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1 - PANORAMA DE LA SITUACION

1. . EL problema global de las reformas administraﬁivas —(1)

T.a administracidn piiblica es el brazo ejecutor del estado,a

" yés del cual se instrumentan las politicas piiblicas 'y se canalizan

ias .demandas. sociales.

Una administracidn piblica ineficiente puede ser la causa

" del fracaso de las mejores concepciones de gobierno, a la vez que el

cuello de hotella de cualquier intento de desarrollo y modernizacidn
il .

econdmica y social.

Si hien durante los veinticinco Gltimos afios, han sido va-=

‘rios los esfuerzos destinados a corregir situaciones disfuncionales

dentro del sector piiblico, dehe admitirse 1a existenciadde profun-
dos vy relferados fracasos de los sucesivos. intentos de transforma-
cidn, evaluados no va en funcidn de metas parciales ) efectos co-
yunturales, sino a partir de una perspectiva historica globalizado-
raz en lo que a logros de eficiencia y racionalidad administrativa

se refiere.

aqui tomaremos como punto de partida un supuesto incontro-

. vertible, siempre presente en todos los intentos de transformacidn

y gue, indudablemente, también debe juéar un rol central en nuestra

propuesta. Dicho supuesto seflala que la clave esencial del proceso

‘de transformacidn estd centrada en la moderni?acion deiaparato admi -

nistrativo. En este sentido, el mejoramiento de los recursos dispo-

nibles, la agilidad de los sistemas admlnistrativos y operativos y

‘1a introduccidn ‘de nuevas tecnologlas de gestlon, deben consiﬁerarqe

~elementos de importancia.,

Sin embargo, también es intencidn sefialar. que la moderni-

zacion admlnlstratlva es inoperante cuando se ”desarrolla en un

. .contexto de valores administrativos tradlcionales,.en donde el con-
. servadorismo prevalece sohre el riesgo y. aitn.las dec131ones exlto-
- 5AaS son castlgadas cuando no se toman. dentro -de los canones estable-

cidos por una normatividad en‘genera} ‘disfuncional .y obsoleta.

Lot " T e,
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El doble problema; comin a muchos intenLos de reforma admi-

nkstrativa, consistlo, por un lado, en no rnconocer quelos valores:-

administrativos tradicionales presentahan .por- s un ser;p-obstaculo S

v, por el otro, en creerique el cambio de esos valores podria lograr-

se a partir de pequefas acciones parciales de-transformacidon adminis-
trativas (reformas a los procedimientos, mejoras en la atencidn del

usuario, uso de técnicas de 0O y M, etc.).

1.2. La tecnologia administrativa como.variable céntral del cambio -

L4 . . 1 ‘
Tecnologila administrativa es el conocimiento gque las orga-
nizaciones aplican para elaborar informacién y toma¥X decisiones en

procesos de formulacidn; ejecucidn y conttol de politicas.

Al igual que en otros tipos de tecnologia,-el conocimiento
administrativo puede estar incorporado a un bien especifico que ela-
bora la informacién (p.ej:: una computadora electrdnica), o ser uti-
lizado en forma desincorporada (p.ej.: knOWhhow‘adminiStrativo‘sobre
modos Yy procesos presupuestarios, de planeamiento, de organizacidn Yy

métodos, de control, de archivo; etc.).

Para las organizaciones pitblicas puede hablarse,‘eh gena-
ral, de una lenta y desarticulada actividad de innovacidén tecnolé-
gica administrativa. El tamafic; la complejidad, y cilertas tradicio-
nes ritualistas en la conduccidn, son algunos de los factores prin-

cipales que dificultan la introduccidn ordenada’ de innovaciones.

¥l rezago tecnoldgico es en ocasiones’ tan pronunciado,que
algunas organizaciones justifican la modernizacidn administrativa
como un valor organizacional de primera importancia, originando vas-

tas y costosas acciones destinadas a producirla;

'Es asi como en lbs'ﬁltimos 25 aftos, pueden identificarse
sucesivas oleadas de modernidad tecnolégica'administ:ativa, que
han ido dejando dentro de las organizacidnes'pﬁblicas sus respecti-
vos sedimentos aluvionales. Los ané§ 50 §8 canacteRizanot ﬁﬁE‘Ia
: tecnologia de organizacidn y fﬁgﬁodos;-lqs afios 60 por el presu-
puesto 'y la capacitacidn de<funcionarios,.105“70”p6r‘la ipcorpora-
_cibdn indiscriminada de computacién electrdnica; lo que va de los

st PRV
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80 por la microcomputacidn, el teleprogesa@igqtd;dgndatqs,'la micro- -

filmacidén y el presupuesto base cero. T e - o
Si bien todos los procesos de innovacién'fecnolégica admi-

nistrativa tienen su costo, agquellos destinados.a la introduccidn

de tecnologia administrativa incorporada sbgiin@udgblemeﬁte los mas

onerosos y complejos de manejar. A ello contribhye'en'gran medida la

presidn . que constantemente reciben las organlza01ones piblicas para

- introducir productos y servicios cuya potenc1alldad se subutlll?a

por falta .de adecuadas, aplicac;ones.

Lt L o cL ) . ", '4?_1

T.2§1;;Tecnologia Administrativa I: la 1nformat1ca -

- "Ti : sl

Un trabajo de diagndstico sobre el’ problema de ]a intro-

'ducc1on indiscriminada de informitica en 1as organizac1ones publl—

'+ cas gue se vera con mas dotalle luego, muestra el siguiente pano-

rama.de la 51tuac1on. (?)

"La multiplicidad de esfuerzos aislados defdistintos‘organismos pu-
‘blicos, ha provocado en el terreno informatico diversos fendmenos

‘a saber.

-a) ‘Tncorporacidn indiscriminada de equlpamtento tecnologico de

procesamlento de datos, la cual.se produjo, 4 aun se sigue produ—

jfciendo, a partir de la creencia que "la computa01on -todo 1lo puede’

¥y que la sola presen01a de un computador es capaz de solucionar to—

dos Ios problemas administrativos ' organizatlvos existentes.

b) ‘Escaso desarrollo de capacidad evaluativa del tlpo de tec-

" nologia y aplicaciones mas convenientes para 1los problemas gue de—
ben. enfrentarse; factor que realimenta positlvamente 'la incorpora-

cion indiscriminada a partir de la pre51on ‘que -.ejercen tas firmas
vendedoras de equipos, para las que lo mas importante, obv1amente,

es colocar su produCC1on.‘

c) Equipamiento de cierta complejldad y potenC1a que, una vez

_ incorporado, debe esperar largo tiempo hasta qdé gl degaﬂrolLo da &
"fapllcaClones adecuadas a necesidades no del todo bien definidas,_

ffpermite su- func;onamiento bajo condiciones minlmas de racionalldad




y eficacia.

d) Como consecuencia de ¢), se ha producido un acentuado nivel
de subutilizacidn del parque computacional instalado, lo cual no ne-
. . . [1] » 'y » c 4 1] 2 - .
cesariamente implica "equipamiento sin funcionar® Sino mas hien tec-
nologia Ae orden superior funcionando con "software" desarrollado pa-
ra equipos con menores posibilidades {"emulacidn"), o bien aplicado

a actividades de escasa importancia.

e} Falta de compatihilidad entre los equipos existentes, lo cual
crea restricciones a las futuras posibilidades de encarar nroyectos

informaticos globales para el Sector Piihlico

f) T.a falta de interés en el tema ha provocado la descapitaliza-
ciénn del recurse humano afectado a tareas informiticas. .
Esto origina a su vez problemas de ineficiencia y baja productividad
en el desarrollo de programas y aplicaciones, las cuales se encuen-
tran generalmente Adisponibles una vez que el proceso natural de oh-
solescencia tecnoldgica hace aconsejable el reemplazo de los equi-
pos y la inféorporacidn de nuevos, los que al encontrarse sin aplica-
ciones desarrolladas trabajan por "emnlacidn, reinicidndose de es-

ta manera un circuito de ineficiencia sumamente oneroso.

q) Superposicidén a nivel de bases de datos de los sistemas in-
formaticos que en forma totalmente autdédnoma y aislarda funcionan en
la actualidad. El costo de tal superposicion tamhién puede descom-
ponerss en varias dimensiones contribuyentes, siendo las mas impor-
tantes aquéllas vinculadas con los esfuerzos que varias organizacio-
nes destinan a mantener la misma informacidn en vias administrativas
diferentes (la mayoria de las veces sumamente onerosas para la orga-
nizacidén y el usuvario): a esto hay gue sumar la absoluta falta de
complementacidn e intercamhiabilidad de archivos, lo cual pone un
freno muy imﬁortante a la creacidn de sistemas integrados para la
standarizacidén administrativa y de sistemas globales para la di-

reccidn superior y el planeamiento.

h) Finalmente, la falta de informacidn confiable, atil, oportu-
na y relevante hace dificultoso el proceso administrativo y muy es-

pecialmente el decisorio, provocando una situacién de estancamiento



sobre la cual confluyen, tal como hemos analizado, no sdlo factores

estrictamente tecnoldgicos sino tambidn factores politicos.”

1.2.2. Tecnologia Administrativa II: presupuesto por programas -

Fn cuanto a los procesos de innovacidn tecnoldgica adminis-
trativa, no deben ﬂéjarse de lado tecnologias no indorporadas que,
impulsada su introduccidn desde distintos &mbitos (académicos, or-
ganizaciones internacionales, etc.), requirieron grandes esfuerzos
de 'implementacidn, con resultados no totalmente satisfactorios en

virtud de fuertes resistencias burocraticas.

La técnica de presupuesto por programas, introducida hacila
los afios 60, hoy dia no ha podido sustituir la tradicional raciona-

lidad presupuestaria que se describe a continuacidn:

"Nuestro presupuesto actual se elahora y discute en términos me-
Aios. Para los servicios ya existentes en el pasado inicamente es ob-
jeto de anilisis la cantidad adicional necesaria en el proximo ejer-
cicio, es decir, el procedimiento es de reconduccidn incremental.

Hay grave riesgo de reconducir los errores del pasado y en la de-
terminacidn final de las cifras tienen decisiva importancia facto-
res subjetivos diversos, especialmente la habilidad y capacidad ne-

gociadora del gestor".

"Por lo que se refiere a servicios nuevos, la propuesta del Mi-
nisterio correspondiente es realizar algo que parece (itil vy gue cos-
tard 1000; si Gnicamente disponemos de 500, tras una discusion tam-
hidn centrada en el volumen de medios, se fija una cifra comprendida

en dicho intervalo y se pone en funcionamiento.

Aparece también un grave riesgo de que el nuevo servicio oca-
sione en futuros ejercicios Aesembolsos no considerados ahora o
de que, para obtener una auténtica utilidad, sea necesario dotarlo

de cantidades adicionales no previstas".

"por otra parte, es destacable el interés del gestor en consu-
. 4 : M + .
mir toda la dotacidn de cada partida, lo cual se considera indice

de eficacia del servicio y es condicidn importante para oObtener



. - » . - . » - . ] . . .
renovacidn o ampliacidn de dicha dotacidn en los ejercicios sigulen-
tes. F1 consumo total de los fondos previstos se convierte as! en un

fin en si mismo, pasa a la categoria de objetivo, lo que nos puede

‘colocar en situacidn aberrante en algunos casos, haciéndonos olvidar

que el autédntico objetivo deberia ser lograr el fin propuesto con
dichos fondos dotados y consumiendo la minima cantidad posible e

log mismos”.

"El control es principalmentzs formal, de tipo contable y ju-
ridico, sin que intervengan criterios de eficacia y eficiencia en

su desarrollo y sin gque ofrezca datos econdmicos que permitan la
utilizacidn de la informacidén para una mejor elaboracidn y gestidn

del proximo presupuesto. Al no existir en el documento presupuesta-

‘rio el resultado esperado para cada masa de medios aplicados, nada

puede hacer el encargado del control para estudiar la eficacia de
los servicios, sefialar 138 98§VIAgINHBE paARsSeidas {ya que no existen
previsiones a las gue referirse en la comparacidn) ni obtener y ofre-
cer las conclusiones habituales en el control financiero o de ges-
tidn. Su actuacidn ha de limitarse necesariamente a evitar que sean
sobrepasadas las cifras de cada partida y que sean gastadas en los
elementos cualitativos dcordados cumpliendo todos los requisitos.
sélo situindose fuesra de sus competencias podri sefialar la falta de
oportunidad de un gasto o el incumplimiento de los fines que "pare-
cen" estar asignados al mismo. Si bien el control actual es impor-
tante, es tamhién claramente insuficiente; es deseahle, en conse-
cuencia, dotar al presupuesto de la estructura y caracteristicas

que permitan completar el actual control con los mencionados, desa-
rrollando las normas que atribuyen dichos controles adicionales a

la INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO".

"Bn la dltima fase para la determinacidén de las cifras presu-
puestarias aparece la aprobacidn por las Cortes. Pero iqué pueden
hacer actualmente Congreso y Senado para juzgar el documento que
se les comete?, fexiste un conocimiento claro de los fines perse-
guidos por cada grupo de medios asignados?, lesti determinada la
relacidn entre dichos grupos de medios y los fines que se pretende
lograr?. Fs dificil dar respuesta positiva a las preguntas enuncia-

das y a otras muchas que podriamos hacernos estableciendo las con-



Aiciones que permiten una decisién racicnal en tan important:

Pn tanto no’se cumplan Aichas condiciones, la discusidn parlame

ria y consicuiente aprohacidn Jdel Presupuesto no podran pasar d

o

Adaclaraciones de principios wor los grupos da NDiputados v Senado-

iy

res, ya que pasar de la mara £ormula a la decisidn auténtica puede

ademis ocasionar graves nerjuvicios al pails, al fomarse esta

sin los elementos 9n juicic necesarios a tal fin"

"Finalmente, &l control parlamentario a posteriori-aprchacion
Ade la Cuenta Sennral- discurre entre la indiferencia de las CAnaras

1 -» . k2 BR]
y envtendencs continuar? por los mismos corrcteros en tanto no se 7
ponga e una ﬂefinicién Aa las acciones concretas que se parsicgqunn
an cafa presupuesto anual, ast comoe de una posibilidad Ae medici O

fasn,

nta-
e

Aecisidn

de los resnltadeos ohtenidos v su consiguiente comparacidn con los

estimados al aproharse el Prasupuesho correspondiente”. (3)

Finalmente, v an linsas generales, puede Aistingnirse A

Ae las organizaciones piihlicas la existe:

n
nistrativas de nso tradicional, v tecnologias consiceradas

las gue Aepnndiendo de sus caracteristicas, grado de presidn por sn

antro

adimi -

introduccidn, intersses en juego, otc. generan durante su proceso

A implamantaciAn Aistintes fendmenos importantas Ade ser a

dos en cada caso particular

&+

1.2.2. Tacnolouia Administrativa ITI: aspectos varios- -

93 hien el desarrolle exhaustive de otras &reas tecnoldgi

naliza-

€ me

P |

F"]ﬁf' Arnasn '

-
peo]

. o - .
aseapa a la consideracidon de este trahajo, una somera resefla muastra

versas otra$ Aimensionas: los sistemas de informacion hasados

+

una dicotomia clara sntre tecnologia tradicional v moderna para

My~

‘an al

uso A=)l expesdiente versus aguellos astructurados =n ftorno a infor-

1.

maciim sintdtica, agregada, counfiahle v oportuna para el proceso do

formulacidn Ae politicas; los sistemas de archive documentales versus
aguellos ¢ua se constituyen mediante 21 uso de microfilms; la acdmi-
nistracidn e recursos humanons hasala an el cumplimiento Az rigidos

reglamentos de debheras y obligaciones versus la administracidn por

ohjetivos; el contral instrumantado sobhre el cuamplimiento A

» la lea-

galidad versus el control de la gestidn; las tecnologias de organi-



. . -, f . i
zacion y métodos que giran en torno de la formalizacidén de:estructu-

ras de organizacibn versus la simplificacidén normativa.

Ina consideracidn mas exhaustiva de las distintas dimensio-
nes componentes de la tecnologia administrativa mostrara, en defini-
tiva que, al margen de aspectos particulares, la obsolescéncia tec-
noldgica administrativa resulta dificil de superar en casi todas las
hurocracias poblicas y que, aiin a pesar de los esfuerzos que siste-
maticamente se hacen sohre el particular, la modernizacidn es un pro-

ceso de lento avance,

1.2.4. Tecnologia Administrativa Iv: las diferentes
' concepciones estructurales -

Ya hemos definido a la administracidn publica como una or-
4 ., -, . .

ganizacidén a través de la cual se canalizan demandas sociales que
le permiten al estado la instrumentacidn de politicas piblicas ten-
Adientes a su satisfaccidn. La administracidn piblica cumple al res-
pecto un rol mediatizador de vital importancia para la relacidn es-
tado-sociedad, dado que sin ella el estado serfa una mera concepcidn
ideal sdlo sintetizadora, pero no instrumentadora, de las grances

aspiraciones sociales, globales y sectoriales.

Si bien es posible afirmar gue esta Aefinicidn puede no ge-
nerar divergencias en un sentido general, no sucedé lo mismo cuan-
do el concepto comienza a dividirse en sus distintas dimensiones

componentes. Y es en este terreno donde aparecen las controversias.

Fe sabido gue tanto el estado como su hrazo ejecutor, la
administracién pithlica, han evolucionado en cuante al desemperio
de roles diversos. Una visidn retrospectiva nos permite apreciar
wna verdadera transformacidén histdrica del papel de la administra-
cidn plblica, desde las gue podrian denominarse funciones tradicio-
nales (cuidado del orden interno, defensa, seguridad, etc.), hasta
las mas actuales de promocidn del hienestar, el desarrollo econd-

mico y las grandes demandas sociales en general. (4)

Bl crecimiento del aparato estatal, la diversificacidn Ae

sus funciones, la diferenciacidén estructural, el incremento de vo-



lumen de sus recursos, sus gastos y su pe;sonal, y consiguientemen-
te la importancia de los bienes y servicios due demanda y ofrece, son
en gran parte consecuencias de la ¥a aludida transformacidén. En de-
finitiva, para satlsfacer cada vez mis, hubo y hay que hacer mas.

Si hien es cierto que el crecimiento del estado, puede en gran me-
dida explicarse a partir de la aplicacidn de instrumentos y modali-
dades que concentraron en &1, no sdlo la formulacidn de politicas y
su concertacidn, sino también la produccidn de bienes y servicios

con escasa participacidén de la comunidad en general, no es menos
cierto que siguiendo las ideas expuestas debe aceptarse que tal in-
cremento de la complejidad hubiera existido, aGn en el caso de haher-
se aplicado politicas de desconcentracién ejecutiva. No es lo mismo
dedicarse a la administracidon de justicia y seguridad gue ocuparse,
ademis, de detectar necesidades sociales, concertar intereses, pla-

nificar, y evaluar lo planificado.

Sea como fuere, surgen a partir de agqui necesidades de ade-
cuar el aparato administrativo a las exigencias de las aludidas trans-
formaciones. ¥ si bhien los sucesivos intentos pusieron énfasis en
instrumentos Adistintos, es necesarioc sefialar gue todas (o casi todas)
las soluciones puestas en prictica, se encuadraron en un marco de re-
ferencia gque imponia, entre muchas restricciones de menor nivel, una
habitualmente no analizada en cuanto a su validez o utilidad: el res-

oto a un orden juridico administrativo reaexistente a todo el res-
- r

to de las cuestiones.

Si hien nos extenderemos sobre este tema mas adelante, es
conveniente a esta altura recalcar que ese orden juridico, probha-
hlemente ntil en el estado de tipo tradicional, requiere un analisis
critico de su funcionalidad en el estado moderno, dopde los logros
dependen mucho mis de gestiones eficientes, que de normas y regla-

mentos que las hacen impracticables.

£l factor normativo es fundamental, pues a lo largo del
tiempo ha desencadenado en la administracidn piiblica una serie de
fendmenos estructurales cuando, muy probahlemente, con otras con-
cepciones distintas, hubieran podido desarrcllarse facetas mas fun-
cionales y eficientes. Como consecuencia de ello, y ante la impo-

sibilidad de modificar esta irracionalidad normativa, se planted

.
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an su momento la creacidn de nuevas instancias estructurales, equi-
valentes a un verdadero”hy pass''para el orden juridico reglamenta-
rista de la actividad administrativa: de esta manera, libres de
restricciones hurocriticas, las mias de las veces absurdas, estas
nuevas instancias pretendieron alcanzar un pleno desarrollo de capa-
cidades gerenciales, puestas ahora al servicio de una géstidn efi-

ciente y no a la observancia de una legalidad antifuncional.

Surgieron en consecuencia los organismos descentralizados,
las entidades paraestatales, las empresas del estado y numercsas
" otras instancias estructurales tendientes a obtener de una u otra
forma la autonomia respecto del poder hurocratico central. A estos
intentos se les sumaron luego otros de tipo instrumental tales como
cuentas especiales, impuestos con afectacidn especial, fondos re-
servados para fines predeterminados, etc. gue aseguraron la autono-

mia a partir de la libre disponikilidad y utilizacidn de recursos.

Si estos nuevos artificiocs lograron o no un mejor y mis
eficiente manejo de los recursos pihlicos puestos a su disposi-
cidn serad algo Aigno de anAlisis pormenorizado; pero para nuestros
presentes fines lo que deseamos destacar es que, cuando la voluntan
politica y los circunstanciales gohernantes favorecieron el desa-
rrollo de nuevas funciones, o gquisieron insuflar mayor dinamismo en
las va existentes, no aplicaron su esfuerzo a la modificacién de
una nueva legalidad apta para lograrlo, sino que'intentaron por to-

dos los medios una prudencial desvinculacidon respecto de la que

existia.

iQué es entonces lo que ha quedado a cargo de la adminis-
tracidn central? Indudablemente, este progresivo proceso de desa-
fectacidn de funciones ha reducido notablemente su ambito de accidn.
En lineas generales,puede afirmarse que han quedado concentradas en

ella solamente aquellas actividades que:

a) no encontraron todavia un patrocinante que active su descen-
tralizacidn: los ériterios para descentralizar no estan estableci-
dos; ergo, cualquier actividad es susceptible de ser descentraliza-

I

Aa siempre y cuando haya alguien que promueva tal cosaj
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h} se perciben como estrechamente vinculadas a los procesos
de formulacidén de polfticas sectoriales o globales: unidades de pla-

neamiento, informacidn, control de la gestidn, etc.:

c) tienen a suv cargo el manejo administrativo vy hurocratico
interno.

Queda claro entonces que la administracidn central es una
especie de categoria residual de organismos del estado que por cir-

cunstancias diversas no se ha querido o no ha sido nosible descen-

tralizar.

Hoy la administracidn piblica no puede concebirse como un
todo homogéneo, ensamhlado y coordinado, sino como una miriada in-
conexa de organismos descentralizados, politica y operativamente antd-
nomos, a los que muchos piensan cdmo hacer para volverlos a centrali-
zar con lo cual la situacién se ha vuelto sumamente confusa: antes se
descentralizb para dinamizar, ahora se centralizaria para ensamblar y

coordinar.

Respecto Ae este punto, existen serias preocupaciones por el
enorme poder gue ha acaparado el sector descentralizado en su conjun-
to. Hay casos paraddjicos de ministros que s6lo manejan una porciénj
muy reducida de su sector, dado que la mayor parte de las cuastiones
(atin la formulacidn de politicas) son decididas en la periferia des-
centralizada del ministerio. ¥ esta observacidn, que podria ser til-
dada de ingenua, dada la existencia de un poder formal aprobatorio
de los planes de los organismos descentralizados y las empresas del
estado, no lo es tanto, si se tiene en cuenta dgque esS mas fuerte el
conocimiento especializado en tales organizaciones que en el staff
‘central del ministro; en consecuencia toda politica con fuerte con-

tenido técnico es ohligadamente aprobada a libro cerrado.

ZFs la vuelta a la centralizacidén el camino mas adecuado?

Indudablemente no lo es, dicho esto en términos generales.

I.a propuesta esta centrada en la elahoracidén de un modelo
de administracidn piblica mAs racional, estructurado, integrado y
arménico, en funcidn del cual exista una divisidn vertical del tra-
hajo gue establezca responsabilidades por nivel jerérquico y, a par-

tir de alli, algunos niveles fijen politicas, otros programen, ¥ fi-

~
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nalmente otros ejecuten. Cuando ello suceda, la descentralizacidn se-
ri una metodologia del proceso decisorio y no, como sucede actualmen-
te, una mala practica de organizacidn. En el mencionado modelo la admi-
nistracién central serd aquella porcidn de la administracidn plblica
destinada a la formulacidn de politicas pliblicas gue luego podrin ser
ejecutadas por entes descentralizados de la propia administracidn, o

bien por distintas organizaciones integrantes de la comunidad.

dad de avanzar en el concepto de administracidn piiblica central, a par-

+ir de una idea basica sobre el papel que ésta deberia cumplir: a sa-
her;

a) desarrollar eficientes mecanismos de deteccidén de las ne-

] . . . . - 4 y » -

cesidades sociales, su conciliacidn, negociacion y concertacion;

h) amplificar la capacidad de formulacidén de politicas pua-
blicas;

¢} desarrollar instrumentos para implementar politicas pi-
hlicas;

Ad) evaluar la bondad y eficacia de las politicas piiblicas vy

de los instrumentos destinados a su implementacidn.

"n definitiva, puede apreciarse que las funciones.deberian
vincularse mas con la concapcidn que con la ejecucidn de acciones.,
La ejecucidn puede ser luego delegada en otras instancias efectivamen-
te descentralizadas, que tengan a su cargo la puesta en marcha de

planes y programas concebidos y controlados por el nivel central;

1.3, La cultura administrativa
v sus factores determinantes -

Fn 21 desarrollo anterior de ideas, surge clara la dificul-
tad de asociar la modernizacidn administrativa con la reforma y el >

camhio de comportamiento en organizaciones publicas.

Tsto implica la necesidad de considerar otros factores gque

ohstaculizan los intentos de reforma administrativa.

Para ello introduciremos un nuevo supuesto: el de la exis-

tencia de una cultura hondamente arraigada en la administracidn
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piblica e instrumentada en una normatividar anacrdnica y disfuncio-

nal, que genara serios chsticulos a cualguier intento de moderniza-~

.2
ClLon.,

‘\n

Al es el origen Ae la culiuvra y valores hurnc Aticos
>

predominantes

1.3.1. Maturaleza de la achividac:

'n primer lugar, Aebe sefalarse gue ciertas organizacionas

plihlicas, adoptan formas Aa organizacidn hurocraticas {en el sentido

que tax Yeber le daha al concapto: organizaciones donde las decisio-
nes son impersonalas y ohedacen a un proceso Adacisorio hasado en =l
cumplimiento de normas escritas, verticalidad en la -estructura e

aukoridad, clara Aistincidn enhre cargos a rlesempenar y persona que

'3
Ao ta-

lo ocuna, =tc.), pues ello es necesario y funcional al tipo
rea principal cue la arganizacidn tiene a su cargo. (%)
vor atemplo, los asi denominados "organismos de aplicacimn",

-

. . 1 . J oo s A I3 = 3 ~ S - 3 -1 LI 4 1
asumean formas e GrqanlnuClOn ‘Urﬁcratlcam' pues La socrardac: (G a1

4

clientela eapecifica) espara recihiv he icios, servicios o activi-
Aades hasados en la aplicacidn estricta de normas acor”adas pravia-
mente a nival sccial. Dentro Jo aste tipo de organizaciones, pola-
mos citar a las Cajas de Tuhilaciones, las Direcciones da Rentas,

los Registros 72 Propiedad, atc,

Ntras organizaciones pﬁblicas, en cambhio, Aeben enfrentar si-
Fuacionas sociales camhiantes, producto de necesidades piblicas e
interases Jda sechtorss gue pugnan por ser heneficiarics de servicios
Y racursos e8CASeSs. Agqui podemos incluir a organizaciones d=1 tipo
Ae los hospitales, escuelas, institutos de promocidn social, empra-

sas publicas A= alto interés social, etc.(f)

Lo que llama la atencidn, es que las formas hurocraticas son
ja

n ]

* - . 1] 3
adoptadas por la mayoria Ade organizaciones phblicas, indaependier
mente de la naturaleza fg su actividad hisica. MAs abn, estas T

o



-14-

burocraticas se implantan de manera exacerbada, generando fendmenos
buropatoldgicos (lentitud en la tramitacidn, prdcedimientos disfun-
cionales e inutiles, expedientes que circulan interminablemente de
oficina en oficina, funcionarios gue no asumen responsabilidades

fuera de lo reglamentario establecido, etc.).

La buropatologia prolifera en todas las organizaciones pii-
blicas provcocando comportamientos similares, en organizaciones gque
deberfian ser sustancialmente diferentes. En el sentido antes expues-

to, un hospital, una escuela y una empresa piblica, no se diferen-

eian de una caja de jubilaciones o un registro de propiedad; todas

forman~parte de una misma telarafa que, con igual eficacia, las im-

pidesrealizar movimientos en el sentido por ellas deseado.

La buropatologia es entonces algo mas que una forma de or-

. " . . . . 2 .
ganizacion. Tiene su origen en una forma de organizacidén, establecien-

" do en funcifén de ella valores que se consolidan en una cultura admi-

nistrativa. La buropatologia genera formas de organizacién mutantes.

Fntellas, la racionalidad de la burocracia weberiana es imposible de

‘ser reconocida.

1
1.3.24

Tipo de régimen politico -

Fn definitiva, si la naturaleza de la actividad basica de
las organizaciones piblicas no es suficiente para explicar el origen
de la buropatologia, a gue otros elementos podemos apelar para ex=
plicarla?

Uno de los Factores gque no puede soslayarse del analisis es

el de los regimenes politicos.

»

En el contexto de este trabajo, se entenderé por régimen
politico al conjunto de relaciones gue se plantean entre estructu-
ras institucionales constituidas para el ejercicio del poder formal

en o) seno de una determinada sociedad. (7)

Se distinguird el régimen politico de la naturaleza de la
sociedad, en tanto’ esta Gltima serad visualizada en términos de re-
laciones reales de poder y la primera en térmiﬁos de relaciones for-
males; atn asi, puede aceptarse la existencia de casos particulares

en los que las relaciones de poder real y formal coincidan.
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- Una de las posibles dimensiones a utilizar para la carac-
terizacién de regimenes politicos es el grado de intervencidn, defi-
nido éste como la cuota de participacidn gue un gobierno tiene en una
determinada cuestidn econdmica, politica o social. De elegirse este
concepto, y siguiendo la metodologia de sefialar categorias. polares
para distinguir con claridad situaciones extremas, obtendriamos dos

. + * 1 . - N
valores: intervencidon y no intervencion. (8)
27

Sin embargo, la consideracidn aislada de grado de interven-

cién, deja de lado otro criterio importante referido al manejo de

-1os intereses sectoriales.

Aparece de esta forma el concepto de grado de mediacidn po-

litica, cuyos valores polares son unilateralidad, como categoria que

caracteriza a contextos institucionales donde el Gobierno impone po-

liticas a la sociedad; y conciliacidn, como busqueda de acuerdos en

funcidn de exigencias sociales y siguiendo metodologias de concerta-

cidn de intereses sectoriales.

Las dos dimensiones enunciadas (grado de intervencidn;gra-
-

do de mediacidn politica;son independientes;sus distintas categorias

pueden por lo tanto dar origen a una tipologia como la siguiente:

GRAD(Q DE INTERVENCION

INTERVENCION  NO INTERVENCION
_ UNILATERALIDAD 1 2
GRADO DE ‘
MEDTIACION
‘POLITICA CONCILIACION - 3 . ' 4

Los tipos 1 y 4 son congruentes; pues es tebricamente espe-
rable un elevado grado de intervencidén en condiciones de unilatera-

lidad y un bajo grado de intervencidén en procesos de conciliacidn.
Sin embargo, los tipos 2 y 3 son empiricamente frecuentes,
a pesar de su aparente incongruencia.

Fl tipo 3 es observable en paises en yias de desarrollo gque,

aitn funcionando bajo las pautas de regimenes politicos pluralistas,

]
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requieren de decisiones y accidn del Estadétque van mis alld de los
intereses de las partes involucradas; por ejemplo, grandes proyectos
que se vinculan con el desarrollo o el interés nacional. Lo mismo
puede afirmarse respecto de decisiones y acciones de inversidén sdlo

factibles a partir de la intervencidn dél Estado en lo que respecta

" a la obtencidn de financiamiento, avales o ejecucidn.

El tipo 2, también observable empiricamente, se sustenta en

) L4 ] . .
- politicas fuertemente impuestas desde el Ambito gubernamental, pero
cuyas caracteristicas esenciales consisten en operar sobre bases no

‘intervencionistas, es decir, dejando que las fuerzas que Operan en

la sociedad (oven el mercado), lleguen a un punto de equilibrio.

Agqui es posible verificar que, en contextos transicionales, el equi-

1ibrio del mercado oculta un implicito desequilibrio que favorece

algunos intereses en detrimento de otros.

he acuerdo con lo visto, distinguiremos dos tipos de regi-

menes politicos. (9}

a) Fl régimen politico autoritario, cuyas caracteristicas principa-
les se vinculan con {respondiendo en general al tipo 1 ya sefa-
lado):

— intervencidn activa del gobierno en cuestiones ecéndmicas y-
sociales.

organizacidén del gobierno vertical y jerarquica.

- labor de gohierno extendida sobre vastos sectores de la vida

3

-

social y econdmica del pais.
- fortalecimiento de las facetas jerarquicas .e ideoldgicas del

control sohre la sociedad en general.

- confianza en la coercibén para alcanzar los objetiVos gue es-
tablece el sistema. '

_ énfasis en la satisfaccidn postergada para periodos futuros.

~ declinacidn en la libre informacién referida al apoyo e inte-
reses publicos que el gobierno tiene a su alcance.

- baja~confiahifidad en la informacidn que se'utiliza_para en-
carar la accidn de gobierno. '

_ dificultades para que el gobierno cree submetas préximas'a

las necesidades publicas.
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El rpgimpn politico democratico, cuyas caracterletlcas pr1nc1pa-

les estan vinculadas con (respondiendo en general al tlpo 4,.ya

sefialado):

1{deres mas dispuestos a acomodar las metas a las demandaslpu-

blicas.
metas basadas en la informacién mis que en una imagen del fu-

turo.

diversos grupos de intereses y partidos politicos que expresan
sus reclamos al gobhierno y ponen al alcance de guienes adoptan
las decisiones informaéién poco costosa.

escasa coercidn existente.

metas en mis estrecha relacidn con los recursos y los deseos
del p0blico.

rol del gobierno no organizativo; lo gque éste pecesita es con-
ciliar intereses diversos, mediar, integrar, y sobre todo, coor-
dinar mas que movilizar y organizar.' 7

mientras el sistema de imposicidn combate a la sociedad, el

sistema de conciliacidn es prisionero de la sociedad.

Una sintesis de ambos tipos identificados puede verse a

I3 s
continuacion:
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Tt REGIMEN POLITICO
Cx s
AUTORITARIO DEMOCRATICO
_ INTERVENCION ALTA BAJA
INSTITUCIONALIZACION BAJA ALTA
COERCION ALTA BAJA
© MEDIACION POLITICA UNILATERALIDAD CONCERTACION

Aot e L

t:v
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Los regimenes politicos autoritarios, que durante los
ltimos 50 afics han prevalecido en Argentina,; dieron a las organiza-
ciones piiblicas, en general, formas de organizacidn burocraticas-y
buropatoldgicas: verticalidad decisoria, centralizacidén; ocultamien-
to de la informacidn, proceso decisorio opaco, complejidad en la tra-
mitacidn. ' '

Las organizaciones publicas se convirtieron, en defini-
tiva, en la contracara administrativa de los regimenes politicos auto-

ritarios: el modelo organizacional que, idealmente, permite una fiel

“ejecucidn en la base de lo decidido en la cispide.

Los regimenes autoritarios impusieron sus proyectos po-
1{ticos a la sociedad; dentro de estos esquemas, el rol de las orga-
nizaciones piblicas consistid en instrumentar politicas favorables al
régimen de turno, y en controlar al conjunto social. La complejidad

buropatoldgica tiene aqui el sentido de evitar el acceso de la socie-

‘dad a las cuestiones piiblicas y desalentar la expresidon de demandas

spociales,

3&3.Naturaleza de la sociedad -

Ntro factor clave, estd vinculado con la escasa parti-
cipacidn social del conjunto de la ciudadania en los asuntos pibhlicos.
A la sociedad argentina y sus diferentes sectores sociales componen-
tes, le fué vedado durante mucho tiempo acceder a los asuntos pabli-

cos, ya sea para considerarlos ceriticamente, o bien para controlar

el accionar de gobernantes y funcionarios en su desempeno.

La sociedad se replegd sobre si misma y el control de
lo piiblico quedd a cargo de organizaciones 1ntraburocrat1cas (del ti-
po de los Tribunales de Cuentas y similares), que lo ejercieron sin

. . £ 1 - . .
representatividad politicaj,y solo para asegurar sSu supervivencia.

La escasa participacidén social, da como resultado orga-
nizaciones burocratizadas, las que bajo la sombrilla de los intere-

ses de sectores dominantes, generan actividad para satisfacer sus pro-

‘pias necesidades. En definitiva, si el usuario o beneficiario de un
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servicio pablico no ejerce el control, quien otro puede hacerlo con
 igual interés? Si el control del interesado no existe, la burocracia
se fortalece y la bhuropatologia prolifera.

1.3:4.," Estilos en la formulacién de politicas pablicas -

’

1 -~ Consideraciones generales

Los procesos de formulacidén de politicas pliblicas, han
~sido usualmente tenidos en cuenta en funcidn del rol que las organi-

zaciones publicas y el estado desempefian en cada uno de ellos.

‘". Rste trabajo tomard en consideracién un punto de vista
” diferente del mencionado previamente, al considerar que los procesos
de formulacidn de politicas piblicas son también determinados (y en
una apreciable medida) por la actividad que en el seno de la socie-~
dad global desarrollan individuos, grupos, y organizaciones inter-

medias con distintas formas asociativas. (10)

Se verA entonces que el monopolio estatal en la formu-
lacidn,de politicas piiblicas, es sdlo un caso particular, en el cual

la sociedad no formula demandas o no participa.

Mis alla de la consideracidn de este caso particular,
‘ las organizaciones publicas y la sociedad desarrollan diversas meoda-
; lidades de interaccidn, cuya combinacidn da origen a distintas situa-
: . ciones. .
En general, estas combinaciones no presuponen el uso.de
distintas tecnologlfas, pero si los modos y usos diferentes que en las
. distintas situaciones se hacen de ellas. Por lo tanto, si bien una
buena parte de las tecnologias no varian, pueden détectarse cambios
de importancia en las formas de interaccidn, participacidén, presion,
etc.: por ejemplo la formulacidén de una politica de vivienda defini-
da unilateralmente desde el estado, o en forma coparticipada entre
organiiaciones piblicas y organizaciones intermedias, puede utilizar
el mismo tipo de informacidén obtenida mediante similares instrumentos
de recoleccidn. Sin embargo las interrelaciones y procesos de influen-

cia gue se desarrollan en un caso y en el otro son completamente di-

ferentes.
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_ . Aln asi existen casos en donde también las tecnologias-uti-

‘lizadas sufren variaciones. Por ejemplo, no es igual la tecnologia

utilizada para detectar necesidades medianté-grandeS”indigadores S0-
ciales, que aquella que pretende canalizar Y‘sistématizar las de-

mandas expresadas en forma directa por una determinada comuhidad.

- Algunas precisiones conceptuales -

Cuando se habla del fendmeno de toma de decisiones surge la

referenc1a a un proceso compuesto principalmente por tres faseﬂ:(11

a) Detectar ocasiones para decidir.
-h) Buscar posibles cursos de accidn.

c) Elegir entre cursos de accidn.

Estos fendmenos que pueden conceptualizarse como procesos
de nivel decisorio individual, son también utilizables como marco de
referencia para describir la forma en gue habitualmente se decide en
organizaciones gque interactiian con contextos inestables; turbulentos

y complejos,

También es frecuente encontrar distinciones adicionales ten-
dientes a diferenciar las decisiones programadas de las no programa-
das, entendiéndose por las primeras las repetitivasyy rutinarias y

por las segundas aquellas nuevas e inestructuradas, {12)

En todo intento individual u organizacional para adaptarse

o transformar una determinada rea]idad, interactian simulténeamente

dlversos factores. Algunos de los que 1nteresa senalar son'(1q)

~ N W

a) ‘Una cierta realidad que puede caracterlzarse como. compleja,
multidimensional y detallada, con la cual se 1nteractua a los
fines de lograr adaptaciones del comportamiento o transforma—

cidn de la misma en un sentido desseac'io..:-,_;'I SR

b) Para lograr la adaptacidon o transformac16n existe la necesi-

-dad de conocef dicha realidad,

Un conjunto de valores y preFerenC1as que senalan formas desea»

::das de comportamlento y formas dpseadas de realldad

d}:Un proceso que compara la realldad actual versus las formas

R PR PR . - RIS R
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- de comportamiento y de realldad deseadas y en funC1on del cual

se pueden establecer dlferenC1as entre lo que se. tlene y lo

. que se guiere. . ;ww”ﬂhﬁ‘_-“. fc*;m?wﬂ ﬁ_.

e).Mecanismos de blsqueda de soluciones apropladas péra_corregir

dichas diferencias.

f) Las soluciones aplicadas generan transformaciones gque son eva-

luadas, reinicidndose el ciclo.

Esto podria verse graficamente de la siguiente‘forma:

BISLIOTECA

Dr. Manuel

En el marco de este trabajo se denominard diagndstico al

procedimiento mediante el cual se establecen diferencias entre la

realidad social actual y un modelo deseado de -la misma. -

_ En funcidn del diagnodstico pueden surgir problemas; a los
que definiremos como discrepancias 51gn1f1cat1vas entre . un estandar

de realidad y uno de deseabilidad que superen un c1erto margen de

toleranc1a.

La formulacidn politicas pablicas es un .proceso, en general,

ubicado a posteriori del dlagnostlco,_medlante el cual se pretenden

*

sefialar alternativas a la solucidn de problemas, eleccidén de una de-
terminada alternativa y su puesta en ejecucidn, y un proceso final

©de control de cumplimiento'yfeyaluacién_de5Los{resultadqs-obtenidos.

"
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F1 diagndsticos es una actividad tendiente a ]a.idehtii
flcacion de probhlemas, mientras la formulacidn de . pollticas es el pro-

ceso nmediante el cual se elaboran las soluciones.

En cuanto al diagndstico en si, cabe seflalar que éste
deﬁende de la informacidn disponible sobre necesidades existentes en
la realidad social considerada, de las relaciones de causa efecto gue
puedan establecerse entre los datos recogidos, Yy de un cierto marco

de valores que ordene las preferencias.

‘ Cuando la realidad social es compleja, la informacion
sobre nacesidades piiblicas no siempre existe, o hien si existe no siem-

pre es transparente. En este sentido puede afirmarse la presencia de

mecanismos manipulativos o valorativos, que en determinadas circunstan-

cias hacen caso omiso a informacidén de relevancia, o bien descartan su
uso poOr razones ideoldbgico-politicas. De esta manera, puede hablarse

de "informacidén relativa" (algunos la denominan "néﬁobjetiva"),'o pa-

. ra ser mas precisos de "relatividad de la informacidn sobre necesida-

'des pablicas”. Similares apreciaciones pueden hacerse en cuanto a las

teorias gue se utilizan para vincular la informacidn disponible.

E1 mismo fendmeno se presenta en cuanto al marco de va-
lores que orienta el diagndstico y posteriormente la formulacidon de
politicas. ‘

L.a posibilidad de alcanzar racionalidad en el comporta-
miento individual u organizacional, no sdlo depende de una clara vi-
sualizacidn de alternativas y consecuencias de la accidn, sino también
de la existencia de un sistema ordenado de valores y preferencias que
oriente las elecciones. o -

De poco sirve tener en claro conocimiento de la reali-

dad, si no hay criterios valorativos gque sefialen qué tipo de reali-

‘dad es la que se desea.

, Si en general se acepta que la integracidon del compor-
tamiento finalista individual es dificil de concebir, peores son las
condiciones para conceptualizar dicha integracién a nivel de una or-
gan17ac1on, muy especialmente cuando las organizaciones. operan en

contextos politicoisociales complejos, donde la compat1bilizac1on'ﬂe

[
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Ob]ethOS Yy valores individuales o grupales, resulta dlflcultosa.

- "La 1dea de clarlflcar valores y objetlvos en forma previa
al examen de politicas alternativas es atractiva. iPero gué sucede cuan-

do la aplicamos a complejos problemas sociales?".

"Ia primera dificultad es gque respecto de c1ertos valo-
res, los ciudadanos estan en desacuerdo, los legisladores estan en de-
sacuerdo v los funcionarios plblicos estédn enndesacuerdo. Aln cuando
el administrador decida en estos casos adoptar sus propios valoxres co-

mo criterio para decidir, habitualmente no sabri cbmo ordenarlos cuan-
do dichos valores entran en conflicto, como frecuentemente sucede. ri-

nalmente, los objetivos sociales no siempre tienen el mismo valor re-

"lativo. Un objetivo puede ser altamente valorado en una circunstancia,

otro en otra circunstancia. Por otra parte un simple ordenamiento de
valores no es suficiente. Es necesario saber en términos ideales cuén-
to de un valor vale la pena sacrificar en términos de otro valor".(1%)
En consecuencia, la relatividad de la informacion, de las
teorlas y de los marcos valorativos, genera la relatividad de los pro-
blemas sociales. Este trabajo considera a los problemas sociales como
consecuencia de la naturaleza de la sociedad, dado que bajo la 6pti-
ca expuesta, resultarfia poco pertinerte darles un tratamiento "obje-

tivo", es decir suponiéndoles entidad propia.

El namero de problemas sociales, su urgencia y el cono-
cimiento de su estructura, dependen en gran medida de la mayor o me-

nor atencidn que la sociedad y sus factores de poder hayan puesto so-

bre ellos. Del mismo modo, el dlagnostico y la formulacion de pOlltl—

cas son procesos {ntimamente vinculados a la naturaleza de la soc1e-
dad que los genera. o I

Cuando el diagndstico tiene un fuerte énfasis en crite-
rios de imposicidén, la deteccidn de necesidades sociales se hace si-
guiendo la voluntad de quién planifica, el marco valoratifo es anico
e ideoldgicamente impuesto, la determinacidn de problemas se encuen-

tra §6sgada por dicho marco de valores.



Cuando el diagnéstico es por ajuste mutuo de los factores
de poder social intervinientes, la deteccidn de necesidades se realiza
por consulta, el marco valorativo es pluralista y divergente, la deter--
minacién de problemas implica interaccidn, las preferencias sociales

son concertadas.

La presencia o ausencia de estabilidad ha generado lineas
de pensamiento divergentes en cuanto a los procesos de formulacidn de
politicas. El incrementalismo surge como el método tipicoade las situa-

ciones estables.

"El primero de los métodos (racionalidad ilimitada) des-

criptos postula una secuencia racional que, partiendo de objetivos

" claramente definidos y conociendo todos los recursos disponibles,puede

identificar todas las alternativas y elegir aquella que maximiza su
funcidén de utilidad. En cuanto al otro método, (recorriendo un ejemplo

de decisidn referida a la disminucidn de la tasa de inflacidén): una-se-

. gunda forma puede centrarse en fijar como principal objetivo, la rela-

tivamente simple meta de mantener los niveles de precios: Este obje-
tivo puede sd0lo estar vinculado con algunos otros tales como plenc em-
pleo. De hecho el decisor desecharid muchos otros valores sociales, por
estar mais allid de su actual interés y ni siquiera intentard por el mo-
mento ordenar los pocos valores considerados ihmediatamente relevan-

tes".

"Como segundo paso, disefiard aquellas relativamente es-
casas alternativas de politicas que se le ocurran y, a partir de alli,
procederi a compararlas. Comparando este limitado nimero de. alterna-

tivas, no habria de encontrar por lo general; un cuerpoc de teoria sufi-

"cientemente preciso que le permita comparar a su vez las respectivas

consecuencias. A cambio de ello, operarid basadndose en el registro de
su pasada experiencia,; con pequefios pasos de politica para predecir

las consecuencias de similares pasos proyectados hacia el futuro".

"BEn el caso de problemas complejés'el primero de estos dos
métodos es por supuesto imposible. $Si bien tal método puede ser des-
cripto, no puede sin embargo ser practicado, excepto para problemas re-

lativamente simples. Dicho método asume capacidades intelectuales y
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fuentes de informacién'que los hombres simplementefno poseen} y'es_més
absurdo como método para la formulacidn de politicas,'cuando‘elrtiem—
po v el dinero gue deben ser destinados a la solucién de un problema
son limitados, como resulta ser siempre. De particular‘importancia
para administradores piiblicos es el hecho que los organismos piiblicos
reciben instrucciones de no practicar el primer método. Esto signifi-
ca gue sus funciones prescriptas y sus restricciones limitan la aten-
cidn a unos relativos pocos valores y a unas relativamente escasas al-

ternativas que Qodrian ser imaginadas. -Es el segundo método el gue se

~practica”.(15) b

Estas afirmaciones han sido luego sumamente criticadas

'por otro autor enfrentado a la estrategia del cambio incremental.

"La estrategia basica del cambio incremental, es maximi-

- . - - * ) .
zar la seguridad en el proceso de cambio: El unico camino para proce-

der sin riesgo es continuar en la misma direccidn, limitando la con-
sideracién de politicas alternativas a sdloc aguéllas que difieren en

pequefia medida de las actuales vigentes."’

"A menos gue tres intimamente vinculadas condiciones es-
tén presentes, el cambio incremental no es un buen método para la for-

mulacidn de politicas. Esas tres condiciones son:

a) Los resultados de las actuales politicas deben ser satisfactorios
(para sus formuladores y guienes lo apoyan), de forma tal que los
cambios marginales sean suficientes para alcanzar un aceptable gra-

foo

do de mejoramiento.

b) Debe haber un elevado grado de continuidad en la haturaleza de los

prohlenas.

c) Debe haber un elevado grado de continuidad en 1a:disponibilidad de

medios necesarios para abordar los problemas".

"Cuando los resultados de politicas pasadas son indesea-
hles, es a veces preferible correr los riesgos de nuevos puntos de:

partida. Por ejemplo, en paises en vias de desarrollce que aspiran a un
. R oot ST

£

+
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progreso socio-econdmico acelerado, las politicas formuladas por sus
viejos administradores coloniales; no constituyeﬁ una linea'aceptable

a seguir explorando s6lo con pequefios cambios ihcrementalés. De la mis-
ma manera, en paises desarrcllados, cuando los cambios de valoreshhacen
inaceptables los resultados de anteriores politicas, nuevos puntos de
partida son requeridos, al margen de los riesgos que ellos implican;
por ejemplo, el problema de la segregacidn racial en los Estados Uni-

dos™

"I,as tres mencionadas condiciones son mas frecuentes de

“prevalecer, alll donde hay un alto grado de estabilidad social. Bajo

condiciones de estahilidad, la rutina es frecuentemente la mejor poli-

.tica, y el cambio en peqguefias dosis generalmente Optimo. Pero, atin en

las sociedades mds estables, muchos de los hoy cualitativamente mds im-
portantes problemas, estan vinculados con cambiosaveloces de los nive-
les de aspiracidn, de la naturaleza de los problemas y de la disponi-
hilidad de los medios y por lo tanto, requleren un método ‘de formula-

cidn de politicas diferentes al de los cambios incrementales." (16}

Indudablemente los problemas de incrementalismo -anti-
incrementalismo son Aificiles de resolver sin insertar la cuestidn en
un determinado contexto: a partir de alli podri apreciarse que el in- .
crementalismo es un método factible de ser llevado a cabo en paises
de alto desarrollo relativo y genera graves distorsiones en paises con
escasez de recursos y situaciones politicas o niveles de aspiracidn:

inestables;

Sin embargo, en el ‘terreno del dlagnostlco hay algunos

- elementos de ambos esquemas que no deberlan ser- de]ados de lado:

a) Bl supuesto de la racionalidad ilimitada debe ser descartado para
la formulacién de un modelo de toma de decisiones no programadas,
el concepto de racionalidad limitada se adecua mejor a las necesi-

dades expuestas.

b} Cuando 1& presidon del contexto es importantery los problemas a re-
solver implican urgencia y satlsfaccidn de necesidades imposterga-
bles; las decisiones no pueden dlferlrse, aun en situaciones de‘

falta de informacidn, teoria y marco normat1v0a



‘e)

d)
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cuando -ello sucede, es muy probable que 16 verdaderamente importante
sea decidir (casi al margen de las posibles consecuencias), dejando

abierto el camino de la prueba y el error para cOfregir defiéiencias{

Fn estas situaciones (gue son mucho mds frecuentes de lo habitual-
mente imaginable), los procesos de diagnéstico'adquieren una caracte-

ristica especial. Asi como al decidir puede pensarse en un nétodo de

~cambios incrementales a través de sucesivas y limitadas comparacio-

nes, también es posible conceptualizar la existencia de mejoras in-

crementales en los procesos de diagnéstico a través de sucesivas,li-

~-mitadas y encadenadas acciones de. diagnéstico.
El prediagndstico es un procedimiento que se caracteriza por:

" = Tntentar la interrelacidn de escasos elementos informativos disponi-

bles, en funcidn de un simple marco de referencia que les confiere

cierto significado.

' - Enunciar un conjunto de hipbtesis que sinteticen posibles regula-

ridades de comportamiento.

- Comparar dichas hipbtesis con un rudimentario marco normativo, ge-
neralmente poco defiqido por algunos elémentos axioldgicos subya-

- centes,

' Se podrd apreciar que el prediagndstico es un procedimiento rudi-
mentario, pero adecuado a situaciones de extrema precariedad gnoseo-
légica y axioldgica. Fn estos casos especificos, las decisiones
no pueden demorarse para condicionarlag & la éxistendia prévia de
un"diaénéstico global’; por el contrario, debe proporcionarse al

- decisor una primera interpretacidn tentativa de dendmenos que se
dan en la realidad. Ello habrid de permitir al menos una mejora
incremental en el proceso de formulacidn de politicaé_que, de no

existir tales interpretaciones, igual seria llevado a cabo.’

f) En este trabajo se postula gue, cuando hay que enfrentar a situa-

ciones de decisidn condicionadas por estas circunstancias, la uti-
lizadibi del prédiagndstice dabe corsiderarse adecuada para lograr
mejoras incrementales en el proceso de decidir. _



Fn resumidas cuentas, en situaciones como la descrip-
ta, lo mas adecuado es suhordinar la necesidad de un mejor conoci-
miento de la realidad al proceso de formulacidén de politicas y no
viceversa. De esta manera, la elaboracidn de politicas pqede Aesa-
rrollarse en forma gradual, partiendo de un prediagndstico y un
modelo normativo en desarrollo. Dicho prediagnédstico, permite detec-—
tar situaciones prohlemiticas y enunciar ciertas propuestas dz trans-

formacidn a través de la elahoracidn de politicas concretas.

Rsta mecanica favorece el impulso de ciertas acciones
inmediatas en el terreno operativo: su justificacidn se halla rela-
tivamente fundamentada en hechos evidentes, detectados como situa-
cidn-problema. Fn el largo plazo, este conjunto sistemdtico de accio-
nes de prediagndstico encadenadas en funcidn de un eje conceptual
central, va estructurande un Aiagndstico de la situacidn gque tiene

caracteristicas glohalizadoras.

A partir de lo expresado no dehe suponerse gue se es-

t& postulando dejar de lado la formulacidén de un modelo prescriptivo.

"ara ello es necesario en primer lugar tener en cuen-
ta que el wodelo normativo precario o en desarrollo, no puede ser
un modelo idealmente concebido, sino gue dehe aproximarse a la rea-
lidad mediante la identificacidn de las necesidades sociales exis-

tentes en =lla.

) Fn segundo lugar, Aebera intentarse sustituir un poco
de intuicifn por una mayor dosis de racionalidad. Sin embargo, en
esta cuestidn es necesario actuar con pragmatismo, reconociendo que
el decisor politico generalmente no subordina el proceso de Formu-
lacidn de politicas a un mejor conocimiento de la realidad; por el
contrarioc, cuando hay que tomar decisiones, é&stas se toman haya o

no diagndéstico a la vista.

"IIna consecuencia del dehilitamiento de la viabili-
dad sociopolitica es que guienes ejercen el poder, ante las con-
tinuas crisis se ven cada vez mas obhligados a tomar decisiones ca-
si exclusivamente en funcidn de presiones sociales y politicas, en

vez de basarse sobre los criterios sistematizados que deberian
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aportar los procesos de planificacidén. A su vez,; la planificacidn no
ha logrado hasta ahora integrar a sus andlisis los factores sociopsi-
coldgicos y politicos, para que los elementos de juicio que aportan

a los centros de decisiones respondan a la realidad que|éﬁffentaﬁ%ﬁn
el mejor de los casos, sdlo se ofrece una evaluacidn de_14%" donse-
cuencias econdmicas y del mejoramiento de ciertas condicionss socia-
les, cuando se adoptan alternativas de accidén o solucién de proble-
mas dentro de un lapso que no guarda relacidn con los prohlemas e
sobrevivienda politica. Tampoco se facilitan dichos anilisis econd-
mico sociales de alternativa con la oportunidad que requieren los im-

perativos de la Aindmica sociopolitica”.

"Ante la frustracidn de los planificadores, cuando és-
tos advierten que no se toman en cuenta sus esfuerzos, pareceria qua
como compensacidén se trata de afirmar su competencia profesional en
contraste con el caricter improvisado e intuitivo de la accidn po-
1{tica, Adedicando mayores esfuerzos a elaborar mids refinados de ana-
lisis y proyeccidn. Fstos ejercicios, aungue sumamente interesantes
desde el punto de vista intelectual, acentilan el divorcio entre la
planificacidn y la realidad vivida. Y lo que es mis grave aln, se
va aplicando esta metodologia, cada vez mis sofisticada, a estadis-

ticas y datos hastante burdos y a veces ya sin vigencia,"

"Hasta dénde los centros de decisidn estarin dispues-
tos a aprovaechar la planificacidn, dependeri no sdlo de que tenga
vigencia y sea oportuno el servicio ofrecido, sino también de cd-
mo los.responsables de la toma de decisidn perciben a los plani-
ficadores. Este factor de caridcter humano se vincula al grado de
sensibilidad politica y social que se advierte en los planificado-
res, asl como su aparente disposicidén a asumir con todos los ries-
gos inherentes a esta actitud. Cualquier indicio de gue los plani-
ficadores buscan desvincularse de las consecuencias politicas, ar-
gumentando su prescindencia profesional y que dicha responsabilidad
corresponde exclusivamente a quienes ejercen el poder formal, seri
contraproducente. Sin embargo, tampoco puede negarse el frecuente

dafio que se hace en nomhre Ae la sensibilidad sociopolitica". (17)



pPara el desarrollo del prediagndstico,; la investiga-

cidn social juega un rol de vital importancia. También en este te-
rreno pueden detectarse lineas doctrinarias diversas. La mas comin
es aquélla que, proveniente de Ambitos mas vinculados a 1o academi-
co, aconseja el rigor y la sofisticacidn metodoldgica como inica
via para la adquisicidén de conocimiento. Si bien esta linea doctri-
naria podria ser intrinsecamente discutida en cuanto a su pertinen-
cia para el tratamiento de cierto tipo de problemas conceptuales,

la intencidn de este trabhajo dista mucho de ello.y, lo que sdblo se

pretende sefialar es que, en las situaciones aludidas, la sofistica-

cidn metodoldgica estd condenada al fracaso.

La razdén es bien simple: lo gque debe procurarse en for-
ma inicial es mejorar la formulacidn de politicas y no el conocimien-
to. Quien pierda de vista esta cuestidn esencial, podrid quizd estar
en condiciones de lograr importantes contribuciones a un mejor cono-
cimiento de la realidad organizacional o contextual, pero muy proha-
hlemente ello sea irrelevante para decidir o inoportuno para ser

utilizado en la formulacidn de una politica.

Parece ser que este problema es relativamente genera-
lizado, en cuestiones de formulacidn de politicas. Dice al respecto
Arne Leemans: "Fs preciso lograr un cambio de actitud de los inves-
tigadores dado que tienen que convertirse en cientificos sociales
mas gue meramente cientificos; tienen que abhandonar su método de in-
vestigacidn neopositivista y adecuarse a métodos mas normativos.
Los formuladores de politicas demandan mis de los cientificos de lo
gue éstos puerden ofrecer. Por otra parte, todavia sigue existiendo
una importante falta de conocimiento de las posibilidades que tiene
la investigacidn para la resolucidn de problemas concretos. Aque-
llos gue hacen uso de la investigacién esperan demasiado de ella;
tienen que definir mas claramente sus objetivos. Ellinvestigador,
mientras tanto, debe bajar de su torre de marfil para desarrollar
un método que pueda ser aprovechado para la 1nvest1gac10n aplica-
da en materla de ciencias sociales; un método que tamblen sea cien-

tifico, pero gue conduzca a un asesoramiento apllcable'.(18)



mga "otro mitods" es el gue precisamente se propugna
como el método para el caso que nos ocuna. Se hasa fundamental-
o

nte en tomar

.D

onciencia que los Adendmenos a diagnosticar en es-

tas mituaciones son poco astructurados, escasamente conceptuali-
zados y Aificilmente mensurahles, y que para =llos {al menos todavia)
la sofisticacidn ecta’distico-matemitica mis hien tiende a oscurecer
la realidad que a bhrindar claridard,

-

n eczte sentido, nada pueds entorpecer mas el conooi-
_miento de la realidad que una sintesis formalizadora fe conceptos

de ascasa ontidad hmv1r1ch.

Por lo tanteo, la vieja y rudimentaria Aescripcidn =5-

tadistica, complementada con una huana dosis de exploraciodon concep-
tual e imaginacidn (para "inventar la teoria" an el decir de Tlempel)}

suple con mayor eficacia cualguier otro intento sofisticador.

Ho an vane existen hoy importantes exparisncias, que
o

’
H
*
'

se¢ han institucionalizade gracias a la sustitucidn de sofisticaci
por ralavancia. Al respecto no resulta posihle dejar de tene
cuenta algunas opiniones que sohre el tama qua nNos ocupa Proporcio-
nan algunas claves esenciales para el desarrollo de la investiga-

cidn. Fllas son: (19)

1Y

fico o cuadro estadlisticn an

[

’ - Tz preferible proveer un simple gr

: . tiempo, que una sofisticada tahla tardiamente.

; - Es mejor provear lo due un Jecisor esta en condiciones de com-
prender, cue producir sblo lo que un experto en estadistica

podria interpretar.

- T.a sofisticacidn matemAtica y el virtuosismo estadistico no sus-

fwfuyon ol pensamiento claro.

- s meijnr ser aproximadamente correcto y relevante en tiempo, ¢ne

indudablemente preciso pero tarde y sobhre cuestiones irrelevantaes
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I1T - Formulacidn do politicas y planificacidn -

> ' o - .
La planificacidn en el sector pithlico, es un concepto gue ha evolu-
cionado a lo largo Ael tiempo Adesde posiciones mecanicistas y rigi-
Aamente astructuradas, hacia propuestas mis flexibles y organicasn.

#y

Pn la concenciAn tradicional, la planificacidn en el sactor puhli-
Rig]

nen
co s una actividad que shlo puede ser raalizada por planificadores

profesionalas. Tncerrados en un gahinste ase aptico, los axpertos an

‘nlanificacidn ohtienen como producto de complicadas proyecciones vy
( I k Y ¥

= 1 d e A i o v limi = 1 1]
TormuiAciones cecnlioan, VoLuminasos tomos conteniendn ]318.]'505 e

‘son ofrecidos para qua los demds (hurdcratas, té&cnicos,politicos,

-

» . A
operadores econdmicos, comunidad en general) ejecuten.

.08 diatintos sactores de la sociedad, independientenente de los
intereses y valores cque en realidad defienden, Asben acomodar (o sa

supone que rfehan hacerlo) su comportamiento a las propuestas y pro-

vectos contenidos en el plan.

Para los p1an1f1¢aﬂorh¢ orofesionales, la participacidn significa
tener en cuenta los desecs, esperanzas, y =sxpectalivas de los e
-
mas, paro Ae la manara en que ellos nmo expertos, los ven.

7l planificador se convierte entonces an un tecnbéerata no comprome-
+ido valorativamente, ¢ue husca las "mejores" soluciones {(en algu-
nos cazos hasta pretande optimizarlas) en funcidén de proyecciones
hra recnrsas Adisponibles y planteos sobre objetivos y metas, cuya

vinculacidn con la realiclad =3, en general, lejana.

La eshructura y los procesos gue el sector piblico adopta para de-
., . . - 3
sarrollar esta concepcidn de la planificacidn se caractarizan por
g1 verticalidad y rigirfen. Ta planificacidn se realiza desde los
staffa técnicos hacia la linea, v desde allil recorre las sucesivas
instancias jerarquicas fe arriba hacia abajo, siguiendo patrores de

imposicidn tipicog Ae las estructuras burocradticas y autoritarias.

Fste modelo de planificacidn tuvo su origen en los paises desarro-
1lados como respuesta natural a modalidades contextuales,donde una

+

larga tradicidn democratica permnitid sintetizar valores, metas y

S0-
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proyectos estables‘en el tiempo ¥y compartidqs-por el cénjqnto de la -

sociedad, . _‘auﬁ

h] L
. 4

En estos contextos, el planificador cumple up rol ordenador, optimi-

zador en el uso de los recursos, y sSu asepsia valorativa se justifi-

ca por la estabilidad y consolidacidén de decisiones compartidas, en

virtud de la vigencia plena y continuada de democracias estables.

En los paises latinoamericanos y en la Argentina en particular,este
modelo fué rapidamente copiado e implementado casi sin adaptaciones,

. ] s - - . . .
como imposicion de la Alianza para el Progreso que, a principios de

"la’ década de los 60, exigid de los paises del area un fortalecimien-

to de sus estructuras de planificacidn.

Finalmente, y con la ruptura del orden constitucional, el modelo de
planificacidn elitista, ya oportunamente impuesto, fué perfecciona-

do por los regimenes militares que encontraron alli un instrumento

iddéneo para la consolidacidén de su dominacidén autoritaria.

Hoy dia los paises desarrollados estin abandonando este modelo.

La crisis econdmica mundial y los grandes cambios tecnoldgicos hacen
necesario volcar los esfuerzos hacia procesos y estructuras de pla-
nificacién mds Flaxibles, qle involucren fuertémente a los partici-
pantes, y que den lugar al ejercicio pleno de sus capacidades. La
crisis obliga a la biisqueda de soluciones imaginativas, creativas y

democraticamente compartidas.

Quizad por primera vez, resulte posible descubrir que la problemati-
ca del cambio en palses desarrollados y en vias de desarrollo tiene,

respecto del tema que nos ocupa, puntos de contacto._

"

En nuestro caso, el argentino, el incipiente'proéeso de democratiza-
cidén que vive la sociedad, sumado a la compleja problemétiéa de una
crisis econdmica sin precedentes, hace necesario pensar en modelos
de planificacidon diferentes a los utilizados durante los Qltimos

25 afios. S

. Estamos experimentandc un importante cambio de valores y condicio-

nes. La racionalidad politica esti nuevamente en juego. La partici-

.pacidn dehe entonces revalorizarse como factor_clave;'ygla plani-

ficacion debe garantizarla.

"
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"lL,a racionalidad politica es la cuestidn fundamental, porqgue se preo-

cupa por la preservacidén y el mejoramiento de las estructuras de de-
cisidn, y las estructuras de decisidn son la fuente de todas las de-
cisiones. Las decisiones no politicas son alcanzadas considerando
un problema en sus propios términos, y evaluando las propuestas de
acuerdo a cuan bien ellas lo resuelven. La mejor propuesta puede ser
aceptada independientemente de quien la desarrolla o quien se opone
a ella. I'n cambio, en las decisiones politicas, la accidn nunca es-
ti basada en los mdritos dé la propuesta sino siempre en el hecho
de quien la patrocina o quien se opone a ella. La mejor propuesta
isponible no deheria ser aceptada sdlo porgque es mejor; ella debe-
ria ser diferida, objetada, discutida, hasta que una proporcidn im-
portante de la oposicidn desaparezca. EBl compromiso es siempre un
procedimiento racional, ain cuando dicho compromiso se establezca en-

tre una huena y una mala propuesta". (20}

En esta nueva concepcidn, el mismo proceso de planificar es el pro-
ducto mas importante. A través de la participacidn en el proceso,
los distintos actores sociales (té&cnicos, burdcratas, politicos,
funcionarios, empresarios, trabajadores, ciudadania en general) pue-
den involucrarse. La participacidn los capacita para adquirir una
mejor comprensidn de los intereses vy problemas en juego, y desarro-
llar a partir de alli procesos de negociacidn y concertacidn que
sinteticen proyectos politicamente viahles, y den elementos para la

generacidn de soluciones técnicamente factibles.
Bl nuevo concepto de planificacidn participativa implica:

a) Para la sociedad en general, la generacidn de mecanismos y estruc-

‘turas que aseguren ordenada y Aemocriticamente la explicitacidn de

necesidades e intereses sectoriales, junto con procesos de articu-

lacidén que garanticen la existencia de proyectos compartidos.

b) Para el sector publico en particular, la necesidad de aceptar
"que nadie puede planificar eficientemente para otro que no sea él:
mismo. Es mejor planificar para iind mismo, auhgiie sead mal, que per-
mitir gue otros planifiguen para uno, aungue sea bien". En la pla-
nificacidn participativa, los planes no son preparados por staffs

técnicos de expertos en planificacidn, sino son las mismas unidades



‘de lineas las que se encargan de hacerlo.

Fn este contexto, el planificador profesional tiene su principal rol
en "alentar v facilitar la planificacidn de los demas por ellos mis-
mos. Los profesionales dehen proporcionar la motivacidon, la informa-
cidn, los conocimientos, la coqprensi6n, la prudencia y la.imagina—
cidn que reguieren los Aemas para planificar eficientemente por su

propia cuenta", (21)

Esto Qltimo lleva entonces a la necesidad de generar estructuras

Aiferentes de las tradicionalmente conocidas; menos jerArquicas, mig

wflexibles v descentralizadas, con canales mas fluidos de comunica-
_. cidn y procesos decisorios que se articulen simultineamente de arri-

ha hacia abajo y de abajo hacia arriba.

1.3.5.Las concepciones doctrinarias tradicionales - (22)

A los ya mencionados elementos, habria que agregar otros relaciona-
dos con concepciones doctrinarias clisicas, provenientes del dere-
cho administrativo, que visualizan lo piblico como un conjunto de
actos jurfidicos que requieren adecnada formalizacidn. El lema "lo
- . . " . 4 +
gue no esta escrito no existe" ha generarlo, sobre sanos principios
juridicos de defensa a los derechos de la ciudadania, un exceso de
reglamentarismo gue afecta el pleno ejercicic de esos mismos dere-

chos, y contribuye a reforzar las ya aludidas buropatologias.

T - El enfoque juridicista -

Racalguemos gue adoptamos, como punto de partida, 1la

necesidad de institucionalizar vy fortalecer un sistema democratico

y representativo de gohierno, cuya salvaguarda sdlo puede asegurarse

a través del ejercicio de derechos, y del cumplimiento de deberes y
obligaciones, FEn este sentido, si la ciudadania tiene la posibilidaZd
de expresar su voluntad a través del parlamento y conconmitantemente
existe un poder administrador cuya misidn es ejecutar o poner en prac-
tica tales decisiones, es aceptahle convenir que la misma ciudadania

* tenga derecho a evaluar e qué manera ese poder administrador ha



tar general. El concepto de derechos individuales y colectivos sera
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cumplido con su voluntad. Fsto ltimo podrd hacerlo de dos maneras

‘simultaneas: a través del mismo Poder Legislativo en acciones de

evaluacidn, y limitando las facultades del ala ejecutiva mediante res-
tricciones que salvaguarden los derechos fundamentales de 1la comuni -
dad y sus miembros componentes; o, lo gue es igual, gque eviten abu-
sos de autoridad por parte da quien administra los negocios de la
nacidén. Cuando se habla de derechos individuales y colectivos en una
sociedad democritica moderna, né sdlo se hace referencia a las nece-

sidades cle lihertad y seguridad sinn, v fundamentalmente, a las de
gozar de los heneficios de la participacidn, el désarrollo y el hienas-

L
[
utilizado entonces en un sentido amplio.

Dejando momentaneamente de lado las acciones de eva-
luacidn del Poder Legiszlativo, queda claro entonces gque en un sishke-
ma de gobierno Ademocratico, el control de la actividad del poder admi-
nistrador depende de la existencia y el respeto de un orden juridico.
A partir de dicho orden juridico, resulta posible no sélo evitar los
abusos de autoridad sino ademids reqular sobre hases relativamente
ciertas y establecidas, la relacidn entre el estado y los particula-

res, y del estado con sus agentes.

En este punto no se puede menos que estar de acuerdo,
dado que los limites que se le imponen al poder administrador hacen
a la misma esencia del estado de derecho. Sin embargo, sobre estos
sanos principios juridicos han sido montados esquemas organizativos

que poco tienen que ver con la defensa de los derechos individuales.

Estos esguemas, muy por el contrario,han convertido a
la administracidn piiblica en una organizacidn que cotidiana e impu-
nemente avasalla con sus acciones o sus omisiones los derechos de
toda la ciudadania, a la que sdlo le gqueda la impotencia de observar
cbmo la burocracia se convierte inexorablemente en un poder mas den-

tro del estado.

Los modelos organizativos clasicos a los que hacemos
referencia (TAYLOR, FAYOL y WHEEERR, entre otros), toman como base un
concepto peyorative del hombre, en funcidén del cual todo debe ser

normado y reglade pues el individuo es incapaz de organizar racional-
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mente su.trabajo, ya sea en virtud de sus carencias intelectuales o

bien por una supuesta natural tendencia a la vagancia y la inmorali-
dad. |

Fn definitiva se sabe que, si estos vicios existen, el
exceso de reglamentacidnm y control no los ha evitado; muy por el con-
trario, ellos se han visto notoriamente exacerbados a partir de la

rigidez normativa.

En principio no se puede aceptar que un funcionario,
_ para poder ser eficiente,se vea forzado a violar normas administra-
<77 Ttivas; si esto es asi, habra de concluir en la necesidad de modifi-

car la filosofia normativa imperante en la administracidn.

FEl mis acertado ejemplo de obsolescencia lo constitu-

vye el asi denominado trabajo a reglamento, en virtud del cual el per-
sonal manifiesta su disconformidad y sabotea la eficiencia, simple-

mente cumpliendo con las normas formalmente estahblecidas.

: ' De allil que la cuestidn no pueda superarse mediante el
cambio de los reglamentos, pues es sabido que éstos se tornaran-obhso-
letos en poco tiempo. La solucidn finalmente debe pasar por la flexi-
bilizacidén de normas y procedimientos, para que &stos sean grandes
avenidas por donde transitar devolviéndole al funcionario capacidad

de decisidn.

2 v

_ La ya apuntada tendencia a la normatizacidn genera una
. hipertrofia del orden juridico por via dewunagdran farragosidad y su-

i perposicidén de normas; ello a su vez puede traducirse en un efecto

[E TR

contrario al originalmente buscado, cual es el avasallamiento de los
derechos del ciudadano a través de una muy compleja e impersonal ma-
rafia juridica que éste no conoce ni entiende, y qué en vez de estar
a su servicio se vuelca en su contra mediante el poder de la buro-
~cracia sobre la sociedad. Esto se complementa con la ineficiencia
que, desde el punto de vista administrativo se ve favorecida por la
arbitrariedad, los abusos de poder y la entronizacidn de los proce-
dimientos por encima de las metas a cumplir. En definitiva, no debe-
) mos olvidar que a la ciudadania, gue sostiene con sus impuestos a la
¢ administracidn, le interesa mucho mis los resultados sustaﬁtivos Y

concretos, que el cumplimiento de rituales burocriticos absurdos.
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- T Muchos de los sistemas normativos vigentes (ley de con-
tabilidad, procedimientos administrativos, etc.), han sido diseifiados

.o

en épocas y con opticas diferentes.

_ n general pueden tener una raciocnalidad téqnica par-
cial perfecta (es decir, han sido elaboradas por excelentes conta-
dores o juristas) pero su mas grave defecto es no estar insertos en
una concepcidn totalizadora de la administracidn (racionalidad glo-
bal}) que le sirve de marco. Por ello las conductas que criticames no

son funcionales, perc no siempre deben atribuirse a la mejor o peor

“actitud de funcionarios y empleados; en (ltima instancia, los compor-

tamientos no son sino consecuencia de los sistemas normativos que los

" modelan,

L,os sistemas normativos llevan a pautas de comporta-
miento altamente burocriticas. Fn este sentido sostenemos que el pro-
blema no se soluciona racionalizando personal o entrendndolo para
convertiflo en un agente de cambio,sino removiendo primero las cau-
sas estructurales que generan la bhurocracia, para luego continuar
con las restantes, mis vinculadas con la modernizacidn tecnoldgica

y el desarrollo de las potencialicdades organizacionales.

' Lo paraddéjico de la normatizacidn, en nuestro caso, es
gue en general se ocupa mis de fijar limites al cdmo y no al quéd.
Cuando se habhla del c¢dmo y del qué, es necesario establecer con cla-
ridad las diferencias. El cdmo hace referencia a los medios e ins-
trumentos ¢ue se utilizan para alcanzar ciertas metas y objetivos
(el qué). Por lo tanto; existe una gradacién-de'matices Yy un encdde-
namiento racional, por el cpal medios y fines deben ser visualizados
en términos relativos. Un elemento puede ser al mismo tiempo medio

de un fin superior y fin de un medio inferior. Por ejemplo: una ley

de obras sociales puede ser un medio para alcanzar mayores logros

"en la prestacidn de servicios sociales y,al mismo tiempo, un fin en

funcidén del cual se reordenan las actividades de los sectores vincu-

lados con la seguridad social.

Por lo tanto, lo que aqui se esti afirmando es que, en

general, los objetivos mas trascendentes no ‘estan escritos, nadie
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sabe cuiles son y, por supuesto, no existeé control ni actividad1de
evaluacidn sobre ellos. La administracidén piblica se encuentra pla-
gada de normas que pretenden regular hasta lo inimaginable: cémo_
comprar, cbmo licitar, cHmo librar un pago; cdmo pedir fondos de te-
soreria, cdémo contratar, cdmo pagar al personal y cuinto, etc.; en
cambio resulta mas dificil, por no decir imposihle, encontrar algin
instrumento normativo que establezca qué debe hacer la administra-
cidn; por ejemplo: cuil va a ser la demanda a satisfacer en salud,

cual serd la calidad de la ensefianza, cuintas viviendas se construi-

ran,etcétera.

Hace tiempo que no existen planes de gobierno; y cuan-
do alguna vez existieron, su falta de vinculacidn con la realidad
los convirtid, en general, en meras expresiones de deseos escasamen-

te factibles y viabhles.

El presupuesto, que podria ser otra herramienta 1til
en el mismo sentido, ha perdido toda vigencia y seriedad en lo que
a establecimiento fde obhijetivos sustantivos y metas concretas se re-

fiere.

Si se tiene en cuenta que el cdmo hacer las cosas tie-
ne un caracter ahsolutamente instrumental, adecuable a las caracte-
risticas propias de lo que pretende lograrse en actividades sustan-
tivas, el mantenerlo estatico e inconmovible a través de normas ri-
gidas, lo vuelve inadecuado para resolver problemas cuya dinamica

exige decisiones rapidas, Agiles y no rutinarias.

Quedari claro a partir de aqui que, si el énfasis es-
td puesto sobre la normatizacidn del cdémo, también resulta necesa-
rio instalar un sistema de control que verifique permanentemente el
cumplimiento de la legalidad, Para ello debhen crearse organismos es-

peciales gue tengan a su cargo tal cometido.

En el marco de referencia expuesto, el control de la
legalidad es un instrumento para asegurar la funcionalidad del sis-
tema: si existen normas que regulan el comportamiento administrati-
vo, deberi existir alguien qué controle su uso. Y puesto que las

[ : L] y -
normas regulan lo instrumental y los objetivos en general no estan



claros (o no existen) bhastari con aplicar cuidadosamente los instru-

mentos para dar por cumplicda la labor administrativa.

Bl resultado final es previsible: como nadie s2 ocupa
de controlar el qué, la administracidén entera aplica y controla la
aplicacidn de normas gue no se sabe para qué sirven. Conseéuencia:
la administracidén y sus funcionarios pueden perdurar eternamente =
{quizd toda una vida laboral) sin alcanzar.jamés ningin objetivo o -
meta de trascendencia sustantiva. Bastard con que observen fielmen-

te la letra fria de una normatividad infitil.

La legalidard y su sistema de control resultan doblemen-
te funcionales, pues ademis de lo apuntado, permiten sefialar deheras
y procederes a funcionarios pihblicos, que son en {iltima instancia los
ejecutores de la racionalidad descrita. Como en definitiva la expues-
ta racionalidad normativa no sdlo propugna la necesidad de restringir
eventuales excesos de la administracidn, sino también evitar practi-
cas de enriquecimiento ilicito de los funcionarios piiblicos, la la-
galidad vigente contrihuye a marcar limites con minuciosa precisidn.

La experiencia acumulada en la materia revela finalmente ¢ue:
a) el sistema revela extrema desconfianza al funcionario ptblico;

b) ninguna legalirdad vigente ha impedido el peculado, porque no
existe posibilidad de controlarlo cuando hay intencidn de come-

tarlo;

c) existen otras maneras de verificar este tipo de irregularida-
des a través de la justicia, la investigacidn patrimonial de

los eventuales implicados, u otros medios mis iddneos;

d) las restricciones vigentes s6lo refuerzan la imposibilidad de
desarrollar acciones racionales y eficaces cuando ellas son

necesarias;

e) en lugar de imponerle al funcionario la responsabilidad por su
buen comportamiento, el sistema se la quita, sustituyéndola por

farragosas reglamentaciones;



f) cualguier funcionario probo puede ser considerado un delincuen-
te por haber autorizado un vidtico supuestamente excesivo,por
haher comprado un elemento insignificante sin autorizacidn pre-
via, con fondos de la caja chica; o utilizado bencina del esta-

do para su encendedor particular.

Para asegurar el cumplimiento de esta legalidad existe
un sistema de conkrol cuyo costo es incalculable. En primer lngar,

porque implica la existencia de organismos y personal destinacdo a

ejercer la funcidn de contrel. En segundo lugar, porque el control

genera a su vez restricciones (por ejemplo: la consulta previa al

Tribunal de Cuentas para lograr la autorizacidn a comprometer fonrlos
de una partida presupuestaria) y lentitud adicional en la ejecucidn
de acciones. Fn tercer lugar, porgue esta técnica produce ineficien-
cia; con menos controles y menos reglamentaciones se podrian reali-
zar mAs cosas con iguales recursos o iguales cosas con menos recur-
sos. En cuarto lugar, porque el sector proveedor de insumos a la

administracién, gue es bien consciente de la ineficiencia del siste-

ma, eleva los precios de sus ofertas para cubrirse.

A todo esto es necesario sintetizarlo con un gran in-
terrogante fqué es miAs costoso: restringir el accionar de la admi-
nistracién y desconfiar de la honestidad del funcionario pitblico, o
dejar actuar con mayor libertad al poder administrador y devolverle

la responsabilidad de su comportamiento al funcionario?

Finalmente, seri posible visualizar qgue existe una ele-
vada inquietud en la ciudadania por el alto costo del estado en la
Argentina y gque en momentos de acentuada crisis la solucidn economi-
cista es la que se aplica indiscriminadamente; la consigna es redu-
cir costos y entonces los instrumentos gue se utilizan son siempre
los mismos: congelamiento de vacantes, reduccidén en términos reales
de sueldos de empleados pﬁblicos,.achicamiento de las partidas pre-
supuestarias, =tc. Las consecuencias que se derivan de estas medidas

no son sorprendentes:



a) la reduccidn de sueldos genera graves problemas de reclutamion-
to y retencidn de funcionarios de calidad, lo cual redunda en mayor
ineficiencia y simultaneamente promueve el desarrollo de trasgresio-

nes y comportamientos no desecados;

b} la reduccidn igualitaria de partidas presupuestarias'para toda
la administracidn, sin distincidn Ae prioridades ni programas sustan-
tivos (se reducen por igual los gastos operativos de un hospital y
los de un departamento burocratico gque tramita expedientes y coloeca
sellos), genera un efecto muy negativo en actividades sustantivas,

‘gque hace peligrar (cuando no abortar) la continuidad de esfuerzos roa-

lizados durante afios (por ejemplo, suspenderle la provisidn de fondos
a una investigacidn bisica o aplicada, a obras piiblicas de importan-
cia, etc.) o impide prestaciones de vital trascendencia (diagnosti-

co y tratamiento en hospitales, educacidn en las escuelas, etc.).

La reflexidon final que surge es la siguiente: si la
preservacién de los valores democraticos se hace por la via juridi-
cista de restringir en extremo la potestad del poder administrador,
los resultados obtenidos: éno convierten a la administracidn pibli-
ca en un factor que, en lugar de sostener tales valores, tiende a
derribarlos? Un esquema grafico resume las relaciones existentas

entre los dendmenos planteados (ilustracidn 1).

Ira racionalidad general de este esgquema genera parale-
lamente una serie de fendmenos derivados, que complican ain mas el”

+

panorama:

a) existe una -enorme variedad de fuentes reglamentarias, cuyas
vinciilaciones entre si son escasas o nulas. Esto promueve lo que ha
dado en llamarse la jungla juridica de la administracidn, expresidn
que no sdlo hace referencia a la cantidad de normas sino también a
su superposicidn, de erridtica generacién, falta de coordinacidn,
obsolescencia, caducidad y pérdida de adecuacidn; notese la para-
doja que representa trabhajar con 21 enfogue normativo y, por los ci-
tados efactos, no disponer de una pauta unificada de comportamiento
derivada del exceso de normas superpuestas y contradictorias; el

caos reinante es de tal magnitud gque es sumamente probable gque todos
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los funcionarios publicos estén infringiendo, permanentemente, normas

cuya existencia desconocen;

b) las normas existentes fijan criterios glohales de actuacion o
establecen prohibiciones, pero, en general;.no estandarizan conduc-
tas. Esto guiere decir gue resulta dificil encontrar en la adminis-
tracidn piihlica programas de comportamiento, o flujogramas de proca-
dimiento, que estahlezcan en forma completa una determinada secuen-
cia decisoria previamente programada. Aqui aparece una nueva parado-
ja: existen normas, pero falta estandarizacidon del proceso deciso-
corriente; esto genera a su vez la casuistica y la jurispruden-

cia de casos anteriores, gue tampoco estd sistematizada, salvo en

la memoria de algtn viejo funcionario (hasta que éste se jubila).

Il expediente, tradicional instrumento administrativo cuyoc anacraonis-

mo supera todo lo conocido, es una consecuencia de esa falta de es-

tandarizacidn;
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c) no existen premios al bhuen comportamiento, pues al suponerse
gque todo funcionario piihlico es Aeshonesto, lo tnico que correspon-
de es fijar un muy frondoso sistema de castigos, que opera cada vez
que se comete una falta; en consecuencia todos los comportamientos
estan sujetos a la normatividad del como y, en general, se hacen po-
cos esfuerzos por decidir en hase al qué; es preferible cumplir con
la norma aunque se reconozca su inutilidad; los resultados sustanti-
vos no interesan mientras la norma hava sido respetada; @ste mismo
comportamiento se traslada al problema de la ejecucidon del presupues-

to dado gue, en general, los recursos presupuestarios pueden gastarse,

siempre y cuando se respeten los l1imites Ade cada partida, y no se in-

curra en malversacidn; logrado esto, no reviste interés(y nadie lo
controlari) si los fondos de una partida destinada a eqguipamiento se
gastaron en un aparato de rayos X o en alfombrar la oficina del di-
rector Ael hospital, revestirla con boisserie de cedro y colocarla

aire acondicionado.

3) el sistema no estd preparado para evaluar rasultados, eficien-
cia o eficacia; ni es su intencidn hacerlo; lo mis importante es
ohasrvar un comportamiento conservador, no sobresalir, no hacerse
ver y, fundamentalmente, gastar todo lo presupuestado. FEsto asaegu-
rard grandes dosis de supervivencia, dado gque el grado de utiliza-
cidn de los fondos presupuestados es un antecedente de gran impor-
tancia para lograr una mayor asignacitn en el ejercicio siguiente.
Surge entonces una nueva paradoja: en la administracion' piblica,
la supervivencia continuada de cualquier actividad.se'consigue in-
virtiendo en cualguier cosa la totalidad del presupuesto, y no aho-

+ » - . ]
rrando nji. asegurande la prestacion de mejores servicios.

ina habitual creencia es que la solucidn de los referidos pro-
hlemas depende de la modificacidn de conductas individuales de los
funcionarios phOblicos por un lado y en la modernizacidon  administra-
tiva por el otro. Fn el marco de referencia de este frabajo, no des-
cartaremos el cambio de actitud o el factor modernizacidn como ele-
mentos importantes. Sin emhargo, sostenemos que estas soluciones
sdlo pueden operar en tanto se introduzca una seria y profunda mo-

» ] L] 4 . » 13 » /
dificacidn de la filosoflia normativa de la administracion.



v ello serA muy dificil si no se impone una racionalidd glo-
pal superiocr, que actile como principal factor condicionante. Por lo
tanto, creemos gue la solucidn es predominantemente politica e impli-
ca un camhio de la concepcidn bAsica del fenomeno administrativo.
Nicho cambhio deherd reconocer gue resulta posible operar Adentro Ade
un régimen Aemocritico de gobierno, que salvaguarde derechos indivi-
Auales vy colectivos, sin que para ello sea necesario emplear un en-
foque juridicista restrictivo fdel accionar de los funcionarios y por

ende de la administracién publica en conjunto.

Mis aiin; es posible pensar que la administracidn pihlica

+ - 1 - .
_ . seria mas eficiente si;

a) fueran menores o mas flexihles las restricciones juridicas

a que estd sometida;

h) se atenuara la influencia del aparataje de control de la

legalidad;

¢) se transfiriera la responsabhilidad del ejercicio de’'la

funcidn pGhlica al funcionario;
A) se pagaran huenos sueldos y se jerarquizara la funcion;

 , . . ' .
e) se controlaran por excepcion los procedimientos y el ins-
trumental en uso, s8lo con el objeto de mejorarlo y no para castigar

. . 3 -
su no utilizacion;

: . f) se evaluara la gestidn sSustantiva y sus resultados, a tra-

vés de criterios de eficiencia y eficacia;

g) se estahlecieran para ello metas relativamente cuantifi-

cadas;

h) se dejara relativamente libre a la administracidén para es-
tablecer sus propios procedimientos con una sola limitacidén: la es-
tandarizacidn, y se facilitara el usoc mis iddneo de medios para al-

canzar fines sustantivos claramente definidos.

Ademis, se reducirian los costos, no sdlo en funcidn de su
-mayor eficiencia, sino porque serfa posibhle, también, lograr precios
’ mas adecuados para sus insumos bAsicos. Esta verdadera reduccidn de

costos redundaria en mayores posibilidades de financiar programas

Ay
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sustantivos, hoy limitados por restricciones del gasto publico;v, por

supuesto, de obtener mejores remuneraciones para el personal.

®n este lltimo caso, la administracidén pithlica podria retener
recursos humanos de calidad, y por ende contribuir adicionalmente a
la eficiencia de la dgestidn fomentando la honestidad con hechos con-
cretos {y no sdlo a través de la remanida vocacidn de servicio). Tn
cuanto al impulso de programas sustantivos, esto permitiria el logro
de mejores y mas amhiciosos objetivos, transformando a la adminishra-

idén en un factor de impulso del desarrollo y el bienestar {ilustra-

c
-cidn 2).

- El'énfoqgg‘economicista - (?2)

Para completar el cuadro de valores administrativeos tradicio- .
nales gque prevalentemente operan en la administracidn piblica, convie-

ne hacer algunas reflexiones sobre el enfoque economicista.

Fs ohvio la importancia que adquiere el sector pihlico en al
manejo de la economia. Fstd generalmente aceptado que, cualesquiera
sean las concepciones econdmicas que se sustenten, el sector piubli-
co estd presente, sea por exceso o por defecto, en las formulaciones
estratégicas glohales y en la instrumentacidn de decisiones mis o

menos cotidianas y rutinarias.

ms en este preciso sentido gue puede hahlarse de»un marco de
referencia de origen estrictamente econdmico, para el cual el sector
piblico constituye un macrofendmeno, a partir del cual resulta posi-
hle identificar dimensiones y luego variahles que favorecen o perju-

dican (segin sean operadas) el proceso econdmico general.

Tomemos como caso el tan controvertido tema del dé&ficit fiscal.
Al margen de lo gue se postule en cuanto a su incidencia en el pro-
ceso inflacionario y del grado de posible comprobacidn de las rela-
ciones de causa efecto mencionadas, la solucidn economicista consis-
te {(para la generalidad de los casos) en operar sobre el calculo de
recursos y erogaciones presupuestarias, seqin la habitualmente de-

nominada clasificacidn presupuestaria por objeto del gasto.



Fsta clasificacidn, que divide el gasto piihlico en.personal,
hienes y servicios no personales, transferencias, inversiones, etc.,
tiene una gran virtud, pero también un gran inconveniente, La vir-
tud surge de la simplicidad con que se puede trahajar sohre los gran-
des rubros, sin profundizar en ellos. El gran:inconveniente proviene
da considerar a la administracidn pithlica como un todo indiferencia-
do, a partir de lo cual pueden surgir (y habitualmente asi sucede)
soluciones no del tode satisfactorias. Por ejemplo, no caben dAudas
gue resulta posihle reducir en términos relativos los sueldos del
personal de la administracidon publica: pero aungue con tal medida sao
contrihuya a amortiguar el problema del déficit, cabe preguntarse

qué otros problemas mayores aparecen en cambio.

Desde la perspectiva economicista se supone que,si el objeti-
vo es reducir el déficit fiscal, cualquier procedimiento es iddneo.
Sin embargo, es de preguntarse si resulta mis conveniente reducir =l
Aéficit fiscal en desmedro de la atencidn de programas prioritarios;
si es admisible prescindir de elementos adicionales que permitan es-
tablecer diferencias entre acciones principales y secundarias; o,
por fin, si pueden tener igual tratamiento maestros, médicos, plani-
ficadores, técnicos y cientificos, que personal administrativo, burs-

cratas o personal de maestranza.

Fn el ejemplo antes enunciado v para el resto de los rubros
presupuestarios, el enfogue economicista micde a la administracion
piiblica con una misma vara y, utilizando dicho c¢riterio, los perjui#
cios recaen preferentemente sobre agquellos servicios respecto de los
cuales la comunidad mayores necesidades experimenta. Sin embargo,
existen algunas excepciones; las inversiones piublicas registran ha-
hitualmente un orden de prioridades que, ante la escasez de recur-
sos, es ntilizado para eventuales reasignaciones de fondos. &Por qua
no utilizar similar criterio para la reasignacidn de fondos en el resto
de los rubros? &0, yendo guiza mas lejos, por qué no establecer un or-
den prioritario de programas presupuestarios gue sean estimulados o “esa-

parezcan seqgin las posibilidades 1o permitan?

Es indudable gue lo verdaderamente necesario es cambiar radi-

calmente la concepcidn tradicionalista de la administracidn piOblica



por otra que la.considere, definitivamente, una organizacidn al servi-
cio de la comunidad; v esto ltimo requiere a su vez una fuerte deci-

. - « » . + >
sién politica que asegure continuicdad solamente a los programas prio-

ritarios; vy, en tal caso, con todos los recursos necesarios. L.o con-

trario implica la situacidn presente: una multiplicidad de programas
{(muchos de los cuales no se sabe para gquéd existen) operando todos

ellos con su minima potencialidad por existencia de recursos escasos.

.o que estamos postulando, finalmente, no es dejar de lado

el cumplimiento de objetivos econdmicos, sino mias bhien adecuar su

instrumentacidon mediante mecanismos mas racionales; con®lo cual de-

berid aceptarse que, si la prioridad establecida es reducir el Aafi-

cit fiscal y, a partir de alli, la linea de accidn se orienta a remu-

neraciones de agentes ptthlicos, la inica alternativa posible no nece-
sariamente para por el congelamiento de salarios. Mas aun, una fuerte
e inteligente Aecisidn politica deberia poder respetar lo relevantc y
eliminar lo superfluoc vy, en el caso de posiciones engquistadas o inte-
reses mezquinos, establecer con verdadera autoridad la diferencia on-

tre actividades prioritarias y actividades que no lo son.

:Mo serd a la postre que, a favor de una dé&bil autoridad poli-
tica, se desarrolla un fuerte poder hurocratico que por rutina presu-
puestaria obtiene todos los anos los recursos necesarios "para seguir

desempefiando una funcidn prescindible?

Otro claro ejemplo de manejo economicista es la funcidén que se
le ahrihuye a la administracién-pﬁblica como absorbedora de mano Ade
obra. Tamhién agui existe una clara concepcidn economicista del com-
portamiento del sector piblico en el mercado lahoral. Sin embargo,
debe tenerse en cuenta gue, por sohre ese eventual papel regulador
del mercado laboral, la administracidn piblica es una organizacidn
que persigue fines, los cualess no necesariamente se perfeccionan con

la mera incorporacidn de mayor cantidad de personal.

Fs muy probahle gue la ley de los rendimientos decrecientes
opere envestas circunstancias v, lo que en principio puede conside-
rarse potencialmente heneficioso, se transforme luego en una carga
negativa descle e) punto de vista de la productividad; Mas aﬁn, el

exceso de personal constituye un fenbmeno de escasa reversibilidad,
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sobre todo si se tiene en cuenta el efecto negativo que genera en la
* 4 . - - . » » il v -
economia y en la opinibén publica una politica de racionalizacion y
de despidos masivos. Un analisis de la evolucidn del empleo en la
administracidn pithlica nacional muestra periddicos vaivenes de cre-
cimiento y contraccidn que seqguramente han dejado secvelas organiza-

cionales dificiles de subsanar.

Por lo tanto, debe sefialarse que al deseoc de asignarle un pa-
pel regulador a la administracifn piblica, debe contraponérsele su
funcidn propia, que requiere orientar la accidn del estado hacia fi-

A

nes conocidos; v, en tal caso, buscar la solucion a los problemas e

mercado lahoral mediante otros mecanismos (por ejemplo, creacidn da

un seguro de desempleo) que, a la vez gue permitan paliar eventunales
emergencias sociales, no afecten la coherencia institucional de la
administracidn piiblica, evitando cargarle costos estrictamente deriva-
dos de situaciones coyunturales o estructurales asociadas a fendmenos

econdmicos generales o de mercado labhoral en particular.

£
+
i

Asi como en el paradgrafo precedente consideramos que el enfo-
gue juridicista estid sumamente arraigado en el manejo de la cosa pi1-
hlica, en éste debe completarse el panorama sefalando que lo nismo

ocurre con el enfogue economicista.

§ ' Amhos aplican pautas para resolver problemas e instrumentos
particulares, en funcidn de los cuales se mueve cotidianamente toda
. la administracidn. Ambos, en definitiva, promueven e instrumentan un
. conjunte de valores administrativos ¢gque, a partir de marcos referen-
f | ciales disimiles, coinciden en el manejo de la cosa pablica mediante
operatorias restrictivas, no sblo de las potestades del poder admi-
nistrador sino, lo gue es ain més grave, del manejo racional de los

recursos puhlicos orientados a fines sustantivos.

BT Tt
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1.4. Transformacidn del modelo institucional global: rol del Poder
Legislativo y Reforma Administrativa (24)

{ ) P
. . LT .

Tl problema cenktral, cuyos términos plantp mos en eshke capi-
tulo, es el de cHmo convertir al Poder Legislativo en el 2je central e
1a institucionalidad democritica. De qud manera y en qué marco,transfon-
mar la estructnra legislativa para adecuarla al proceso e moderniza-

cidn que exige la instauraridn Qe una democracia participativa.

Las respuestas a tales interrogantes llevan a la formulacidn
de los siguientes ohjetivos generales. Poner al Poder Lagislativo en

condicionas de:

a. Reforzar la legitimidad fdel sistema damocratico, atendiendo a la
confianza ¥ credibilidad de la po oblacidn en &sus instituciones re-
presentativas.

-

h. Responder con eficacia a las expectativas de partici;wc1nn popy -

lar, en la definicidn de problemas y propuestas politic

c. Satisfacer necesidades y demandas concretas de la poblacidn en or-

den a la integracidn social y politica de la comunidad.

Nesde eata perspectiva, se debhe considerar a la institu-

a. Como Argano del Tstado Ademocratico. Atendiendn a las relaciones
gue el mismo manktiene con el resto del sistema institucional, en

el marco del equilibric de poceres,

Desde =] punto de vista de su es structuracidn interna y modalida? de

g
.

funcionamiento que lo convierte en una institucidn con autonomia
funcional. ‘
inalmente, para definir los contenidos de una propuesta da
modernizacién en la materia, sera preciso tener en cuenta:
a. Fl marco de la integracidn institucional, a nivel del sistena po-
litico en su conjunto

h. Ta redefinicidén del Poder Legislative en su naturaleza y tunciones,
teniendo en cuenta los cambios operados en la sociedad argentina

v la tendencia del desarrello parlamentario a nivel internacional.

-~ . » »
c. De gué manera, el Poder Legislativo coopera en la formacidn de la
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voluntad de autogohierno de la sociedad; la problematica planteaca
por las relaciones de interdependencla y coordinacidn con la rama

ejecutiva del Estado.

d. Cémo propiciar el funcionamiento de una representacion integral que
sea expresidén cahal del pluralismo politico y también de la diversi-

dad de intereses’y necesidades en materia econdmica y social.

e. Perfeccionar la actuacidn de los representantes legislativos am-

pliando sus atribuciones y propendiende a la eficacia de sus actos.

Fn este contexto, se insertardn algunas refléxiones y sugeren-
cias tendientes a disefiar las bases para un modelo de modernizacidn e

la institucidn legislativa, teniendo en cuenta el ambiente socio-poli-

» . - - ] ] ]
co imperante en el pals, asi como también, las disposiciones y normas

constitucionales que puvedan otientar el cumplimiento de la tarea pro-

puasta.

1.4.1.Un marco de integracién institucional

L.a gran mayoria de los dirigentes y partidos politicos sostie-
nen la necesidad de revalorizar al Poder Legislativo, en su caracter

de:

a, La institucidn representativa de mayor legitimidad para afianzar el

desarrollo democratico.

b, Ta estructura de control politico con mayor idoneidadrpara responder
a las nuevas exigencias que plantea la sociedad de masas en orden

a la construccidn de una democracia integral de participacidn plena.

Esta conviccidn parte de reconocer la accidentada historia ins-
titucional de nuestro pais, que debido a las sucesivas interrupciones
del orden democratico, no permitid el desarrollo de la funcidn legis-

lativa de una manera distintiva.

Sin caer en la inconsistente afirmacidn de que la inestahilidad
democratica argentina es resultado del desarrollo insuficiente y de la
actuacidn deficiente de la institucidn legislativa, no caben dudas d=

que tales hechos han dado lugar, en mias de una oportunidad, al cuestio-
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namiento de la legitimidad de ejercicio de los regimenes democratices.

Cahe destacar aqui gque tales deficiencias no fueron privati-
vas de la institucidn legislativa; por el contrario, las comparte
el funcionamiento Ael sistema institucional en su conjunto, el cual
no pudo mostrar la capacidad esperada para contener y procesar las mu-
taciones estructurales de la sociedad argentina, fundamentalmente aque-
llas que se tradujeron en la extensidén de la participacidn social y

politica.

Asi, la democracia ampliada gue emergid sohre la hase del su-

fragio universal en 1912 y se efectivizd con el triunfo del radicalis-

mo en 1916, planted la crisis del sistema de representacién &litista

tradicional, situacidn ésta gue llevd al esguema institucional a re-
. ” a - ' .
saentir su caracter oligarguico cuando impuso por la fuerza la pros-
. y - v ] ] . . ] »
ripeidn directa = indirecta de los movimientos mayoritarios a DAr-

tir de 1930 y 1955, respectivamente,

Por todo ello, se impone la necesidad de perfilar un modelo
Sptimo de reestructuracidn del Poder Legislativo con la finalidad
de adecuar ol marco institucional 421 Fstado a las expectativas cra-
cientes de participacidn social y estahilidad politica que debherin
caracterizar la incipiente democracia constitucional., Sin embargo,
la problematica legislativa no puede tratarse aisladamente del sis-
tema institucional en su conjuntc. Es preciso partir de una visidn
y tratamiento integral, sea de las funciones de representacidn, como
tamhidn de las Ademandas de participacidn social con el objeto de re-

forzar la legitimidad del Fstado de derecho.

1.4.2. Los problemas principales

Partiendo de considarar como el ohjetivo fundamental -que
debera orientar al desarrollo y perfeccionamiento de la institucio-
nalidad democritica en Argentina- a la dinamizacidn de las funcio-
nes de representacidn y participacion para que la sociedad nacional
se movilice y ejerza su protagonismo alrededor de las instituciones

legitimas, se descubren como problemas importantes para ser resusltas:
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La participacidn sociopolitica y la construccidn de un gobier-

no legitimo.

1.4.3. La crisis de los mecanismos de control
I

La realidad actual de la sociedad argentina puede ser ca-

vez apuntan y orientan sobre las politicas a adoptar en orden a

realizar la integracidn sociopolitica de la pohlacidn dentro de

jop

los marcos del ordenamiento democratico:

Las divarsas capas de la poblacidn argentina muestran una alta
tasa de politizacién y' una frecuencia importante de opciones
ideopoliticas tomadas. Rllo implica que el pueblo argentino no
sea prescindente en las definiciones sobre el ordenanmiento po-
1itico y que participe activamente en todos los aspectos que in-

cumhen al proceso del poder.

Q

71 espectro de opiniones y posiciones politicas estd cubiert
por los particdos y movimientos politicos cuya actuacidn se re-
conoce como lagitina, no existiende sectores significativos gue
se opongan a las reglas de juego de la democracia constitucional.
71 sistema de partidos, caracterizado por ideologias Aistintas vy
no antagonicas, se expresé en un pluralismo moderado.

Frente a la vocacidn participativa de todos los seclores de la
pohlacidn, se advierte una crisis de aquellas instituciones
tradicionales de control social que fueran recreacdas en cada ¢o-
bierno de facto y gue han devenide en mecanismos exclusivamento
represivos y decrecientemente exitosos en su funcion.

Taniendn en cuenta las distorsiones generadas por el régimen
autoritario, se advierte la vocacioén generalizada por orientar
las instituciones puhlicas hacia la resolucidn pacifica y con-
certada de los conflictos sociales. Para ello, se reclama la
actuacidn de los drganos de poder en su funcidn sustantiva de

orientar el comportamiento social y reduciendo al minimo el
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recurso a la coercidn.

Fstas caracteristicas A= la actualidad argentina, dicen sobre la ne-
cesidad de reordenar las metas de instltucionalizacion de nofo que
la participacidén del pueblo se efectivice en lo que incumbe a:
eleccidn de dirigentes, transferencia del poder, toma de decisio-

) y - -
nes y asignacidn de recursos. De esta manera se podrd reforzar 1o
confianza del pueblo en sus instituciones y, consecuentemente, nfac-

tivizar la estahilidad del sistema democratico.

Pluralidad y consenso

La sociedad argentina se ha caracterizado siempre por exhi-
bir un alto nivel AdAe Aiferenciacidn v pluralidad social como con-
secuencia del proceso de movilidad y ascenso creciente en el nivel
sociocultural de la poblacidn. Rsta situacidn ha operado tradicio-
nalmente como condicidn favorable a la institucionalidad democri-
tica, en la medida gue la democracia requiere de diversidad Ade
opcionns v preferencias representativas de la complejidad social
y que puedan armonizarse en la sintesis dindmica del disenso y

pluralismo politicos.

n los Gltimos afios, sin embargo, aguellas caracteristicas
del Aesarrollo econdmico-social que el pais experimentd continna-
Aamente, durante varias décadas, se han resentido en forma sensi-
ble, dejando un saldo de frustracidn y exacerbacidn de las con-

tradicciones sociales ¢ue operan como riesgos de inestahilidad.

Se impone en consecuencia, la necesidad de atender adecua-~
damente a tales efectos, mediante la instrumentacidn de nuevas
formas de canalizacidn y tratamiento de las demandas existentes.
Ne no adecuarse el sistema institucional a tales requerimientos,

se corren serjos riesgos de llegar a una fragmentacidn ideoldgica

de la comunidad .nacional, como consecuencia de un proceso de de-

sorganizacidén que se explica en la oposicidn de intereses antago-

nicos sin posihilidad de resolverse con un grado minimo de consenso,
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Mo obstante lo mencionado, hay gue preservar la naturaleza
plural de la sociedad argentina frente a los factores de desagrega-
cién, pero buscando los instrumentos necesarios para traducir dicha
pluralidad social en pluralismo politico, o sea, en la instauracidn
de un modelo de convivencia entre los diversos sectores significa-
tivos -politicamente- gue refuerce la legitimidad del sistema demo-

cratico.

E1lo significa impulsar el desarrollo politico del pais tra-
duciendo la diversidad Ae intereses y necesidades sociales =n opcin-
nes politicas distintas y competitivas que, simultaneaments, conflua-
yan en la formacidn de la voluntad de gobierno de la propia sncie-

dad.

La democracia es, por una parte, la‘manifestacién de un ro-
.
Anlo de convivencia que acepta el disenso y pronueve el pluralismo;
por otra parte, la democracia busca la realizacidn del bien comin
y en tal sentido, es una forma de gobhierno que actila sobre la hase

del consenso fundamental de la poblacidn respecto de:

- las instituciones de representacidn piblica;
- las reglas de juego -modo de ejercicio de la vida dJdemo-

as de los actores politicos y autoridades piihlicas.

Sin una hase <e consenso fundamental, expresade activamenta
en el reconocimiento y defensa de la legitimidacd democratica, nin-
gin ré&gimen puede actuar con eficacia. Fn la Argentina, esta afir-
macidn adguiere una vigencia preponderante pues el desafio democra-
tico consiste en lograr la instanracidén de un ordenamiento socio-
politico gue asegure la resolucidn concertada y ‘pacifica de los

conflictos que se producen en el seno de la sociedad,.

Suseribir un nuevo "Contrato Social" entre todos los secto-
res sociales significativos debeari{ia constituir la tarea a impulsar
. 4 - - .
para hacer efectiva la formacion de un consenso bhasico. Consenso
que se ird reforzando en la practica democratica, a medida que las
instituciones d= representacién y administracidn gubernamental se
tornen mas confiables y eficaces para solucionar los problemas dal

pais. Fn sintesis, se puede decir gue la formacidn del consenso
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estaA estrechamente relacionada con dos aspectos centrales:

- la legitimidad atribufda a los mecanismos constitucionales
para asegurar la convivencia democratica;

- la adhesidn activa de la pohlacidn a los grandes objetives
y metas que la Macidn siente como necesarias para alcanznr

la plenitud de su desarrollo.
Participacidén y gobierno legitimo

Fn la Argentina surge la necesidad de adecuar la estructurn
normativa que orientari el comportamiento social, a las nuevas as-
piraciones y exigencias de participacidn de la comunidad en el ma-
nejo de la cosa pithlica. Rl retorno al Fstado de derecho no puede
plantearse en el campo limitado de la automdtica restauracidn insti-

tucional del régimen democratico.

La nueva institucionalidad no tendrid como propdsito fundaman-
tal el d= instaurar un ragimen fde control social, sino gue deberd

tender a promover la participacidn protagdnica del pueblo para roini-

ciar el proceso de integracidn nacional, de una manera voluntaria v

consciente. Ruscard el consenso pero con alto grado de legitimicad,
defendiendo el principio de gue no hay democracia legitima sin im-
perio de la soberania popular. '

Lograr la instauracidn ‘de un sistema institucional donde la
autoridad se legitime en el reconocimiento activo del pueblo, reguic-
re la consolidacidn de estructuras e instituciones que despierten la
confianza y credihilidad de la poblacidn. Sobre esta base, las re-
lacionas entre gohernantes y gobernados ~vinculacidn politica fun-
damental en toda comunidad organizada- serdn funcionnales con la vo-

luntad de gobierno v las aspiraciones de cambio de la sociedad.

Consecuentemente, se impone la planificacidn de una estrate-
gia de actualizacion y adecnacidén de las instituciones existentes en
el sentido de compatibilizar la institucionalidad formal de la re-

pblica democrdtica a la constitucidn material de la Macidn. Hay
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gque atender, por una parte, a la reestructuracidn del sistema ins-
titucional consiflerado integralmente y, por otra parte, a la dinami-
zacidén funcional de los drganos de poder y de administracidn del Es-

tado democratico.

Tl objetivo necesario serd el de la resolucion pacifica e
los conflictos sociales, es decir, el tratamiento civilizado de
los prohlemas que debardn encaminarse por la transaccidn y la nego-

ciacidn dentro del marco institucional vigente.

'l principio fundamental de gobiarno que orientara el proce-
so de democratizacidn, serd el de la eficacia, concebida cowmo cana-

cidad de respunesta oportuna a los problemas gue presenta la socie-

Aad en sus Jdiversos aspectos,.

Ta participacidn serd el modo que asegure la democratiza-
cidn de la sociedad, provea a la legitimidad del Estado de deracho.
Participar significa actuar efectivamente en los procesos que lle-
van a la formulacidn de politicas piihlicas y toma de decisiones;
es la incorporacidn del pueblo para gue se realice el anhelo de to-

da comunidad, que es la Jfe ser autogobernada.

Al mismo tiempo, la participacidn tiende a garantizar la rea-
lizacidn del hien comin, al gue sdlo se llega mediante la eficacia
en los actos de gohierno y del control politico que los represen-
tantes legitimos de la ciudadania estdn en el deber de ejercer den-

. de la funcidn parlamentaria. .
1;4.5E1 Poder Legislativo: naturaleza y funciones

Tal como lo hemos afirmado precedentemente, la mayoria de los
« . * » . - -
actores politicos en el pals, comparte la conviccion segun la cual
no habri continuidad democritica legitima en la Argentina si no es
an virtud de la consolidacidn de la institucidn legislativa en el

libre cumplimiento de sus fines propios.

De ello se deriva la necesidad de disefiar e implementar una
estrategia adecuada que institucionalice la funcidn legislativa

como mecanismo esencial para realizar las aspiraciones politicas

de la comunida“dl.
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La. primera cunestidén gque -en este contexto- interasa resolver,
es la que se refiere a la naturaleza de la funcidn legislativa en
la democracia moderna vy, particularmente,en la situacidn transicio-
nal que ofrece la Repiihlica Argentina. Precisar claramente la natw-
‘raleza del Poder Legislative, su verdadera "razdn de- ser!' en un pro-
yecto de scciedad democratica es el paso inicial en la tarea da mo-
dernizacidn institucional en gue estamos comprometidos. En conse-

cuencia, las preguntas fundamnentales tienen que ver con:

a. Las posihilidades y limitaciones que ofrece la estructurn
parlamentaria para integrar las expectativas de participa-~
cidn;

h. las posibilidades de ejercer un control politico efectivo;

c. las posihilidades de participar en la formulacidn de poli-
ticas,entendiendo que la naturaleza del Poder Legislativo
esti dada por sus atributos y caracteristicas, esenciales
para determinar el cardcter democritico de un régimen de

gobierno.

mn tode régimen democrético el Poder Legislativo es su ins-
titucidn Adistintiva. ALl1 tienden a realizarse 1as aspiraciones e
representacién politica de la comunidad en el proceso del poder &
nivel nacional. Aln =n aquellos sistemas formalmente totalitarios,
como 1o son la [IRSS y las democracias populares de Europa Oyiental, s~
respeta el funcionaniento -mis o Menos supervisado- de estructuras
deliberativas gne responden al modelo de gohiernos de Asamhlea. 75
que toddo Estado necesita @z algn grado de legitimidad popular pa-

ra funcionar con un ninimo de consenso.

Dentro del espectro de las Aemocracias constitucionales de occi-
dente, él rol asignaco al Parlamento es fde mayor protagonismo (formal
y sustantivo), atendiendo a la premisa basica de toda democracia: 2.

autogohierno de la comunidad.

Aquel principio de la £filosofia politica conservadora, segiin al
cual a la gente le interesa Ser hien gobernada antes gue avtogohar-
nada, ha sido la cuna de regimenes elitistas y oligarquicos de todo

1

signo, fundados en el Aesprecio por la libre participacién del pue-
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blo en la definicidén de sus problemas y en la dacisidn de los asun-
tos pihlicos.

mata naturaleza, gue hace a la "razén de ser" del Parlamento
en cualquier democracia constitucional, se traduce en funciones que

es preciso redefinir teniendo en cuenta lo siguiente:

- Lograr un desarrollo equilibrado entre las funciones prin-
cipales: legislacidn y control politico.

- T.a funcidn de legislar compromete al Poder Legislativo en la
formacidn e la voluntad estatal, es decir, en la volunitad ra
gobierno de la comunidad, en la medida que otorga el marco
normativo hisico para orientar la conducta de gobhernantes ¥ 0-
hernados. Por lo que la elahoracidn de las leyes dehera orion-
tarse preponderantemante hacia la realizacidn del bien comiin.

- Bl Poder Legislativo debera perfeccionar la realizacidn de
sus tareas legislativas mediante un tratamiento amplio ce
aquellos temas ralevantes gue incumben a la politica, termi-

" nando de esta manera con el estilo legisferante gue convierte
a dicha institucidn en un Amhito exclusivamente normativista.

- Con respecto al control politico, el Poder Legislativo dispone
Adel. derecho de interpelacidn y encuesta, atribuciones gue es5
preéiso‘rohustecer para garantizar su ejercicio sin violentar

el principio constitucional del equilibrio de poderes.

Ne acuerdse - a 1o mencionado, la funcidn legislativa tendera
¥ + . . - . -
en forma creciente a la realizacion del bien comun; en este marco, la
ley serd producte de la voluntad de instaurar una democracia secial,
antes gue una snlucidn de equilibrio entre los diversos interasas

representados.

Fn este punto cabe recordar que los representantes parlamenta-
rios no son delegados fiduciarios ni estores de intereses sectoria-
les, sino expresion directa de la totalidad del "pueblo de la Ha-
no puede estar condicionada a exi-

cidn", por lo qua su actuacidn
» ) -
acen al logro del hien comul.

gencias diferentes de aquellas que h



1.4.7.

Algunas constituciones extranjeras establecen axpresanaente
que los representantes parlamentarios no tienen otro mandato gue el
de cumplir de acuerdo con su conciencia, por lo que la tarea el paxr-
lamentario deberi realizarse con absoluta libhertad de accidn. Wliln,
de ninguna manera significa relativizér el principio fe la respon-
sabilidad politica y =1 de dar respuestas a la poblacidn sobra lo

actuado.

Fn nuestro pals, la dockrina constitucional se inclina por “i-
cha posicidn, y afirma la responsabilidad del parlamentario ankte
la totalidad del puehlo de la Nacidn. De alli que la delegacidn o
poderes que la ciudadanias deposita en el representane elegido puera

ser revisada en cada acto electorxal.

Todo legislador es representante del pueblo y, por consiguiantn,
representante virtual de sus electores sin sacrificar su condicidn
primera. Tl mandato legislativo cumple una funcidn primordial, cunl
es la de hacer posible la integracién politica a través de la par-

ticipacidn de su cuerpo electoral.
2in embargo, la realidad del proceso del podexr ha introcucicdo

modificaciones en la practica que presionan por cambios en la Fi-

sonomia tradicional Ael Todar Legislativo. Este, no es ya la reu-

[H]

(4 n = = . - v
nidn de procuradores de intereses hostiles ni de teoricos reprasan-

tantes del interé&s general.

Tl Podar Legiglativo expresa un caracter dualista, 2n la madi-
) 4 . L4 1
Aa que relne la representa016n de intereses sociales y politicos
diferentes y, por otra parte, detenta el poder de decisidn a tra-

vés de la legislacidn, que es el producto de la voluntad de unidac

politica de una Macidn.
El Poder Legislativo en la actualidad

Al abordar la problemdtica gue supone la reaestructuacidn del To-

der Legislativo en nuestro pais, no podemos ignorar la situacidn

3

real por la que atraviesa la institncidn legislativa en ca8i tonns

4

+ - ] . 4 .
los regimenes democraticos -principalmente las democracias occicen-
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tales-, Fn efecto, desde la segunda posguerra ha operado una tendencia
generalizada a la predominancia de la rama ejecutiva v al fortalecimien-
to de las estruchuras de administracidén gubernamental por sobre la fun-

cidn legislativa.

1!4,8.Poder Legislativo y democracia de masas

Aungue sea de modo referencial, cabe sefialar que con la amer-

»

gencia y desarrollo de la sociedad de masas, y consiguientemente, fda lan

democracias extensas o ampliarlas -sobre todo en los paises industrialns

- de occidente- ha comenzado también lo que algunos han denominado como cri-

sis contemporinea del parlamentarismo. Fllo ha llevado a cuestionar y re-
visar el rol que le atribuye al Parlamento la concepcidn liberal origina-
ria -siglo XIX- dentro del marco de un eguilibrio estitico entre los tres

poderes constitucionales.

Dicha~ crisis ha planteado los términos de la prohlematica
politica contemporanea, en el sentide de las nuevas exigencias gqua se le
plantean a la democracia actual: profundizacidon de los contenidos de la
participacion popular, efectivizacidn del pluralismo politico y efica-

cia en los actos de gohierno.

o relevante es que la realidad mundial de las (lfimas déca-

) . das muestra que los Aiversos sistemas democraticos han reforzado nota-

hlemente el liderazqgo politico de los gobiernos (jefes y gabinetes) en
detrimento de la actnacidn preponderante del Parlamento. Hay quienes
sostienen que esta situacidn esti llevando panlatinamente - a una pérdi-

da de poder y presencia protagdnica por parte del electorado.

En aquellas democracias parlamentarias clisicas, como es el ca-
so del Reino TInido, el proceso mencionado no ha llegado a invalidar la
actuacidén del Parlamento que, por el contrario, mantiene su vigencia y
legitimida® en el proceso de poder. Sin embhargo, ain en dicho pais no
puerde desconocerse la relevancia alcanzada por el primer ministro, guion
dentro de los canones impuéstos por la responsabilidad parlamentaria en

Gran Bretafa, ha lograde manejarse con suficiente autonomia, relativi-
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zando el poder de contreol parlamentario, sohre todo en épocas de cri-
sis.

Fn los palses con tradicidén parlamentaria clasica, cuyo
ajemplo tipico es Gran Rreta’a, el Parlamento constituye la institu-
cidn central v el eje vital del sistema Aemocratico. Al ejercer el
dAerecho de nomhrar los miembros del gahinete y de conformar el gohizr-
no, el Parlamento se convierte en un instrumento de control y cogohicr-

"no, en forma simultanea.

o~

N NDe esta manera se explica la vigencia del principio de res-
ponsabilidad guhernamental, por el cual el gabinete debhe responder de
-;-_——‘.. _. sus actos al Parlamento, y mediatamente al electorado, gue cumple un
- rol determinante en la decisidn de aspectos fiundamentales que incum-

han a la marcha del gohierno.

Sin Auda, =l aspecto central en las democracias parlamen-
tarias esti dado por la importancia fundamental que reviste el elac-
torado, en tanto se constituye en el Arbitro de la integracién enkroa
el gabinete y el Parlamento. MNingln gobierno puede sostenerss si no
cuenta con la mayoria de los representantes parlamentarios, en cuyo
caso puede proceder la disolucidn del Parlamento y convocatoria a
elecciones para gue la ciuvdadania, emitiendo su veredicto, conforme

una nueva mayoria representativa.

Fn los sistemas de corte presidencialista, el presidente de

. la Nacidén se constituye en la institucién central del sistema guber-

' namental y, en tal sentido, es el principal responsabhle ante el pue-
blo de la Nacidn, por la marcha del gobierno. No le cabhe -al presi-
dente ni a sus ministros- responsabhilidad directa ante el Parlamento,
el que, por otra parte, puede ejercer control politico de gestidn,has-
ta el 1limite de la Adestitucidn. Fl juicio politico es lavlnica forma
de destitucidn quz puede arhitrar el Parlamento y, rehido a su comnple-

jidad, se hacen muy remotas las posihilidades de aplicacidn.

La naturaleza del Parlamento le deviene de su rol de con-
trapeso, en el marco del principio de independencia de los tres pode-

res constitucionales. Por ello, el Parlamento no gobierna ni cogohier-

.

na, su rol estd definido por la funcidn legislativa, mediante la cual
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participa en la formacidn de la voluntad estatal.

Fn nuestro pails, la atribucidn definitoria del Parlamento es-
t4d Aada por la legislacidn; asi lo expresa claramente Joaguin V. GonzA-
lez cuando afirma gue la soberania popular se delega en el Congreso Ma-
cional para la funcidn de legislar -cabria recordar agqui que la inshi-
tucidn parlamentaria cumplid principalmente esa funcidn mientras no %Ln-
vo vigencia la T.ey Saenz Pefla, sancionada en 1212, TLa incorporacidn le
las minorias planted 2l problema del control Ade gestidn como politica

de oposicidn democratica.

- Hoy surgen en Argentina el dilema de cdmo adecuar la fun-

cidn legislativa para rfotarle de mayor dinamismo y eficacia, respetan-

' 'do el marco de integracidn institucional determinado en la Constitu-

. - .
cion nacional.

Hay que lograr un Poder Legislativo gue desarrolle su tarea
con mayor iniciativa y atendiendo a los grandes temas y problemas gu=
requieren ser normativizadog, Hay-gue lograr un Poder Legislative ague
funcione como ambito Ade preparacidn en la toma de decisiones, amplian-
Ao su participacidn a la formulacidn de politicas, ademas,de lo propio

a la elaboracidn de leyes.

Hay que lograr un Poder Legislativo gue ejerza efectivamen-
te el control As gestidn de los actos de gobierno, mediante mecanismos

Jde naturaleza consultiva y revisora.

May gue lograr un Poder Legislativo que opere como instan-
cia de representacion integral del pueblo, donde aquellas:estructuras
intermedias, distintas de los partidos politicos, pueden hacer conocer
su opinidn y ewpectativas para complementar los contenidos de la repre-
sentacidn exclusivamente politica. Ello redundard en beneficio de la

viabilidad del sistema democratico en su conjunto,

Los factores principales

Serfa muy largo enunciar y explicitar los factores que han
concurrideo para determinar la tendencia deqcrlpta. Sin embargo, y a
los efectos de adoptar un enfoque adecuado y actual para evaluar la

funcidn del Parlamento en nuestro pais en la actualidad, cabe ssRalar,
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sin Animo de ser taxativo, tres fendmenos gue convergen en definir la
situacion presente: . -
a. La tecnologizacidn de los procesos de gohierno -sobre todo en
anns fases administrativa vy ejecutiva- que exige a los poderes le-
giglativos una adecnuacidn en términos de eficacia de funciona-
miento, y rapidez en la toma de decisidn para cooperar con la

vdluntad del Fstado.

bh. TLa actuacidn de los partidos politicos, que es crecientemento

b

§

predominante y tiende a monopolizar-la participacidn politica,

con los consiguientes riesgos de formalizacidn y hurocratizacidn

de las relaciones de poder en la sociedad.

c. La democracia de masas, consecuencia directa de la ampliacidn
del sufragio y extensidn de la participacibén popular, se traru-
ce en exigencias por un mayor pluralismo organico,en el cual
todos los sectores de la cormunidad buscan tener un espacio de

. ] ) + . . . - .
reivindicacion y participacion efectiva.

La tecnologizacidn como proceso tipico y caracteristico de la so-
ciedad industrial, tanto en las avanzadas ¢ue han entrado en la atapa
de la robotizacidn y automatizacidn acelerada, asi cono tamhién en
agquellas sociedades que alin se encuentran en eitapas intermedias o &n
vias de industrializacidén. Bn todos los casos, el Ambito de lo politico
vy de las relaciones de poder no ha permanecido ajeno a la inflnencia
de dicho fendmeno. Por el contrario, las mutaciones estructurales gue
han operado en el mundo industrializado después de la segunda guerra
ha llevado a pensar seriamente en los riesgos gque entrafia el surgi-
miento de la tecnocracia como detentadora  inapelable de la raciona-

lidad técnica, y aspirante a monopolizar la racionalidad politica en
la sociedad.

Como consecuencia de este proceso de tecnologizacidn avanzada, se
destacan algunas consecuencias que caracterizan a la actualidad po-
litica: :

a. El principio deliberativo, gque constituia la garantia de la ra-

cionalidad politica y social en la democracia liheral, y ase-
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_guraha un procese democratico ¥ legitimo en la toma de decisio-
nes, ha dado lugar al principico de la eficacia administrativa

en la asignacidn de los recursos dispoﬁihles, como la preocupa-
cidn central en los sistemas politicos actuales. Todo ello ha
determinado un reforzamiento de la tarea gubernamental en senti-
do estricto y la preeminencia del rol especificamente ejecutive.
s el reforzamiento y consolidacidn del Estado administrador.
Concomitante con ello se produce una concentracidn excesiva el
poder de decisidn, y una acumulacidn de funciones y tareas en
la 6rbita del Poder TWjecutivo, que robustece la calidad técnico-
burocritica del Fstado. Las democracias consltituciénales han

ido transitando desde un Fstado legislador a un Fstado adminis-

trador, dque en algunos casos supedita la realizacidn del bien

comin a los criterios de "posibilidad técnica o administrativa”.

v La Argentina de los Gltimos afios es un ejemplo en tal sentido.

. Por ello, la funcidn de control politico del Parlamento debe +a-
ner como objetivo la realizacidon del bien comiln ¥y, consecusnte-
mente, exigir eficacia en la administracidn de gobierno.

bh. Otro fendmeno es el gue surge de considerar al Estado, mas alla

de sus funciones administrativas, como promotor y canalizador s

la participacidn popular, con la finalidad de reforzar el proceso

de integracidn nacional. La Argentina no ha completado la integra-

cidén socio-politica. Bn tal sentido deberi atender a la amplia-

,’. cidén y profundizacidn de la participacidn social y politica asi
como A la complejidad y-nueva calidad de las demandas que la po-

hblacidén postula ante los drganos de decisidn.
:1.4.10. Los partidos politicos

Tl segundo aspecto relevante corresponde a la presencia y actuacidn
de los partidos en el sistema politico, y a su calidad de canal de ra-

presentacidén ante los drganos del Estado.

Es sabido que la democracia moderna es cada vez méS=una democra-
. . . - - .
cia de partidos, en la medida que éstos operan como drganos de vincu-

lacién predominante entre el pueblo 'y el gobierno, a través del prin-

. ‘i."'“

[
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S cipio de monopolizacidn de las candidaturas para cargos electivos.

Algunos autores sostienen que la tendencia es incluso hacia una de-

mocracia entre partidos.

Ne esta manera, resulta central la importancia de los partidos
y del sistema de partidos que existe en la sociedad. Rl sistema de
partidos, en tanto refleja el orden de las opcioneas politicas e
la poblacidn, condiciona el modo de representacidn en la estructura

a y, por ende, la distribucidén del poder en su inte-

3
~.rior. Pe alli que por lo menos dos aspectos sean Adestacahlas aen af-

“te punto:

a. La magnitud de la cobertura que expresan los partidos, en

términos de su Ambito de raclutamiento -el grado de represen-
tatividad social-.

h. La determinacidédn de) sistema electoral y de representacidn,
que deherd acercarse lo maximo posible a la realidad que

ofrece la diversificacidn de las opciones politicas.

7l caso argentino es un tanto particular, en el sentido de
que ha mantenido con hastante perdurabilidad una estructura de par-
tidos, c¢ue algunos juzgan de tendencia bipartidista, pero que en
la realidad se ha comportade como configurada por un partido pre-
dominante y otro partido principal. Donde ademas, la cdistancia
ideoldgica es reducida y donde la competencia tiende a aproximar
los cavdales electorales respectivos. Partido Justicialista y
Unidn Civica Radical representan el 92% del electorado, y el res-
to se dispersa en una multiplicidad de estructuras menores, muchas

de ellas sin relevancia a nivel nacional.

Pe esta manera, pareciera que la tendencia es de llegar a una

4 - . . . ‘- .
competencia maxima entre los principales partidos, que garantice 12
alternancia en el poder. Aln no se advierte la existencia de parti-
dos bisagras, o de partidos-centro -por su ubicacidn espacial y no
ideoldgica- gue pudieran llevar al esquema argentino a un comporta-

miento electoral de coaliciones, como ocurre en la Republica Fede-

ral de Alemania.
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77 7" El sistema electoral y de representacidn -distribucidn de es-
cafios- debe tomar en consideracién la realidad del aspecto partida-
rio para Adeterminar regimenes que refuercen la estabilidad democra-
tica.

Por de pronto, no cabhe duda de que todo ordenamienfo en tal
sentido dehe partir del reconocimiento y defensa del principio ma- |
yvoritario. Rl partido mayoritario debe contar con el poder suficien-
te para gobernar, mientras gue los partidos minoritarios o perdedo-
res deberin ejercer su funcidn de opositores -oposicidn responsable

" dentro del marco institucional aceptado.

“jr'l4-1150rganizaciones intermedias
3

: La democracia constitucional en la Argentina funciond como sis-
) tema de equilibrio hasta 1930, nroduciandose -posteriormente- la de-
cadencia de este género que, salvo los interregnos democraticos pos-

teriores, ha incidido en la regresidn de nuestra vida institucional.

Slfeta AT w e

Asi también es por todos aceptado, que el sistema politico ar-
gentino adolece Ade uvuna incapacidad histdérica para absorber los cam-
f bios operados en la sociedad, en la medida gue se traducen en deman-
Adas de participacidn creciente, dirigidas a los organos del Estado.
T.as aperturas del sistema politico en 1916 y en 1946,tendientes a
completar el proceso de incorporacion e integracidén dél pueblo en
i . : sus instituciones, se vieron frustradas sistemidticamente por el re-
torno de los interéses oligaArquicos gue huscaron ejercer el control
_ ahsoluto sobre la estructura gubernamentally el proceso de poder a ni-
K vel nacional. i
Mientras, por otra parte, se ha acrecéntado la presidén parti-

cipativa de la pobhlacidn, expresada en:

a. NDemandas de contenido novedoso que responsan a las nuevas

situaciones planteadas por el desarrollo econdmico y social.

’ b. La emergencia de sectores sociales organizados que no encuen-

tran canales de expresidn y representacidn legitimos.
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Fn este contexto se explica la crisis del sistema politico ar-
gentino, y los éfectos que acamed a nivel de las estructuras de re-

presentacién politica, y particularmente, del funcionamiento parla-

mentario.

Rl Fstado argentino posterior a 1930, presenta las caracteris-
ticas de un "Mstado deshordade" por las demandas y reivindicaciones
sociales, aue no puade procesar por "incapacidad politica” de los
grupos que detentan el poder en ese momento, y por la inconsistan-

cia institucional de un Fstado elitista. Esta situacidn se resunl-

ve en el recurso al fraude v a la proscripcidn electoral, retar-an-

do por mas de una década la materializacidn del proceso de integra-

cidn social y politica dal pais.

A partir de 1946, 21 nuevo Fstado democratico llevard a caho
aguealla integracién, roedimensionando las estructuras tradicionales
del Fstado elitista y posibilitandc la incorporacidn volitica de
vastos sectores sociales, hasta entonces marginados del proceso na-

cional.

La Argentina -a partir de 194%- inscribe su proceso e incor-
poracidn masiva de la pohlacidn al sistema politico, paralelamenta
con el auge de la democracia social y el constitucionalismo social,
gue generalizd en Furopa al terminar la segunda guerra. La dinamica
universal, en este sentido, se planteaba la participacidn de aque-
llos sectores sociales significativos con intereses distintivos
~-trabajadores, empresarios, juventud, ancianicad, etc.- que prasin-
nan por el redimensionamiento del Estado para adecuarlo a las ex-

pectativas de justicia social.

Cabe recordar aqui gue la Constitucidn argentina de 1949, se
reconoce en el espiritu social de otras constituciones extranjeras,
como la Constitucidn italiana de 1947 y, posteriormente la Ley Fun-
damental de NBonn de 1949, instrumentos juridicos que incorporan to-
Ao lo referido a los derechos sociales, de modo de perfilar la oxr-
ganizacidn de Wstado con amplia participacidn popular, a través de

las organizaciones intermedias no politicas.

El reconocimiento de los derechos sociales, en nuestro orde-

namiento constitucional -art.141 his, después de la derogacidn de
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la Constitucidn argentina dsz 1949- no hace oftra cosa gue reflejar
el verdadero estado de situacidn que caracteriza a la sociedad ar-

gentina en pleno proceso de industrializacidn y urbanizaciodn.

Fn nuestra época, el ordenariento institucional tamhi&n busca
reflejar la verdadera y auténtica constitucidén material de la Na-
cién, la existencia de importantes organizaciones intermedias, de
indole gremial v/o representativas Jde intereses sociales distinti-
vos, aunando a la enargencia y desarrollo de nuevas reilvindicacicono:n
sobre condiciones de vida y de trabajo de la poblacidn, llevan nnon-
sariamente a pensar en la inskrumentacidn de mecanismos institvoio-
nales gue aseguren un espacio Jde avpresidn vy participacidén a las ou-
ganizaciones populares. Ta redefinicidn del sistema de convivencia
en la sociedad argentina no pucde Jdesconocer esta realidad y agotar-

en la mera resktauracidn de los derechos y garantias individuales.

9]
W

"s preciso incorporar toda la rigueea de la expariencia social el

R

puehlo organizado disponiendo &mbitos organicos de actuacidn y par-

+.

ticipacidn en el sistema representativo.A tal fin, la institucidn
parlamentaria deberia orientarse hacia el logro fde una representa-
cidn integral de la #acidn, complementando la funcidn representati-
va a cargo de los partidos polikicos, con la existencia de Srganos
consultiveos -representativos de arganizacionas intermedias---para

formular politicas en materia de desarrollo econdmico- social.

La institucionalizacion da los grupos de intereses es un prin-
cipio de huen funcionami=anto para el régimen democratico. Rl desza-
fio institucional consists, precisamente, en incorporarlos con ta-
reas especificas en el marco funcional del ZEstado de derecho para
que la resolucidn de los conflictos apere en el centro misno del
sistema politico, sin que elle implique violentar los contenidos

. . -~ N
esenciales de la representacion democratica.

1.4.12. pPoder Legislativo y equilibrio de poderes

La dinamica impuesta por la Aemocracia de masas en los Esta-
dos constitucionales morlernos ha llevado a relativizar el princi-

pio de la Aivisidn v equilibrio de los tres poderes (Fjecutivo,



Legislativo y Judicial} tal como fué concebido por el liberalismo po-
b1

.
L1

co del siglo pasado.

Las exigencias planteadas por el desarrollo socioecondmico, so-

_hre todo en lo gue respecta a gobernar sociedades con niveles de com-

plejidad creciente y, donde el proceso de toma de decis iones se con-
vierte en el foco central para la integracidn politica de la comuni-
dad, confirma sitwaciones novedosas vy desafiantes para la propia con-
cepcidn y practica de la democracia.

3in duda, hoy como ayer, el principilo constitucional da indsa-
pendencia de los poderes, constituye una gara antia democr 5 ico Tronta
a los riesgos autoritarios gue entrana la concentracidn del poder do
decigidn politice en uno de los dbrganos del Tstado. Pero, en nuas-
tros dfas, no se puede asegurar gue el equilibrio de los poderes

sea condicidn suficiente para la viahilidad democratica.

~r

Las sociedades modernas v, particularmente la sociedacd argenti-

£
-

na, reguiere fde la escentralizacidn funcional del poder de decisibn,
sin gue ello implique un menoscaho a la capacidad da gobhierno ejer-

cida a través Ae los drganes del Zstado. Fllo significa que el pro-

A

ceso del poder a nivel nacional y su transfornacidn en voluntad =2
tatal de gobhierno convoca a todos los porderes constiiucionalas para
actuar en forma coordinada e integrada y no como compartimientos eas=-

tancos.

Tn nuestro ordenamiento constitucional, el Parlamento no fo-
hierna pero colahora, a travads de la elaboracidn de las leyes cun
configuran el marco normativo hasico para la accidn gubernamental v

Ael control de gestidn sobre los actos de la administracidn del Ts-

tado.

A diferencia de los regimenes parlamentaristas,dende 21 Par-
lamento y =) gabinete funcionan en estrecha interdepandencia por
la integracidn de sus funciones propias; en nuestro caso, el Parla-
mento y la rama Fjecutiva tienden a coordinar’ sus actividares vy
funciones para realizar la-voluntad rde gobierno de la sociedacd,
Por ello, la tarea de control politico a cargo del Parlame
.

to Aehe ser uhicada en términos des una cooparacidn fundamental aue

1lava a controlar el poder del Tjecutivo para hornarlo mas eficaz
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-en las respuestas a las necesidades de la poblacidn yno para entra-
har la realizacidn de los objetivos gubernamentales. Un parlamento
negativo es aguédl donde precdominan los "instintos gremiales”
-intereses de grupo- y sin capacidad para bhuscar la realizacidn de la

voluntad general.

Por todo ello compartimos la posicidn de TKarl Towestein cuando
sostiene que en la moderna democracia de masas no basta con la trati-
. PR R N s . . T de ripy b
cional divisidn de poderes sino que es preciso ubicar cuatro detanta-
Aores fundamentalas dal poder -Poder Fjecutivo, Parlamento, fjustieia
-y electorado- los cuales posibilitan una nueva funcionalidarl ol iki-

ca en la fdemocracia modérna.

De la consideracidn del electorado como un detentador del po-
der, se deriva una serie-de propuestas y mecanismos de democracia
directa -referdndunm,.plehiscito, atc.- que las nuevas constibtucio-
nes contemplan con la finalidad de posihilitar la participacién efec-

tiva de la poblacidn en el tratamiento fe asuntos pﬁhlicos.

Fn este contexto, la funcidn del Parlamento deja de ser, ex-
clusivamente, la elaboracidn de las leyes y la de instituirses en
contrapeso del Poder Tjecuhivo, en el marco cde un eqguilibrio astAti-

Y

co, para convertirse en la institucidn estratégica de la dindmica Je-

- 4
mocratica.

A través de 8) se expresa el electorado con exigencias sushan-
tivas de control de gestidn y tamhién con demandas especificas goe

hacen a la formulacidn de las politicas piiblicas.

_ Fl desafio consiste en configurar un modo eficaz de funciona-
miento legislativo gue "colahorando con la voluntad estatal, contro-
le de modo ininterrumpido la administracidon de gobierno", Para ello,
hay gue evitar un comportamiento legislativo que sea mero legitima-
dor de la pelitica del Fjecutivo y, por otra parte, un legislativo
negativo gue recurra en forma abusiva a los mecanismos cde control
generando'situaciones de bloqueo dificiles de superar por la via

constitucional.

Max "eher sostenia, en oportunidad de la preparacidn de la

Constitucidon de ¥eimar, que el Parlamento debe ejercer su
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de control recurriendo al "derecho de encuesta" y haciendo un uso

eficaz del mismo. El derecho de encuesta -sostenia- cumple una fun-
cidn educadora para el pueblo, y los comités parlamentarios deben ser
las instancias donrde dicha funcién se realice plenamente. Tllo debs
acompafarse cen la publicidad de los actos de gobhierno, a los efna-
tos de posibilitar el conocimiento popular sohre tode lo gue hace

al gobierno de la cosa publica.

TV

Pnhlicicad de los actos de gohierno v derecho de encuestn, a:

‘guran la vinculacidn del pushlo con sus instituciones y refucrzan 1a

viahilidad del sistema democratico.

Atendiendo a tales caracteristicas, la funcidn parlamentaria

-

se ubica como un momento en el proceso general del poder -toma de de-

cisiones, ejecucidn y control-, las cuales son a su vez las tres fun-

ciones primordiales de todo sistema politico.

L.a participacidn del Parlamento en lo que incumbe a la formu-
lacién de politicas, le posihilita incidir: 'en la toma de decisionas
v reforzar la eficacia en las tareas ejecutivas. La necesidad ~e ren-
ponder en forma rapida y eficaz a las necesidades planteadas por 1a
sociedad de masas ha llevado a reforzar el liderazgo de~la rama ejao-
cutiva en muchos paises, 2n detrimento de la accion parlamentaria.
Fste fendmeno que ya mencioniramos precedentemente ha afectado a tn-

das las democracias constitucionales; entre ellas, los regimenes par-

lamentarios clisicos -Gran Bretaia- y otros de "parlamentarismo mo-

derado”, -Repilblica Federal de Alemania-, han logrado controlar la
tentaridn del autoritarismo ejecutivo posibilitando ulia acktiiacion
plena a1 Poder Legislativo y al Poder Judicial (Tribunal de Garan-

tias Constitucionales en la R.F.A.). .

Frente a estas tendencias, cabe sefialar que los efactos per-

niciosos se producen en:

-

a. la concentracién abusiva del poder de decisidn;
b. la acumulacidn de demandas para ser resueltas por la
instancia del Poder Bjecutiveo, planteando serios prohlemas

de gobernabilidad al sistema democratico.

a-



Tn consecuencia, la independencia del Parlamento como drgano
del Bstado dehe mantenerse en un marco de equilibrio dinamico v re-

lacidn funciecnal con los otros poderes constitucionales. Ta inter-

denendencia entre los mismos, con funciones distintivas comple-
A, Iy

mentarias, hace a la viabilidad del sistema en su conjunto.

Finalmente, la viabilidad democritica se alcanzari mediante la
estabilidad Ae las instituciones y su aceptacidn por parte de la po-

blacidn. Fstas condiciones son las gue otorgan al Estado demociiti-
ag

co la legitimidad requerida para funcionar.
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1.5. Sintesis de los problemas considerados

Coma ha podido verse, los regimenes polfticos autorita-

asa parflhwnacw social, la concentracidn del porder en

rios, la es

jccnf1vo con escasa intervenciftn del legislativo, los ez-

el poder

tilos de mulacion de pn11erﬂ¢ pihlicas, y las concepciones Aoc-

for
trinarias provenientes de2l1 e rcho y la aconomia,son factores “eter-
minantes de comportamientos huro p1+01og1ﬂoc en organizacilones piahli-
cas.

podemon razonahlemente suponer dque un cambio de conti-

ciones provocara en el corte plazo cambios en dichos comportamien-
v tos?
; g3 hien la Asmocracia participativa puede cons iiderarse
F 4 . - ] . = . -

_ con 'n necesaria para la Aaghurncratizacidn de organizaciones pu-

-

N -
hlicas; =eora tamhien conicion suficiente?

by e

fina cultunras administrativa largamente consollidada ma-

diante valoras, normas y ritwvales buropatoldgicos, no as ficilmente

reemplazahle por otras a partir de un mexro camhio de condiciones

contextuales.

PR A S S

e Aeterminadas pautas cnlturales hacae

b

T.a consalidacidn

]
[de
Q0

. que las organizaciones pihlicas Aesarrollen sus propias reglas de

jueqgo, actuando come variahles

W

indepenilientes, con capacidad d=2 con-

dicionamiento al resto de las mencionadas.

e

T™n tal sentifo, las hurocracias: publicas pueden ten=r in-

fluencia sobre =l desarrollo politico y sccial de una comunidad. Mo

! es infrecuente ohgervar organizaciones pahlicas resistentes & los in-
partir de regimenes democraticos, o

el hlogueo de cana-

tentos de reforma impusados a

hien cercenando la participacién social mediante

les de acceso aprovechando los justificativos gue hrinda un sistema

normativo complejo.

T.a Wurocracia en las organizaciones piblicas ha ﬁES?Irn—

g e
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T '”m1laro y perfeccionado su propio sistema de intereses, interactuando

Ae igual a igual con los distintos factores de poder politico y so-

cial.

1.6. Las soluciones posibles al problema planteado

L.as soluciones tradicionales a los problemas enuncin-
S Ados han consistido, histdHricamante, en iniciar actividades 2e ra-

c
TTfarma administrativa caracterizadas por ser:

- glohales: pretendieron aharcar toda la Administracidn

Mihlica.

. - de corto plazo: instrumentarecn acciones que Aebhian alcan=zar
“ resultados inmediatos.

i3 - aelitistas: fueron Adisefiadas por "equipos especiales e
] ' trabajo", organizaciones de planificacidn

afministrativa, u organismos staff en general,
con ascasa participacidn de la administracidn

y fde la snciedad en su conjunto.

confiaban en el é&xito de ciertas herramien-

-”l

- administrativ
tas administrativas, con supuasta potencia-

1idad de transformacidn (organizacidn y ma-

todos, presupuestacidn por programas, etc.}.

ra idea que se impulsa no pretende invalidar "per se

ninguna de las preopuestas ensayadas en el pa%aﬁo. Por el contraric,
fiene la intencidén de revalorizarlas, en la medida que ellas estén

inclufdas en un pensamiento estratégico de reforma administrativa.
; g1

i Nicho pensamiento estratégice debharid combinar adecua-
Adamente las reformas glohales, 'con las reformas sectoriales en

_ ciertos organismos pibhlicos especificos; los resultados a corto

B plazo, con otros ¢ua los vayan encadenando en acciones de media-

no v largo; la formacidn de una clara inteligencia‘forhuladora da

2 propuestas, con la amplia participacidn de diférentes sectores so-



- - — ejales interesados en los temas pithlicos; la utilizacidn de tecnolo-
gias administrativas, dentro de programas, mas abarcativos de ‘trans-

formacidn de la cultura organizacional.

La elahoracidn del pensamiento estratégico derivara
finalmente en programas v proyectos especificos. Sin embargo, las
. 2 * s 1] -~
soluciones en materia de reforma administrativa no pasan solo por

la lbégica d=z un buen disefo.

Ademds, es necesario apelar a grandes decisiones po-
liticas gue construyan y pongan en marcha un nuevo orden adminis-
trativo global. Este nuevo orden administrativo debe:

e

.._—_ﬁ._‘_ .+ .-a) surgir de un acuerdo de las fuerzas sociales interactuantes;

- ' : b) ser asumido como un compromiso;
- L]
¢) ser dobhlemente respetado: como parte indiscluble de un orden
democritico estabhle y como herramienta fundamental para el

desarrollo ecendmico v social del pais.

PO A

[ DT

Cualquiera sea el partido politico gobernante, e indc-

pendiente del rol gue éste le asigne al estado, le sera preciso
contar, indudablemente, con una administracidn piblica eficiente,
capaz Ae instrumentar politicas, canalizar y satisfacer demandas

sociales y ejecutar vy controlar planes y programas.

Bl proceso de transformacidn para la eficiencia gue
requiere la administracidén pOblica debe ser emprendido con un ho-
. rizonte de largo plazo, el que siendo no menor de diez aflos, per-

mita la continuada aplicacidn de politicas coherentes de trans-

LR e

formacidn administrativa; por ello, requiere una previa concerta-

o A

cidn de las principales fuerzas politicas.

A su vez debe guadar claro gue la aludida transforma-
cidn ocasionard un costo econdmico y financiero sdlo recuperable
en el largo plazo, tal como sucede con los habitualmente regueri-
dos para materializar grandes obras piblicas. Serd preciso tomar
conciencia de que, asi como no es sensato suspender o cambiar el
curso de una obra piublica de magnitud en medio de su ejecucidn,

; ' tampoco deberia cambiarse un plan .de tﬁan§fggmacién de.la admi-
' nistracidn piblica,dado el costo que dicha decisidn traeria apa-

rejado.



I -an_

@

mg por ello gque todo plan futuro de reforma administrativa

Aehe formularse, con el voto de las principales fuerzas politicas in-

taractuantes; esto garantizarﬁ la continuiﬂad,de'grandes 1ineas de -

poliﬁica administrativa, las que ejecutadas por estructuras crganiza-
a

vs altamente profesionalizadas nernitiridn alcanzar obhjetivos ée
- r I

\ » - * 3

~— transformacion, indepzniientemente del partido politico gobernante.
o 1.7. Elementos para la formulacidn de un pensamiento

o ' éstratégico en reforma administrativa

e b ———————n ey s

1.7.1. Eje Globhal - Sectorial: las reformas administrativas punsden inve-

operativamente a koda la Administracidn PRBlics.Fa-

-~ “lucrar conceptual y

:?1 ta concepcidn glohalista serd tenida en cuenta para operar cierte ins-
% trumental, cuya aplicacidn normativa involucra al conjhnto de las or-

fTﬁ. ganizacionas piihlicas (por ejemplo, reformas a los grandes instrumen-

.3 tos normativos, requieren el uso de concepciones globalistas:Ley de
Eg Contabilidad, TLey de Procedimientos Admgnistrativos, Ley de Obras Pi-
L hlicas, etc.).

3 3in embargo, no dehe perderse de vista que el sector publico estd com-

na

puesto por una gran variedad de organizaciones. Cada una Ada allas

AR

R RS L hdge e a

orienta en funcidn Ae ohjetivos diferentes, maneja tecnologlas dis-

tintas, dispone de una historia, una cultura y un recurso humano es-

pecial, se enfrenta con clientelas de Aistinta naturaleza, etc. Tsto
exige el‘reconocimiento da la especificilidad (por ejemplo, no es po-
sible transformar organizacionalmente con el mismo criterio unaa NDi-.
reccidn de Rentas con clientela evasora, que un Hospital Drovincial,

S cuya clientela es demandante activa de servicios).

1.7.2. Bije Corto-largo Plazo: las reformas administrativas son proceson

complejos. Reguieren la modificacidn de condiciones y situacicones

largamente cristalizadas. Sus-resultados son generalmente evaluables

\ en el largo plazo.
: Sin embargo, las reformas administrativas tienen que lograr el apoyo

general. Y .deben hacarlo

activo del sistema politico y la sociedad en
) L

v
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“en condiciones desfavorahles, pues en el pasado los sucesivoes intentos

de reforma han sido poco exitosos.

Fn tal sentido, toda estrategia de reforma administrativa tendrd que
encararse esencialmente a partir de visiones de largo plazo. Pero ne-
cesariamente, daberi contemplar resultados en lo inmediato, que brin-
den de la poblacidn y los politicos el apoyo necesario para seguir an
proyectos mas ambiciosos. Quiza deha pensarse en incluir microacciones
de reforma ofectistas, con capacidad de movilizar a la opinidn pihlica

en torno del proyecto mayor.

1.7.3. Oie Dlitismo-Participacidn: en general se piensa que las reformas
ra

administrativas dehen elahorarse madiantz el pensamiento de grupos

_' altamente profesionalizados que, desde posiciones "Staff"”, planifi-
can administrativamente por el resto de los actores involucrados. ©Fl
elitismo ha producido estructuras tecnocratizadas de profesionales
gue sdlo han tenido la posibilidad de pensar (v eventualmente escri-
hir) algo sohre reforma administrativa. Muy pocas veces han podido

actuar,

Pasar del pensamiento a la accidn requiere complementar la capacidad
de pensamiesnto y formulacidn de alternativas, con la fuerte involu-
cracidn de los restantes actores sociales interesados (burbcratas,
técnicos, politicos, legisladores, usuarios, provesdores, ciundadania

en general),

8810 a partir de alli serd posible llegar a un diagnéstico y una pro-

. factibilidad y consenso para la accidn.

uesta compartidos ue establezcan bhases olitico~técnicas de alta
P [

1L7t4.Eje Estructural-Psico-Social: gran parte de las reformas adminis-
trativas.giran alrededor de modificaciones estructurales de las or-
ganizaciones piblicas {(Por ejemplo: agquellas que tienen relacidn
con la economia, los recursos, ol espacio fisico, las tecnologias
administrativas, las estructuras, los granses instrumentos norma-

tivos).

Si bien los aspectos estructurales no pusden soslayarse; debhe rei-

terarse aqui la importancia de no dejar de lado los aspectos psico-

ey

sociales, o si se gquiere socioculturales. Trabajar sobre aspechos
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da la cultura administrativa'seré Ade vital importancia por argumenta-
ciones ya realizadas en puntos anteriores. i

1.7.5 " Bje de los roles del Fstado:es indudable que gran parte de la dis-

cusidn sohre orientaciones hasicas en materia de reforma administrati-
va, pasa por una definicidn sobre roles dal Estado. nistinta serd la
orientacidn de los programas de reforma cuando el modelo de Estado

se define de manera mas simple o mas compleija, es decir cuando el Ts-

tado cuhre mas o menos 1roles,

Sin embargo, al margen de la Adefinicidn de roles, es posible encarar

-

programas de reforma administrativa gue orienten su accion hacia as
pectos no conflictivos con dicha definicidén. Por ejemplo, una mayor

eficiencia en el rdgimen de conmpras estatales, serd til de encarar

cualesquiera sean log roles gue el Estado vaya a desempefiar =en el

fauturo.

§

+
ks
i.
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2. PROPUESTA DE UN PLAN BASE DE
REFORMA ADMINISTRATIVA EN LOS
SECTORES PUBLICOS DE PROVINCIAS
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2.1. CONSIDERACIONES GENERALES




K]
Fi

[

Las propuestas gue este trahajo ha pretendido desa-
rrollar sdlo estén referidas a dmbitos intraprovinciales. Fn tal
sentido, se ha respetado 2) obijelivo propuesto, evitando conside-
raciones que escapen al marco de referencia establecido. 2in em-
hargo, parece til antes de pasar a la enunciacidn de medidas e
politica, poner en claro el conjunto de factbres gue, desde lo
extraprovincial, condicionan las situaciones administrativas en
Provincias.

Ri hien los factores mencionados en puntos anterio-
ras deben ser tenidos en cuenta para. construir un pensamiento os-

‘tratégico y el posterior desarrollo de politicas administrativas, la

cuestidn, en el caso que nos ocupa (el de Provincias)no debe perder

de vista un marco mas general,que permita visualizar las realiza-

e
-

cilones instituciconales glohales Nacién.y—Provincias, y las respec-

tivas mecinicas que tradicionalmentes han caracterizado estas rela-

e A

ciones en términos de formulacidn de politicas piiblicas.

LTI

Tl prohlema no es de importancia menor, ha sido
abundantemente considerado en el pasade y cobra renovada vigencia
| hoy dAia, ante el tratamiento de ciertas decisiones clave. FEn el
| cago particular Ae la reforma administrativa en los sectores pii-
i, blicos provinciales, las decisiones a adoptarse no estan desvinon-
;

1
ladas de un asquema institucional global que las condiciona.

. ’ ' . - R
Gran parte e la cuestion puede resumirse en un 30lo

eje: el de la centralizacidédn y concentracidn del poder.

Muestras instituciones responden a un patrdn organi-

e
'
t
|
|

zativo consolidado histdricamente. Tn &1 prevalecen pautas de con-
o - » ] -

centracion en los procesos decisorios, estando estossen general,

alejados de los amhitos donde se originan las demandas sociales,

v se concilian los intereses sectoriales.

El pais esti estructurado hacia el puerto en lo geo-
?l grafico, donde coincidentemente estd centralizado el poder. Pero
el mismo esquema podemos verlo repetido en provincias, donde lo
geografico y lo decisorio vuelven a coincidir. Rel mismo modo, tan-

to en Macidén como en Provincias, los drganos ejecutivos del Estado
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prevalecen sobre los legislativos, favoreciendo la imposicidn sobra

el ajuste mutuo de los intereses contrapuestos.

Respondiendo a estos patrones de comportamiento, el
Tmstado y las organizaciones puhlicas se han estructurado de acuerdo

a las siguientes caracteristicas:

a) Tl Bstado Nacional con manifiesto poder sobre los Estados Provin-
ciales;

b) Les Poderes.®jecutivos con atribuciones que relativizan la achtnn-
cidn Ae los Poderes Legislativos;

"c) Las empresas plblicas ¢ue deciden en la Capital Federal cuestin-

nes que afectan a Provincias;

, Las grandes organizacinnes de servicios (salud, educacidn, vivien-
; Aa, etec.) que, en general, repiten el esquema del punto anterior;
F ) Las administracioness piublicas que, estructuradas piramidalmente,
empujan las dacisionas hacia la clispide. Alli el conocimiento de
los problemas sociales es mas difuso que en la base de la organi-

zacidn;donde se podrian resolver con mayor idoneidad y celeridad;

e T vno e

f) La ciudadanfa, los usuarios de servicios piblicos, las organiza-
ciones intermedias y los partidos politicos, se ven progresiva-
mente alejadas de la formulacidn y el control de politicas pabli-
cas: hecho funcional daeniro de regimenes politicos autoritarios,

o pero poceo admisihle en procesos institucionales democraticos.

] Lo anteriormente expresado reguiere también enunciaxr
. olementos para que, en el desarrolle de un pensamiento estratégico

y de politicas de reforma administrativa, las visiones no queden

Yz,

i sesgadas sdlo hacia aspectos microorganizacionales e intraprovinecia-
les. '

Por lo tanto, la reforma de los sectores piiblicos pro-
vinciales no estid desvinculada de una reforma del Istado (entendida
&sta en su sentido Nacional y Federal), que revierta la tradicidn

administrativa y organizativa en funcidn fde nuevos ejes:

- ﬂeccentlaln?acnon operativa

- distribucidn espacial y decisoria el podex

: - democracia participativa cque aliente la pluralidad'’y el consenso

-
_ control social de la accidén de Gobierno y de 1@~ gém%Q}EEanjo
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: 2.2. ELEMENTOS CENTRALES DE UN PENSAMIENTO ESTRATEGICO
;.

Town eyt ey



1. TLa reforma administrativa provincial involucrara conceptual y ope-

rativamente a toda la Administracidn Pihlica con un criterio glo-
"bal e integral. ‘

Sin perjuicio de ello, se reconocerd que el sector publico esta
compuesto por una gran variedad de organizaciones, v que cada una
de ellas se orienta en funcidén Ae ohjetivos diferentes; méneja
tecnologias distintas; dispone de una histeoria, una cultura y un

recurso humano peculiar; se enfrenta con clientelas de distinta

naturaleza.

2.'T,a estrategia glohal para la reforma administrativa provincial sa-

ri disefada en funcidn de ohjetivos A= largo plazo. Sin embargo,

.|
o

se reconocera cue la reforma administrativa debe lograr el apoyo
© _ activo del sistema politico y la socieda’d en general. Porx tal mo-
tivo, se deberi contemplar el desarrollo de acciones tendientes
al logro de resultados inmediatos, gue aseguren credibilidad a

los proyectos mas ambhicilosos.

P

7l Aisefio y puesta en marcha re la reforma administrativa sera roa-

2.
lizada mediante la participacidn activa e involucracion de los Adi-
' ferentes actores sociales interesados: burdecratas, técnicos, po-
i 1iticos, legisladores, usuvarios, proveedores de bienes y servicins,
? cindadania en general. .
@ | |
; 4. TLa reforma administrativa provincial contemplara simultaneamente

la transformacidn de aspectos estructurales de las organizaciones

piiblicas, sin dejar de lado la operacidn sobre factores sociocul-

turales.

5. La reforma administrativa provincial no estard desvinculada de una

Adiscusidn global a nivel nacional y federal sobre roles del Fstado.
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ORJETIVO GEMNERAL: transformar la administracidn piihlica provincial

. . s - v 4 . . » i
en una organizacion democratica, participativa, moderna, eficiente,
eficaz y dindmica, al servicio de los grandes intereses de la Nacidn

en general,, v de cada uno de sus ciudadanos en particular.

. 1. DPoner en marcha “ecisiones politicas que construyan y den asta®i-
= —m- 1idad a un nuevo orden administrativo global, con senticdo Macio-

nal y Federal, el cual debe:

a) surgir por acuerdo de las fuerzas politicas y sociales

u
netitucionalizacas;

i
' h) ser asumido como compromiso a largo plazo;
i ¢) ser dohlemente respetado, como parte indisoluhle de un orden

democratico estahle, y como herramienta fundamental para el

desarrollo econdmico y social del pails.

- 2. Crear mecanismos de planificacidn y control que aseguren una es-
E trecha vinculacidn entre administracidn piblica y sociedad, de

i forma tal que la primera, esté al servicio de preferencias so-

3 ciales explicitas formuladas por la segunda, y expresadas me-

diante mecanismos insﬁitucionales democraticos.

R o

e 2

3. Impulsar una reforma normativa global, gque elimine ¢riterios res-

trictivos del accionar ptibhlico, y-los sustituya por pautas que

o i

aseguren mis dinamismo, con eliminacidn de controles previos, y
fuerté énfasis en evaluacidén de la gestidn sustantiva.

4. Desarrollar la ftransformacidon administrativa, teniendo en cuenta

la necesidad de modificar valores tradicionales, hondamente arrai-

gados en una cultura administrativa que condiciona el desempefn

de agentes y funcionarios puiblicos..
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5. Desarrollar un progresivo proceso de modernizacién administrativa,
a través del mejoramiento de los recursos disponihles, la simpli-
ficacidn de los sistemas administrativos 'y operativos, la intro-
duccidn de nuevas y adecuadas tecnologias de gestidn, y el uso

racional y coordinado de equipos de procesamiento electrdénico de

datos.

6. Complementar las acciones globhales, estructurales y de largo pla-

__zo, con otras gue puedan llevarse a cabho a nivel de organizacionas

piiblicas especificas, sean puntuales, y tengan por objetivo la

@ - - . obtencidn de resultados inmediatos.
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2.4. POLITICAS ESPECIFICAS

ALGUNAS MEDIDAS E INSTRUMENTOS SUGERIDOS
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POLITICA GEMTRAL: E
- 'V
e 1.. Poner en marcha decisiones politicas gque construyan y den estabhi-
lidad a ur nuevo orden administrative global, con sentido Wacio-
nal y Federal, e) cual dehe:
+ * i . .
a) surgir por acuercdo A2 las fuerzas polliticas y sociales ins-
. titucionalizadas;
e p} ser asumido como compromiso a largo plazo;
f c) ser fdohlemente respetado, como parte indisclubhle déiun or-
' Aen democriltico estable, vy como herramienta fundamental para
7 e). desarrollo econdmico y social del pais.
¥
”E
N POLITICAS UERECTIIICAS:
¥
i y
P 1.1. Promover desde las Provincias un nuevo orden administrativo

globhal, que revierta el patrdn organizativo de lo phlico consolida-

- S R . . ”
Ao histdricamente, y expresado =n valores de centralizaion y concen-
-

tracidn del poder decisorio en las instituciones del Estado Macional.

1.2. Generar ol nuevo orden actministrativo, procurando que la re-

forma de los sectoras piblicos provinciales; no esté desvihculada

de una discusidén a nivel nacional y federal sobre roles del Estado.

3.
H
A
.
4
¥
:*

1.3. Promover la estructuracidn del nuevo orden administrativo en

-

.?

L s

a funcidn de los siguientes ejes conceptuales:i ™ .:

1 ' : B

T«v-i; Y el

'"a)'democracia participativa que aliente la pluralidad

-

CONnsenso; :
% h) descentralizacidn operativa del Estado;
, c) distribucidn espacial y decisoria del. poder;
d) control social de la accidn Qe gobierno y la administracién.
1.4, Impulsar la reforma del Estado con un éentido nacional y
¢ fedaral para lograr: B

&
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. . B . . . ,
a) Un mayor eguilibrio en la Aistribucidn del poder entre el Ts-
tado Macional y los Esiados Federales; | ’
b).Un mavor eguilihrio en la distribucidn de los recursos prove-
____ nientes de la coparticipacidon federals | '
c) Un mayor equilibrio en la distribucidn del poder entre el
Fiecutivo {(nacional y provinciales) y el LLegislativo (nacio-
nal vy provincialas;
; "A) La federalizacidén decisoria en empresas piuhlicas y su descen-
eiieeeeee tralizacidn operativa;

e} La federalizacidén decisoria en las grandes organizaciones -a

servicios (salud, educacidn, wvivienda, etc), y su descentra-

lizacidn operativa;
. £) E1 impulso de un modelo de administracidn estratégica para
las organizaciones pithlicas en genaral;

g) TLa participacidn activa de partidos politicos, organizacionas

; . . . . , . - . . -

i intermadias, usuarios de servicios piblicos, y ciudadanla en

Q‘

3 general, en la formulacidn y control de politicas pihlicas,

! decisiones institucionales y accién administrativa en genaral.
i ALGUMAS MENINAS T INSTRUMENTOS SUGERINAS

4

t - Rlahorar un acuerdo entre el Fstado Macional y los Estados Pro-

vinciales destinado a sentar los principios doctrinarios de un

"Nuevo Orden Administrativo Global para el Estado”.

v - Flaborar un "Plan General para la Reforma Administrativa del Tis-
tado Nacional y Federal" =1 ¢ue serd aprobado y puesto en marcha

simultaneamente por Macidn y Provincias.

- Los acuerdos anteriores seran ampliamente debatidos a nivel de
partidos politicos, organizaciones intermedias y ciudadania en
general, con 21 objeto de garantizar su estabilidad en el largo
plazo. No debera descartarse la posibilidad de recurrir a una

consulta popular schre el tema.
- - Los acuerdos Asberan incluir un nuevo régimen .de coparticipacidn

fedaral.

- Se crearan fondos especiales para el fortalecimiento de las ca-
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pacidades administrativas en Provincias.

-

r.a federalizocidn fe empresas pablicas se instrumentara por via de
una delegacidn efectiva de funciones an -conducciones provinciales
y/o regionales, ademds de una representacidn provincial o regional

en los respectivos Nirectorios.

1 mismo mecanismo de fedaeralizacidn se seguird en el caso de las

grandes organizaciones “e servicios.

con relacidn a medidas tendientes al fortalecimiento de la canaci-

dad de loz poderes legislativos, algunas de ellas son:

- efectiva insercidn de los Legislativos en actividades de plani-
ficacidn v control de la gestidn del Rjecutivo.

- dotar al Poder TLegislativo fde la capacidad técnica para evaluar
adecuadamente la accidn de) Ejecutivo,

- promover la transferencia de los Trihunales de Cuentas en-el
Ambhito del Poder Legislativo, dotandolo de funciones rfie con-

S

trol de gestidn.

- promovar la ampliacidn del periodo de sesiones del Poder T.e-
gislativo.

- lograr gue 2l derecho de iniciativa para la presentacién e
proyectos da leyves pueda ser ejercido por el pueblo en forma
directa, mediante la presentacidn de los mismos con un namero
determinado de firmas.

- estudiar la adepcidn del referendum como medio de convalida-
cidn o rechazo sobre ciertos temas fundamentales.

- reforzar el rol de las comisiones legislativas para dgue asu-
man plenamente la responsabiiidad efectiva de formular la
politica legislativa. Para 2llo es necesario consolidar la
vinculacién gue debe existir entre las comisiones legisla-
tivas v los drganos de gobierno encargados de la misma te-
midtica. Tales comisiones deberan actuar simultaneanente co-
mo. Ambitos Ade consulta permanente para la ejecucidn de politi-

cas, y como canales de control sobre la gestidn de los actos
) . e . . -,
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de la administracidn guhernamental. Del mismo modo sera indis- .
pensable racionalizar las tareas de las comisiones con la in-
corporacién de expertos en cada materia, para integrar eficaz-

nente la opinidn técnica a la produccibn legislativa.

it
-
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. Crear mecanismos e planificacidn y control gue asaguren una es-
trecha vinculacidn entre administracidn piblica y sociedad, de
forma tal aue la primera, mgtd al servicio de preferencias socia-
les explicitas formuladas por la segunda, y expresadas madiante

mecanismos institucionales demnocraticos.

POLITICAS BEPUCIFTOAN:

5 1. - DiseAdar y ponsar en marcha actividadaes en funcion de las cualas
rosnlte posible Aetectar necesidades piiblicas, formular politicas v
avaluar la gestidn aduinistrativa, madiante estructuras de planifica-
cidn v control Ae la gestidn piihlica gue aseguren la participacidn

: amplia, concertada y orqganizada de los Aistintos estamentos componaein-
* tes el Poder Tjecutivo, las instancias legislativas, los partidos

: < ' . = = * »

politicos, las organizaclones intormedias defensoras de intereses

........

sectoriales, y la cindadania en general.

2.9, -~ Promover el Aesarrollo de politicas de largo plazo gque, en fun-
. - ' : . . 4
cibn de necesidadas reales y preferencias sociales explicitas, puecan
cay utilizadas como marco e referencia obligatorio para las formnla-
: . . . . -
'm. ~iones de planes de gohierno y como elementos de orientacidn en 1A

actividad de los particulares.

2.3, - Disefar mecanismos en funcidn de los cuales 1a fijacidn Ae po-

1{ticas de largo plazo se realjce nediante:

a) Compatihilizacidn de lineas de politica en el seno del Poder
jecntivo Provincial y la correspondiente coordincidn con los
poderes ejecutivos municipales.

») Consulta con los partidos ooliticos.

c) Participacidn informativa y consultiva Ae organizaciones inter-
medias representativas de jntereses sectoriales.

A) Aprohacidn legislativa.

B

2.4. - Promover el desarrollo de planes plurianuvales,cuya duracion



hahra

cidn de planes p‘ur1 annales seri realiza

Ae coinci una gastidn completa de gobierno. Ta elahora-

da treniendo en cuenta c¢ri-

terios de factibilidad acondmica, a partir de los cuales puedan

caleularse niveles de ac

linea

_veneidn Ae las

la formulac

o

.5.

e

o
i
v

h}

c)

@
2.7.

cas,

a)

b)

c)

sectoriales

y r * }
sn insaercion astricta

comn herramienta fandamenta

la gestidn gubernamental

ctividat gubernativa para cada una do las

.

s politicas priovitarias.

nisefar procadimientos organizativos que faciliten la inter-

instancias y niveles de participacidn en

Aistintas

-

idn de planes plurianuales, el establecimiento da mebtas

la asignacidn de recursos a progranas aespecificos.

}’
1i6n del presupuesto pibhlico a partir
7
administrativo,

- Fortalzcer la institue

an al procaso glohal de pla nificaci

de gestidn y control

Consolifar v poner Adefinitivamente en funcionamiento el pre-

sto por programas, procurando que:
Rl programa sea considerado la unidad administrativa minima en

lo rqme a presupuestacidén, ejecucidn y evaluacidn del plan ge-

neral Ae gohierno se refisre.

fada unidad de organizmacidn responda por los rasultatdos Me an

programa aspeacifico, =1 cual Aahari Aisponer de netas, cnrsos

fo accldn y recursos ardz2cuartos para al desarrollo de sus acaio-

nes.,
Txistan minimos condicionantes formales al desarrollo de lao
actividades programaticms.

- Nizgefiar un sistema de evaluacidn de politicas y contrel “o
segin metodologias generales y aspecifi-

y da acuerdo con las sigquientes instancias:

Fvaluacidn interna, a cargo Ade organizacicne s integrantes
Aal Poder Tiecubtivo.

Fvaluacidn externa a cargo del Poder Legislativo.r’
Fvaluacidn externa a cargo de partidoes politicos, organi-
zaciones intermedias v demas entidades representativas el
sactor priwvado.
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7, - Promover 11 transparencia arfministrativa, en funcidn de la

cual la administracidn estari obligada a difundir periédica*yﬁsis—

i)

remAticamente informaciones sobre sus acciones y resultados; y la
sociedad glohal, an forma organizada y a través de sus institv-
ciones representativaz, podrd juzgar y evaluar el comportamianto

afdministrativo garencial de funcionarios gqohrrnantes,
C ¥

ATGUMTAS URNIDAS B OTHMATTIHINTOS SHGTRENNS

- Dizedar un Sistema Provincial Jde Planificaci .Aon Participativa,
- Rlabhorar una Ty Provincial = PlanificaciAn Participativa.
- Crear las eskructuras necesarias para poner an funcionamiento el
Sistema de Planificacidn participativa.
- Conseijo o Ministros para la Planif icacidn
_ Consejos @nctoriales para la Planificacidn

- Conzejo da 'unicipios para la Planificacidn

’_J.
On
o}

- Consejos 'unicipnles Sectnriales de Planificac
- facrataria de Planificacidn Frovincial.

- Organismos técnicos 22 apoyo en cada Ministerio-

- Fortalaecer el rol e la Tegislatura en el proceso de planifica
cidn, madiante atribuciones va fdesarrolladas en puntoeos anterior

- Elahorar un Plan Plurianual Provincial,

Promover la estracha vinculacidn entre hl presupuesto y el Plan

Plurianual.

- Poner en marcha el presupuesto piihlico pdr¢programas.

- Diferenciar Aentro del sistema provincial:ﬂe‘planificacién
participativa un suhsistema Jde Planificacidon Administrativa,
gue tendri a su cargo el Adesarrollo y puesta‘en marcha =2 la

Peforma Administrativa Provincial.
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DAT,TTION ARMERAT:

Ll

1, Impulsar nna r=2forma normativa glohal, ques alimine criterios raes-

trictivos Ael accionar pnhlico, vy los sustituya por pautas que
assguren mAs Ainamismo, con aliminacidn de controles previos, y

fuerte &nfasis en evaluacidn de la gestion sustantiva.

POT,TTICAS BRPROCTRTONS:

3.1. - Promover un programa integral de reforma normativa gue ponga
a la A9ministracidn Pihlica y a sns funcionarios en contdicin-
nes de Adesempefar las distintas activicdades sin mayoras con-
Aicinnantas que la prestacidn Ae sarvicios aeficientes y Ai-

namicos.

1.9, - Disafar instrumentos gue permitan agilizax los sistemas =2
prostaciones y servicins que la administracidn phblica hrin-
Aa a 1a comunidad, A rales efectos se incentivara la partici-
pacién A= la ciundadania en el control Ae los servicios phhli-
cos v la implementacién generalizada Ade adecuados canales
. . : - . ] s
Aa peticidn y reclamo por serviclros faficientes con sus co-

rrespondientes sistemas de atencién pihlica y solucidn de

prohlenas.,

3.3. - Promover nn gradual redimensionamiento Ae organismos pihlicos
para adecuarles a exigencias Ae afectividad, Ainamismo y agi-
1iAad operativa. Tl rerfdimensionamiento sera apoyado por una
conveniente redistribueidn de recursos y de ninguna manera
. . - . . » - '
implicard perinicios lahorales para agentes publicos, a los
gque se asogurara la estabilidad en el empleo o su reuhica-
cidn en el sector privado.

3.4, - Promover ¢ implementar medidas gue favorezcan la utilizacidn

«

~ J

aficiente v Agil de los racursos pibhliceos, poniendo los me-

1
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- canismos de control mias al servicio de los rasultados ohteni-
Aps, v menos a la verificacidon de formalidades normativas.

3.5. - Rgtahlecer aque el manaio de las economias presupuestarias,
. 1 . . -' -
en el caso gue ello fuera eventualmente necesario, no pocrea
zer hecho por medio Ae reducciones o cortes qlohales de par-
tidas, sino a travds de una explicita sujecidn al orden e
prioridades vigente, o hien madiante una re-Aefinicion ada A4i-
cho orden. Ne asta manara, se considerara mas conveniente

suspender la ajecucidn de actividades completas que no saan

e connideradas prioritarias, “ejando inalterados programas
‘nrioritarios, los que gozaran de todo el apoyo necasaxrin.,

e

3.A. - Nenerar los necesarios mecanismos Ade coordinacidn entre
pendencias astatales, a los efectos. de lograr economiag Ao

3 escala globales y abharatamiento de los insumos materiales 2

? utilizar por los Aistintos programas, haciando uso efectivo

Ael poﬂef Az compra del Tstado.

2.7. - Tortalecer al sistema de contahilidad pithlica, hasta conver-
Firlo 'en nna verdadera herramienta de gestidn presupnesta-
. - ' - " . )
ria y programatica. Tara ello sera necesario Adinamizar los
actnales mecanismos de registro y estudiar la modificacinn
: Ade los esguemas contables vigentes, los que 53 hien Aahen
seguir utilizAndose para la inatrumentacion de controlaes
. formales, Aesharin tener un fuerte &nfasis en su ukilidasd

gerencial.

T g zarge

¢

1.8, - Crear un sistema permanente de registracidn Ae resultados

programiticos, el cual operard registrando en forma siste-
mitica 1 resultados ohtenidos por los distintos programas

5
componentes del plan de gobierno.

3.9, - Promover a nivel Az toda la administracidn pﬁhlica la mejo-
ra Ae los sistemas Ae atencidn al pihlico, eliminando 2]
usn Ae criterios de atencidn compartimentada y sustituyén-

Aclos por sistemas de atencidn global.



e

-102-

-3, 100 - Promnvef la reforma del régimen'ﬂe contrataciones del Pa-
taﬂé, a los afectos de favorecer la utilizacidon del porer
Ae compra estatal, con acciones de fomento a la actividad’
privada en aquellos sectores considerados clave para al
Aesarrollo econdmico y social del pais, y-permitir a la
Administracidn Piihlica agilizar su sistema de gestidn
administrativa. Reformar toda la normativa vigente resprc-
to a los procecos de licitaciones piblicas y administra-
¢ién A2 contratos, para procurar claridad y sencillez e

requisitos, Eransparencia y celeridad de adindicacion, vy

aestricto cumplimiento.

3.11. - Promover la simplificazidn de los sistemas tributarios y la
legislacidn impositiva, persiguiendo simultineamente un do-
hle propdsito:

- evitar la recoleccidn de Aatos del conkribuyente que la
Administracidn Tributaria no esta en condiciones de pro-
cesar o considerar.

- fortaleciendo la capacidad de control mediante el acceso
a informacidn clave, y el uso aficiente Aa procesamiento

elactrinico de Aatos,

ALGTIMNAS MEDINAS B TMNSTRIMENTOS SUGERETDOR

- Reformar la legislacidn sobre contratacicones del Tstado.
1

- Reformar la legislacidn sobre construccidn de obhras piihlicas.
- Reformar la legislacidn sobre procedimientos administrativos.

-~ Reformar los regimenes juridicos referidos a carrera adminis-
trativa, relaciones lahorales, concursos, promocidn del per-
sonal y jubilacidén.

- Crear un régimen juridico que legisle sobre la transparencia
administrativa del Fstado.

- Crear comisiones mixtas integradas por funcionarios pithlicos,
profesionales y usuarios fe servicios publicos, a los efectos
de proponer y poner en marcha un programa generalizado de sim-

plificacidn de procedimientos administratives. '~ &



T . Réformar la legislacidn impositiva y simplificar sus procedimien-
tos. f . ‘
rReformar 1os regimenes sohre responsabhilidad de los funcionarios

P . N - s . .
piihlicos, poniendo anfasis en la evaluacion de su gestidn sustan-

tiva.
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.

4, NDesarrollar la transformacion adminiétrétiVa,_teniendo en cuanta
1a necesidad de modificar valores rradicionales, hondamente arrai-
gados en una culftura administrativa que condiciona el Aagemprin

de agentes y funcionarios piblicos.

. 4.1. Politicas especificas para el personal piihlico en general.

) 4.1.1. - Promover el Aesarrollo del pers sonal puhlico dentro o
" un proceso glohal "As desarrollo administrativo, el

2l

cnal habhri Ade depender esencialmente de una profunda
rransformacion de valores admlnquratlvo tradicio-

' - nales en vigencia..

4.1.2. - Impulsar la simplificacidn del actunal sistema norma-

tivo, como redquisito previo al desarrollo de un nuavo

modalo de agente piblico, mas ligado a la gestion o
cumstiones sustantivas que al conocimiento de nrwnhxm

cas y conocimientos hurocraticos.

4.1.3. - fenerar una estructura organizativa y normativa qu
" - ' incentive ¥y prpm1e la eficiencia, la cr@a*mvv]'wq v 1o
anlucidn Ae prohlemas, v que concomitantemente casbi-

gue las actitudes conservadoras, burocraticas y forma-

i

listas.
!'I

. 4.1.4, - Rlevar los actuales niveles.de estandarizacidn adminie-
. _ trativa para que los tr&mifec ¥, procedimipntos estahleae-

cidog formen parte de una Rntlna Nac1onal de dominio
Unhllco evitando alfuac1ones en donﬂp el mero conoci-

m1hnto de tramites 1mp11c1+oc ‘genera incontrolables

"

qitnacioncq de poder p@rﬁurahle a(in ante acentnados

Er

amhuoﬂ de gohlorno y po11t1ca.j

S e

o vigen
.
;

&
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4.1.5., - Promover, en el marco de un nuevo modelo administra-
+ivo, mejores condiciones de trabajo y una progresiva

recomposicidn A2 los niveles salariales de los trabha-

o jadores astatales.

4.1.6. - Pronmover, an =21l marco rde un nuevo modelo ddministrati-
VO, una mayor participacidn de los trabajadores esta-
tales en la Aiscusidn de cuestiones ligadas al Adesa-

rrollo del empleo npublico en general.

A.2. Politicas especificas para el personal pahlico de base.

: 4.2.1. Generar un sistema de reclutamiento y seleccidn da pe

sonal con base en la idoneidad, el cual deberd aseqgu-
. rar ohijetividad en la priorizacidn de evenftuales can-

o Adifdlatos a puestos piblicos.

4.2.?. - Disefiar e implementar un sistema de evaluacidn de pnes-

R I,

tos, a construir sobre la hase de satisfaccidn Ade oh-
Q jetives pspecificos y logro de aeficiencia en la ges-
i +idn.
E‘ A.2.2, - Reglamentar la parf1c1pac19n gsindical en la evalua-
i, cidn de punestos Ae ktrahajo y ukilizar tal evalua-
Ef _ cibn en la Asterminacidn de escalas salariales den-
: . tro fel sactor pihlico. )
,i  _.  4.2.4, - Desarrollar un sistema permanente de rotacidén del per-
Eﬁ” B - sonal de bhase complementario de;un sistema de movili-
;% Aard horizontal, el cual perﬁité a los aqentes-pﬁbli—
" cOSs con ascasas posibilidadeS'y/o expectativas y/o
E spiraciones de ascenso jerarguico, un reconocimiento
: efectivo por el progreso que puedan lograr en hahi-
1idardes, habitos y conoc1m19nfoq necesarios para el
. desempefo Ae un puesho de trabajo. Tl mencionado ra-
¢ conocimiento se materializéré:en incrementos remu-
. _ . _ nernforlnq sin qgue npcesarlamento existan cambios’
T T ' en el status ]GraquLPO, ‘e’ 1mp11oa1a para ‘cada pues-
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ST e ko Ae trabajo distintos ara&os de ﬁmqarro]1o y sxigenacin,
los que seran explicitamente, foxmulados ¥ estmh]ecwﬂo
4,2.5. -~ Nisefiar e implementar un sistema'de. alua01on ﬂel -
sampefo, que ird acompafiado por un sistema de califi-
caciones. Ambos estarin vinculados con acciones de o~
pacitacidn para el incremento de habilidades y con nie-
temas de promociones = incentivos.
7 .. A,2,.6. - Tstudiar los mecanismos Aestinados a inicdiarun procra-
oo e sivo proceso de racuperacion del salario real piahl i oo,
! aceptandose la necesidad de asegurar coherencia intern:
. del mistema da rpmunmrartoned, la cual no debes ser afoo-
‘t7' tada por situaciones coyunturales. Fn tal sentido, se
;;1 Aehera estudiar la posihilidad de crear un sistema de
.'5 cargos pnhlicos permanentes, y Adiversos sistemas Aifeo-
:g‘ ‘ renciados de cargos pihlicos transitorios para paliar
% situaciones coyunturales adversas; ' -
; . .
'é' 4,2.7. - Desarrollar un sistema de capacitacidn pormanﬂnfﬁ Lo
Aiente a incrementar conocimientos y hahilidades oa-
.?: pecificos para un puesto de trabajo. En tal sentido
; se promoverin las acciones Ae capacitacidn en sexvicino,
3 segin programas de mejoramiento administrativo glehal
fT o saectorial gque tienflan a concertar esfuerzos en el nnoe
§ . . Ade tecnologias especificas.
L
f“ 4.2.8. - Promover acciones destinadas a incrementar la partici-
1!;. - .
e pacion del personal . en la oma de ﬂec151one procuran-
:f: ‘o llevar la resoonsahlllﬂaﬂ por la ejecwc1on de accio-
:é‘ nes especificas al mas hajo plvel posible. A telen
@ efectos, el disefio de rutinas administrativas debera
. asegurar crecientes grados de. libhertad a cada agente pia-
blico en cargos de ejecucidn, y ips'siéyemas de infor-
, macion deberin incorporar la opinidn y propuestas Ae
v , cada agente pihlico como elemento informativo a sear
, . ontualmonto tenido_en cuenta.,} ' S
.ii" . N L "w" . -:i-'x.!- ""*:—' T » L
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njgefar e implementar un sistema global de administra-

cibn Ae personal, en funcidn del cual se canalicen y
satizfagan demandas e seleccidn, reclutamiento, rota-

. - 1 .
cion, capacmta01on, calificacién y promocion. A tales

afectos, serd neacesario perfeccionar los actuales sis-

an i

temas de informacidn, poniendo especial anfasis
creacidn Az un registro de cargos pablicos adescuadanon-
ta compakihilizado con el registro e cargos phlicns
ocupados, un sistema glohal integral e lJonwﬁacwnn are
remuneraciones y un sistema de registro permanente 1o

lagajos personales.

Politicas especificas para el perscnal piahlico superior.

Nisefar y poner en ejecucién una carrera administrahti-
va basada en el desempefo efectivo, la capacitnﬂ1on 3y
la idmneifad. Dicha carrera astara disefada para promo-
vor al mas alto nivel re conduccidn thcnica a aquellos
indivi‘nos mejor flotardtos paré 2l desempefio de tales

artividades.

Promover la estabilidad del mofelo de carrera a inpla-

mentarse como requisito ineludible de su Sdxito. Tn tal

Ten

sentido, se ﬂeheré concerfar su aplicacién a nival

los principales partidos politicos.

Concebir 1ahprogresiva profesionalizacién de los nive-
les administrativos superiores junto con reformas 2%-
+ructurales que aseguren un fuerte control politico

Ae la administracidn piablica por parte de las insti-
fuciones democraticas, los partidos politicos y la so-
ciedad en general. nicho control evitara la Formacion
de un poder hurocratico y tecnocratico,dejande a la
conduccidn técnica libertad para instrumentar politi-
cas previamente concertadas a nivel de la sociedan
glohal, hajo la vondic*ﬁn Ae someterse a la evalua-

cifn parmanent.e Ae instituciones gue en una socieda’
democratica existen a tales f1ne°
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4.2.4. - Concebir la carrera'adminigtrativa‘éegﬁn un es-

B : : .

calafon dividido por niveles de autoridad y res-
- ponsahilidad., Cada nivel estaré vinculado con

e o : una Aivisidn proqraméticé del trabajeo que tendrd
intimas winculacicnes con los sistemas de es-

tructuras formales a instrumaentarse en a2l fubnno.

La propuesta serd sustituir el actual sistema Jr-

o - partamantal por un mis flexihle sistema progra=i-

tico Ade division Ael trabajo.

4.3.5%. - Disefar las exigencias por nivel jerarguico a phx-

e Fir de conecimientos y hahilidades mas tecnoldai-
.o : , . . - P
cas para los niveles inferiores y mas polificoe-

contextuales para los superiores.

4.3.6, - Fijar la compatibilizacidén de. lineas de politica

: : . como elemenlto fundamental en el rol de un funcio-

"

nario superior. Nado que ello habri de depender
An la estrecha vinculacidén entre los distintos

funcionarios superiores entre si, la carrera

e g i g

administrativa deberd bhasarse an el concepto de

HE
‘

rotacidén permanente y sistematica entre progrs-

mas.

4.3.7. - NDesarrollar los sistemas de promocidn en funcidn
de capacitacidn, concurso y asignacidn de respon-
sahilidades especificas: Los concursgs tendran

caracteristicas.de semicerrados; lo cual permi-

TEL L tira, ante nventuales neces:ﬂaﬂas 1nCOLp0rar
& , personal externo a la adm1n1qtraczon publica ma-

Aiante severas exigencias en materia de idoneidad,

4.3.R, - Tstahlecer un sdlido y’aktractivo sistema de re-
o : muneraciones, dqueg ﬁifmrenci__con claridacé lo gus
' cada nivel jerarcuico 1mp1l~a en materia de re-

compensas e 1noent1voq.,'f'

e

S - R T
. : T
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ALGHNAS MENIDAS T INSTRIDIFPHTOS SUCERIDOZE ;
- - Disehdar e implementar un sistema estandarizado de reclutamiento y

se leccién dal personal a ingresar en la Adminis tracion Publlra.
- Nisefiar e implenantar un sistema Ae avaluacidn de puestos.

- Digefiar y ponar en marcha nn sistema de parsonal que permita
administrar todos los movimientos y cambios qua se registren
‘1a materia (altas, hajas, remuneraciones, rotaciones, licen-

cias, etc.).

“ « Diseflar y poner an funcionamiento un nuevo escalafdon para la

o Co A N
* administracidn pibklica provincial.
. - Diseflar e implementar un atema de PValuarlnn del Aesempelo
3 asociado a un sistema de CallflCHCJonOﬂ.
E ' ~ Diseflar un sistema e rapacxtacmon para empleados y funcionarios
; :
-3 . ' . 4 .
? puh11co= provinciales, vinculado al sistema de carrera acdminis-
trativa.
- Disefiar un siztema de carrera administrativa con hase en el
1 mérito y la idoneidad.
i: - Implementar medidas efectivas que aseguren estahilidad del
K agente pihlico, sienpre y cuando se cumplan los requisitos
T .
. de desempefio exigidos. Fliminax log criterios de estahilidad
& en el emplec basados en el mero cumplimiento de rituales for-
L9 , . ‘ ‘ ;
£ males.
;
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POLTTICA GUEHMERAL:

Nesarrellar un progresivo proceso de mndernizacidn administra-
B tiva, a fravis Jdel mejoramiento de los recursos disponibles;
la simnlificacidn de los sistaemas de gestidn administrativos,
v oparalivos; la introduceidn de nuevas y adecuadas tecnoleo-
s 1 . . ] .
gias de gestion; y el uso racional y coordinado de equipos

Ae procesamiento electrdonice de datos..

nOLITICAS RERTCIFICAS @

5.1. Organizacidn y sistemas.

5.1.1. - Flexibhilizar los actnales criterios de organizacidn

Aepartamental, para sustituirlos progresivamente por

pautas organizativas de tipo programatico que permi-

i
%
H
H
k.
H
f
A
A
b
¥
i

Ean: .
a) Crear una estructura de organizacidn por programnas

h) frear y/o eliminar programas seqiin necesidades
c) Transferir para sn mejor utilizacidn recursos a2

programa a otro cuando ello resulte convenienta.

: . .
H 5.1.2. - Promover un progresivo proceso de Aescentralizacidn
k) .

. . Aacisoria mediante:

#; . .

i . L a) Asignacién de mayores cuotas de antoridad v res-
hY

¢ ponsahilidad a cada uno de los niveles jerargui-

’ cos de la Adninistracidn.

h)} Transferencia de funciones y recursosdel Estado
N Provineial a los Municipios.

Pransferencia de actividades delegables por el

9]

matado Provincial a organizaciones intermedias

'y privadas.
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5.1.2, - Digefar y poner en practica mecanismos que permitan
operar con acononias da escala a las unidades adminis-
trativas y ¢e apeyo, eliminando la actual superposi-
cidn An tareas mediante la concentracion de servicilos
aimilares y su pertinente reorganizacidn administra-

tiva y normativa.

5.1.4. - ®levar los actual=as niveles de estandarizacion adminis-
trativa para gque los tramites y procedimientos estahla-
cides formen parte de una rutina racional de Aominin

pﬁblico, asvitande asi situaciones en donde el mero cc-

nocimiento e tramites implicitos, genera incontrola-

hies sitnaciones e poder de la burocracia sohre el

usuario de servicios.

o 5.1.5. - Promovar el desarrollo generalizado del planeamionto
;

'% participativo, como herramienta de gastidn estratégi-
? ca y operativa.

v 5.7. Informatica

H

)

v 5£.7.1. - Nasarrollar eistemas, mejorar la calidad de los ra-

cursos humanos @ incorporar eguipamiente adecuado,
a los efectos de lograr gue, en la administracidn

piihlica, las decisiones Ade todo nivel puedan tomarse

ot o

i A

sohre la base de informacidn Gtil, confiable, rele-

1] . - .
- vanke y oportuna, poniendo especial énfasis en la
. : o~ - . . . -
inteyracidén de grandes sistemas de informacion para
el planeamisnto y aquellos deastinados al registro vy

control de la actividad administrativa cotidiana.

Promover a parktir de actividades de concertacidn, un

>
1

uso mas racional fde las hervamientas informaticas

an el sactor privardo; en tal sentido, rl s=chtor pﬁ—

hlico debera facilitar este cometido mediankte accio-

s que, a la vez de contribuir a) interé&s general

=
D

Ae la comunidad, impliguen un efectivo impulso al
eficiente uso de la informdtica én el sector privaco.



5.2.3. - DNiseflar un plan rector en informitica cuyo horizonte.
de plansamiento asagure racionalidad a las inversio-

nes financieras y actividades ‘gque deban encararse’ tan-

- to en el sactor publico como en el privado.

'5.,72,A, - Fortalecer a los organismos centrales regula ﬁoroa ‘e

1a actividad informitica en el sector pihlico, Aotin-

Adolas de adecuada capacidad técnica para la reseluciin

e prohlemns y suficiente poder politico para imponex

tr

a impulsary la pussta 2n marcha de programas informi-

g e e

ticos.

—.“ - 5.2.5. - Crear los recanismnos alahorar los programas que DeU-
P

. . . « 1 -~ - ’
mitar una genexalizada astandarizacidn informataica

S rareas afdministrativas rutinarias y, al mismo Liempo,

. s

asaguren una efactiva integracidon de sistemas infor-

4+
Y

mAticos rutinarios con los grandes sistemas nacior

e -

les de planeamiento.

L - i e

5.2.6, - Nafinir y disefiar sis temas da informacidn para =1 pla-

’ neamientn, a loz efectos de integrar en @llos grandag

agregados informativos utilizahles para la deteccidn

de necesidadas pioblicas, la alahoracidn de peliticas y

1a avaluacidn de los resnltados obtenidos.

P

6 9. 7. _ myitar la incorporacidn indiscriminada de tacnologia

" e procesamiento-eléctrénico de datos, mediante el me-
joramiento de 1a capacidad de evaluacidn critica de
1a tecnologia a incorporar y su cotejo con las nece-

sidades informatlcaa glohalmente definidas para el

D emep i B e

sector piblico.

2.0 Hejorar la capacidad del recurso humano directamente

empleado en el Aasarrollo de tareas informaticas dentro

Ael sectoxr piblico. .

2.9, - Capacitar a funcionarios, administracdores y age nte

paiblicos =n genaral, a los ﬂfpctos de cue puedan vi-

kg

sualizar las ventajag de. ut113?ar la herramienta in-

fornn11rﬂ parn 2l proceqo 30 toma He ﬂec1 ionas.

i
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5.2.10. = Bigefar un plan de inversiones a largo pla?o que res-
ponda a nacesidades 1ﬂformatlcaq g1obalﬂpnte ﬂpr;niL
T das para el sector puhnlco,\y concertar con las’ Fir-

mas proveedoras de eqguipos una adecuada politica de
ahastecimiento. Asimismo, y a partir de dicho plan,
4

concertar con la consultoria local la provisidn del

coftware v demis aplicaciones necesarias.

- . 5.2.11, - Contribuir a una mayor eficiencia del sechor privado,

i T en 1o que a informitica se refiere, mediante la ela-
R ' _ horacifn concertada e programas informaticos glohales

que aseguren un horizonte <e largo plazo a las pold-
ticas de eguipamiento y desarrollo informitice de lan

empresas y otras entidades privadas.

5,2.12. - Favorecer la eficiencia jinformitica del sector priva-
Ao, reconociendo y aprobando la utilizacidn de modan-
na tecnologia informiatica para 21 cumplimiento de xa-
quisitos ds informacidn y registro t@henico, contahle,
laheral y lagal en general.

5.2.13. - Promover en el sector piblico el uso (e tecnolcﬁia
informatica distribuida que permita un mayor acarca-

miento Ade la herramienta alrusuario final.
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ALGUMAS MEDIDAZ T THNSTRUMENTOS SHOTNTINNS : '

.

- Niszefar sistemas y macanismos para la flexibhilidad estructural
de las organizaciones publicas.

N ‘ . 9 . L . .

- Dagarrollar un sistema “de organizacion Flexihle por programas,
sin Adistincidn Ade estructuras Aepartamentales rigidas, gua pev-
mita la constitucidn de grupos e trahajo "ad-hoc" seqgin ln
natnraleza Jdel prohlema a reszolvar.

- mealizar un ralevaniento de actividades que llevan a cabo las

organizaciones pihhlicag provinciales, a los efectos de redise-

fiar cargas de trabdajo, eliminar superposiciones y generar eco-
nomias Ade escala mediante concentracidn funcional y geografi-
ca de gervicios similares.

- Impulsar una activicda? generalizada e ostandarizacidn y pu-
wlicidad amplia de tramites y procedimientos administratives.

- Racimnalizar el uso de la informitica en las organizacionas
pohlicas..

- DPizefiar nn Plan Rechtor Aae Informidtica para el Sector Pihlico
Provincial.,

- Disefiar con un criterio racional sistemas de informacindn ru-

'
¢
H
:
'

tinarios, integrados adecuadamente a un sistema de afminis-
tracién de bases de datos, y a sistemas de informacidn para

. 1a planificacidn y la toma de decisiones.

e
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5OLITTCA GRNTRAL:

A. Comnplementar 1as acciones glohales, estructuralas y de 1argo plazo,
con otras que puedan 1levarse a caho a nivel de organizaciones B -
‘hlicas especificas, sean puntuales, y tengan por ohjetivo la obten-

cidn de resultados inmadiatos.

_POLITICAG mEPRCIFICAS

izaciones publicas especificas Aonde resulte ne-

Tdentificar organ:i
as puntuales de reforma afmi-

: cesaric y conveniente iniciar program
i3 niskrativa.
5 5,2, Disefiar para cada organizacién seleccionada un programa da refor-
i 13 1] » + » »
S ma administrativa que, 2R general, slga los criterios conceptua-
i
';‘ . + +
g les dAel programa glohal, con sus respactivas acdlaptaciones a 1o
; ‘ :
+ K] a + L] '
> peculiaridad e la organlzac16n donde se va a operar.
} 5.3. Dstahlecer formas a2 conrdinacidn entre 105 esfuerzos de refor-
, ma afdministrativa puntuales ¥ glohales.
i 4.4, Procuraxr gue las reformas admninistrativas en organizaciones pu-

hlicas aspecificas pnadan operar simultaneamente en el largo Yy
s efectos de disponer de manera relahiva-

ol corto plazo, a lo
eguren la credibilidad Adel

mente inmediata e resultados gque as

! ) ) L

programna glohal.

Foa - .
- eyt

W R E .
IR

:':".‘
-
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Ing. Juan José& CIACERA At: Lic. Eduardo CARENZO
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De mi consideracidn:

Tenge el agrado de dirigirme a Ud. a los efectos de ha-
cerle.llegar el informe final correspondiente al trabajo de refe-
rencia, el gue se entrega acompahado de sus correspondientes anexos.

Al respecto encontrarid Ud. adjunteo los siguientes mate- .

riales:

"Elementos para la formulacidn de un plan base de reforma admi-

nistrativa en los sectores pGblicos prOV1nc1ales {documento prin-
cipal)

- Documentos anexos:

- Elementos para formular un dlagnostlco de la situacidén adminis-
trativa en Provincias.

- Planificacidn participativa‘en el sector publico.

- Propuestas para la modernizacidn de sistemas de 1nformac1on e 1n-
formatica.

- Propuestas para el desarrollo de funciocnarios y agentes publlcos.:

- Sistema de informacidn permanente sobre el sector publlco prov1n—=

cial.

- Propuesta del texto legal sobre planificacidn participativa.

- Anteproyecto de Ley de Obras Pillblicas y Contrataciones del Estado

Sin otro particular, saludo a Ud. atentamente.




