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Tengo el agrado de dirigirme a Ud. a fin de

elevar para su consideracidn el Informe de Avance del proyecto de inves
peklchtleiy =2

tigacidén "Hodernizacidn de 'la administracidn Plblica Provincial: los

rocesos de planificacién resupuestacidn", Provincia de La Rioja,
P P

en el cual me desempeno como responsable,

i Sin mas gue agregar saludo a Ud. muy atehta-

mente.
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Lic. Maria Claudia Lombardi



MODERNIZACION DE LA ATMINISTRACION PUBLICA PROVINCIAL: LOS PROCESOS DE PLANIFICA-
CION Y PRESUPUESTACION \

El objetive de la investigacidén em curse es &1 de llavar adelante un estudis porme
nerizado de la Administracién Piblica Provincial para, de esta nanera, estar em com
dicones de brindar informacién confiable y necesaria para hacer viable la ian desea

da modernizacidn de dicha estructuraz.

Flanteazse la pesibilidad de modernizar e} Estado Provimcial tiene sentide si rece
" nocemos la necesidad de evaluar previamente la performance (desempefio polftico) de
sus instituciones en les procesos politicoa en los cuzles aquel se ve invdluerade.

De lo contrario, =8 muy diffcil rectificar o proponer cursez de accidn altermativos,

Vale destacar quas performance pol{tieca hace r=ferencia al conjunic de actividades
politicas valoradas como importantes por el.entorne en 21 cual 2a+ instituciones

astdn insertas,

Por otro lado, por proceso politico entendemos a tode aquel conjunto de inmstanciae
que entisnden en la utilizacidn ¥y asignacidn de recuraoe escasos, Dicha escasez
implica, necesariamente, adoptar algfin tipo de mecanismo decisorio a través del
cual se van difsrenciande, prisrizando y favoreciende les diversos intereses polf
ticos. En este sentido, la negseiseidn pasa a ser el punto central de tode procese
polftico y el rasultade de dicha megociadidn, loas preductos elatorades durante las

diversas etapas.

Una evaluacifm acerca de la mituacidém de la Administracidm P8blisa Provineial, que
brinde informacidn Gtil para la elaboracidém de cursos de aceién altermatives tendien
tes a su modernizaeién, puede realizarse desde des perspectivas. Ambes puntea de vig
ta ponen asu atencién en las instituciones polfticas a través de las cuales la Admis

nistracién opera. Muy simtetisamente, cada una de ellas propome:
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1) partir de andlisis de las relaciones intergubernamentales, haciendo énfasis en
las caractristicas de los agentes (inatituciones) que intervienen en los procesos
polftices, sus relaciones funcionales tanto verticales (relaciones entrs institus
ciones gubermamentales nacionales, provinciales y municipalen), come horizontales
(relaciones entre instituciones gubernamentales de igual nivel de agregacién, per
ejemplo, entre Poder Ejecutivo y Poder legialative Nacionales); sus responsabilida
des, atribuciones, competencias; y todas aguellas variables que nos permitan cem
feccionar un mapa del disefic imstitucional a través del cual se desarrollan los

procases polfticos en una sociedad.

Ia insercién del aparate estatal provincial em un entorno mds amplio (el nacional)

y complejo se convierte, de =2sta manera, en #)l punto de anflisia central desde es

ta perspectivag

2) preguntarse sobrs laz cosas cue las instituciones hacen, fundamentalmente a par
tir del andlisia, por un lado, de laz actividades motoras de unjidades adminiztrati
vas, y, por el otro, como éstan organizan sus funciones para poder operar satisfac
toriamente, Ia planificaciérn y la presupuestacidn, como se verd mds adelants, son

dos da las actividades componentes de esta categoria.

Bz importante reiterar que: &) las dos perspectivas pressntadas son dos formas de

abordar um misme tema y, b) su andlisis conjunto permite relaciomar la presenciz o
ausencia de determinadas instituciones (cen sus caracterfsticae, relaciomnss y fun-
ciones especificas) con el funcionamiento de las mismas. En otras palabras, permi-
tesevaluar 1la manera ccmo &l disefio institucional adoptado influye en el desempelo

polftico de los agentes durante el desarrolle de los prooesss polfticos,

Como es ebvio, y acorde con los objetivos de la investigacién propuesta, la segun

da perspeebiva serd la empleada en-2]l transcurao del presante proyecto.

Concrstamente, se abordar{ la problemftica de la modernizacidén del Estade Provimn



eial (nuestra unidad administrativa seleccionada) a partir de anflisis de dos de
sus actividades motoras: los procesos de planificaffiidm y presupuestaciém. Alm cuan
do la importancia de esta seleccién quedard mds claramente reflejada eun el marco
tedrico expuestao en vapartadoems posteriores, pademos decir que es una perspectiva
§til desde la cual analizar la perfermance gubernamental en procesos polfticos es

peci{ficos,

Por 6ltimo hay que destaecar que las actividades de planificacién y presupaestacidn
han side reconocidas por polfiticos y especialimtas como imprescindibles para el fun
cionamiento de cpalquier régimen polftico, independientemente del disefio imstitucio
nal con que cuente, el tipo de sociedad en la que opere, la ideologiﬁ sustentada

Apor sl gobierno de turno ¢ reeonocida comc la oficial del Eatado.



CORSIDERACIONES FREVIAS

Antes de comenzar-com la exposicién del mareo tedrico que se utilizard como refe
éencia en nuestra investigacién, es necesarioc hacer mencién de dos problemdticas
que deben ser tenidas en cusnta toda vez que se plantee la modernizacién del Esta

do Nacional o Provimcial.

A) Crisia en la relacidn Estado-Socledad

El dreciénte protagonosmo del Estado Macional durante las dltimas décadas le ha sig
nificado a éste uma mayor cantidad de tareas a realizar y, como consecuencia de ello,
de responsabilidades a asumir ya sea en forma directa o indirecta. Esta presencia
del Zstado, decisiva y necesaria, no ea un fendmeno que se pueda ¢ircunzeribir a com
texto especifico:alguno. Por lo conmtrario, dicho fendmenc se ha cbservado en socieda

des con realidades sociosezconémicas y politicas muy disfmiles.

Bl nuevo y creciente rol qus asume el Eetado er laa distintas: ssferas de actividad
(por ejemplo, social, scondmica, cultural, etc) no s casual, Fesponde, entre muchos
otros factores, a las exigenclas impuestas por la progresiva y creciente comple jidad
de las socisdades contempordneas, Disha complejidad me mamifissta en, por un lade,
el aumento de los ismues politieos gque deben ser atendidos y resueltos de manera mds
o mencs inmediata y simultdnea, gram parte de los cuales han sido asumidos por el
propho Estdddp por el otro, el awnrento en la cantidad de individuos participantes en
el sistema polftico cuyas necesidades deben mer satisfechas, Esto iltimo es asf en
tanto en las actuales sociedades modernmas toda decisidn que se adopte o polftica que
se implemente, de uma manera u otra, afeeta a todos los individuos eompomente de la

sociedad,

Para que las demandas de individuos y grupos seaa debidamente articuladas, combina
dae y covertidas em polftieas que satisfagam las neeesidades y zspiraciones plamtea

dag, una socledad compleja meeesita comtar con:



- Una read instituciomal que: 1) cuente com unidades administrativas diferenciadas
estructuralmente y altamenrte sspecializadas, con patromes de comportamiemto insti
tucionalizados y comsolidados que regulem su interaceién en forma permanente; 2)
cuents con nmecanismos de coordinacién, en tanto la complejidad apuntada exige la
armonizacidn de iniciativas de difarentes actores, a diferenftes tiempos, y hacia
diferentes objetivoa. De esta manera, la coordingéién de polfticas entre las dis

tintas unidades administrstivas me ha converiice en una actividad imprescindible.

- Un conjunto de parsconas capacitadas para =1 manejo de dicho aparato institucio
nal complejo y diferenciado. Capacitacidn no sdlo referida al conccimientc espescia
1izado y/o téenico de un 4rea sustantivaj sino también a la habilidad y experiencia,
no transmisible, para participar en el desarrollo de procesos polfticos donde es ne

ceaario compatibiTizar intereses,

Vals aclarar gque no es condicién esencial qua ambos tipos dz conocimiento se encuen
tren desarrollados an una mismz persona. Poaro s{ es nscesario contar coam individuos
capacitados come para asumir rolss espscfficos en diversas afeas de actividad, cla
raments diferenciados por su naturaleza y funcién. En otras palabras, as{ como ho=~
nos hablado d= la necesidad de diferenciacién y especializaciém de las unidades ad
ministrativas involucradas en los procesos polfticos desarrollados en una scciedad,
es importants tambifn contar con polfticos, técnicos y persomal admiristrativo que

cumplan sus responsabilidades en forma idénea.

€8mo los gobiernos respondsr a la satisfaceidém de estos requisitos, constituye um
test fundament2l de la habilidad y eapacidad con que cuentan para eafrentar los

comple joa procesos politicos de las sociedades contempordneas,

Si bien es cierto y notorio, como lo hemos apuntado anteriormemte, que el Emtado
ha inerementado sus actividades para reaponder a4 las exigenciaa de una sociedad
con orecientes nivelea de complejidad, no resulta igualmente evidente si, en for
ma paralela, por un lado, ha modernizado su dimefio imstitucional para adecuarlo

a dichas exizencias y, por el otro, cuenta con perzonal iddmeo gue opers en £1.



De no producirse una evolucidn y adecuacidn simulidnea sntre la complejidad social
¥ un desarrollo instituciomal acorde a dichas exigencias, se corren serios ries-
gos. Entre éstoe, uno de los mds importantes, la orisis em la relacidn entre esta
do y la sociedad motivada por la imeficiencia de la gestidén del primero ineapaci-
tdndolo, de esta manera, para respomder a las diversas demandas surgidas en la so
ciedad,

B) Descentralizaecidn

Para que un Fstade funcione en uma scciedad compleja, es decir, pueda operzr en
uma sociedad con uma cantidad creciente y diversa de problemas 2 atender y de in
dividuos a satisfacer, requiers no sélo de un disefio institucional complejo, dife

r=nciado y especializade, sinc también descentralizado.

Descentralizar no significa sinmplemente, como suele greerse, la asigracidn o trang
ferencia de funciomes, competencias y/o recursos de unidades superiores a otras de
menor jerarqufa; em pocas palabras, la redistribucidn de responsabilidades y recur

8Q3,

Por el conmtraric, un disefio institucional descentralizado impiiea la creacidn de
nuevas unidades administrativas y su reconocimiemto como participantes legf{timos

en los procasoe polfticos dessarrollados, con autoncm&a_en la slaboracidém, implemen
tacién de pol{ticas. En este sentido, =l comcepto de descentralizacidm nos habla da
un disefio imstituciomal mds fragmentado, lo que conlleva a la necesaria multipliea
cién de reaponsabilidades, recursos humanoe, finacieros, tdcnicos, burocrdticos,

eto.

Es conveniente que mean los gobierno localss, tamto municipalea como provinciales,
los que as comprometan frente 2 sus comunidades en la definicién de altermativas
prdoticas, y los que posean capacidad autémoma de decisién en aguellos temas iden

tifiecados como y de efecto loecal,



MARCO TEORICO

Comc hemos antivipado sn el pressente informe el andlisis de la Administraciém Pd
bliea Provincial puede enfocarse desde =1 estudic de las 'cosas' que las instita
ciones hacen, y de cémo £stas organizan sus actividades implicadas en los proce

sos polfticos desarrollados dentro del sistema polftico.

Tmbién hemos dicho que, a partir del anflisis de la informacidn obtenida desde la
rerspectiva sesfialada, es posible elaborar un primer diagndstico sobre dos problemd
ticas centralss cuando =e piensa en la modernizaciéa de la Administracidn Piblica

Provineial:

1) 9i el diasefic de la Administracién Péblica {(en este caso, la provincial) as ha
ido adaptando 2 la complsjidad ds los procssos polfticos modermos (relacida sntrs

disefio institucional y complejidad de lag sociedades contemrcrdneas).

2) 3i el Eastado Provineial, como unidad adminisirativa inserta en un contexto mda
amplio e igualmente complejo (la orgamizacidn nacional como nivel de agregacidn ma

yor;), forma parte de un dizefio instituciomal descentralizadoe, condicidén necesariaz

para, por un lado, funciomar en una sociedad compleja y, por el otro lado, desarro

llar sus actividades motoras integralmente.

I) Imvortancia de las actividades motoras

Cuardo hablamos de funcionamiento del Estado, ssa este naeional o provincial, nos
referimos a su desempefio o gestién guberramental em los procesos polfticoz. n eg
te sentido, el anflisims del funcionmamiento de cualquier unidad administrativa com

Pleja debe rezlizarse a partir de sus activades,

El Estado en tamto unidad compleja realiza wma multipliecidad de actividades de di
versa maturaleza entre ‘ellas las derominadas actividades motoras, Ia evaluaeidn




del desempefio institucional de un gobierno m8lo es completa si se amaliza dicha
categorfa de actividades. De lo comtrario, se estarfa realizando un estudio de
las actividades del Estado en un {reas especffiea de polfticas piblicas, es deoir,

de la performance gubernamental em términos sectoriales,

Ahora biemn, ipor qué =1 andlisis dé las actividades motoras posibilita la evalua
¢ién de la performanee global del gobiernc?. Ia respuesta la podemos encontrar =m

1z naturaleza de dicham aetividades,

Ias acti\fidadea motoras son aquellam instanclas que: a) afectan simultaneansnte
todan las polfticas piblicas en las distintas dreams sustantivas; y b) piensan a

todos los productos de esas polfiticas actuando ,2a conjunto (integrados).

En pocas palavras,las actividades motcras =oa aquellas actividades que estructuran
(dan forma) a la gestidn gubernmamental en tamto afectan a todas las 4reas sustanti
vas al mismo tiempo y participan en todas las etapas de la elaboracién de un pro-

ducto. Es an 2ste sentido que ae considera a lcs procesos de planificscidén y presu
puestzcidn comc dos actividades moioras por excelencia.

Mgz especificaments, . un estudioc del desempeZo gubsrnamental a partir del anflisis

de dos actividades motoras como lo son la planificacidn y la presupuestacién, pro

vineial o nacional, permite relevar informacién indispensable acerca de:

~ las 4Areas sustantivas em las cuales dichas actividades se ven involucracdas (de

fensa, educacidn, salud, vivienda, etc.);

- las etapas del procesc en laam que’ las actividades motoras contribuyen a la elabo
racién de producto[s final/es, Estas etapas son: planificacién propiamente dicha,
regulacién, obtencién de recursos, produccién, distribucidn, post-conversidm; eta
pas que, por otro lado, se desarrollan dentro de una misma drea sustantiva y en to

das ellas;



= lo= productos resultantes de lam actividades motoraa del Estado Provimecial,
Ellos son: articulacidén de intereses, procesos de agregacidn, rasolucién de com

flictos, promocién econdmica, promocidén social.

A esta altura, noa atrevemos a sostener que para que el Estado Provincial pueda
lograr un deaemp~fioc gubernzmertal satisfactorio en los procesos de= plamificaeidn
y presupuestacién, debe contar com la capacidad y recursos necsesarios para temer
incumbencia en todaa las 4reas sustantivas, intervenir en todas las etapas y par
ticipar en la slaboracién de todos los productos resultantes de dichas actividades

motoras.

Es as{ que, para una descripeidn integral de las actividades de planificacidn y
presupuestacidn desde las tres variables consideradas (£reas sustantivas, etapaa
del procaso, productcs) es necesaric caracterizar: a) las unidadas administrati
vas invclucradas sn dichoz procesos de acuerdo al tipo y grado de particiiweidn:
b) sua funciones, atriduciones y competenciss; ¢) flujos funcionales; d) rela

ciones jsrdrquieas y patrones de comportami=nto siandarizados.

Una vez obtenida esta informacidn estaremos en condiciones de confacoicnar un ma
pa real del disefio institucional y funcionamiento de la sstructura a la cual le
congete la ejecucidémn de las actividades motoras aludidas. Poateriormsnte, podre
mos tambidn contrastar dos hipétesis de las cuales partimos, pero em este easo

a un nivel de agregacifo provincial:

— Paraz que un Estado Provimcial pueda operar em una zociedad compleja como las
contempordneas, debe constitulr una unidad administrativa compleja, diferenmcia

da y espacializada estructuralmente, De esta manera se podrd idemtifiear la exis
temcia de fendmenos tales como superposicidn, omisidm, duplicaciém de fumciones, =

compatencias, etec,, que muchas veces contribuyen al mal desempefic gubernamental.

~ Adends, el Estado Proviacial, como estructura compleja, diferenciada y especiai:l
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lizada, para poder desarrollar las actividades motoras de plamificacién y presu
puestacién debe estar inserto em ua disefio institucional descentralizado tal que
le otorgue compatencia en 12 ejecucidrn de la totalidad de las dreas, etapas y pro
ductos con los cuales aquéllas se relacionan., A partir de esta evaluaciém se= po-

dr4.. iwfarir, por ejemplo, el grado de descenmtralizacifn axistents en nuestro

vafs,
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BRELEVAMIENTO DE DATOS

Temjeado en cuewta la mecesidad de caracterizar previameate a2 las unidades w.i
subumidades administrativas que intervierea en los procesos de planifigacidm

¥y preanpuestacidm, el paso inmediato a seguir serd el de relevar la informseidn
necesaria que de cuenta de laa garacterf{stieas puntualea y fumciomamiemto de la
Administracidn Piblisca en la Provimcia de la Rioja.

Para ello se tieone previsto como préximo pazo el de reunir toda la informaciém
concerniente a: - estructura, unidades y subumidades admimistrativas gue inter
vienen =m los procesos meanciomados;
| = funciore, atribuciomes y competencias de las mismas;
- =~ oreacida, supresién, fusida, cambio de jerarqufa, desdobla
miento de las estructuras, unidades v subunidades administrativas identifiea

dag.,

Esta informaeidn serd rastreada em fuentes sscuxdariaz como loz amalea ds la le
gislacidn, boletines y memorias de ministerios, libros mspecializados, izformes
sobre ejercicios prssupuestarios y en toda publieacidi o materizl dispomible,
congernisnte al tema de estudio, que pueda conserguiraze a lo larzo del releva

miento de datos.
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CONSIDERACIONES FINALES

No podemos comcluir el preseante imforme sim referirmos, aumque es forma muy bre
ve, a la mapera como el tema de los procesos de planificaciém y presupuestacidén
ham sido tratados por tedricos y espeeialistas, Dicha sfatesis mo pretemde ser
una elaboracidm de los comtenidos y evolucidn de los procescs mermciomados a lo
larso del tiempo. Sinm descomceer la importancia de ua eastudio de tal aleance,
nueatra intemsidr ez, sinplemente, 13 de ofrecer algumas reflexiones acersa de
las limitacicmea coa que cuentan los conceptos.y modelos de planifiecaeiéw y pre
supusatacidn hasta el momento elaborddos. Limitaciém que, &3 importante destasar,
#2e relaciora coa la selsceidn de la perspectiva utilizada em el presents proyes

to.

~ las definiciones ofrscidas por tedricos y estudiosos sobre planificaciéa y pre
supuestacidn ccincidem enusefialar gque axbos conceptos impliean um precesos deei
sorio entre cursos de aczidz altermativos, selssciomados com ayuda de tdemicaa,
nétodos y procedimientos‘eapecfficos; para el logro da objetivos estableecidos en
furcidn de prioridades =n tantd los recursos dispomibles som escasos§ a travéds
de la formulaaidn, implememtacidn de plamea y proyeetos como imstrumentos de ae
cidn; acoidm, por otra parts, emcuadrada eam un mareo de tiempo futuro estipulado
¥ llavada a eaba por medios brcferibies como som: el uso Sptimo de los recursos
disponibles, uma rasiomalidad estructurada, com corsiderable atewciém a la conm
sistemcia interma entrs las subdecisiomes, comocimienmto sistematizado, mane jio’
comatante y rdpido ds informaeidm, instancias de retréalinentaéidn permamnentes,
reclutamiento de resursos humanos idéneos, red burocrdtiea con capacidad adminis

trativa recorcecidad y com posibilidadea de coordirar actividades complejas,

De esta mazera se comsiderz a la planifinaéién yala preaupusstacibém como pro
cesos umiversalea y operaciomalizables em cualquier contexto, sueeptihle de ser
deseompuesto am diversas etapas y operaciomes gque ocurrem demtro de um complejo

entrecruzamierto de relaciomss polfticas, sociales, econlmieas y administrativas.
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Loz cursos de acoidn son selecciomados a trsvés de um comjumtc de procedimientos
o etapas logicamente estructuradas que implioam uma secuemcia de elecciomes ra
ciowales, entre objetivoz y altermativas, uaz evaluzcibn de los sostos y bemefi
clos, prediccidén de tewdencias y probabilidad de €xito en la implemertasidnm de

decisiones y pol{tieas,

Los modelos mds difumdidos y utilizadoz son: el raciomalista que concibe a los

procesos de planificaciém y presupusstacibm como procesos decisorios ewmtre cuxs

sos de acciém altermativosque raquiersm, en tawto se espera que dichos sursas de
aceidn selaccionados racionalmente maximjcen el logro de los fines deseados, del
conocimiento de %todas las polfticas altermativas, sapacidad predietiva para amti
cipar las consecuswcias que cada uma de las polfticas altermativas puedan ocisig
mar, capacidad para ecalcular los costos ¥y beneficios de cada altermativa.y, sobre
todo iaformaeldn comatante, szistematizada y precisa para lograr um sistema de to
ma de desisiomes que refleje y faueilite raciomalidad ea la elaborscidm de politi

cds,

Desarrollado en respuesta a muchasg iwnadecuaciones observadas smcel modelo raecio

nalista elisico, el modelo imeramentalista comsidera que el deeisor sédlo dabe

ezgoger aguellas astrategiszs que difierer incrementalments d= las aatsriormente
existentes, selasciomando, de esta mamera, 88lo um wnimerc restringfdo de alter
nariyas v un afmero restrimgido de comsecusmcias para haser faotivle el andlisis,
Bl andlisia procede como uma larga meris de cambioz, los fines aoa reexplorados
.y redesoubisrtos mds que fijados, T =1 ﬁnﬁlisis avanza en funcidn de los errores
descubiertos mda que hacia fines u obj=tivos preestablecidos. Ua problema estd
sujeto a redefiniciomes comstamtemente ea tanto siempre ze comsidera la posibili
dad de comseguir medios dispomibles para su resoluciéa, Em resumen, el modelc in
ecrfementalista antes que tratar de preveer todas las comsecuenciaz posibles de lo=
diversos (y;todos) loes cursos de acoida selecciomados, haee himecapid ex las alter
rativas donde se experimemtam cambios imcrememtales o margimales,’ dejamdc gue las
consequencias sean descubiertas y tratadas a partir de deecisiomes imeremenmtales

subsecusntes,
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Mda allf de las limitaciome propias inherentes a los modelos memciomados (im
practisabilidad, falta de realismo, a2ltos costos, onisidn de variables estrice
tamente politicas como el disefio de la administraeidm pibliea, preferencias po
1{tieas de los decisorss, eapacidad opsratisa de la elaze polfties, impredieti
bilidad de muehas decisiores del modelo rasiomal; imelimaciém haeia la imerecis
y la 'amti-inmovaciém, adaptabilidad a las polftieas en ecurac, aplicabilidad
en contextos dorde los regursos eatdn en ersoimiemto, ete. en 2l modelo imere
mentalista), los mismos poseen earacteristioaa que limitam su utilidad y apli

gabilidad =r el marso de muestra ilvestigaciGI.

En este semtido, sosteaemos gue; afn reconcciendo los valiosos aportes realiza

dos, dichos modelos:

— tiene como =lemerto cewtral, em tormo al cual giram, =1 mecanismo d= toma de
decisiomes, Sim megar su relevancia, degde mueetra perspeativa de amflisis, di
cho eleperto juega como trasfomdo permanemte de y en todas las afeas sustanti

vas, todas lae etapas dal proeeso y todos los productos com los cuales los pro

cesos de planificacifa y presupuestaeidn se rslacionan;

- no permitea uma =svaluacibn imstituciom:l global de la geatidn gubermamental
simo que, en tanto se amaliza la toma de deeisiones, €sta obligadamente debewm

remitirse a um 4rea espesffiea de polftieas piblisas;

- o tiemen em cuenta las estructuras, umidades y subuaidades administrativas

ixvolucradas en las z2etividades estudiadas:
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