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¢Que factores explican la diversidad en la performance de la coordinacién intergubernamental en
los sectores educacion, salud y ambiente? Argentina ha vivido gran parte de la Gltima década con la
mayoria de los gobiernos provinciales del mismo color partidario que el gobierno nacional. Sin
embargo, las relaciones entre estos han sido dispares en distintos sectores de politicas. Esta
variacién, obliga a colocar la lupa en otro tipo de distinciones que la partidaria. Entre ellas, el
disefio institucional, asi como las caracteristicas de los proyectos y funcionarios nacionales que
llevan a cabo la gestion en cada sector.
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1. Introduccion

Sin prisa pero sin pausa desde hace unas breves décadas, las tematicas relacionadas con la
existencia de diferentes niveles jurisdiccionales han ido adquiriendo cada vez mayor visibilidad,
tanto dentro del &mbito académico como en el plano mas general del debate politico
latinoamericano, en general, y argentino, en particular.

La recuperacidon democratica, con su énfasis en la limitacion de los margenes de
discrecionalidad de los dirigentes pudblicos, fue un primer hecho que favorecio el reverdecer de las
ideas asociadas al federalismo, en su concepcion tradicional tendiente a la division del poder
politico.

Paralelamente, el avance del debate tedrico, principalmente en las sedes acadé micas mas
prestigiadas mundialmente y luego en diferentes rincones del planeta, comenzaba a descongelar las
ideas cristalizadas por Riker (1964, 1975) en torno a que el federalismo no poseia gran relevancia
tedrica a la hora de explicar el funcionamiento de los sistemas de gobierno.

Mas tardiamente, en la agenda politica argentina también cobraron fuerza las ideas
descentralizadoras. Como consecuencia de su implementacion en el marco de la reforma del estado
de fines del siglo pasado -aungque reconocen origenes e impulsores mas tempranos, de diversas
concepciones tedricas y politicas-, un nuevo issue surgidé, en torno a las competencias y
articulaciones entre los diversos actores a que daban lugar las medidas de descentralizacion.

En conjunto, estos hechos generaron cierto florecimiento del interés que desde la academia
se le otorgaba a los fendmenos politicos en los cuales operan actores gubernamentales de diferentes
niveles jurisdiccionales. De igual forma, la practica politica bajo los nuevos escenarios co nformados
por estas caracteristicas federales y descentralizadas, nutrié de cuestiones nuevas a la indagacion
tedrica.

Maés alla de la diversidad de problematicas, enfoques y derivas, en términos generales la
cuestion subyacente es la dificultad de lograr genuinas acciones coincidentes en un sistema federal
descentralizado, la cual encuentra su origen en la propia naturaleza de tal sistema. Esto es, al estar
compuesto por un conjunto de actores autbnomos, con ideas e intereses no necesariamente
concurrentes, existe la posibilidad de que no se pongan de acuerdo en lo atinente a las politicas
publicas a desarrollar.

Histéricamente en Argentina, en el terreno de la asignacién de competencias para llevar a
cabo las politicas publicas existio lo que Riker (1975) llama federalismo centralizado: una situacion
en la cual el gobierno nacional ejerce control sobre las unidades subnacionales (Jordana 2002:28).
Esta situacién tradicional se fue modificando en las Ultimas décadas, tras los procesos de
democratizacion y descentralizacion, en funcion de los cuales las jurisdicciones subnacionales han
adquirido mayor importancia.

Dicho ello, es inmediatamente necesario aclarar que este incremento de la relevancia
subnacional asociada a las prerrogativas para desarrollar sus propias politicas en sus campos de
incumbencia, no supone la inexistencia de competencias del Estado nacional (el cual continta
poseyendo granrol dentro del sistema de gobierno argentino) ni de tareas concurrentes.

En consecuencia, para que realmente exista una federacion como tal, y no una coleccion de
provincias inconexas y/o una autoridad central desconectada de la realidad del conjunto, es
indispensable cierto grado de acuerdo entre las diferentes jurisdicciones.

A su vez, ya no en términos de la distribucion institucional de competencias, sino en el
aspecto politico, algunas opiniones sostienen la existencia de un histérico péndulo politico, de
extremo centralista durante gobiernos peronistas (y extremo periférico durante gobiernos de signo
diferente), por el cual la posicion dominante que logra el gobierno nacional le posibilita
implementar politicas sin el acuerdo de las provincias.

Los elementos enunciados en los Gltimos dos parrafos explican la trascendencia que en un
sistema federal descentralizado posee este tipo de problematicas, que puede adquirir dos caras
diferentes:

— por un lado, debido a que al mismo tiempo que las jurisdicciones son soberanas también son



interdependientes, en una situacion en la cual no se arribe a cierto entendimiento se lesiona

la capacidad de gobierno del sistema federal,

— por otro lado, dada la potencia que puede adquirir el gobierno nacional en épocas de
gobierno unificado, es probable que obtenga la capacidad para sojuzgar a las jurisdicciones
subnacionales, desvirtuando de tal manera la naturaleza del sistema federal de gobierno.

Esta descripcion de las situaciones problematicas latentes a que da lugar un federalismo
descentralizado como el existente en Argentina constituye el marco sobre el cual se inscribe la
investigacion que presenta esta ponencia, puesto que el tema puntual que aborda cae dentro de la
cuestion general de la articulacion entre los gobiernos de la nacion y las provincias,

Estos dilemas presentados pueden ser efectivamente considerados como tales o no por una
sociedad dada. En Argentina, estas cuestiones no emergieron histéricamente a la luz pdblica de esa
manera, dada tal vez la centralizacién ya mencionada. Sin embargo, debido a diferentes factores
entre los cuales talla con fuerza el desarrollo de politicas de descentralizacion, la cuestion de la
relacion entre los actores de diferentes jurisdicciones ha ido lentamente preocupando a los sectores
encargados de la direccion del Estado, y de tal modo se han ido erigiendo una serie de instituciones
pensadas como ambitos de encuentro entre los gobiernos provinciales y el gobierno nacional
(adicionales al tradicional papel federal del Poder Legislativo), tendientes a generar consenso para
la coordinacion de politicas publicas. A cada una de estas se les asigné el nombre formal de Consejo
Federal de (el sector de politicas a que atendiera) .

Los actores que busca articular cada consejo federal son principalmente las maximas
autoridades nacionales y provinciales de cada sector, aunque la mayoria de los consejos también
cuentan con algun espacio para representantes de actores sociales.

El nacimiento del primer consejo federal, el de la Energia Eléctrica, se remonta a 1960.
Posteriormente se fueron creando otros consejos federales en diversos sectores de politicas,
principalmente en la medida en que las jurisdicciones subnacionales iban adquiriendo funciones en
el respectivo sector.

Sin embargo, al no existir una normativa ni un criterio en comun, cada consejo federal
adopta las formas y el funcionamiento que le otorga la realidad del sector de politica al que
pertenece. La estructura de los consejos tambien adquiere caracteristicas propias segun cada sector,
aunque es pertinente notar que en la mayoria de los casos la correspondiente agencia del gobierno
nacional tiene gran incumbencia en la pauta organizacional. En lo referido a sus funciones, se
verifica un amplio margen de variacion entre los consejos: el asesoramiento al gobierno nacional o
provincial, la evaluacién de politicas, la distribucion de fondos coparticipables, la promocion y
asistencia a las provincias a fin de crear organismos especializados en temas especificos, entre otras
(ver Serafinoff, 2007).

En resumen, al decir de Palanza (2002:7), los marcos legales que los amparan no tienen
conexion explicita y no existen canales formales que los vinculen entre si (de manera que no existe
vinculacion entre los consejos, ni articulacion de las acciones llevadas adelante) .

Adicionalmente, cabe mencionar aqui que cada uno de los diversos sectores de politicas
posee su propia especificidad en una serie de dimensiones, entre las cuales se puede contar a las
reglas que pautan lo relacionado con la distribucidn de tareas, recursos, derechos y obligaciones
entre los estados subnacionales y la nacién. Y obviamente que mas alla de algin grado de
homogeneidad politica que demuestran los gobiernos, los actores del mismo gobierno pero de
diferentes sectores adquieren caracteristicas variables. De alli que estas pueden variar ampliamente
entre un sector de politicas y otro.

En consecuencia, es factible que la actividad de estos espacios pueda ser dispar y arrojar
resultados diversos. Entre estos, se puede especular desde casos en donde se lograra alcanzar con
éxito la tarea de articulacion, hasta otros en que no se produjeran acuerdos significativos, quedando
en medio situaciones en las cuales los acuerdos alcanzados sean la concrecion de las intenciones de
los actores de un nivel jurisdiccional antes que la consecuencia de un consenso federal.

Partiendo de estas consideraciones, este trabajo de investigacion indagd las relaciones
intergubernamentales experimentadas en tres sectores de politicas publicas, centrandose en los tipos



y teméticas de los acuerdos logrados.

Concretamente, el objetivo general fue estudiar las relaciones entre las provincias y el estado
nacional en el seno de los consejos federales y el modo en que estos Ultimos funcionaron como
instancias de articulacion interjurisdiccional de politicas publicas, durante periodos de los dos
altimos turnos gubernamentales (los encabezados por Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez de
Kirchner, respectivamente).

2.- Fuentes y resultados de los procesos de politicas federales.

La perspectiva tedrica general propuesta en esta ponencia se inscribe en diferentes vertientes
de la ciencia politica, como son las investigaciones sobre cooperacion en gobiernos multinivel y
federalismo, sobre distintas formas de disefio institucional y procesos politicos, asi como también
de la bibliografia sobre politicas pUblicas.

La tematica aqui presentada es parte de un asunto mas amplio al que se puede denominar la
cuestion federal argentina. Por ello es importante contextualizar el recorte analitico utilizado dentro
de la amplia bibliografia elaborada sobre dicho topico, el cual posteriormente permite que se lo
complemente con otros desarrollos conceptuales (relaciones intergubernamentales,
institucionalismo, comunidades de politicas, etc.), de modo de abordar el fendmeno estudiado de
forma tedrica y empirica sistematica.

A pesar de que existe una vasta literatura sobre el concepto federalismo, no pareciera existir
un acuerdo sobre una definicion definitiva del mismo. Un reconocido teorico del tema como Elazar
(1987:15) sostiene que el concepto de federalismo es parte de la terminologia clasica de la ciencia
politica y que como tal adquirié gran amplitud, al punto de haberse vuelto dificultoso elaborar un
claro corte analitico, méas alla de las variaciones empiricas.

Por ende, para el tema aqui abordado es suficiente con la siguiente afirmacion: la asuncién,
por parte de una comunidad politica, de un sistema federal de gobierno conlleva la division del
Estado en diferentes niveles jurisdiccionales, cada uno de los cuales posee la garantia de cierto
grado de autonomia, lo cual en determinados circunstancias puede generar incongruencia entre las
preferencias de ambos niveles jurisdiccionales, haciéndose necesario en consecuencia instancias de
coordinacidn de politicas.

Partiendo de estas situacion, el enfoque construido hace converger dos debates existentes en
la ciencia politica actual.

Enel primer caso, al entender que la estructura federal de gobierno puede generar conflictos

entre sus actores, las posturas encontradas en la literatura disienten sobre cual es el actor
jurisdiccional beneficiado del juego federal argentino.
Por un lado, varias opiniones aseguran que la nacion se lleva todos las ganancias: el gobierno
nacional mantiene los resortes de poder mas importantes, que le permite disciplinar a los gobiernos
provinciales y asi controlar lo sustancial de las politicas publicas (para un ejemplo basado en el
origen del federalismo argentino, ver Gibson y Falleti, 2007); mientras por otro lado, diferentes
autores dudan de esta supuesta fortaleza nacional, sobre la base de que el federalismo electoral mas
la descentralizacién puso en la mano de los gobiernos provinciales herramientas que les otorgan
cierta capacidad de eludir la injerencia del poder central, condicionando de tal modo las iniciativas
nacionales del mismo (ver, por ejemplo, Alonso y Repetto, 2004:13,14).

El segundo debate (que en la literatura politica excede la aplicacion al federalismo) esta
atado al primero por el lado de las causas. Vale decir, atiende a la pregunta por elorigen del sesgo a
favor de alguno de los actores, en este caso, del federalismo.

De una parte, se encuentran opiniones tendientes a observar a las instituciones como la variable que
explican el resultado, mientras que de otra parte se argumenta que las variables contextuales son las
relevantes.

En términos generales, los distintos tipos de neoinstitucionalismos afirman que en orden a
aumentar los parametros con los cuales manejarse, en toda sociedad existe un conjunto de



instituciones (Hall y Taylor, 1996; Peters, 2003). Este brinda una serie de constricciones e
incentivos al comportamiento de los actores. Asi, el juego politico que define a las politicas pdblicas
se desarrolla dentro de un marco institucional dado que, al comunicar a los diversos sujetos
sociales, tamiza las relaciones que se entablan y deja sutraza en el resultado de éstas.

Existen diferentes tipos de instituciones. Si bien muchos estudios se centran en aquellas del
plano politico partidario, aqui se sostiene que no solamente es posible comprenderlas de tal forma,
sino que hay una serie de niveles de reglas (empezando por las constitucionales hasta los
reglamentos de las agencias gubernamentales), entre los cuales se encuentran las pautas que dan
forma a cada sector de politicas (que incluyena los consejos federales).

En resumen, se puede afirmar que existen instituciones de indole intergubernamental en tres
dimensiones: a) politica; b) fiscal; ¢) administrativa.

Retomando el hilo del dltimo debate presentado, la postura que se diferencia de la
perspectiva institucional recién descripta hace hincapié en los factores contextuales.

Una primera linea de investigacion diferenciada del tradicional estudio del federalismo
surgié con fuerza en Estados Unidos hacia la década del setenta del siglo pasado, la cual designaba
los fendmenos a estudiar como Relaciones Intergubernamentales (RIG). Uno de los elementos
involucrados en la disputa terminolégica entre el federalismo y las RIG segun sostiene Elazar
(1987:14), “fue el comienzo del estudio serio del sistema de administracion federal, separadamente
de las dimensiones legales y constitucionales del federalismo”. Esta caracteristica queda de
manifiesto en el ya clasico libro de Wright (1997) Para entender las relaciones
intergubernamentales®, en el cual se aboca a analizar las relaciones cotidianas entre los funcionarios
de diversas jurisdicciones, en orden a la realizacion de politicas publicas.

Esta se advierte claramente cuando el mismo Wright (1997:72) sefiala la separacion del
enfoque de RIG frente al del federalismo, hecho que queda patentizado cuando presenta los rasgos
caracteristicos del primero: 1) el nimero y la variedad de las unidades gubernamentales; 2) el
namero y la variedad de funcionarios publicos que intervienen; 3) la intensidad y regularidad de los
contactos entre los funcionarios; 4) la importancia de las acciones y actitudes de los funcionarios; y
5) la preocupacion por cuestiones de politica financiera.

Es interesante retener, en primer lugar, que el enfoque de RIG vy refleja el papel de las
burocracias publicas, de la politica estatal y local y de las politicas publicas. Vale decir, las
preocupaciones de quienes estudian desde esta perspectiva “coinciden mas de cerca en el campo de
la administracion que en los campos legislativos, ejecutivo o judicial” (Wright, 19997:84).

El segundo punto a destacar de este esquema de RIG, es tal vez el mas importante para este
acapite: las relaciones interjurisdiccionales tienen lugar entre funcionarios publicos, no solo entre
gobiernos. O como afirma Wright (1997:75) en el contexto del estudio de sus conductas:
“estrictamente hablando, no existen relaciones entre gobiernos; so6lo hay relaciones entre
funcionarios que gobiernan diferentes unidades”.

A partir de estas tres cuestiones abordadas por el enfoque de RIG se puede realizar una
construccion analitica enfocada hacia las lazos de identificacion o lineas de accountability entre los
diferentes actores participantes del juego federal, entendidas como elemento facilitador de la
cooperacion.

Si bien algunos autores del debate federal toman como ejemplo de “agency- based
variables” cuestiones como el liderazgo o la performance de determinados actores (ver Samuels y
Mainwaring, 2004:90), los tedricos dedicados a politicas publicas se centran en cuestiones re lativas
a las caracteristicas que emparentan a determinados funcionarios politicos con sus iguales de otros
niveles gubernamentales, como ser sus trayectorias, sus formaciones académicas o profesionales,
sus rasgos politicos o ideoldgicos, etc. La literatura que da forma a estas ideas es amplia y de gran
variedad, por lo cual a los efectos de esta presentacion, valga hacer referencia a los siguientes
conceptos: relacidn entre técnicos y politicos, “comunidades epistémicas”, “comunidades o redes
de politicas”, “subgobiernos”.

1 La primera edicién en inglés de este libro fue en 1978.



En general, la utilizacion de estas diversas construcciones tedricas hace hincapié en que
compartir interpretaciones y la presencia de convenciones comunes facilita la confianza, y que por
ende cuanto mayor sea el tejido asociativo de ciertas comunidades (profesionales, politicas, etc.),
mayor sera su aporte a la coordinacion entre niveles.

Hecho este recorrido sobre las corrientes que informan este marco tedrico, he aqui un
resumen de las cuestiones relevantes para el mismo.

Existen diferentes tradiciones tedricas que abordan la cuestidn de las configuraciones de
gobierno, dentro de las cuales se encuentran perspectivas diversas sobre la explicacion de la forma
que adquiren las politicas publicas. Englobando todos los autores, surgen dos tipos de variables, las
institucionales y las contextuales. Algunos autores colocan el énfasis argumental en las primeras,
otros lo hacen en las segundas, y muchos en la articulacion tedrica de ambas. Estos aducen que si
bien tradicionalmente la toma de decisiones en la dimension federal de un area de politica se
realizaba en forma de instrucciones, ordenes —por parte del gobierno central- y vetos -si habia
actores subnacionales con capacidad de ejercerlos-, en la actualidad, la emergencia de nuevos
patrones de conducir los asuntos de gobierno produjo cierto relajamiento de las relaciones de
jerarquia y autoridad, y por ende tienden hacia decisiones mas negociadas, que pueden generar
resultados crecientemente consensuales. Esta situacién de gobernanza no necesariamente se asienta
en la informalidad. Se pueden conformar con reglas y ambitos de interaccion que favorezcan un
relativo equilibrio y establezcan cierta comunidad de ideas e intereses entre los actores
participantes, que puede partir tanto de la responsabilizacion partidaria como de ligazones de
indoles profesional, lo cual no supone homogeneidad absoluta ni falta de conflictos (Peters y Pierre,
2004; Gutierrez, 2006:36-43).

Si bien este ultimo relato conceptual consensualista es tentador, la existencia de
desequilibrios (las perspectivas antes mencionadas respecto a ganadores de uno u otro nivel van en
ese sentido) también forma parte de las posibilidades empiricas que este marco conceptual describe,
de modo de dar sustento analitico a la pesquisa factica descripta en lo que sigue.

Luego de este repaso, sOlo queda presentar de qué manera las ideas que de ellos surgen fueron
adaptadas y utilizadas en esta ponencia presenta.

Surgen claramente dos conjuntos de variables a relevar: A) el disefio institucional de cada
area de politica, y B) los lazos que puedan vincular a funcionarios de los diferentes niveles
jurisdiccionales.

A) Por tal se entiende el conjunto integrado tanto por la “asignacion de autoridad” como por la
“adjudicacion financiera” a cada jurisdiccion.

Teniendo presente que el federalismo argentino dota de autoridades propias a las provincias
(dimension politica), por la primera se significa la distribucidon de competencias “administrativas”™
en un area de politica determinada. Se entiende que el poder de ndmina, de despido y de desarrollar
politicas propias es un recurso central en este juego.

Por la segunda se hace referencia a los recursos financieros con que cuentan los actores. Si
bien el porcentaje de cada nivel jurisdiccional sobre el monto total del gasto en el area de politica
respectiva es importante, el origen de los fondos con que cuentan las provincias para destinar al area
son de suma relevancia. En este sentido, la existencia de transferencias desde la nacion coloca a las
reglas sobre las mismas como uno de los principales aspectos que impactan en la autonomia del
actor provincial del area. De igual modo, cuentan como recurso para imponer la propia voluntad las
partidas que la propia nacion ejecuta territorialmente.

El analisis institucionalista sostiene que las iniciativas nacionales tendran éxito cuando las
reglas del juego federal se encuentren mas cerca del extremo center-enabling que del center-
constraining. Vale decir, las reglas pautan las atribuciones y fondos en cada area de politica,
distribuyendo asi el poder entre las jurisdicciones que participan de la misma. Segun sea esta
deberian ser las decisiones en los consejos federales.

Se esta ahora en condiciones de presentar un punto de central relevancia para esta
investigacion: la existencia de actores pertenecientes a multiples jurisdicciones del sistema federal
puede ser institucionalmente organizada en sus relaciones de diferentes formas. Vale decir, no hay



unsolo tipo de arreglo institucional, de formato de éstas.

Como consecuencia directa, los arreglos institucionales (de los sectores de politicas) que
importan pueden ser pensados en funcidn de una serie de dimensiones (cada una de las cuales no
son conceptualizadas dicotdmicamente, Sino como un continuo):

1. Asignaciones de autoridad (division de tareas): diversos autores acufiaron designaciones
diferentes para la forma en que la Nacidn y las provincias reparten las funciones que
cada una tendrd a su cargo. Asi, mientras “monopolio institucional” refiere a una
situacion en la cual la mayoria de las competencias radican en un solo nivel
jurisdiccional, “pluralismo institucional” designa aquel sector de politicas en el cual las
funciones estan repartidas entre las jurisdicciones. Si bien la descentralizacion genera
este Ultimo tipo de arreglo, al interior de este es posible diferenciar si existe una
separacion claramente delimitada entre las funciones del gobierno nacional y de los
gobiernos provinciales, o por el contrario si la porcion de autoridad que el gobierno
nacional posee sobre el sector de politicas dado engloba a las tareas de las jurisdicciones
subnacionales, y por ende éstas Ultimas quedan subsumidas dentro de los limites de las
decisiones nacionales, o como Uktima posibilidad, si se observa una distribucién de
tareas y responsabilidades que traslapa ambos niveles.

2. Tipo de origen y distribucion de recursos financieros: algunos sectores poseen fondos
federales especificos que se distribuyen a las provincias de manera automatica, mientras
el funcionamiento de otros sectores se solventa con recursos provinciales propios (ya
sean originados en recaudacion provincial o coparticipacion federal), e incluso existen
fondos con transferencia no automatica que financian varios sectores. Por otra parte,
separadamente de los fondos que reparte a las provincias (ya sea en el caso de los fondos
especificos 0 mediante la coparticipacion federal), los organismos de la Nacion poseen
fondos para gastar en sus programas de ejecucion territorial.

Obviamente, también las reglas de juego que rigena cada consejo federal deben ser tomadas en
cuenta, por ello:

3 Respecto del &mbito de articulacion (consejo federal): posee objetivos generales,
fundado intelectualmente en el debate federal, o detenta tareas especificas (con normativa que
paute su injerencia), y que por ende asignen papel resolutorio al consejo federal. También es
importante la composicion: integracion con funcionarios técnicos vs. funcionarios politicos.
Dependencia institucional de la Secretaria Técnica del CF. Existencia de comisiones técnicas
(pautadas por ley, decreto o reglamento).

Ahora bien, hasta aqui llega la presentacién de la forma en que se escudrifio la parte
institucional. Como se describid, existen otras perspectivas que bucean en caracteristicas de los
actores.

Por ello, también se deben observar el resto de las variables que este marco tedrico
identifico:

B) por un lado variables partidarias ampliamente teorizadas por los autores de “comparative
politics™, y por otro lado variables de identificacion profesional de los estudios de politicas publicas
y gobernanza.

Encuanto a las primeras, tanto el color partidario de las jurisdicciones respecto a la Nacion,
como el grado de centralizacién al interior del partido en los casos en que el gobierno de ambos
niveles es del mismo color partidario.

En consecuencia, aqui radica un segundo punto crucial para la evaluacion realizada por esta
Tesis:

4 El grado de la existencia de lineas de accountability entre los funcionarios de los dos
niveles jurisdiccionales, surgidas de compromisos cercanos a la disciplina impuesta por la
identidad partidaria.

En lo relativo a la segunda variable, el repaso que se hizo anteriormente por una serie de
conceptos englobados en la caracterizacién de semejanza profesional no significa que este trabajo
se aboque a examinar si los funcionarios que participan en los consejos federales estudiados



componen taxativamente una comunidad de politicas o un subgobierno, sino que en funcion de las
caracteristicas de los ministros y de las particularidades de sus perfiles técnicos, se pretende
establecer las afinidades posibles.

Se arriba asi al otro punto importante para elarmazon de indicadores de esta ponencia:

5 La variacion en la presencia de lazos de identificacion entre los funcionarios de los dos
niveles jurisdiccionales, emanados de las coincidencias de formacidn y/o actividades laborales.

3. Sector Educacion

3.1.- Asignacidon de autoridad

Las tareas de los diferentes actores gubernamentales pueden ser catalogadas como
“autoridad superpuesta” (Wright, 1997), ya que si bien tienen funciones diferentes, también poseen
un importante cuerpo de tareas simultaneas, la decisién sobre gran parte de las cuales la propia
normativa se encarga de asignarla de manera bien detallada al ambito de articulacién.

En 2006 el gobierno encabezado por el Dr. Kirchner promulgé la Ley de Educacion
Nacional (LEN). Si bien esta ley esta informada por un proyecto de sociedad claramente diferente a
la década anterior, en lo tocante a la distribucion de responsabilidades hay varias continuidades.

Es asi como sigue siendo valida la apreciacion de Repetto y Nejamkis (2005:6), segun
quienes se puede “agrupar las funciones del Estado Nacional en materia educativa en tres grandes
areas: las relacionadas con el establecimiento de politicas y objetivos comunes sectoriales; las de
asistencia al sistema educativo para su transformacion (a través de la produccion de informacion
estadistica, investigacion, capacitacion y evaluacion); y las compensatorias, orientadas a reducir las
diferencias interjurisdiccionales y sociales”.

Efectivamente, respecto al primer area categorizada por los mencionados autores, el articulo
115 la LEN Ile encarga a la nacién, a través del Ministerio de Educacion, las siguientes tareas: fijar
las politicas y estrategias educativas; asegurar el cumplimiento de los principios, fines, objetivos y
previsiones establecidos por esa misma ley para el Sistema Educativo Nacional a través de la
planificacion, ejecucion, supervisién y evaluacién de politicas, programas y resultados educativos;
dictar normas generales sobre equivalencias de planes de estudios y disefios curriculares de las
jurisdicciones, y otorgar validez nacional a los titulos y certificaciones de estudios; dictar normas
generales sobre revalidacion, equivalencia y reconocimiento de titulos expedidos y de estudios
realizados en el extranjero; coordinar y gestionar la cooperacion técnica y financiera internacional y
promover la integracion, particularmente con los paises del MERCOSUR.

En el segundo area, de asistencia a la gestion subnacional, le asigna el siguiente rol:
fortalecer las capacidades de planificacion y gestion educativa de los gobiernos provinciales para el
cumplimiento de las funciones propias y aquellas emanadas de la presente ley; desarrollar
programas de investigacion, formacion de formadores e innovacion educativa, por iniciativa propia
0 en cooperacion con las instituciones de Educacion Superior y otros centros académicos; contribuir
con asistencia técnica y financiera a las provincias y a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires para
asegurar el funcionamiento del sistema educativo; declarar la emergencia educativa para brindar
asistencia de caracter extraordinario en aquella jurisdiccién en la que esté en riesgo el derecho a la
educacion de los/as alumnos/as que cursan los niveles y ciclos de caracter obligatorio (esta decision
y las medidas que se instrumenten deberan contar con el acuerdo de la jurisdiccion involucrada y
del Consejo Federal de Educacion, y serdn comunicadas al Poder Legislativo Nacional)” (Art. 115).

Por altimo, el tercer area hace que la nacién no deje de ser responsable de la existencia de
politicas de compensacion social: “El Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, en acuerdo
con el Consejo Federal de Educacion, fijara y desarrollara politicas de promocién de la igualdad
educativa, destinadas a enfrentar situaciones de injusticia, marginacion, estigmatizacion y otras
formas de discriminacion, derivadas de factores socioecondmicos, culturales, geograficos, étnicos,
de género o de cualquier otra indole, que afecten el ejercicio pleno del derecho a la educacion”
(Art.79). Y en el Articulo 80 de la misma Ley se dispone lo siguiente: “Las politicas de promocion



de la igualdad educativa deberan asegurar las condiciones necesarias para la inclusion, el
reconocimiento, la integracién y el logro educativo de todos/as los/as nifios/as, jévenes y adultos en
todos los niveles y modalidades, principalmente los obligatorios. El Estado asignara los recursos
presupuestarios con el objeto de garantizar la igualdad de oportunidades y resultados educativos
para los sectores mas desfavorecidos de la sociedad”. Esta tarea se realizara a través de la provision
de textos escolares y otros recursos pedagogicos, culturales, materiales, tecnolégicos y econdémicos
a los/as alumnos/as, familias y escuelas que se encuentren en situacion socioecondmica
desfavorable.

Pasando ahora al rol de las provincias, ademas de hacerlas corresponsables de garantizar la
ciudadania educativa para sus habitantes en el marco del sistema educativo nacional, la LEN les
reserva la gestién operativa de las escuelas existentes en su ambitos territoriales. Lo hace de la
siguientes manera: “asegurar el derecho a la educacidn en su ambito territorial; cumplir y hacer
cumplir la presente ley, adecuando la legislacién jurisdiccional y disponiendo las medidas
necesarias para su implementacion; ser responsables de planificar, organizar, administrar y financiar
el sistema educativo en su jurisdiccidn, segin sus particularidades sociales, econdmicas y
culturales; aprobar el curriculo de los diversos niveles y modalidades en el marco de lo acordado en
el Consejo Federal de Educacidn; organizar y conducir las instituciones educativas de gestion
estatal; autorizar, reconocer, supervisar y realizar los aportes correspondientes a las instituciones
educativas de gestion privada, cooperativa y social; aplicar las resoluciones del Consejo Federal de
Educacion para resguardar la unidad del Sistema Educativo Nacional; expedir titulos y
certificaciones de estudios” (Articulo 121).

3.2.- Larelacion fiscal.

El financiamiento de los diversos gastos que existen en este sector de politicas corre por
cuenta tanto de la nacién como de las provincias.

Estas Ultimas atienden los gastos de funcionamiento escolar con recursos emanados de la
recaudacion propia provincial y de la coparticipacion.

Por su parte, la nacion colabora con parte minoritaria de los gastos salariales y ademas posee
recursos presupuestarios para programas de ejecucion territorial. Segun datos de la Direccion de
Anélisis de Gasto PUblico y Programas Sociales (Secretaria de Politica Econdmica del Ministerio de
Economia de la Nacion Argentina), entre 2002 y 2007 el promedio del gasto en educacion basica de
la Nacion representd no mas del 10% del gasto total en la materia.

De todas formas, hay que aclarar que la abrumadora superioridad cuantitativa provincial no
debe ser entendida como indicador de autonomia, puesto que la mayor parte de estos recursos son
gasto inflexible, dedicado a salarios y funcionamiento escolar, mientras que el gasto de la Nacion
puede ser aplicado con mayor variabilidad, lo cual le confiere mayor margen de negociacion.

Es interesante sefialar la institucionalizacion formal de la cuestion salarial: la Ley 26075 de
Financiamiento Educativo (2006), entre otras cuestiones relevantes, crea el Programa Nacional de
Compensacion Salarial Docente. A partir de su existencia, en cada inicio del ciclo escolar la
paritaria nacional (en la cual por el sector publico participa la Nacion mas las provincias, en el
marco del CFE) fija un piso inderogable para el salario de todos los docentes del pais.

Teniendo en cuenta este piso, las provincias que prueben que no estdn en condiciones de
alcanzarlo, son atendidas por el Fondo de Compensacion Salarial Docente (aportando a la diferencia
entre el piso anterior y el nuevo). De tal forma, incluso en estas provincias (once en la actualidad)
las arcas de las cuales salen los recursos para atender este piso no son nacionales sino provinciales.

Y en todas ellas, incluidas aquellas once, el salario basico (y el resto de los componentes
remunerativos del salario) es establecido por los gobiernos provinciales, en paritarias con los
respectivos gremios.

Para completar este resumen de la cuestion fiscal de este sector de politicas solo resta hacer
referenciaa la Ley 25919 de Incentivo Docente (que prorroga su antecesor hasta fines de 2010) por
la cual el Tesoro Nacional financia una suma fija para todos los docentes del pais, sin distincion
jurisdiccional.



En definitiva, el corpus normativo principal en lo tocante a la fiscalidad del sector
educacién, no solo establece la obligacién de alcanzar un nivel de inversion educativa del 6 % del
PBI (la LFE también contenia disposiciones en el sentido de aumentar el gasto consolidado que no
fueron cumplidas) sino que ademas,

“especifica con claridad el porcentaje de inversion que corresponde a la Nacion y el que
le corresponde al resto de las provincias; también de donde salen los fondos: los
nacionales del Tesoro Nacional y los que corresponden a las provincias salen de un
incremento de coparticipacion que van a recibir anualmente todas las provincias en un
esquema de crecimiento del PBI nacional. Ademas, en el articulo 7, la ley garantiza una
asignacion especifica de esos fondos a educacion. Otro aspecto importante de la ley es
la constitucién de un Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente, que obliga
a la Nacion a utilizar los fondos incrementales para compensar las diferencias salariales
de bolsillo de los sueldos iniciales en aquellas jurisdicciones” (Panzer, 2006) que no
alcancen el piso establecido en la paritaria nacional.

Estas palabras de resumen tienen amplia legitimidad debido a que pertenecen al Secretario

de Finanzas de SUTEBA (importante sindicato contestatario del sector).
Como sintesis, cabe destacar que si bien los gobiernos subnacionales resignaron posiciones fruto de
la forma en que se descentralizaron los servicios educativos, haciéndose cargo de mayor gasto sin
aumentar las fuentes de ingresos, las leyes sancionadas recientemente establecieron mayor
participacion de nacién en los gastos de funcionamiento, y sobre todo generaron pautas claras en
torno a las reglas que gobiernan el uso de los recursos. En tal sentido, los fondos nacionales
destinados al salario docente (ambos fondos ya descriptos) son automaticos, obviamente
establecidos por ley, y con asignacion especifica, por lo cual no marcan una situacién de clara
preeminencia nacional.

Los fondos para programas especificos son la contracara de la situacion anterior, puesto que
la determinacion sobre su distribucion y los fines a los que se aplicaran son resorte del ministerio
nacional.

De todas formas, si bien como suele decirse los gastos para educacion siempre son pocos, y
desde hace por lo menos tres décadas las provincias argentinas tienen situaciones presupuestarias
delicadas, hechos que en conjunto provocan que cualquier inyeccidon de fondos sea bienvenida, la
cuantia de los fondos nacionales para programas territoriales del ministerio no constituyen la parte
mas importante de las finanzas de este sector de politicas.

3.3.- El Consejo Federal de Educacién (CFE)?

La creacidn del Consejo Federal de Educacion fue aconsejada por la Reunién Nacional de
Ministros de Educacion, en el acuerdo suscripto en la Ciudad de Buenos Aires el 3 de septiembre de
1971, ratificado por el Poder Ejecutivo Nacional (Decreto 4521 del 7/X/71) y por el de cada una de
las provincias signatarias mediante los instrumentos legales correspondientes®. Asi es como se
establecié un proyecto de ley (luego transformado en la Ley 19682), para que este consejo pudiera
conformarse.

Este consejo mantuvo su funcionamiento (si bien sufre cierta modificacion en la dictadura
militar -Decreto Ley N° 22.047-), hasta nuestros dias, previo modificacion del formato en la década
pasada, surgido de los cambios introducidos por la normativa que transformo el rea a comienzos de
la misma.

Ahora bien, como corolario de las ensefianzas extraidas del funcionamiento historico y
reciente, en 2007 se avanzé en un nuevo disefio institucional, el cual acompafia el sentido en que se
quiere direccionar las relaciones intergubernamentales en el area educacion.

Aunque retomando las especificaciones que posibilitaron la institucionalizacion de la
relacion nacidn-provincias en tiempos pasados, la Ley de Educacién Nacional (2006) pretende
mejorarlas y apunta a una rejerarquizacion delahora CFE.

Este acapite se basa en Rey (2008)
Asentados en fojas 14/100 del exp. 56.231/71 de los registros del Ministerio de Educacion.



El Sistema Educativo Nacional no cambia su caracter descentralizado y también al igual que
en su predecesora, la LEN atribuye al Estado nacional la potestad de fijar la politica educativa,
aunque lo hace “conforme a los procedimientos de participacion y consulta de la presente ley”
(Art.115, inc. A). Y estos son mas taxativos y amplios que lo existente. Ya en el Articulo 12 deja
establecido que las provincias forman parte de la planificacion (junto con la organizacion,
supervision y financiacién), de manera concertada y concurrente con el Estado nacional, del
Sistema Educativo Nacional. A su vez, en el Articulo 113, referido al Gobierno del mismo, la
novedad es que deja explicitamente sentado que “el organismo de concertacion de la politica
educativa nacional es el Consejo Federal de Educacion” (énfasis nuestro).

En el mismo sentido, lo que en la anterior ley (Art. 53, inc. E) sélo era un enunciado acerca
de la potestad de la Nacion de “implementar programas especiales para garantizar el ingreso,
permanencia y egreso de los alumnos/as [...] en coordinacion con el Consejo Federal de Cultura y
Educacion”, en la LEN (Art. 79) adquiere otra envergadura, ya que las iniciativas de promocion de
la igualdad educativa asignadas a la nacion son “en acuerdo con el Consejo Federal de Educacion”.
De igual manera sucede con una amplia gama de recursos que establece el articulo siguiente.

Por lo demas, en el conjunto de la ley, el CFE es tenido en cuenta como actor relevante para
tomar parte de mdaltiples tareas, desde las necesarias para la adecuacion normativa, hasta la
evaluacion y la promocion de la calidad. Estas caracteristicas son similares a las de la ley pasada en
el sentido que permiten una clara division y complementacion en la realizacién de las tareas
educativas, pero con mayor grado de alcance.

La Ley 26075 de Financiamiento Educativo (2006) también asigna un rol central al CFE. En
el Art. 9 crea el Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente, para combatir
desigualdades salariales, y establece que el CFE participara junto a la Nacion en la fijacion de las
pautas de asignacion y operatoria del mismo. El articulo siguiente no es menos trascendente: “El
ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia juntamente con el Consejo Federal de Cultura y
Educacion y las entidades gremiales docentes con representacion nacional, acordardn un convenio
marco que incluird pautas generales referidas a: a) condiciones laborales, b) calendario educativo, c)
salario minimo docente y d) carrera docente”. También de suma relevancia es el Art. 17, en el cual
ante el incumplimiento provincial, se establece que las sanciones son aplicada por el Ministerio
Nacional “en consulta” con el CFE. En el resto del articulado también se le confieren al CFE
atribuciones relacionadas con la evaluacién, ponderacion de indicadores, etc.

Ademas de estas modificaciones en la legislacion, que amplian el rol del CFE, tambiénen su
estructura (sancionada en la LEN) se verifican algunos cambios. Si bien no se trata de una gran
transformacién, pareciera que al igual que con la normativa general, se trata de respetar las
configuraciones que han favorecido el funcionamiento federal, y se imprimen algunos cambios para
mejorarlo.

Amen de explicitar su caracter de permanente, se lo considera &mbito en donde se trata la
politica educativa®, lo cual lo diferencia de servir para la “coordinacion y concertacién del Sistema
Nacional de Educacion” (Art. 54 de la LFE). Ciertamente surol operativo y reglamentador también
esta asentado en la Ley, enel Art. 32, y en los acapites de cada tipo de educacién y de cada materia
a garantizar por el Sistema Nacional de Educacion.

El 6rgano superior sigue siendo la Asamblea Federal tal cual existia, vale decir, integrada
por el ministro del area del Poder Ejecutivo Nacional como presidente nato, y por los ministros o
responsables del area educativa de las jurisdicciones y tres representantes del Consejo
Interuniversitario Nacional. Frente al déficit en la relacién con el Congreso Nacional, se le agrega la
participacion de dos legisladores representantes por cada una de las Comisiones de Educacion de
ambas camaras legislativas.

En cuanto al Comité Ejecutivo, tampoco varia demasiado, sino que se prevé la posibilidad
de que “a efectos de garantizar mayor participacion segun el tipo de decisiones que se consideren,

4 Art. 116 de la LEN: “Crease el Consejo Federal de Educacién, organismo interjurisdiccional, de caracter

permanente, como ambito de concertacion, acuerdo y coordinacién de la politica educativa nacional, asegurando la
unidad y articulacion del Sistema Educativo Nacional”.



podra convocarse al Comité Ejecutivo ampliado, integrado por las autoridades educativas
jurisdiccionales que se requieran” (Art. 117, inc. B). La idea de esta ultima posibilidad es que, dado
que el Comité Ejecutivo es el representante de todas las regiones geograficas, y que en suambito se
realizan las discusiones previas de analisis de las cuestiones que luego llegan a la Asamblea, la
participacion de todas las jurisdicciones en estas reuniones permite que las cuestiones mas
dificultosas sean discutidas previamente por todas las provincias, lo cual facilitaria el acuerdo
legitimo. Asimismo, con idéntica intencion, se preve la posibilidad de convocar a reuniones
regionales, cuando la tematica afecta de forma diferente.

A la Secretaria General se la complementa con nuevas responsabilidades de coordinacion e
implementacion de programas especificos. Lo que es relevante mencionar es su jerarquizacion
dentro de la estructura del ministerio, ya que desde 2002 posee rango de Subsecretaria, lo cual es
indudablemente una apuesta al fortalecimiento de sus capacidades institucionales.

El trabajo realizado por el CFE se plasma normativamente en Resoluciones y
Recomendaciones, por lo cual su analisis da cuenta del resultado a que efectivamente arriba el
Consgjo.

Un elemento que refuerza la significancia del CFE en tanto articulador de las relaciones
federales estd constituido por la obligatoriedad de sus resoluciones, cuando asi lo disponga la
Asamblea de acuerdo con la Reglamentacion que la misma establezca para estos casos, que quedo
plasmado en el Art. 118.

Por altimo, una innovacion que apunta a remediar las carencias en la participacion, se
encuentra en lo referente a los consejos consultivos. Se crea el Consejo de Politicas Educativas,
“cuya mision principal es analizar y proponer cuestiones prioritarias a ser consideradas en la
elaboracion de las politicas™ (Art. 119, inc. A). Este se conforma con una gran amplitud de actores
sociales. Al Consejo Econdmico y Social se le asigna la funcion especifica (“participard en aquellas
discusiones relativas a las relaciones entre la educacion y el mundo del trabajo y la produccion”,
Art. 119, inc. B), y también se amplia su convocatoria. Por ultimo, el Consejo de Actualizacion
Curricular, “a cargo de proponer innovaciones en los contenidos curriculares comunes”, se nutre de
“personalidades calificadas de la cultura, la ciencia, la técnica y el mundo del trabajo y la
produccion” (Art. 119, inc. C). Reforzando el sentido participatorio del CFE, el capitulo referido al
mismo termina con la convocatoria dos veces al afio a representantes de organizaciones gremiales
docentes con personeria nacional para considerar agendas definidas de comin acuerdo.

El espiritu de esta normativa sancionada en la LEN también qued6 cristalizado en la
mecanica que establece el Reglamento Interno sancionado por el CFE (Resolucion N° 1-2007).

En los articulos de este reglamento se refleja el interés por ampliar la base de consenso y
legitimidad dentro del CFE.

Dentro de sus articulos mas importantes podemos encontrar el Art.2 que establece que la
Asamblea Federal debera sesionar como minimo diez (10) veces por afio.

Otro articulo a destacar es el Art.11, el cual acorde a lo postulado en la LEN, considera que
la Asamblea Federal se pronunciard a través de resoluciones que son obligatorias para todas las
jurisdicciones.

El Art.12 establece que para las resoluciones, se deberd contar en todos los casos con la
aprobacion de los 3/4 de todos los miembros de la Asamblea Federal, debiendo quedar constancia
en la resolucion del resultado de la votacion. Asi se intenta garantizar que si las resoluciones son
obligatorias, tengan el voto afirmativo de una gran mayoria.

En conjunto, estos dos articulos son de suma relevancia, puesto que como es facil de
observar aun sin ser un avezado analista neoinstitucional, estas reglas proveen tanto amplios
incentivos para que las jurisdicciones acuerden solo lo que estan dispuestas a cumplir -evitando asi
recrear la dindmica verificada en la década pasada, en la cual la variabilidad con que se
implementaban las decisiones no tributaba en la generalidad de los casos a la adaptacion a las
especificidades de cada ambito local, sino que era la formula para evitar concretar el acuerdo
previamente signado-, como asi también dan la seguridad de que solo con el acuerdo de una gran
cantidad de provincias se sancionan los consensos.



Ademés este Reglamento considera en el Art.21 que los Consejos Consultivos deberan
analizar y emitir opinion sobre aspectos prioritarios para la elaboracidén de las politicas educativas,
produciendo informes o propuestas sobre las cuestiones sometidas a su consideracién. Asimismo
deberan proponer al Consejo Federal de Educacion acciones y medidas para el cumplimiento de la
normativa educativa nacional.

3.4.- Actores de Nacion y provincias

Enel sector educacion Daniel Filmus fue Ministro de la Nacion desde 2003 hasta diciembre
de 2007. Su sucesor es Juan Carlos Tedesco, quien se encuentra en su cargo hasta la actualidad.

Académicamente ambos son muy similares, tienen una enorme experiencia en docencia,
publicaciones propias, titulos académicos, etc.

Filmus obtuvo su titulo de Licenciado en Sociologia en la Universidad de Buenos Aires en
1977, se especializé en educacion para adultos en el Centro Regional de Especializacién de Adultos
y Alfabetizacion Funcional para América Latina (CREFAL), México y tiene un Master en
Educacion de la Universidad Federal Fluminense, de Rio de Janeiro, Brasil.

Por su parte, Tedesco es Licenciado en Ciencias de la Educacion, recibido en la Universidad
de Buenos Aires en 1968 y si bien no tiene especializacién académica su experiencia laboral lo
llevé a que dictara innumerables maestrias en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), en el Instituto Universitario de Estudios del Desarrollo (ITUED), en la Universidad de
Ginebra, Suiza; en la Universidad Nacional de Tres de Febrero, Buenos Aires, Argentina; en la
Universidad Nacional de Costa Rica y en la Universidad Estadual Paulista, de San Pablo, Brasil.

A pesar de este recorrido académico similar, se presenta una diferencia en cuanto a sus
respectivas trayectorias politicas.

Filmus fue militante politico desde temprana edad, participando de la militancia
universitaria en el Partido Comunista hasta la dictadura, en la cual se acerco al peronismo con el
lema de defender los derechos humanos. En 1989, ingres6 a la gestion publica como Director
General de Educacion de la Ciudad de Buenos Aires. Ha participado en las elecciones del 2006 por
la jefatura de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires perdiendo a manos de Mauricio Macri.
Actualmente ejerce la funcion de Senador Nacional por la Ciudad hasta el 2013.

Juan Carlos Tedesco recién se integro a la gestion pdblica con el cargo de Secretario de
Educacion de la Republica Argentina en abril de 2006, y fue Viceministro de Educacion de Filmus.
Se considera independiente de la politica partidaria, es por ello que no podemos encontrar una
fuerte militancia politica en él.

La diferencia en antecedentes militantes parece no ser un obstaculo a la continuidad entre
ambas gestiones, seguramente favorecida por la pertenencia a la misma area de investigacion
académica.

Esta continuidad no solo se expresa en las politicas adoptadas en el sector de Educacion,
teniendo en cuenta la reglamentacion e implementacion de las tres leyes impulsadas por Filmus
(Ley de Financiamiento Educativo, Ley de Educacion Técnica y Formacion Profesional, Ley de
Educacion Nacional), sino también en la conformacion del equipo de funcionarios, secretarios y
subsecretarios del &rea educativa, conformado en torno al nuevo ministro.

Tedesco al asumir la cartera educativa nacional, ha decidido mantener en las distintas
secretarias y subsecretarias del Ministerio Nacional a muchos de los funcionarios que habian estado
en la gestion anterior. Relevante es el caso de Alberto Sileoni, quien fue Secretario de Educacion de
Filmus hasta el afio 2006, cuando se convirtié en Ministro de Educacion de la Ciudad de Buenos
Aires y dejo en su puesto al actual Ministro de Educacion Nacional. A principios del afio 2007
renuncié como ministro y se volvio a acercar a Daniel Filmus criticando al entonces Jefe de
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, Jorge Telerman. En la actual gestion de Tedesco, Sileoni
volvio a ser Secretario Nacional de Educacion.

En relacion a los secretarios y subsecretarios del area educativa, tenemos la permanencia
desde la gestion anterior de Daniel Iglesias (Subsecretario de Coordinacién administrativa),
Osvaldo Devries (Subsecretario de Planeamiento Educativo), Domingo De Cara (Secretario del



Consejo Federal de Educacion), Maria Inés Vollmer (encargada del Instituto Nacional de Formacion
Docente), Alberto Dibbern (Secretario de Politicas Universitarias), Maria Rosa Almandoz
(encargada del Instituto Nacional de Educacion Tecnolégica (INET) ) y el ya nombrado Alberto
Sileoni (Secretario de Educacion).

Sibien es clara esta continuidad entre Daniel Filmus y Juan Carlos Tedesco en los equipos
de secretarios y subsecretarios del sector, cabe aclarar que Tedesco abre mayor participacion a las
provincias en su circulo primario. Tres son los funcionarios que se incorporan en el equipo de
Tedesco que no ocupaban dichos puestos de la gestion anterior: Susana Montaldo (Subsecretaria de
Equidad y calidad), Eduardo Aragundi (Director Nacional de Informacion y Evaluacion de la
Calidad de la Educacion) y Adriana Cantero (Directora de Gestion Curricular y Formacién
Docente). Dos de dichos funcionarios han tenido gran protagonismo en las carteras educativas
provinciales, Adriana Cantero y Susana Montaldo, en cambio Eduardo Aragundi se ha
desempefiado en la Ciudad de Buenos Aires, entre sus funciones hallamos ser Director General de
Educacion del Gobierno de la Ciudad de Bs. As en el 2006 y Director de Educacion para Adultos y
Adolescentes por la Ciudad en el 2004.

Queremos profundizar en los casos de Susana Montaldo y Adriana Cantero, por la
importancia que radica la incorporacion de funcionarios provinciales en el equipo de Juan Carlos
Tedesco. En primer lugar, el grupo primario de trabajo en la cartera educativa en torno a la figura
del ministro de educacion es reducida, por ello la importancia. En segundo lugar, Susana Montaldo
antes de ser Legisladora nacional por la provincia de Tucumén en el 2007, fue Secretaria de de
educaciondel Ministerio de Educacion de la Provincia de Tucumén. Asu vez, Adriana Cantero fue
Ministra de Educacién de la provincia de Santa Fe desde el 2005 al 2007, es decir que ambas tenian
conocimientos en la forma de implementacion de politicas publicas del sector educativo a nivel
subnacional.

Aunque esta incorporaciéon de ex funcionarias provinciales podria parecer minuscula, cabe

aclarar que refuerza la vision federalista de la educacion que ya esta presente en los secretarios y
subsecretarios que se encontraban en torno de Daniel Filmus y que continuaron a la par de Juan
Carlos Tedesco.
En cuanto a las provincias, se puede observar en ambos afios la presencia de trayectorias
académicas semejantes, de inserciones laborales comunes y de pertenencias profesionales que los
identifican. Vale decir, en el area de educacion la mayoria son docentes o tienen estudios vinculados
a la pedagogia.

También es cierto que ha ministros sin estas caracteristicas, siendo algunos de ellos tipicos
exponentes de la dirigencia politica partidaria (aunque esta caracteristica casi no se encuentra en las
provincias mas grandes

3.5- Funcionamiento del CFE
En 2007, este consejo federal emitié un total de veintisiete (27) resoluciones relevantes,
mientras que en 2008, se alcanzo la suma de treinta y tres (33) resoluciones relevantes.



Cuadro 1- Impacto jurisdiccional de los acuerdos, por tipo y trayecto del CFE.

Debatida en Consejo Regional previo a la Asamblea No debatida en Consejo Regional del CFE
del CFE
Programa | Acciones | Normativa [Organizativas || Programa | Acciones | Normativa | Organizativasd
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./ funcionam. nciona. int.
int.
Encar 24]7| 72/8 40/8 11/7 | 55/8
ga/ 7418
Oblig
aa
provi
ncias
Le 53/8 39/8|19/7
otorg 56/8 35/7
aa
nacio
n
Esfue | 22/ | 42/8 65/8 59/8
rzo 7 |54/8
conju | 23/ [ 64/8
nto 7 | 66/8
Neutr 07/7 | 47/84 | 14/7 | 73/8 70/8 (17/7 | 57/8 | 01/7 | 41/8
alidad 13/7 | 8/862/ 18/7 | 58/87 | 02/7 | 43/8
15/7 | 8 63/8 30/7 18| 06/7 | 44/8
25/7| 67/8 09/7 | 45/8
3217 12/7 | 46/8
3417 31/7
36/7 33/7
3717
Benef | 03/| 49/8 60/8
icio 7| 50/85
provi 18
ncial
Encar 16/07 61/8
ga/
Oblig
aa
nacio
n

Resoluciones de 2007 en negrita.
Elaboracion propia en base a resoluciones publicadas por el CFCE.

La lectura de lo producido por este consejo en 2007 muestra un dato incontrastable: las
resoluciones se encuentran ubicadas mayoritariamente en dos celdas de la cuarta fila. Las acomparia
lejanamente otra celda de esta misma fila, y luego una celda de la otra fila central y una de la
segunda fila. EI resto del cuadro posee una participacion marginal, e incluso se observa gran
cantidad de celdas vacias.

Una caracteristica llamativa es la escasa distribucion vertical del cuadro, centrada
mayoritariamente en tres columnas. Vale decir, sobresalen por un lado cuestiones normativas y
neutras tratadas en reuniones previas a las Asambleas, y por otro lado cuestiones relativas a
documentos y organizacion interna, que también son neutrales pero que se tratan directamente en las
asambleas.

El andlisis de tal distribucién marca una amplia prevalencia de dos tipos de tematicas, en el
marco de la primacia de acuerdos que no sesgan a este ambito interjurisdiccional a favor de



ninguno de los participantes, ain cuando la inexistencia de resoluciones que favorezcan a las
provincias y s6lo una que obligue a la nacién, frente a cuatro en el sector opuesto, es un claro
sintoma de quién ejerce la conduccion del sistema educativo.

La primera aproximacion a lo producido en 2008 encuentra los acuerdos principalmente
establecidos en tres celdas de la franja central (cada una con mas de diez puntos porcentuales),
seguidas por otras dos celdas pisando ese porcentual. El fondo del cuadro casi no participa salvo por
una celda lateral derecha, mientras que la parte superior esta mas poblada, aungque sin ninguna celda
con guarismos relevantes.

En sentido vertical, la distribucién no es uniforme, puesto que si bien todas las columnas
poseen algun acuerdo existe concentracion principalmente en una columna de la derecha, y luego
con menor peso otra de la en el mismo sector y dos del lado contrario.

En otras palabras, la neutralidad es la fila mas presente, principalmente debido a acuerdos
sobre normativa debatida previamente y sobre documentos debatidos directamente en la Asamblea
(ambas con la mayor cantidad). La celda de acuerdos sobre programas nacionales con esfuerzo
conjunto y debate previo es la tercera en importancia. Esta Ultima, junto con el resto de su fila
marca que los “esfuerzos compartidos” son también importantes en el funcionamiento de este
consejo federal.

En definitiva, dado que en 2008 el tratamiento de normativa sectorial neutral ha sido el
topico que mas acuerdos ha logrado, seguida por otra tematica (programas nacionales) pero también
con consecuencias neutrales, se puede afirmar que los productos del CFCE tienden a ser
“equitativos” para ambos niveles jurisdiccionales, pero con cierta preeminencia de lo normativo,
aunque sin dejar de lado enteramente otras cuestiones. Asimismo, que la franja del cuadro que
posiciona mejor a las provincias no es relevantemente inferior a la franja superior (e inclusive la
celda de programas nacionales que beneficia a las provincias posee cierto peso relativo) muestra
una pequefa diferencia con 2007.

En resumen, el Cuadro 1 ensu totalidad se encuentra mayormente poblado en las filas

centrales, y mas despoblado en la zona inferior y superior. A este dibujo horizontal debe
agregarse una distribucién vertical que descansa principalmente sobre la tercera columna, y
subsiguiente mente sobre las dos Gltimas y la primera.
Esta ubicacién de las resoluciones en el cuadro muestra el claro predominio en el periodo
2007-2008 de la neutralidad de las resoluciones del Consejo Federal de Educacion. E inclusive
de un esfuerzo conjunto entre los diferentes niveles de gobierno (Nacion- Provincia).
Adicionalmente, es posible establecer una pequefia pero sustantiva diferencia entre ambos
afos en torno a que en el afio 2008 exhibe una relativa mayor cantidad de resoluciones en la
franja favorable a las provincias, y a la diversidad de tematicas.

4.- Sector Salud

Este sector se caracteriza por algun grado de semejanza con el sector educacion en cuanto a
suasignacion de autoridad, pero con variaciones de diverso grado en el resto de sus rasgos, incluida
una variacion interanual en los actores integrantes del Consejo Federal de Salud.

De alli que su comportamiento sea interesante para mostrar la influencia de tanto de los
actores como de las particularidades del ambito de encuentro interjurisdiccional. En este sentido, el
analisis aqui realizado afirma que si bien el marco general del sector facilita el acuerdo, las
caracteristicas del financiamiento del sector y del Consejo Federal, asi como de los ministros
nacionales generan una variacion importante en el modo que aquel adopta.

4.1.- La asignacion de autoridad

En la década pasada, el proceso de cambio de este sector continia con la tonica general
descrita aunque con nuevos brios, producto del proceso de transformacion estructural sufrido en
esos afios. Segun Repetto et. al. (2001) “las mismas pueden ser caracterizadas en funcion de dos



procesos centrales: por un lado, la transferencia de los hospitales publicos hacia niveles
jurisdiccionales inferiores; por el otro, la existencia de proyectos vinculados al cambio enel modelo
de gestion hospitalario™.

Efectivamente, en el afio 1992 se trasfieren 19 hospitales a las Provincias de Entre Rios,
Buenos Aires y a la Ciudad de Buenos Aires, a lo cual se suma paralelamente la segunda estrategia
de este periodo, la politica de los “hospitales ptblicos de autogestion” (que a finales de 1999 se
llamarian “hospitales de gestion descentralizada™).

De tal forma, los centros sanitarios del subsector publico de salud argentino quedaron en su
amplia mayoria bajo el mando de las autoridades subnacionales (con algunas excepciones
pertenecientes a Nacion y en mayor grado a municipios, puesto que si bien en la mayoria de las
provincias se mantiene un esquema centralizado —en este caso a nivel provincial-, en la Provincia de
Buenos Aires existen varios hospitales municipales), mientras que la Nacion mantuvo tareas de
disefio de politicas, asistencia técnica, regulacion y programas especiales.

En consecuencia, a este sector también se lo puede describir como “autoridad superpuesta”
(Wright, 1997), aunque las tareas simultineas s6lo poseen una especificacién genérica en la
normativa, y el ambito de articulacion tampoco posea funciones taxativamente definidas.

El proceso de cambio de las tareas entre las jurisdicciones que se ha descrito no fue reflejado
en una normativa general que asentara la estructura interjurisdiccional, como fue la LFE enel sector
educacion.

De todas formas, a principios de la década pasada, y en el marco del COFESA, se alcanzo
un consenso sobre la distribucidn de responsabilidades, conocido como “Acuerdo Federal sobre
politicas de Salud”, luego cristalizado por el PEN en el Decreto N° 1.269/1992 de ‘“Politicas
sustantivas e instrumentales de la Secretaria de Salud”, en el cual queda taxativamente ordenada la
mision del actor nacional:

“El Estado Nacional, en coordinacion con todas las jurisdicciones, debera fortalecer su
funcién de orientador, conductor general del sistema, articulador y distribuidor de
recursos. Asimismo, deberd resignar su funcion de administrador de servicios,
desarrollando las funciones de planificacion, normatizacion, evaluacion, control y
fundamentalmente, regulacion y fiscalizacion del sistema, de acuerdo a normas
constitucionales. Debera tender a adecuar su estructura administrativa y contribuir al
fortalecimiento de la capacidad de gestion de los Estados Provinciales como también
restablecer su condicidon de soporte técnico” (COFESA, 1991:6/7).

Este marco guié el desarrollo del sector por casi una década, hasta que fue sustituido en el
afio 2000 por el “Marco estratégico-politico para la salud de los argentinos”, sancionado en el
Decreto N° 455.

Esta norma, en consonancia con las funciones atribuidas en la ley de ministerios, establece
las funciones reservadas para el Estado Nacional, que Repetto y Nejamkis (2005:20) agrupan de la
siguiente manera: “l) establecimiento de politicas y objetivos sectoriales y unificacion de criterios
comunes al sistema; 2) fortalecimiento institucional o asistencia para el sistema en su conjunto; 3)
acciones compensatorias para atender desigualdades, inequidades o brechas en materia de
problemas de salud; y 4) desarrollo de programas para el logro de objetivos estratégicos™.

Asimismo, en los considerandos del mismo decreto se afirma ‘{QJue el gobierno y la
administracion del sistema de servicios de salud son una responsabilidad concurrente y concertada
del Poder Ejecutivo Nacional, de los Poderes Ejecutivos Provinciales, de los gobiernos municipales
y del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires”.

Y asienta en términos de la normativa sectorial el papel que vienen desarrollando las
provincias de la siguiente forma: “[Q]Jue una de las estrategias centrales de la reforma es la
reasignacion de los recursos aumentando la participacion presupuestaria del Ministerio De Salud en
la Atencion Primaria de la Salud, transfiriendo la responsabilidad de la planificacion operativa a
cada una de las jurisdicciones locales y sus servicios de salud”.

Como fruto del proceso resefiado, Tobar y Rodrigafiez (2003:22) llegan a la siguiente
conclusion: “los 24 poderes de nivel intermedio tienen en sus manos la atencion publica de la salud



de sus respectivas jurisdicciones y una enorme autonomia para decidir sus politicas sanitarias. Por
su parte, la autoridad nacional posee responsabilidades limitadas y muy generales. Finalmente, los
gobiernos locales o municipios tienen un papel residual en la administracion de los servicios de
salud -y se limitan al primer y segundo nivel de atencion, ya que en la gran mayoria de los casos el
proceso de descentralizacion se frend en las provincias y la Ciudad de Buenos Aires”.

4.2.- Larelacion fiscal

Este sector de politicas tampoco posee fondos de asignacion especifica, aunque existen
relevantes fondos nacionales para aplicar territorialmente. Por ende aqui también las provincias
financian sus tareas con recursos propios y de coparticipacion, aun cuando también aprovechan los
previamente mencionados.

En los ultimos 5 afios, el promedio de lo invertido por Nacién en el area de atencion publica
de la salud (la cual excluye obras sociales y salud provisional) ronda el 15%, correspondiendo la
mayor parte a las provincias, y una cifra parecida a la primera a los municipios (datos de la
Direccion de Analisis de Gasto PUblico y Programas Sociales-Secretaria de Politica Econémica del
Ministerio de Economia de la Nacion Argentina),. En cuanto a las finalidades, la mayor parte de los
recursos provinciales son destinados a atender le gasto del personal en salud y el funcionamiento
hospitalario, mientras que la nacion atiende programas especificos.

4.3.- El Consejo Federal de Salud (COFESA)

El origen de este consejo federal se remonta al afio 1971, cuando nacioé dentro del Consejo
Federal de Bienestar Social, cdmo un espacio de consulta especializado. Debi6 pasar una década
(1981) para que sea creado formalmente como Consejo Federal.

El Decreto N° 22.373 establece al COFESA como el espacio formal de encuentro y
articulacion interjurisdiccional, y delinea su estructura y modo de funcionamiento.

Es importante detenerse en esta normativa, puesto que al tiempo que constituye el origen del
COFESA, continda siendo la guia del funcionamiento del mismo, dado que no ha sido modificado
ni reglamentado (o son los dos calificativos masculinos o femeninos, tengo la sensacion que
modificada es el calificativo de normativa y reglamentado del COFESA ) por otra regla hasta la
actualidad.

Sus miembros son los funcionarios de direccion del sector en el nivel nacional y subnacional
delpais (cuyos gastos seran “atendidos con cargo al gobierno de la jurisdiccion que representen”), y
es presidido por el primero (si bien hoy en dia el cargo es el de Ministro de Salud de la Nacion, en
la norma figura como “Secretario de Estado de Salud Publica de la Nacion). De todas formas, a
solicitud del presidente y “con caracter de invitados especiales permanentes (u ocasionales segun la
indole del temario)”, se estipula la posibilidad de otras presencias en las reuniones, tanto de
entidades publicas como privadas, que sean de “significativa representatividad en actividades
vinculadas con el campo de la Salud, a fin de facilitar la manifestacion de opiniones
intersectoriales” (Art. 5).

El Articulo 2 fija las funciones del COFESA: “propender integralmente al coordinado
desarrollo sectorial en materia de salud entoda la Republica, a cuyo fin se aplicara preferentemente
a:

a) la apreciacion de los problemas de Salud comunes a todo el pais, de los de cada provincia
y de cada region en particular;

b) la determinacién de las causas de tales problemas;

c) el andlisis de las acciones desarrolladas y la revision de las concepciones a que
respondieran, para establecer la conveniencia de ratificarlas o modificarlas;

d) la especificacion de postulados basicos, capaces de caracterizar una politica sectorial
estable de alcance nacional y la recomendacién de los cursos de accion aconsejables para su
instrumentacion;

e) la compatibilizacion global de las tareas inherentes a la diagramacion y ejecucion de los
programas asistidos, conducidos por la autoridad sanitaria nacional y la de cada jurisdiccién a fin de



lograr coincidencias en los criterios operativos, en la aplicacion de los recursos disponibles y en la
seleccion de metodos de evaluacion, estimulando la regionalizacion y/o zonificacion de los
Servicios;

f) contribuir al desarrollo de un sistema federal de Salud”.

En cuanto a su estructura, a este Consejo Federal se le asigna “una secretaria permanente
que funcionara en la sede de la Secretaria de Estado de Salud Publica de la Nacion” (Art. 7), y se
deja abierta la posibilidad de que los miembros del mismo concerten la constitucion de comites
especiales para el estudio de determinados asuntos, en razon de los temas y/o de su trascendencia
regional, a efectos de facilitar el cumplimiento de los fines indicados en el Articulo 2, dando
oportuna cuenta de ello a la presidencia del Cuerpo y manteniéndola informada de la realizacion y
resultado de dichos estudios” (Art. 8).

Es de destacar que en el Gltimo afio de estudio (2008) ha sido practica habitual la realizacio n
de Consejos Regionales de Salud (CORESA), en las cuatro regiones en que se encuentra dividido el
pais.

El decreto citado ordena en el Art. 3 la periodicidad de las reuniones ordinarias: dos veces
por afio, poniendo la convocatoria en manos del Presidente. Existe ademds la posibilidad de
reuniones extraordinarias, “a iniciativa del presidente, o cuando lo soliciten no menos de CINCO
(5) de las jurisdicciones representadas en el Consejo, con indicacion del temario y antelacion
suficiente para su oportuna convocatoria” (Art.4). Un punto importante en referencia a la forma de
convocar las reuniones ordinarias tiene que ver con la agenda de las mismas: sera establecida por el
Presidente en la convocatoria, en consulta conelresto de los miembros (Art.3).

Por ultimo, el Decreto mencionado fija que las conclusiones a que se arribe en cada reunidn,
serdn expresadas mediante recomendaciones o informes segun corresponda. Sin embargo, desde
hace ya varios afios que el COFESA como todo producto emite Actas de las reuniones, las cuales
consisten en la transcripcion de lo conversado firmado por las autoridades nacionales y provinciales
participantes.

Como ha sido descripto previamente, en este sector de politicas no se han sancionado leyes
generales ni modificatorias en los Gltimos afios, pero si ha habido consensos entre ambos niveles a
fin de generar pautas hacia donde dirigir las politicas del sector. En este sentido, el “Marco
estratégico-politico para la salud de los argentinos” sancionado en el Decreto N° 455 del ano 2000
(que sustituyd al acuerdo alcanzado casi una década antes®) entre las estrategias que sanciona brinda
lineamientos para la coordinacién entre niveles: “[Clontribuir al desarrollo y fortalecimiento del
sistema federal de salud, a partir de un accionar basado en la concertacion, siendo su ambito natural
de articulacion el Consejo Federal de Salud. La coordinacion interjurisdiccional de esfuerzos y
recursos permitira contribuir no solamente al desarrollo del sector salud sino también tendra un
efecto de fortalecimiento y desarrollo de la vida democratica™®,

Siendo las descriptas las Unicas normativas existentes sobre le COFESA, es de absoluta
nitidez que estos instrumentos legales son bastante generales en las especificaciones en cuanto al
qué y como de las cuestiones a abordar. En esta misma direccion cuenta que no hay un reglamento
interno que agregue alguna pauta de funcionamiento. De alli que “no se ha detectado una
metodologia especifica acordada y/o mecanismos utilizados habitualmente para concertar
decisiones al interior del cuerpo” (Palanza, 2002 :35).

Al mismo tiempo, la dindmica que establece esta institucionalidad pareceria muy cefiida a la
voluntad del actor nacional. Si bien esto es un enunciado a probar, vale tener la referencia de
estudios sobre periodos previos de este mismo Consejo Federal: “La autoridad central tiene un rol

®  Como yase dijo, el Decreto N° 1.269/92 cristaliza un acuerdo entre las jurisdicciones. EI mismo destaca la

necesidad de “...promover la coordinacion con las jurisdicciones, tanto a nivel del Consejo Federal de Salud, como
en la elaboracion de programas estratégicos y en la asistencia técnica y financiera a programas provinciales”.
Con similar intencién, en el mismo Decreto se incluye la estrategia de “[AJtender con especial interés las
brechas, desigualdades y/o inequidades en materia de problemas de salud que pueden aparecer a nivel local o regional,
asicomo trabajar coordinadamente para resolver los problemas comunes a todo el pais”.



convocador y rector, lo que hace que se convierta en la principal pieza del motor de arranque del
organo. El caréacter general con que son enunciadas las funciones, estructura y la dinamica de
funcionamiento del CO.FE.SA. se traduce en una enorme flexibilidad a la hora de hacerlo
funcionar. Esto Gltimo ha significado periodos de mucha actividad para el érgano y periodos de gran
deficiencia en su funcionamiento. Es que las caracteristicas de la norma que regula el Consejo han
dado lugar a que su desempefio se vea condicionado primordialmente por la relevancia y el espacio
que las autoridades sanitarias del pais -en particular, el ministro nacional como autoridad
convocante del CO.FE.SA.- y por cuestiones de caracter mas bien coyuntural” (Tobar y Rodrigafiez,
2003:3).

4.4.- Actores de Nacion y provincias

El Ministerio de Salud y Ambiente de la Nacion estuvo a cargo del Dr. Ginés Gonzalez
Garcia desde el 10 de enero de 2002 hasta el 10 de diciembre de 2007. Fecha en la cual asumio la
direccion de esta cartera ministerial la Lic. Graciela Ocafa

En cuanto a la formacién académica, profesional de cada ministro presentan distintas
orientaciones.

Ginés Gonzalez Garcia se gradu6 como médico cirujano en la Universidad Nacional de
Cordoba. Mientras que, Graciela Ocafia se licencio en Ciencias Politicas en la Universidad de
Buenos Aires. Esta primera diferencia permite comprender el campo de accion en los cuéles se
desarrollaron profesionalmente, que a su vez estd intimamente ligado a su procedencia politica.
Ademas, es necesario tener presente los trabajos por los cuéles se han destacado. En este sentido, la
trayectoria previa a la asuncién como ministros puede aportar indicios en cuanto a las caracteristicas
de cada gestion.

Gines Gonzalez Garcia es: Diplomado en Salud Pdblica de la Escuela de Salud Pdblica de la
Universidad Nacional de Buenos Aires con especializacion en Administracion en Salud;
Especialista en Salud Publica del Consejo de Médicos de Coérdoba; Diplomado como Médico
Sanitarista en la Academia Nacional de Medicina y Magister en Sistemas de Salud y Seguridad
Social de la Universidad Nacional de Lomas de Zamora y la Fundacion ISALUD con la Tesis
“Politicas de Medicamentos basadas en la demanda”. “Doctor Honoris Causa”. Universidad de
Mordn. Esto da cuenta de su conocimiento y preparacion en la tematica de salud publica.

Por otro lado, si bien esta amplia formacién académica es acompafiada por una extensa
militancia en el movimiento peronista, nunca ejercid cargos partidarios. Con respecto a los puestos
desempefiados en la esfera publica siempre estuvieron relacionados al area de Salud. Durante los
afos 1975 y 1976 fue Director del Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS) en San Luis. Desde
1988 a 1991 fue Ministro de Salud de la Provincia de Buenos Aires. En 2002, asumi6 el cargo de
Ministro de Salud de la Nacion en el gobierno del Dr. Eduardo Alberto Duhalde. EI 25 de mayo de
2003 fue ratificado en el cargo por el Presidente Dr. Néstor Carlos Kirchner.

En el contexto de una crisis politica, social y econdmica, impulsé la Politica Nacional de
Medicamentos, cuyos ejes fundamentales fueron la Ley de Prescripcién de Medicamentos por su
nombre Genérico y el Programa Remediar de distribucion gratuita de remedios para mas de 15
millones de personas. Esta tematica es recurrente en sus trabajos académicos, previos a asumir
como Ministro Nacional. Cabe resaltar el trabajo que desde la Fundacion ISalud ha realizado junto
con un grupo de profesionales técnicos abocados a la tarea de armar planes de emergencia sanitaria.

En tanto, la ministra Graciela Ocafia si bien no se ha especializado en ningln area particular
de la Ciencia Politica, cuenta con un amplio trabajo en el campo legislativo. Su actividad politica
inicialmente estuvo vinculada al FREPASO. En este sentido, desde 1993 fue asesora de varios
legisladores, siendo sus principales temas de trabajo la Reforma Politica y las investigaciones de
corrupcion del Gobierno de Carlos Menem. Luego en 1999, asumié su primera banca como
diputada nacional bonaerense por la Alianza de la cual formaba parte dicho partido. Integré6 como
Secretaria la Comision Investigadora de Hechos llicitos vinculados con el Lavado de Dinero
presidida por la diputada Elisa Carrié. De esta forma, Graciela Ocafia antes de terminar su mandato
como diputada provincial, en 2001, decidi6 incorporarse al ARl. En 2003 fue reelecta como



diputada por la provincia de Buenos Aires. En enero de 2004 hasta el 28 de agosto de 2006 retuvo
este cargo, en uso de licencia, cuando asumié en el PAMI. Su trayectoria en el Congreso Nacional
nos indica su compromiso con cuestiones politicas partidarias y su escasa o0 casi nula experiencia en
la implementacion de politicas de salud.

Esta visible diferencia tanto en la formacién académica, la experiencia en cargos vinculados
a la gestion publica de salud y la procedencia politico-partidaria, puede sefialar los distintos estilos
de conduccion del Ministerio de Salud durante el afio 2007 y 2008. Por lo cual, la continuidad o el
cambio de secretarios en el ministerio es un aspecto mas a tener en cuenta para analizar si hubo un
cambio en la relacidn entre los niveles de gobierno.

En cuanto a los funcionarios designados en las secretarias del ministerio nacional, cabe
sefialar que solamente el Dr. Carlos Alberto Soratti, subsecretario de la Secretaria de Politicas
Regulaciones y Relaciones Sanitarias durante la gestién del Dr. Gbnzalez Garcia continlo en la
cartera sanitaria luego del cambio de conduccion como Subsecretario de la Secretaria de Politicas,
Regulaciones e Instituciones. Dicha Secretaria tiene a su cargo las pautas de formacion del capital
humano para la estrategia de la Atencion Primaria de la Salud EI Dr. Carlos A. Soratti es médico
cirujano especializado en terapia intensiva, y realiz6 un postgrado en Sistemas de Salud y Seguridad
Social. Ademas, presidié el Incucai desde 2003 hasta el afio 2006. Durante las reuniones del Cofesa
realizadas en el afio 2007 asistio en calidad de Secretario Ejecutivo del mismo.

De este modo, entre los subsecretarios, secretarios y directores de la gestion de Ginés
Gonzélez Garcia en el afio 2007, es preciso sefialar a la Dra. Claudia Viviana Madies (Subsecretaria
de Politica, Regulacion y Fiscalizacion), al Lic. Walter Valle (Secretario de Programas Sanitario), al
Dr. Carlos Alberto Vizzotti (Subsecretario de Relaciones Sanitarias e Investigaciones en Salud), y al
Lic. Sebastian Tobar (Director de Relaciones Sanitarias) entre otros.

Mientras que en el afio 2008 durante la gestion de la Lic. Graciela Ocafa se reemplazaron a
todos lo funcionarios antes mencionados. Vale decir, en la Subsecretaria de Politica, Regulacién y
Fiscalizacion asumio el Dr. Ignacio Vélez Carrera, la Secretaria de Programas Sanitarios quedd a
cargo del Dr. Juan Carlos Nadalich, en la Secretaria de Determinantes de la Salud fue nombrado
Alberto Hernandez y al frente de la Subsecretaria de Relaciones Sanitarias e Investigaciones en
Salud fue designado el Dr. Reinaldo Sanchez de Leon.

La conformacidn de las Secretarias es un aspecto importante para analizar la relacion entre
los ministros nacionales y sus pares subnacionales. Pues, por ejemplo, la Secretaria de Promocion y
Programas Sanitarios es un area estratégica del Ministerio de Salud ya que cumple la funcion de
regular los programas nacionales de prevencion de enfermedades, asistencia y rehabilitacion que se
ejecutan en las provincias. Por lo tanto, el titular de dicha secretaria cumple una rol importante en la
interaccién entre nacion y los gobiernos subnacionales.

El nombramiento de nuevos funcionarios de las secretarias y subsecretarias del Ministerio
de Salud nacional indica que cada Ministro optd por elegir bajo su criterio la conduccidn de &reas
claves en el vinculo con las provincias.

Encuanto a las provincias, una primera aproximacion al perfil de los responsables del area de salud
a nivel subnacional sefiala que la mayoria son médicos sanitaristas, que han cursado sus estudios en
distintas instituciones, sibientambién se encuentran ministros “mas politicos”.

Como se ha dicho, estos datos no son menores dado que dichas instituciones son ambitos
donde los técnicos adquieren tal conocimiento estrechando vinculos con pares provinciales e
incluso con el ministro a nivel nacional. Por otro lado, la mayoria son hombres de confianza del
gobernador de sus respectivas provincias, lo cual queda demostrado al haber integrado los equipos
tecnicos provinciales con anterioridad. De esta forma, en algunos ministros provinciales confluye la
formacidn técnica acompafiada de una determinada inclinacidn politico-partidaria

4.5.- Funcionamiento del COFESA
Durante el afio 2007, el consejo federal de salud generd quince (15) acuerdos, mientras que
en el afio 2008, emitid veintian (21) acuerdos.



Cuadro 2. Impacto jurisdiccional de los acuerdos, por tipo y trayecto del COFEMA

Debatida en Consejo Regional previo a la Asamblea del || No debatida en Consejo Regional del COFESA
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Programa Acciones Normativa | Organizativa || Programa | Acciones | Normativa | Organizativ
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debate/docu/ debate/docu
funcion. int / funcion.
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4.3/8
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Elaboracion propia en base a actas publicadas por el CoFeSa.

Teniendo en cuenta el afio de emision de los acuerdos, aquellos que han tenido lugar durante
el afio 2007 se ubican principalmente en la cuarta y quinta fila, seguidas por la primera fila y
dejando completamente vacias dos filas: la sequnda y la ultima. Observando la distribucion vertical,
cobran relevancia los acuerdos sobre programas nacionales, en ambos ambitos, y la normativa
sectorial en el primero de estos.

Agregadas las dos dimensiones, se destacan los acuerdos referidos a cuestiones normativas
y neutrales debatidos en reuniones previas a las Asambleas y los acuerdos sobre programas
nacionales que otorgan beneficios a las provincias tratados directamente en las Asambleas.

Vale decir, si bien la neutralidad posee una fuerte presencia, los acuerdos que benefician a
las provincias también tiene su peso.

Por otro lado, los acuerdos alcanzados durante el afio 2008 estan algo mas concentrados en el
centro del cuadro, diseminados en menor medida en la parte superior (si bien en la segunda fila no
existen acuerdos, hay varios en la primera), presentando escasos acuerdos en las ultimas filas.

A este dibujo horizontal debe agregarse una distribucion vertical bastante dispersa, que
presenta celdas vacias correspondientes a la tercera columna, ya que se recuesta principalmente
sobre las primeras dos columnas, y secundariamente sobre las dos ultimas.

Dado que estas propuestas consensuadas no se ubican en una celda determinada, si no en
varias, no es posible resaltar un area tematica e impacto jurisdiccional que prevalezca distinguiendo
en qué tipo de reunidén han sido tratados.

Esta posicion de los acuerdos marca una clara preeminencia de las iniciativas que incumben
a ambas jurisdicciones, y por el contrario no se observa predominio de ninguna tematica ni de
alguno de los dos ambitos.



Tomada en conjunto, la distribucion vertical de cuadro es muy dispersa, lo cual impide
seflalar claramente un numero significativo de acuerdos que se enfoquen en cuestiones
particulares. A pesar de esto, cabe resaltar que la mayoria de las propuestas acordadas si bien
hacen referencia a tematicas de diversa indole suponen en su mayoria un esfuerzo conjunto o
neutralidad por parte de las jurisdicciones en cuestion. En cuanto a las reuniones previas a las
asambleas, priman las cuestiones de programas nacionales. Mientras que en las asambleas
predominan dichas cuestiones ademas de las que hacen referencia a acciones sectoriales. De
todos modos, a esta pintura en conjunto se le puede agregar una diferenciacion entre ambos
afnos: la referida al mayor peso relativo de la fila de beneficio provincial (e incluso una celda
dentro de esta) en 2007, frente al mismo caracter de la fila “obliga a provincias” en 2008.

5. El Sector Ambiente

5.1.- La *“asignacion de autoridad”

La Constitucién Nacional reformada en 1994 es taxativa en este sector de politicas, puesto
que en el capitulo referido a las jurisdicciones subnacionales les atribuye “el dominio originario de
los recursos naturales existentes en su territorio” (Art.124). A ello agrega competencias especificas
a la nacién y a las provincias en los articulos dedicados al ambiente del capitulo sobre nuevos
derechos y garantias: “Corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan los presupuestos
minimos de proteccion, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas
alteren las jurisdicciones locales” (Art.41)".

Las ultimas dos palabras merecen resaltarse, puesto que al limitar las potestades de la nacién
en su tarea de establecer el contenido de los presupuestos minimos, estan constituyendo una
perspectiva “restrictiva” de los mismos (Sabsay y Di Paola, 2009:142). En este sentido, si a las
provincias les ha sido otorgada la titularidad del dominio de los recursos naturales y en
consecuencia les corresponde el ejercicio de la jurisdiccion sobre estos, la limitacion sobre la tarea
encomendada a nacion imposibilita cualquier tipo de interpretacion que reste peso a las provincias
en este sector de politicas.

Bajo este mandamiento constitucional, que si bien carece de mecanismos operativos (y por
ende deja lugar a la emergencia de dificultades practicas a la hora de compatibilizar presupuestos
minimos erigidos por un actor jurisdiccional sobre los recursos pertenecientes a otro) confiere
dominios diferentes a cada nivel, se han sancionado un conjunto de leyes que establecen la relacion
intergubernamental en la reglamentacion y ejecucion de las politicas (etapa posterior a la relacion
intergubernamental necesaria para la sancion legislativa de aquellos presupuestos).

Entre ellas, de gran importancia es la Ley General del Ambiente, en primer lugar porque
ratifica al COFEMA y al asignarle autoridad sobre el Sistema Federal Ambiental (establecido por
esta misma normativa) afianza la relevancia provincial, y en segundo lugar, debido a que es una ley
marco que, entre otras cuestiones, establece las pautas para trazar los presupuestos minimos en
diversas problematicas.

Estos han sido sancionados en diversas leyes, y aunque en cada tematica en particular
existen matices en las formas de distribuir las competencias, en términos generales es posible
realizar dos afirmaciones complementarias: en primer lugar, la actividad publica que emerge de
estas disposiciones legales coloca a este sector de politicas bajo el modelo de “autoridad
superpuesta” (Wright, 1997), dado que ambos niveles poseen tareas encargadas; en segundo lugar,

" Elresto de lo estipulado en este articulo es asi: “Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano,

equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el deber de preservarlo. El dafio ambiental
generara prioritariamente la obligacién de recomponer, segln lo establezca la ley.

Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacién racional de los recursos naturales, a la
preservacion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad biolégica, y a la informacién y educacién
ambientales.

Se prohibe el ingreso al territorio nacional de residuos actual o potencialmente peligrosos, y de los radiactivos.”



debido a las disposiciones constitucionales ya descriptas, esta superposicion de tareas otorga a las
provincias mayores prerrogativas (salvo en lo relativo a la gestion y eliminacién del PCB).

Vale decir, ain cuando la nacion tiene una tarea relevante puesto que los presupuestos
minimos pautan la normativa para el sector, a partir de estos la mayor parte de las decisiones
quedan en manos provinciales. O como afirma Gutierrez (2009:1) para el caso de la gestién del
agua, pero aplicable a todo el sector de politicas del ambiente: “el dominio provincial” como
particularidad derivada del federalismo (ambiental) argentino.

A su vez, como se detalla mas adelante, el COFEMA es estatuido como &mbito de
articulacion con tareas especificas, aunque no en todos los casos.

Aqui es necesario introducir una salvedad. Insertos en el texto de algunas de estas leyes hay
elementos que generan tension entre ambos niveles gubernamentales, ya sea porque -siempre desde
el punto de vista de algunas provincias- la normativa federal avanza y se superpone con normativa
subnacional, ya porque habilita a nacion a realizar tareas que constitucionalmente no le
corresponden.

Hasta aqui se han presentado tanto las disposiciones realizadas por la constitucion como la
normativa legal posterior. En definitiva, el disefio constitucional “recurre a la doctrina concurrente”
(Gutierrez, 2009:14), dentro de la cual otorga amplia autonomia a las provincias (pero a diferencia
de salud y educacion esto no implica una contrapartida economica gravosa e inflexible); la
normativa subsiguiente por un lado asigna tareas al COFEMA vy sigue la division de tareas
constitucional adosédndole previsiones en orden a la coordinacion entre ambas jurisdicciones, pero
por otro lado contiene algunos elementos particulares que dan lugar a quejas provinciales y en
alguna medida enturbia la claridad asignativa en el sector, al punto que Rezk (2005:21) la denomina
“conflictiva situacion normativa en el campo ambiental”.

5.2.- La Relacion Fiscal

La cuestion fiscal no esté desarrollada en su totalidad. Si bien la Ley de Politica Ambiental
(n° 25.675) establece un Fondo de Compensacion Ambiental para las provincias -lo cual es
valorable en términos de la claridad de la relacion intergubernamental y estaria en sintonia con el
espiritu constitucional-, el mismo no ha sido formalmente sancionado. Esta situacion, junto al
conjunto del diagrama financiero sobre la tematica, implica la “inexistencia de procedimientos
objetivos de coordinacion intergubernamental que aseguren por ejemplo el financiamiento
compensatorio de los dafios ambientales resultantes de proyectos de inversién ejecutados por (o
bajo la responsabilidad de) un nivel de gobierno superior” (Rezk, 2005:24)8.

Por otra parte, ya en vigencia se estipula que lo cobrado por tasas va al presupuesto general
de la nacion, y en el sentido contrario se encuentran dos disefios fiscales: a) las provincias poseen el
cobro de las multas establecidas por la Ley de residuos peligrosos; b) el fondo de bosques
constituye una transferencia condicionada especifica.

Al igual que los otros sectores, Nacion posee fondos para implantacion territorial de
politicas publicas, que distribuye entre las provincias.

En resumen, la cuestion fiscal presenta caracteristicas que distan de favorecer la comunién
entre ambos niveles. La falta de instrumentos que asignen los recursos es consecuencia de

& Rezk (1995:22) entiende el que el FCA “es en realidad un fondo de garantia colectiva. Su composicion financiera,

segln experiencias ya disponibles a nivel provincial, incluye partidas presupuestarias especiales, fondos percibidos
en concepto de multas, tasas, aranceles y recursos obtenidos a través de la accidn de regreso que ejerce el Estado
contra el verdadero responsable de los dafios, en cumplimiento del principio contaminador-pagador”. Esta
afirmacion sobre algo que todavia no existe es basada por el autor en experiencias provinciales ya en marcha: “La
provincia de Salta dispuso (por Ley 7.070) la creacién del Fondo Provincial del Medio Ambiente destinado a la
financiacién y proyectos de gestién ambiental, promocion de actividades de educacién ambiental y otras actividades
y acciones legitimas relacionadas con el cuidado del medio ambiente; La Pampa, por su parte y mediante Ley
1.352), cre6 el Fondo de Defensa de Intereses Difusos, destinado a la preservacion de los intereses difusos de la
poblacién y en la misma linea y filosofia existen estos tipos de fondos en Chaco (Fondo Ambiental —Ley 3.964),
Neuquén, Tucuman (Fondo Especial de Conservacion del Suelo —Ley 6.253) y Formosa (Fondo Ambiental
Provincial —Ley 1.060)” (Rezk, 2005:23).



discrepancias entre los integrantes de la federacion, pero a su turno su inexistencia no colabora a la
generacion de condiciones propicias a la coordinacion. Esta situacion no es compensada por la
exiglidad de las transferencias especificas asignadas.

5.3.- EI Consejo Federal de Medio Ambiente.

La historia del COFEMA se remonta a principios del afio 1990, cuando se realizaron una
serie de reuniones de autoridades ambientales de diferentes provincias. En el tercero de esos
encuentros, en el mes de agosto en la Ciudad de La Rioja, se suscribié el acta de nacimiento (Acta
Constitutiva del Consejo Federal de Medio Ambiente).

En la misma se considera que “la coordinacién entre los distintos niveles gubenativos y
sociales son indispensables para la eficacia de las acciones ambientales”, y por ende se acuerda que
este Consejo Federal sea el “organismo permanente para la concertaciéon y elaboracion de una
politica ambiental coordinada entre los Estados miembros” (Art.1). Debe destacarse que esta acta
constitutiva fue ratificada por la Ley de Politica Ambiental Nacional (en suArticulo 25).

Entre los objetivos que se le asignan en el Articulo 2 de la misma acta, es de subrayas la
especificidad de los Gltimos:

7 - Exigir y controlar la realizaciéon de estudios de impacto ambiental, en emprendimientos de
efectos interjurisdiccionales, nacionales e internacionales.

9 - Fijar y actualizar los niveles exigidos de calidad ambiental y realizar estudios comparativos,
propiciando la unificacion de variables y metodologias para el monitoreo de los recursos
ambientales en todo el territorio nacional.

I0 - Constituir un banco de datos y proyectos ambientales.

Il - Gestionar el financiamiento internacional de proyectos ambientales.

El resto de los objetivos son de tinte mas bien genéricos: 1 - Formular una politica ambiental
integral, tanto en lo preventivo como en lo correctivo, en base a los diagndsticos correspondientes,
teniendo en consideracidn las escalas locales, provinciales, regionales, nacional e internacional. 2 -
Coordinar estrategias y programas de gestion regionales y nacionales en el medio ambiente,
propiciando politicas de concertacion como modo permanente de accionar, con todos los sectores de
la Nacion involucrados en la probleméatica ambiental. 3 - Formular politicas de utilizacién
conservante de los recursos del medio ambiente. 4 - Promover la planificacion del crecimiento y
desarrollo econémico con equidad social en armonia con el medio ambiente. 5 - Difundir el
concepto de que la responsabilidad en la proteccion y/o preservacion del ambiente debe ser
compartida entre comunidad y estado. 6 - Promover el ordenamiento administrativo para la
estrategia y gestion ambiental en la nacidn, provincias y municipios. 8 - Propiciar programas y
acciones de educacion ambiental, tanto en el sistema educativo formal como en el informal,
tendientes a la elevacion de la calidad de vida de la poblacion.

A este conjunto de tareas especificas y generales, deben agregarse aquellas también
especificas vistas en las leyes sancionadas ya descriptas.

Respecto a su estructura y funcionamiento, sigue el formato de consejos federales previos:
a) una Asamblea, b) una Secretaria Ejecutiva, y ¢) una Secretaria Administrativa; d) comisiones:

a) “Organo superior del Consejo con facultad de decision, y como tal, es la encargada de fijar
la politica general y la accidn que debe seguir” el COFEMA. Formada por todas las provincias
que ratifiquen su pertenencia al mismo, cuyos poderes ejecutivo deben designar expresamente al
“ministro o funcionario representante titular y suplente” (Art. 6), el cual contard con derecho a
voto”®.

Un dato no menor es que su presidente es electo, por una mayoria de dos tercios de votos de los
presentes, y dura hasta la proxima sesion Ordinaria (Art. 7). Este tipo de reuniones deben
realizarse cuatro veces por afio® cuando y dénde lo determine la sesidn previa, mientras que las
reuniones extraordinarias se convocaran a pedido de una tercera parte de los miembros del

El Acta 1 de 1996 corrige ciertas lagunas del acta constitutiva, por ejemplo la inclusion del actor nacional: “ La
Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano, o el organismo que la reemplace, sera miembro pleno del
COFEMA con vozy voto en la figura de su maxima autoridad o de quien la represente” (Articulo 1).

10 En el Acta constitutiva se establecia dos veces, lo cual fue modificado en la Resolucidn 1/96.



Consejo o por la Secretaria Ejecutiva (Art. 8). Sus productos tendran la forma de
Recomendacion (determinacién que no tendrd efecto vinculante para los miembros) o
Resolucion (decision con efecto vinculante para los estados miembros) (Art.9).
En consonancia con su funcion, a la Asamblea se le asignaron las siguientes potestades: a -
Dictar el reglamento de funcionamiento del Consejo; b - Establecer y adoptar todas las medidas
y normas generales para el cumplimiento de los objetivos establecidos en el Articulo 2°; ¢ -
Proponer los aportes que deberan realizar los estados miembros para el sostenimiento del
organismo; d - Aprobar el proyecto de presupuesto anual del Consejo que debera presentar la
Secretaria Ejecutiva. e - Dictar las normas para la designacion del personal; f - Crear las
comisiones y consejos asesores necesarios para el cumplimiento de sus fines. g - Aprobar
anualmente, un informe ambiental, elaborado por la Secretaria Ejecutiva y que sera difundida en
los estados miembros. h - Evaluar la gestion de la Secretaria Ejecutiva (Art.10).
La convocatoria a Asamblea debe ser realizada por la presidencia con 30 dias de anticipacion, y
durante los diez dias inmediatos a la recepcidn de la convocatoria, los miembros podrén solicitar
la inclusion de otros temas en el orden del dia. Este serda comunicado a los mie mbros, como
minimo diez dias antes de la fecha de la reunion (Art. 5 de la Resolucionl1/96).
Para poder sesionar, es necesario que cuente con la presencia de la mitad de los miembros del
Consejo y las decisiones son tomadas por “el voto de la mitad mas uno de sus miembros
presentes, salvo cuando se estipule otra mayorias superior” (Art.13).
b) Integrada por “un representante de cada una de las regiones en que la Asamblea resuelva
dividir el pais. La representacion serd anual y rotativa entre los miembros que formen en la
region” (Art.15)*. Constituye el “6rgano ejecutivo y de control” y es “presidida por el
presidente de la Asamblea”. Su tarea es la expedicion de las “instrucciones necesarias para el
cumplimiento de las resoluciones de la Asamblea” y la evaluacion “del cumplimiento de estas
resoluciones indicando en el informe pertinente, que elevard a la Asamblea Ordinaria, las
dificultades y alternativas que crea oportunas” (Art.14). Es su obligacion comunicar
“fehacientemente la convocatoria a la Asamblea, con una antelaciéon de no menos de diez dias y
debiendo, incluirse el Orden del Dia de la misma” (Art.16).
c) Es designada y organizada por la Asamblea Ordinaria, y sus funciones son “la gestion
administrativa y presupuestaria del organismo” (Art.19).
d) La Resolucién 23 de 1999 agregd al Reglamento del COFEMA las dispocisiones para el
funcionamiento de comisiones sobre diversas tematicas. Entre otros mecanismos menores, debe
destacarse lo siguiente: con cada comision que cree, la Asamblea deberd definir si es
Permanente o Especial (transitoria), cometido especifico, plazo otorgado, su conformacion y las
condiciones para su integracion (Art. 5); las comisiones se expiden a través de informes técnicos
0 recomendaciones que seran elevadas a la Secretaria Administrativa la que cumplimentara las
instancias necesarias para su tratamiento por la Asamblea (Art.2); toda Comision, después de
considerar un asunto y convenir sobre los puntos del informe o recomendacion a la Asamblea,
acordard la redaccion. Si en la comision no hubiese consenso, el informe reflejara las
alternativas presentadas (Art.10); para formar quérum, cada comision, permanente o especial,
debera contar, en el Proceso de Consulta, con la intervencion o presencia de mas de la mitad de
sus miembros (Art. 11).

Es de destacar que el COFEMA constituye una persona juridica de derecho publico, y que la

obligatoriedad de las resoluciones ya descripta entre las caracteristicas de la Asamblea, tiene en el
Articulo 4° otra afirmacidn explicita:”Los estados partes se obligan a adoptar a través del poder
que corresponda las reglamentaciones o normas generales que resuelva la Asamblea cuando se
expida en forma de resolucion”, aunque luego prevé que “en caso de incumplimiento o de
denegatoria expresa, la Asamblea en la reunién ordinaria inmediata, considerara las alternativas de
adecuacion al régimen general que presentare el estado miembro o la Secretaria Ejecutiva”.

En igual sentido que las dos citas al pié previas, el Articulo 2 de la Resolucién 1/96 explicita que la Secretaria
Ejecutiva también es estara integrada por el representante del Gobierno Nacional.y el Presidente del COFEMA.



5.4.- Actores de Nacion y Provincias

Durante el periodo estudiado, se sucedieron dos Secretarios de Medio Ambiente de la
Nacion. En septiembre de 2003 comenzo su gestion el Licenciado Atilio Savino, reemplazado en
julio de 2006 por Romina Picolotti, quien estuvo al frente del organismo nacional hasta diciembre
de 2008.

Atilio Savino es Licenciado en Economia, Contador Publico Nacional y cuenta con un

Doctorado en Ciencias Politicas. En su extenso curriculum académico, se destaca su labor
académica como titular de la catedra "Residuos" del posgrado en Gestibn Ambiental del Instituto
Tecnoldgico de Buenos Aires (ITBA), titular del moédulo "La gestion ambiental en los residuos™ en
el posgrado en Gestion Ambiental Metropolitana de la Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo de la Universidad Nacional de Buenos Aires y profesor asociado en la Maestria Politicas
Saludables del Instituto Universitario Isalud, de la cual fue miembro de la Junta Directiva y
Vicerrector Interino a cargo del Rectorado. También fue miembro del Comité Directivo
Internacional de la Solid Waste Associatio (ISWA), integrante del Consejo Consultivo del Center
for Climate Change Mitigation (CFCCM) y miembro de la Nacional Geographic Society.
En cuanto a su experiencia de gestion, formé parte de los equipos técnicos del Ministro Gonzélez
Garcia desde que éste fuera titular de la cartera de Salud de la Provincia de Buenos Aires. De hecho
fue Ginés quien propuso en el cargo a Savino por "la capacidad, formacion y autoridad profesional
con que cuenta para asumir la responsabilidad que conducir una secretaria de Estado de tanta
relevancia" (Pagina 12, 18-09-03).

Savino se desempefié durante las gestiones de Carlos Menem (1989-1999) y Fernando de la
Rua (1999-2001) en la Coordinadora Ecologica Metropolitana (Ceamse), donde ocupaba el cargo
de gerente. Y desde unos meses antes de su designacién en la Secretaria de Medio Ambiente paso al
Ministerio de Salud, en donde se desempefié como Coordinador de Gestion Ambiental y Desarrollo
Sustentable de la cartera sanitaria.

Por su parte, Romina Picolotti se recibi6 de abogada por la Universidad Nacional de
Cordoba y luego obtuvo un Master en Derecho Internacional de la American University, de los
Estados Unidos.

Su experiencia profesional previamente a su arribo a la conduccion de la Secretaria de
Medio Ambiente era escasa en la gestion publica pero no en la tematica, puesto que se habia
desarrollado mayormente en el &mbito de entidades internacionales y de la sociedad civil
relacionadas con el ambiente.

Prontamente luego de terminar el postgrado mencionado comenzo a trabajar en la Comision
Interamericana de Derechos Humanos. Alli conocié a Daniel Taillant (en ese entonces consultor del
Banco Mundial), dato no menor puesto que ademas de su futuro marido, también se convertiria en
su compafiero de ruta en el ideario ambientalista.

Algunos meses después viajaron a Per(, Haiti y Camboya, ambos como miembros de
delegaciones institucionales de la Comunidad Europea, en el caso de Picolotti especificamente para
un proyecto de capacitacion de jueces en derechos humanos y ambiente.

En 1999 decidieron volver a la Argentina y fundaron el Centro de Estudios de Derechos
Humanos y Ambiente en Cérdoba (Cedha), desde donde comenzaron a trabajar para extender su
reconocimiento a todo el pais. Esta ONG estaba financiada principalmente por la Fundacion
Richard y Rhoda Goldman, la Ford Foundation, y la Embajada Britanica de Buenos Aires.

El conjunto de lazos y reconocimientos logrados desde esta posicion redundo en la
convocatoria del entonces Gobernador de Entre Rios, Jorge Busto (luego tomaria idéntica decision
la Asamblea Ambientalista de Gualeguychu), para trabajar sobre el conflicto sobre la pastera
Botnia. En cumplimiento de esta tarea, el Gobernador y la abogada experta viajaron a Washington
y mantuvieron reuniones con los directivos del Banco Mundial, producto de los cuales, Busti
“quedo tan sorprendido por la informalidad de la vestimenta de la abogada (que concurria en jeans y
camisa) como por la formalidad y el reconocimiento de sus colegas de otras ONG de Derechos
Humanos en los Estados Unidos” (La Nacion, 26-11-2006).

El nombramiento en el Gobierno Nacional llegd después de que Picolotti patrocinara a la



provincia de Entre Rios en la demanda penal que se le realizé a la pastera y de que recibiera un
premio que le entregd la Fundacién Sophie, de Noruega, por su lucha en temas ambientales y de
derechos humanos (precisamente un estudio dedicado a las pasteras).

Las diferencias en las trayectorias de estos dos funcionarios nacionales tienen su correlato en
los funcionarios que acompafiaron ambas gestiones.

Savino tuvo en su gestion el acompafiamiento de Homero Bibiloni como Subsecretario de
Recursos Naturales, Biodiversidad y Relaciones Institucionales. Abogado platense egresado de la
Universidad Nacional de La Plata, especializado en Derecho Administrativo en esa casa de estudios
y en Derecho Ambiental en la Universidad del Pais Vasco, el Dr. Sabino es un hombre de perfil
técnico, fuertes vinculos con el peronismo (luego de este paso por la Secretaria de Ambiente
Nacional estuvo a cargo de la Subsecretaria Legal y Técnica de la Municipalidad de La Plata,
ademas de que su estudio en La Plata tuvo como clientes a municipios bonaerenses acusados de
graves violaciones de leyes ambientales y a la intendencia de Gualeguaychu [La Nacion, 3-12-
2008]), y cierta distancia de las ONGs ambientales (amén de ciertas desavenencias con la
Fundacion MAY DAY durante su gestién como Subsecretario, luego tuvo fuertes cruces con ONGs
mas importantes, cuando siendo Secretario de Medio Ambiente de la Nacion [2008 en adeante], al
responder un pedido de la Corte Suprema, no dudd en ironizar sobre el trabajo de las mismas).

Por el contrario, Picolotti desembarcd en la Secretaria con gente propia para ocupar gran

parte de los cargos de conduccion de la misma. Asi, eligi6 como jefe de gabinete a su hermano,
Juan Picolotti (adscripto en la Céatedra de Derecho Ecologico de la Universidad Blas Pascal y
colaborador docente en la maestria de Derecho Ambiental de la Universidad de Belgrano, también
becado por el International Instiutute Education de Washington DC, y especializado en la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y en el Center for International Environmental Law de
Washington DC), que también la acompafiaba en el Cedha; y como Coordinadora de la Unidad de
Asuntos Ambientales Internacionales a la cubano-norteamericana Ana Maria Kleymeyer, (abogada
norteamericana, por la Universidad de Paris y con Maestria en American University, pero con vasta
experiencia en el area ambiental dado su trabajo en el Water Program del World Bank Institute).
Los ejemplos de gente de su maxima confianza contratada para trabajar en la Secretaria son
mayoria (incluso fueron utilizados por la crénica periodistica del entonces para embarrar a
Picolotti), dejando en minoria a consecutivos titulares de la Subsecretaria de Coordinacion en
Politicas Ambientales, Bruno Carpinetti y el Profesor Fernando Melillo. EIl primero es hijo de un
dirigente con pasado en el duhaldismo, y el segundo un dirigente con amplia trayectoria en el
progresismo portefio, que llegd a ser titular del partido en la Capital y jefe del bloque de ARI en la
Legislatura, antes de romper con esa agrupacion politica y sumarse a la gestién kirchnerista.

Los funcionarios asistentes al COFEMA representando a las provincias tiene la
particularidad de que no son homogéneos en sus cargos. Esto es, no son todos ministros sino que la
agencia provicnial que atiende el area ambiental en muchas jurisdicciones subnacionales poseen un
rango menor. Al mismo tiempo, no todos los titulares de estas agencias son expertos en ambiente,
ino que también existe un fuerte componente politico partidario.

5.5.- Funcionamiento del COFEMA
Durante el periodo estudiado, se sancionaron cuarenta y seis resoluciones relevantes,
correspondiendo diecinueve (19) al primer periodo y las restantes veintisiete (27) al segundo.



Cuadro 2. Impacto jurisdiccional de los acuerdos, por tipo y trayecto del COFEMA

Debatida en Consejo previo a la Asamblea del No debatida en Consejo del COFEMA
COFEMA
Programa [ Acciones | Normativa | Organizativ. || Program. | Acciones | Normativa |Organizativdeba
Nacional | sectoriales | Sectorial debate/doc/ | o Sistema | sectoriale Sectorial t/doc/funciona.
funcionam. Nacional S int.
int.
Encar 158/8
ga/
Oblig
aa
provin
cias
Le 96/4 94/4
otorga
a
nacion
Esfuer
70 104/5 154/8 | 104/5 | 130/7
conju
nto
Neutr 110/5 90/4 | 117/6 | 106/5 111/5 81/4 137/07
alidad 118/06 107/5 | 139/08
119/06 140/08
120/06 141/08
121/06 142/08
150/08 144/08
152/08 145/08
146/08
147/08
155/08
156/08
157/08
Benefi 80/04 131/07
cio 95/04
provin
cial
Encar | 84/04 134/07 | 83/4 | 135/ 101/4 159/8 136/07
ga/ 87/4 |7 103/4
Oblig 89/4
aa 92/4
nacién

Elaboracion propia en base a actas publicadas por el COFEMA.

Teniendo en cuenta los afios en que fueron alcanzados los acuerdos, los que han tenido lugar
durante el primer periodo (hasta mitad del afio 2006) se encuentran ubicados en mayor medida en la
parte baja del cuadro, seguidos por las lineas que marcan equidistancia, y en mucha menor medida
en las primera dos filas. En cuanto a la dimension vertical, la normativa sectorial obtiene el primer
lugar y también resulta relevante le guarismo de los programas nacionales, quedando muy rezagado
el resto.

Cruzadas ambas dimensiones, la normativa sectorial que encarga a Nacion discutida
previamente a la Asamblea, resulta la mas producida,. Este hecho, sumado a lo ya comentado
respecto a que la parte del cuadro favorable a las provincias es el mas ocupado, marca como fue la
dindmica de este sector durante este primer periodo.

Por otra parte, los acuerdos logrados durante el segundo periodo estdn claramente mas



concentrados, en sentido horizontal, en el centro del cuadro, quedando muy relegada la parte baja,
pero siendo aun mucho mas importante que las franjas superiores. A su vez, en sentido vertical,
existe una enorme predominancia de las resoluciones organizacion interna, dejando muy distante
aquellas sobre Acciones Sectoriales. Como parte de esta ultima lectura, es preciso sefialar que los
Programas Nacionales directamente no muestran acuerdos, asi como la normativa sectorial es casi
inexistente.

Esta disposicion expresa amplia preeminencia de las iniciativas que incumben a ambas
jurisdicciones, aunque no deja de tener cierta importancia los acuerdos sesgados a favor de las
provincias, por lo menos comparados con su contraparte nacional, y se observa predominio de la
tematica de organizacion del propio ambito de debate.

La pintura agregada que ensefia este cuadro es de una distribucion vertical dispersa,
salvo por las dos celdas con la mayor cantidad de acuerdos. Por el contrario, la mayoria de las
propuestas acordadas, si bien pertenecen a distintas tematicas suponen en su mayoria un
esfuerzo conjunto o neutralidad por parte de ambas jurisdicciones. De todas formas, la parte
del cuadro que importa beneficio para las provincias también es importante, lo cual se
contrapone notablemente a la exigua cantidad de acue rdos con beneficio para la nacion.
También es de importancia de jar establecida la diferencia entre periodos: mientras el primero
evidencia el sesgo hacia las provincias, y el mayor tratamiento de normativa, en el segundo se
existe una casi absoluta preeminencia de la neutralidad encarnada en la organizacién interna.

6.- Conclusiones tentativas

El resultado de cruzar los datos y conclusiones de los tres sectores arroja el siguiente
panorama general: las similitudes y diferencias de lo producido en estos consejos pueden ser
relacionadas con el entramado institucional que pauta los sectores, pero también puede estar
operando la presencia de variables contextuales que afecten algunas caracteristicas de los acuerdos
logrados.

Como ha sido expuesto, los dos primeros consejos federales poseen similitudes en lo tocante
a la asignacion de autoridad del sector de politicas. Esta “autoridad superpuesta” y los fondos
automaticos que existen tanto en el sector educacién como en el sector salud favorecerian un
funcionamiento armonioso del ambito de articulacién. Tal cual afirma la hipotesis institucionalista,
la escasa diferencia de autoridad propende a generar consejos federales caros al entendimiento
consensual equidistante. De todas formas, ya hay que subrayar que en este contexto general sin
grandes diferencias en cuanto al nivel beneficiado, el COFESA estd mas inclinado a favorecer a la
nacion por sobre las provincias, lo cual supone un matiz en esta senda explicativa.

Como cabria esperar, en el tercer sector visto, la “asignacion de autoridad” del mismo estaria
actuando de modo de generar acuerdos en los que se observa cierta tendencia al beneficio del nivel
subnacional, si bien la equidad esta muy presente, de modo predominante, lo cual de nuevo abre la
necesidad de complementar este tipo de explicacion.

Por otra parte, la lectura institucionalista permite leer los acuerdos en clave tematica con
alguna dificultad en el caso de ambiente.

En los sectores Educacion y Salud, existe una clara diferencia en lo relativo a las
preferencias tematicas, atribuible al disefio institucional de cada consejo federal. Vale decir, la
precision con que la ley le asigna competencias al CFE produce que este se aboque principalmente a
ese tipo tareas, lo cual lo distingue del COFESA, cuya disposicion legal méas general le da lugar al
tratamiento de cuestiones de diferente tenor.

En el caso de ambiente, las tematicas tratadas varian ampliamente entre periodos, lo cual
remite a otro tipo de interpretacion que la institucionalista. Vale decir, se notan ciertas diferencias
entre afios que no tributan al disefio institucional.

Entonces, si bien los dos primeros consejos federales parecieran confirmar hipétesis de tenor
institucional, tanto a nivel del sector como a nivel del disefio de las reglas de los propios consejos -



aun con matices y restando investigar en profundidad la voluntad de los actores respecto a este
punto-, el tercer consejo se aparta en una medida importante.

En consecuencia, se pueden avanzar mas ideas guidndose con el resto de las variables
presentadas.

El caso de Salud permite hacer un analisis apelando a factores de tal tipo. Como hemos
demostrado, si bien la conformacién del Consejo Federal de Salud es nominalmente la misma
(institucionalmente queda establecida la participacion de los ministros provinciales, enmarcados en
iguales caracteristicas de funcionamiento), las personas participantes en calidad de tales conforman
dos escenarios diferentes en cada afio. En 2007, la figura de Ginés Gonzalez Garcia supone una
pertenencia a dos espacios en los cuales Graciela Ocafia no participa. Tanto a nivel partidario como
a nivel profesional el primer Ministro posee una afinidad mas amplia con la mayoria de sus pares
provinciales. Y en este caso la cercania es muy grande porque no sélo hay coincidencias de esos dos
tipos, sino que inclusive hay una trayectoria en una fundacion (Isalud) de la que participaron
algunos ministros provinciales y que tiene cierto prestigio entre los investigadores del area.

En consecuencia, aun conscientes de la necesidad de profundizar en esta senda mediante
entrevistas que agreguen densidad interpretativa a los datos mostrados, se puede realizar una
primera conclusion tentativa a partir de los mismos.

En primer lugar, pareciera que la mayor confianza entre funcionarios de ambos niveles
jurisdiccionales favorece la consecucién de mayores beneficios por parte de las provincias. Esta
afirmacidn no necesita para probarse que suceda lo contrario el afio siguiente, sino que en este
periodo se adquiera mayor volumen la pauta influida por la institucionalidad. Vale decir, pareciera
que el disefio institucional de la “asignacion de autoridad” de esta area de politicas incide en la
tendencia hacia un trabajo en comun (que produce gran cantidad de actas de “neutralidad” o
“esfuerzo conjunto” en ambos afios), pero que marginalmente existen acuerdos que escapan mas a
esta pauta cuando hay confianza, y que tienden a diluirse cuando no la hay (e inclusive en tal
situacion adquieren niveles relativos mas altos los acuerdos que “obligan a las provincias™).

En segundo lugar, como quedo6 dicho en trabajos anteriores (Rey, 2009), la generalidad de
las reglas que pautan el funcionamiento del COFESA (en contraposicién a las del CFE) no le asigna
tareas de elaboracion normativa. Por ende, las diferencias entre afios deben ser atribuidas a factores
extra- institucionales. En este sentido, pareciera que a mayor afinidad se genera mayor apertura por
Nacion de llevar a la discusidn sus propios programas, y se dedica menos esfuerzo a acuerdos que
organicen el debate. La menor afinidad del segundo periodo estudiado podria relacionarse —en
términos relativos a 2007- con la ascendencia de las acciones sectoriales y de la necesidad de
organizar mas debates. Es un punto a desentrafiar con otra metodologia la causa de los porcentajes
de los acuerdos normativos.

Entercer lugar, el trayecto que atraviesan los acuerdos no es altamente significativo, pero de
todas maneras es llamativa la diferencia entre afios. Aparentemente, un mayor grado de afinidad
hace menos necesario el tratamiento en ambitos previos a la Asamblea de ministros. Se puede
especular entonces con que la confianza o bien resuelve los temas mas sencillamente o bien permite
mayor tratamiento de los temas por canales informales (o inclusive se puede pensar en una
combinacion de ambos fendmenos), mientras que la mayor cantidad de trabajo previo en ambitos
formales ayuda al acuerdo cuando hay menos confianza. Esta lectura de los datos se refuerza al
observarse que en el afio que mas acuerdos comienzan en reuniones previas a la Asamblea, menos
beneficios para las provincias hubo.

En definitiva, la diferencia en la relacion entre los ministros de ambas jurisdicciones parece
corresponderse con divergencias en el funcionamiento del COFESA, si bien podrian estar
influyendo otras variables que merecen observaciones empiricas mas detalladas.

El caso del area de politicas educacion también contribuye a dar crédito al analisis en base a
las caracteristicas de los funcionarios. Esto se nota inmediatamente en una primera observacion del
cuadro general de acuerdos de educacion (cuadro 1), mas espejado (esto es, celdas compartidas por
los dos afios bajo estudio) que el cuadro general de acuerdos de salud (cuadro 2).

En el mismo sentido, la equidad en el impacto de las resoluciones cede pequefio espacio en



2008 a los beneficios provinciales, cuando en el ministerio nacional la llegada provincial es una
continuidad acentuada de la gestién previa. Vale decir, lo que en 2007 puede ser entendido como la
confluencia de la normativa y de un grado importante de cercania entre jurisdicciones se mantiene
elafio siguiente, pero se acentla la posibilidad de dar a, y tomar de, las provincias, pudiendo ser en
parte debido a la presencia de estas en la gestion nacional.

También los tipos de resoluciones marcan esta tendencia general. EI CFE en su norma de
creacion queda atado claramente a la elaboracion de la normativa complementaria a las leyes
nacionales. Esta influencia institucional es efectiva en los dos afios, pero la continuidad
profundizada del ultimo afio estudiado puede estar sesgando algo el segundo tema en importancia
hacia la discusion de las acciones nacionales.

Por otra parte, no hay gran diferencia entre ambos afios en torno al uso de &mbitos previos a
las asambleas. Aqui también la explicacion amerita mas trabajo en profundidad, pero no es
desdefiable la posibilidad de que la continuidad entre ambas gestiones, esté empezando a constituir
una institucionalidad informal en torno al tratamiento de ciertos temas en determinados &mbitos. Al
mismo tiempo, y complementariamente, el importante grado de afinidad entre ambas jurisdicciones
produciria que la confianza entre funcionarios politicos funcione tanto como los saberes
compartidos de los niveles técnicos, dejando para estos las cuestiones que necesitan afinar la letra
chica.

El sector ambiente en mayor medida necesita de la variables contextuales para explicar su
funcionamiento. El tipo de funcionario que encabeza el actor nacional, caracteristica que ademas
supone una voluntad del Poder Ejecutivo Nacional claramente diferente, pareciera modificar le
funcionamiento del COFEMA.

La gestion nacional en manos de una ambientalista, con fuerte respaldo del gobierno del que
forma parte derivd en mayoria de acuerdos sobre la organizacion del debate, de manera neutral,
mientras que en el periodo anterior las provincias obtuvieron mayores beneficios sobre tematicas de
normativa o programas nacionales.

En conjunto, los datos relevados parecieran indicar que las caracteristicas del factor
humano y sus consecuencia sobre los factores contextuales no son analiticamente antitéticos
con las instituciones

De tal manera, se puede plantear que estos ultimos explican gran parte del modo en
gue se relacionan las jurisdicciones, pero que a su vez la sintonia entre los funcionarios que
estan a cargo del ministerio nacional con sus pares provinciales posee incidencia en la materia,
si bien afirmando la necesidad de trabajo de investigacion que profundice los mecanismos
causales que estarian operando
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Anexo | Criterios de categorizacion de las resoluciones/acuerdos

Debatida en espacio federal previo a la Asamblea del CF// No debatida en espacio federal: Tanto en
el COFESA como en el CFCE existen &mbitos de encuentro de los funcionarios de ambos niveles,
en los cuales se debaten las cuestiones del area con anterioridad a que se aprueben en la Asamblea.
En concreto, en salud se ha trabajado regularmente en los Gltimos afios a nivel regional en los
llamados Consejos Regionales de Salud (CORESA). En educacion, aparte de los consejos
consultivos sancionados legalmente, se pusieron en marcha una serie de comisiones para distintos
temas puntuales (vgr. Comision Federal para la Educacién Técnico-Profesional, Mesa Federal de
Educacion de Jovenes y Adultos, etc.).

Programa Nacional: segiin Tamayo Saez (1997:281) “los gobiernos no son mas que conjuntos de
organizaciones —ministerios, concejalias, empresas publicas, juzgados, escuelas, hospitales,
etcétera— que combinan recursos —normativos, humanos, financieros y tecnolégicos— y los
transforman en politicas, en programas publicos, en servicios, en productos, para atender los
problemas de los ciudadanos, controlar sus comportamientos, satisfacer sus demandas y, en
definitiva, lograr unos impactos —objetivos— sociales, politicos y econdmicos”. En esta clave
interpretativa, pertenecen a la celda “Programas Nacionales” aquellos acuerdos que versen sobre
conductas deliberadas del Estado Nacional para el logro de determinados objetivos mediante la
correspondiente asignacion de recursos y la determinacion de responsabilidades, que se viabilizan
como un paquete cerrado y sistematico de acciones.

Acciones Sectoriales: son los acuerdos sobre intervenciones puntuales de cualquiera de los dos
niveles estatales. A diferencia de los programas, estas acciones no estdn encuadradas en una
planificacion marco con regularidad en el transcurso del tiempo.

Normativa Sectorial: esta celda abarca los acuerdos sobre cualquier tipo de legislacion sobre el area.

Documentos /Organizativas del debate: en ambos consejos tiene lugar acuerdos en torno a escritos
que brindan informacién o plantean una toma de posicion doctrinaria o analitica acerca de un
asunto, o a disposiciones internas. Siempre que estos acuerdos no impliquen reglar cierta cuestion
del &rea, se ubican en esta celda.

Encarga/Obliga a provincias // Encarga/Obliga a Nacion: bajo esta denominacion se ubican los
acuerdos que impliquen cualquier tipo accién en que las provincias // Nacién pongan en juego
movilizacion de recursos, cambios a su legislacion, etc.

Beneficio provincial/ Le otorga a Nacién: aqui caben los acuerdos que impliquen provecho para las
provincias // la Nacion, ya sea simbdlico, material o de influencia en la 6rbita nacional

Esfuerzo conjunto: se llama de tal forma a acuerdos que impliquen cambios o aportacion de
recursos de ambos niveles jurisdiccionales.

Neutralidad: los consensos que no impliquen mayores modificaciones ni perjuicios a ninguno de los
estados que participan de los consejos son englobados en esta categoria._



