais, el Programa
sALUD con el PUEBLO 0 aquellos orientados a
proveer asistencia alimentaria a comedores
populares e infantiles implicaron transferencias
directas de recursos de origen provincial o na-
cional® a poblaciones determinadas (hogares
nBt, poblacion infantil en riesgo, etc). El impacto
mayor de la implementacion local de estos pro-
gramas estuvo asociado a los requerimientos en
las capacidades para gestionar la asignacion de
los recursos a los grupos destinatarios de los mis-
mos.

La creacion del fondo de inversion social de-
nominado Fondo de Reparacion Historica del
Conurbano Bonaerense en 1992, implict la posi-
bilidad para el gobierno de la provincia de dispo-
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ner de un fondo especial para inversion en obra
publica compuesto por un 10% del total de la re-
caudacion nacional del impuesto a las ganancias
(aproximadamente entre 600 y 800 millones de
pesos anuales) [Danani, et al., 1997: 19].
La creacion y operacion del fondo se dio en
* un contexto caracterizado por el crecimiento de
los ingresos de los municipios, pero en una es-
tructura del gasto muy rigida a la baja, conse-
cuencia del aumento de los gastos en personal.
En este contexto; la inversion que facilitaba el fon-
do en infraestructura social (centros de salud, es-
cuelas, jardines de infantes y polideportivos) era

33 Esto significa que no ingresaban a los presupuestos municipales.
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muy superior a la& capacidad de inversion genuina
de los municipios.

La modalidad de gestion del fondo hacia aden-
tro de la estructura provincial (expresada en el
fortalecimiento de la figura del gobernador frente
a los ministerios), y en la relacion entre el gober-
nador y los intendentes municipales permite atri-
buirle impactos no solo materiales sino también
politicos. La gestion del fondo afecté muy particu-
larmente los niveles de autonomia de los munici-
pios y las formas de produccion de legitimidad
desde el Estadolocal. Mas adelante desarrollare-
mos este aspecto.

Pocos arios después del incremento de la re-
caudacion derivado del crecimiento de la actividad
econdmica, las tasas de desocupacion abierta
subieron aceleradamente en todo el pais y en par-
ticular en el Gran Buenos Aires.* Este fenémeno
de caracter “macro” comenz6 a condicionar muy
fuertemente a los municipios, no solo por la pre-
sion de parte de la poblacién sobre el empleo mu-
nicipal (con comportamientos desiguales segin los
casos), sino también por el cambio en la naturale-
za de las demandas y su relacién con las posibili-
dades efectivas de resolucion desde las politicas
de nivel municipal.

La gestién descentralizada de programas con
financiamiento de organismos multilaterales impli-
¢ la institucionalizacion (incluso en términos de los

recursos) de asignaciones

focalizadas de recursos sociales. Estos programas
comenzaron a operar en €l nivel local bajo la for-
ma de proyectos con asignaciones especificas, en
tiempos acotados y con compromisos de actuacion
y de asignacion de contrapartes, también precisos.

Esta nueva modalidad de i;ntervencio'n social,
de la cual los Srogramas PROMIN Y TRABAJAR SON
ejemplbs, plantea importantes cambios en el nivel
material respecto de la dinamica anterior en tres
aspectos:

a. Significa importantes asignaciones de re-
cursos destinados a politicas sociales de las
que no se podria disponer desde los presupues-
tos municipales.

b. Exige de los municipios, la asignacion de
recurso humano calificado para la gestion del
programa dificil de encontrar en las estructuras
municipales.

c. Implica la inclusién progresiva de parti-
das en los presupuestos municipales para sus-
fentar los cambios previstos en los proyectos.

La gestion descentralizada de estos progra-
mas implica cambios para las formas tradicio-
nales de gestion de programas sociales en los
municipios, pero cabe introducir también una
observacion en sentido inverso: también los li-
neamientos de politicas que estos programas
expresan son reorganizados en la practica, en
funcidn de ciertas condiciones propias de la di-
namica municipal y éste es el foco de nuestra
preocupacion.

La capacidad de los municipios para incre-
mentar sus recursos via nuevas tasas e impues-
tos (particularmente sensibles en los periodos
recesivos) resultaba limitada. Como ya dijimos,
aunque la recaudacion de los municipios haya
ido en aumento, se incremento tambien el gas-
to realizado en personal, quedando muy esca-
so margen para aquellas inversiones vinculadas
a demandas de la poblacion.

El analisis de las condiciones materiales
muestra que la escasez de recursos disponibles
desde los municipios, afecta la implementacion
de programas focalizados, ya sea, ampliando
los criterios de asignacién o condicionando su

341992:7.5%, 1993: 10.5% v 1994: 14.9%. Encuesta Permanente
de Hogares, INDEC.
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gestion por los deficits de recursos humanos y
organizacionales disponibles para el sosteni-
miento de las funciones a su cargo.

3.3. LA TENSION EN TORNO A LA AUTONOMIA, LAS
CAPACIDADES INSTITUCIONALES EXIGIDAS Y LAS
FORMAS DE CONSTRUCCION DE LEGITIMIDAD

El analisis de la dimension politica permite inda-
gar en las caracteristicas que han adquirido en los
ultimos afios los procesos de acumulacion politica
en el nivel local. Los cambios en el papel desem-
pefiado por los municipios, las capacidades exigi-
das, asi como la forma en que se fue replanteando
su relacién con el Estado provincial son algunas
de las cuestiones relevantes en esta dimension.

Como se senald a proposito del analisis de
la dimension funcional, los municipios de la pro-
vincia de Buenos Aires cuentan con un encua-
dre limitado pero también ambiguo de
competencias; su campo de accion desde lo
institucional formal es muy acotado y estan
sometidos a importantes mecanismos provin-
ciales de control.

El fenémeno de la hiperinflacion convirtio al
nivel local en “arena” en la que se procesan pro-
blemas para convertirse en cuestiones, cbjeto
de intervencion de politicas publicas. Esto im-
plica no sdlo el ejercicio “de hecho” de funcio-
nes no institucionalmente asignadas, sino
también el desarrollo de mecanismos de rele-
gitimacion del Estado y de acumulacién politi-
ca a través de intervenciones sociales de las
gue el municipio es protagonista.

Esta nueva situacion inaugura una tension
en torno a la cual se dara la relacién provincia-
municipio: frente a las debilidades de la auto-
nomia (en términos institucionales y de
recursos), se abre la posibilidad de acumular
electoralmente en lo local, lo cual otorga forta-
leza frente a las autoridades provinciales. En
parte, la gestion de los programas sociales se
inscribe en esta tension entre las limitadas com-
petencias de los municipios y la estrategia de
acumulacion politica para fortalecerse en la
relacion con la provincia.
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Las caracteristicas del Programa Alimenta-
rio Integral y Solidario (Pais) tenia previstas dis-
tintas instancias de trabajo a nivel local que
articulaban en la promocién y seguimiento de
los grupos de familias a los municipios y, a un
conjunto de actores de la sociedag civil. Las
funciones de les municipios estaban poco es-
pecificadas y dieron lugar a distintas modalida-
des de desarrollo de la propuesta programatica
basica;* estas diferentes modalidades de inter-
vencién expresaron el desarrollo de distintos
espacios de acumulacion politica a nivel local
[Chiara, 1995: 230]. .

La gestion del Fondo de Reparacién Histori-
ca del Conurbano Bonaerense parece haber
intentado superar las estrategias de acumulacion
politica local desarrollados desde los municipios,
instituyendo una instancia centralizada de ges-
tién y que tuvo por referentes locales, mas a la
figura de los intendentes municipales que a los
municipios como institucién. El andlisis de las
précticas que los municipios desarrollaron a partir
de la aparicion del fondo parece demostrar que
éste ha “contribuido mas a la constitucion de una
Unica unidad politica-espacio de acumulacion
-la Provincia de Buenos Aires-, que a la de los
espacios locales como unidades de acumula-
cion” [Danani, et al., 1997: 53].

La gestion descentralizada de programas
con financiamiento de organismos multilatera-
les (PromIN, TRABAJAR) marca un cambio en las
condiciones exigidas a los municipios para ser
instancia de implementacién y en la dinami-
ca institucional que se genera en sus relacio-
nes interburocraticas, con la sociedad y entre
los niveles gubernamentales. Como ya sefa-
lamos anteriormente, estos programas operan
organizando unidades ejecutoras en los distin-
tos niveles. En aquellos casos en que los cam-
bios previstos comprometen en alguna medida

35 Como propuesta programdtica de base, nos referimos a los aspectos
del programa que permanecieron constantes, mds alld de las
diferencias en su implementacién local. Esta consistfa en la asignacién
alos grupos de familias de un aporte monetario calculado en relacién
a la cantidad de miembros del grupo familiar; dicho subsidio era
entregado de forma directa a los apoderados de los grupos desde la
Subsecretarfa de Accién Social del Ministerio de Accién Social dela
Provincia de Buenos Aires [Chiara, 1996].
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competencias municipales, prevén la organi-

zacion de Unidades Ejecutoras Municipales, a~

fin de garantizar las actividades de cada pro-
yecto; este es el caso de los programas pro-
MIN Y TRABAJAR.

En su dinamica de implementacion, se ob-
servan procesos que van a incidir directa o in-
directamente en el desarrollo del proyecto. Las
decisiones tomadas por cada unidad intervi-
niente (particularmente aquellas, cuyas funcio-
nes trascienden los limites del programa) estan
fuertemente condicionadas por las determina-
ciones de otros niveles (nacional y provincial)
Yy por los impactos que tienen (o pudieran tener)
sus propias decisiones. Resulta pertinente aqui
la reflexion que realiza Oszlak al referirse a la
dinamica generada en las burocracias por los
procesos de reforma, cuando afirma que “bue-
na parte de los mecanismos organizacionales
estara [en esos casos] destinadal...] a eliminar
fuentes de conflicto e incertidumbre” derivados
de estas multiples determinaciones [Oszlak,
1978: 23]. Esta perspectiva permite compren-
der la logica en torno a la cual se entrelazan es-
tos procesos, no como externa a los programas,
sino como parte inherente a sus procesos de
implementacion.

Las unidades ejecutoras operan al modo
normativo intentando disefiar un sistema de re-

gulaciones ad hoc para el funcionamiento del-

proyecto,.en tanto que las otras instancias (se-
cretarias de salud, direcciones de hospitales,
secretarias de produccién y empleo) intentan
mantener cierto espacio de decisién auténo-
ma para pod'er compatibilizar una triple nece-
sidad: el ejercicio de las funciones propias del

~ programa que los implica, el ejercicio de las

funciones de linea de las que histdricamente
son responsables vy, la necesidad de satisfa-
cer otros objetivos e intereses (clientelisticos
o de pugna interna institucional, entre otros).

Desde otro aspecto de la dimension politi-
ca, estos programas presentan también distin-
tas exigencias en relacion con las capacidades
institucionales de los municipios. Algunos pro-
blemas en este sentido aparecen con la‘inclu-
sion en el presupuesto de la contraparte
municipal, y la designacién de recurso huma-
no adecuado para llevar adelante el gerencia-
miento del proyecto y las reformas implicadas.

Si bien, estas caracteristicas son parte de las
condiciones establecidas en la formulacién, los
escasos recursos disponibles de parte de los go-
biernos municipales lleva a que asuman compro-
misos en el marco de los proyectos, que luego no
pueden cumplir por distintas razones, ya sea por
dificultades para disponer de recursos adicionales
(tanto humanos como materiales), como por la di-
ficultad para modificar una dinamica institucional
que no esta dominada por la relacién fines-medios,
como es la de estos programas.

En términos generales, la transferencia de las
cargas de la crisis a los gobiemos locales asigna a
la vez, a los municipios, la gestién de las conse-
cuencias sociales de las decisiones econdmicas
del gobierno central, con el consecuente deterioro
en términos de su legitimidad. En este contexio, la
necesidad de acumular politicamente desde lo lo-
cal aparece también como estrategia de fortaleci-
miento de los municipios frente al nivel provincial y
compromete los procesos de gestién de los pro-
gramas sociales.
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Grafico 1- Régimen Local de Implementacién en los municipios del Gran Buenos Aires

Marco normativo con limitadas
competencias municipales

Incremento de las funciones ejercidas
frente a la crisis, resultado de los procesos

FUNCIONAL

de descentralizacién

REGIMEN LOCAL DE
IMPLEMENTACION

MATERIAL

Dependencia de los recursos
nacionales y provinciales

Rigidez para disponer de
recursos, consecuencia de la
ampliacién de las plantas de
personal

Recapitulando, el régimen local de imple-
mentacion es entonces aquel conjunto de con-
diciones que en los distintos planos organizan
los arreglos entre los participantes de la imple-
mentacion de los programas y reconfiguran su
disefio formal. En esta reconstruccién fuimos
caracterizando la forma en que se fueron cons-
tituyendo estas condiciones a lo largo de la G-
tima década. Las condiciones analizadas
precedentemente se presentan como tensio-
nes o contradicciones frente a las cuales se de-
finen distintos arreglos entre los actores
orientados a resolverlas:

a. Mas alla de las caracteristicas particulares
de los actores locales, la acumulacion politica en
el nivel local aparece como una estrategia de for-
talecimiento de los gobiemoszmunicipales en su
relacion con el gobierno provincial. Esta estrate-
gia se orienta a superar la situacion de debilidad
con que se enfrentan, tanto en el campo de las
competencias como en el de los recursos.
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Deterioro de la legitimidad,
consecuencia de la fransferencia de la
carga de fa crisis a los gobiernos
locales

La acumulacién politica local,
estrategia de fortalecimiento frente a
las autoridades provinciales

b. Las dificultades para flexibilizar hacia la
baja los gastos, derivada del incremento del
gasto en personal registrado en la tltima dé-
cada, explica esfrategias generalizadas de
captacion de recursos por distintas vias (rela-
cion politica con niveles nacional y provincial,
Yy programas con financiamiento externo) para
responder a demandas de la poblacion que tie-
nen fuertes consecuencias politicas e institu-
cionales.

¢. Por dltimo, la transferencia de la carga
de la crisis a los municipios a través de los pro-
cesos de descentralizacion, no sélo amplia las
funciones efectivamente ejercidas por los
municipios, sino también exige a los actores lo-
cales definir estrategias de legitimacion del go-
bierno local, frente a la crisis que atentien el
deterioro resultante de tener que gestionar lo-
calmente las consecuencias sociales de las
decisiones macro-econémicas tomadas en ni-
veles supralocales.
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4. LAS POLITICAS SOCIALES Y EL REGIMEN LOCAL DE
IMPLEMENTACION EN EL GRAN BUENOS AIRES: A 14
BUSQUEDA DE LAS DIFERENCIAS

Este conjunto de condiciones funcionales, ma-
teriales y politicas induce el desarrollo de cier-
tas estrategias de parte de los gobiernos locales
gue constituye lo que hemos denominado régi-
men local de acumulacion. Desde el desarrollo

histérico de estas condiciones y de los modos en -

que se han reorganizado en su implementacion
los programas sociales, podemos afirmar que la
acumulacion politica (vista como forma de forta-
lecimiento frente al gobierno provincial o como
modo de construccién de legitimidad del gobier-
no local frente a la crisis), y los intenios genera-
lizados de captacién de recursos por distintas
vias son estrategias muy determinadas por las
condiciones en las que se desarrolla la politica
local en el Gran Buenos Aires. En esta trama,
se inscriben los programas sociales, producto de
los procesos de reforma antes caracterizados.
Nos concentraremos aqui en dos de ellos: la des-
centralizacion y la focalizacion.

i. La “descentralizacion” y las estrategias de
los actores locales frente al gobiemo provincial:

Como hemos visto, las funciones asumidas
por los municipios del Gran Buenos Aires en
materia de politicas sociales fueron resultado de
procesos de descentralizacion y desconcentra-
cion (y centralizacién en algunos casos), cuyos
sentidos fueron orientados por tensiones de
naturaleza politica, mas alla de las competen-
cias formalmente establecidas y del disefio de
los programas en sus inicios.

La “municipalizacion” de la pobreza como
cuestion es un fendmeno que ha tenido parti-
cular importancia en los municipios del Gran
Buenos Aires, no solo por la alta concentracién
del problema en esa region, sino también por
su importancia electoral. Se ha sefialado ya,
la relevancia que ha adquirido el nivel local y el
municipio en particular como “arena” en la cual
se procesan los problemas sociales para con-
vertirse en “cuestion”, lo cual subraya la jerar-
quia de lo politico en su posterior gestion.

Este proceso se ha ido dando bajo condicio-
nes institucionales de muy limitada autonomia
por parte de los municipios, frente a cuya situa-
cién se jerarquizan las instancias de negocia-
cién politica (mas dificiles de regular y
reconstruir) a traves de las cuales, se realizan
obras y gsignan"recursos. Frente a las debili-
dades de la autonomia (instituciohal y de recur-
s0s), la acumulacion politica en el nivel local
aparece a los actores locales, en particular, a
los gobiernos, como una opcion efectivamente
disponible y eficaz para fortalecer su capacidad
de accion frente a las autoridades provinciales.

Los procesos de descentralizacion o descon-
centracion previstos en el disefio de los progra-
mas sociales se reescriben en el marco de estas
estrategias mas generales y en este contexto se
reorganizan. Como resultado de esto, se produ-
ce una tension entre los aspectos institucionales
y lo alcanzado en el plano de la politica, que pa-
rece ser crucial no sélo para comprender los pro-
cesos reales de descentralizacion sino también
para analizar las formas en que los programas se
reorientan en este nivel.

ii. La “focalizacion” en un contexto de rigidez
a la baja de los recursos:

La implementacion de los programas focaliza-
dos esta condicionada por las decisiones que to-
man los gobiernos locales en el marco de una
doble restriccion: (a) la escasez de recursos dis-
ponibles (o la rigidez para disponer de los recur-
s0s propios) para financiar respuestas a las
demandas de la poblacion, y (b) la necesidad de
dar respuesta a sectores sociales mas amplios
que los definidos como la poblacion objetivo de
los programas.

Estas restricciones a las opciones que estan
efectivamente disponibles para los gobiernos lo-
cales condicionan fuertemente los resultados fi-
nales de los programas focalizados. En el
contexto de esta situacion vale entonces pregun-
tarse acerca de cémo se reformulan en el nivel
local las poblaciones objeto de los programas,
mas alla de la precisidn con que hayan sido de-
finidas en su disefio original.

Si bien, el concepto de régimen local de im-
plementacion nos permite reconocer aguellos
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procesos comunes a los municipios del Gran
Buenos Aires, éstos no constituyen entidades
homogéneas ni en sus caracteristicas ni en su
historia politico institucional. Los gobiernos lo-
cales de la region suelen apelar de manera re-
currente a estas estrategias, sin embargo, el
desarrollo de sus capacidades institucionales es
bastante desigual y configura, en cada caso,
una matriz diferente, en la cual, estas estrate-
gias se organizan y cobran cuerpo en la imple-
mentacion de los programas.

Como ya hemos aludido precedentemente,
los disefios de implementacion de los programas
explicitan las funciones a desempefar por el ni-
vel municipal, que se formalizan en los conve-
nios suscritos por los municipios con las
provincias y la nacién. No obstante, el alcance
en el gjercicio de estas funciones descentraliza-
das depende también de las capacidades insti-
tucionales de cada uno de los municipios. Estas
capacidades pueden organizarse er: cinco di-
mensiones y aluden a distintos aspectos, a sa-
ber:

1. En primer lugar, las reglas de juego refie-
ren a aquellas normas que gobiernan las rela-
ciones entre el municipio y otros niveles
Jjurisdiccionales y demas actores sociales. Las
diferencias de uno a otro municipio se refieren
a los supuestos ideoldgicos de los actores que
participan de una determinada intervencion
social; los recursos de poder de cada parte y
los espacios y mérgenes de accion que se po-
nen en juego en las relaciones interjurisdiccio-
nales; las formas en que conciben los gobiernos
locales y demés actores sociales; los sentidos
de las politicas sociales, (la preservacién de
los derechos sociales, los efectos distribu-
tivos de la politica social, Ia definicién de
quiénes son los destinatarios de las po-
liticas sociales, los limites para la apli-
cacion de los criterios de focalizacion
y las caracteristicas de las prestacio-
nes); el papel que tienen las organizacio-
nes sociales para un gobierno local.

2. En segundo lugar, fas relaciones interins-
titucionales se refieren a la dinémica concreta
que se genera en torno a las relaciones que man-
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tiene el gobierno local con los distintos actores
involucrados en el proceso de gestién de las po-
liticas. Las diferencias de uno a otro municipio
se refieren a: la dispersion institucional de efec-
tores de politicas destinados a una misma po-
blacién objetivo; las contradiccioneginternas
" entre areas con competencias parecidas (sec-
tor salud y accién social en politicas orientadas
a matemno infancia); la competencia y/o coope-
racion entre ong’s por el acceso a los recursos
de las agencias de financiamiento; la competen-
cia y/o cooperacion entre los distintos gobiernos
municipales en pos de la abtencion de recursos.

3. La organizacion interna de los municipios,
por ofra parte, se refiere a los modos en que
se organiza la institucion. Las diferencias entre
los municipios se refieren a las formas de or-
ganizacion mas o menos adecuadas para al-
canzar politicas sociales integrales e integradas
y las distintas modalidades de gestion que fa-
vorecen mas o menos la participacion de los su-
Jetos de las politicas.

4. En cuarto lugar, los recursos fisicos y hu-
manos aluden no sdlo a la cantidad de recursos
sino también a su origen y a los mecanismos es-
tablecidos para la obtencion y asignacién. Las
diferencias entre municipios se refieren basica-
mente a la capacidad de captacion de recursos
por la via de la formulacién de proyectos y a las
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caracteristicas secioeconomicas
de su poblacion, es decir, a su ca-
pacidad tributaria.

5. Por ultimo, las capacidades
individuales refieren a las posibili-
dades de motivaral personal, a los
conocimientos y las habilidades ne-
cesarias para profagonizar y reorien-
tar los programas sociales. Las
diferencias entre municipios se refieren a
las capacidades de los agentes municipales
para promover procesos de participacion gene-
rando la estructura institucional adecuada; las ca-
pacidades de los miembros de las ong’s y de los
municipios para gestionar proyectos; las capa-
cidades de los municipios para gestionar proce-
sos complejos de gestion orientandolos hacia la
integralidad y tambien, las capacidades de los
legislativos municipales y de los partidos politi-
cos para legistar y producir lineamientos de po-
liticas en relacion a las demandas locales.

Mas alla de los intentos por descentralizar los
programas sociales y segin como sea el desarro-
llo de estas capacidades institucionales, la posibi-
lidad de que los programas contribuyan o no con
la conformacién de una politica social local y sean
apropiados por los actores locales, depende del
desarrollo diferencial de las capacidades en sus
distintas dimensiones y no sélo en una de ellas.

Con relacién a los procesos de focalizacion,
son innumerables los programas orientados a dis-
tintas poblaciones objeto que los municipios de-
ben articular en un mismo territorio. Esto tiene
distintas consecuencias tanto en relacion a la frag-
mentacion de las intervenciones como a la sus-
tentabilidad de las mismas. Con relacion al primer
problema, las posibilidades de articular una poli-
tica integrada se enfrenta con importantes dificul-
tades que se agravan segtin cudl sea el desarrollo
de las capacidades relativas a las relaciones in-
terinstitucionales, a la organizacion intemayy a las
capacidades individuales. En muchos casos, se
reproducen unidades ejecutoras para cada uno
de los programas sin intentar articular las interven-
ciones que se orientan a la misma poblacién ob-
jeto. Con relacion al segundo problema, la
definicién de unidades ad hoc para cada progra-
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ma con deébiles anclajes en la es-
tructura de linea y en competen-
cia con ésta en el periodo que
dura el proyecto, atenta también,
contra la sustentabilidad de los
cambios buscados una vez re-
“firado el proérama; también
aqui aparecen disefnos diferen-
tes segun las capacidades insti-
tucionales de cada municipio.

Las capacidades institucionales no
remiten solamente al conjunto de las competen-
cias individuales para la aplicacién de criterios
técnicos de focalizacion, sino que en la imple-
mentacion se ven implicadas las formas en que
los actores conciben los sentidos de las politicas
sociales tanto en el alcance del gjercicio de los
derechos sociales comao en la definicién del ca-
racter plblico de los distintos bienes y servicios.
Esto significa que la definicion técnica de los cri-
terios de focalizacion de un programa no reem-
plaza el proceso, a través del cual, el programa
se constituye como intervencion social del Esta-
do en el campo de conflicto en el que se proce-
san estos sentidos de las politicas sociales.

Este conflictivo proceso se expresa en suce-
sivas tomas de posicion que ponen en evidencia
también las distintas perspectivas acerca “de qué
se trata” la cuestion a la que se orienta el progra-
ma. Esto pone en evidencia que, en la implemen-
tacion, el programa es un artificio técnico, mientras
que en el centro de la escena esta /a intervencién
social del Estado que se articula en el marco de
las condiciones que impone un determinado ré-
gimen de implementacion y que, segin el desa-
rrollo de las capacidades institucionales en cada
caso, tendra mayores o menores posibilidades
de articular las propuestas implicadas en un pro-
grama social en una politica social, que respon-
da a las necesidades locales.
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