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V ANALISIS Y DIAGNQOSTICO

MACROADMINISTRATIVO



ANALISIS CRITICO



- ASPECTQOS ESTRUCTURALES

Y FUNCIONALES



CARACTERISTICAS DE LAS

ESTRUCTURAS PUBLICAS



EL NUEVO ARQUETIPO ESTRUCTURAL

La estructura organizativa constituye el area ¢ Udio mas anti-
gua de la administracidon y tal vez la que ha sido objeto de investigaciones -
mis intensas, pero en la actualidad enfrentamos nuevas necesidades en el cam
po de la organizacidén y los disefos estructurales tradicionales que, aunque
conocidos y probados, han dejade de satisfacernos adecuadamente. Hemos apren
dido, ademas, que una buena organ{zacién no parte del disefip de la estructu-
ra sino de la determinacion y andlisis de sus elementos constitutivos; y lo
que es aln mas importante, sabemos ahora que no existe un disefio acertado o
universal, sino que cada organizacidn debe ser disefiada alrededor de las ac-
tividades fundamentales que son apropiadas para su mision, para sus objeti-
vOS, po]iticaé y estrategias.

La teoria tradicional de la organizacidn visualizaba unasola clase
de estructura que aplicaba tanto a los elementos constitutivos de la misma
como a la construccién completa, la denominada construccién escalar, la pird
mide jerarquica erigida a partir de un centro Gnico de toda la autoridad y
los diferentes escalones subordinados.

En la actualidad, numerosos autores y expertos se inclinan por las
‘denominadas estructuras flexibles, se proponen organizaciones estructuradas
en forma ambigua gque deliberadamente dejan sin definir probiemas de jerar-
quia y de vinculaciones organizacionales en busca de obtener mayor agilidad
organizativa. No usan estructuras formadas del tipo tradicional sino que
organizan los recursos humanos en equipospor proyectos, asegurando que la in
novac ion se de en mayor proporcidén dn lo que se denomina "interface", y que
ésta no puede desarrollarse en grupos rigidos, enclaustrados en diferentes
- departamentos o unidades organizacionales sino en el juego flexible y delibe
radamente no organico de las mal denominadas "organizaciones libres" y, den-
tro de las mismas, en el trabajo interproyectos.

Respecto a esta controversia podemos afirmar, concordante con el
pensamiento de Peter Drucker, que "no es cierto que una implique regimenta-
cion y la otra represente la libertad", Ta medida de la disciplina que re-
quieren ambas construcciones es similar, -cuando no mucho mayor en la segun-
da- sdlo su distribucidn es diferente,

Pero, ante tan disimiles enfoques, cabe la pregunta iCudl es la
estructura organizativa mds conveniente?... Cualquiera sea la respuesta,
entendemos que é&sta debe dincluir dos aspectos incontrovertibles para ca-



&a caso debe determinarse el modelo mds apropiado partiendo de los objeti-
vos perseguidos y, siempre, este modelo debe evitar, por igual, la rigidez
que conduce a anquilosarlo y la inorganicidad que termina por producir
caos organizativo.

Es indudable que la estructura de las organizaciones piblicas
no puéde ni debe ser rigida o estacionaria; sus objetivos cambian, asi co-
mo sus funcionarios y emp]eados, las organizaciones crecen, adoptan nuevas
tecnologias y el ambiente econdmico-social de 1a Provincia se transforma
de continuo. La necesidad de adecuarse a este cambioyasu velocidad nos
ha 1levado a un nuevo modelo que se orienta a la constitucidn de organiza
ciones acentuadamente flexibles, a diferencia de l1os modelos de caracter
formal, altamente estructurados, que constituian el nicleo central del pa-
radigma. E1 grado de flexibilidad debe estar directamente vinculado con la
capacidad de respuesta de las organizaciones & nuevas demandas u objetivos

sociales.

E1 marco ideal de las estructuras organizativas denominadas "1i-
bres" lo constituyen los equipos de trabajo destinados a efectuar estudios
e investigaciones, tareas de planificacidn, consultoria, etc. Para este ti
po de organismos, en efecto, ese modelo, ya mencionado, ha dado muy buenos
resultados, con la condicidn de que se cumplan las siguientes situaciones:

* |a misidn de la organizacidn debe estar claramente definida, y totalmen-
te entendida por los participantes;

* las actividades correspondientes a los proyectos concretos deben ser pre
viamente planificadas y determinada su correlacidn.

* E1 dirigente debe ser un hdabil coordinador de todas las actividades y re
Cursos;

* La organizacion debe tener un nidmero reducido de participantes de modo
que cada uno de ellos pueda conocer, ademas de la parte que le correspon
de en el proyecto, el todo y sus elementos vinculantes,;

* La formacidon y el nivel cultural y profesional de 1o0s integrantes deben
ser lo méslpar‘ejos posible; '

* Los integrantes de la organizacidn deben estar altamente motivados y con
sustanciados con el proyecto.

Sin embargo y ain en los casos en que sSu uso parezca conveniente
o posible, debe tenerse en cuenta la critica que efectda Abrahan Maslow
() quien afirmé que este tipo de organizaciones planteaba exigencias inhu
manas a las muchas personas que son débiles, vulnerables, timidas o defec-
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tuosas, ya que cuanto mds libre una organizacidn mis fuerte deben ser sus
miembros porque mayor serd l1a carga que tendran que soportar. '

Los defensores de este tipo de organizacidn parecen olvidar que
la jerarquia es una necesidad, tanto de los miembros individuales como de
toda Ja.- organizacidn, ya que en cualqguier institucion alguien debe tomar
la decisiones iniciales y finales, de 1o contrario la organizacibn se con
vierte en un club de debates interminables.

Estas reflexiones apoyan la idea de que seria imposible apli-
car este tipo de estructuras, en forma masiva, en nuestra administracidn
piblica, por la magnitud y variedad de los servicios que presta, por la
formacion de sus dirigentes, la heterogeneidad del personal y la necesa-
ria formalidad de muchas de las normas y disposiciones legales a que ajus
tan su comportamiento.

Por el contrario, la mayoria de las organizaciones piblicas de=
ben adherir a esquemas estructurales mas formales, de modo de permitir a
los servidores publicos, en todos sus niveles, que desarrollen sus activi
dades con el mayor nivel de sequridad posible y el menor costo personal
compatible con la necesidad de alcanzar objetivos predeterminados.

Ademds, contra lo que afirman sus criticos, la relacidon jerdr-
quica no otorga mis poder al superior; por el contrario, el primer efec-
to de la organizacidn jerdrquica es la proteccidn del subordinado contra
la autoridad arbitraria. Es el tipo de organizacidn que exige menos al in
dividuo, en el sentido de que se subordine a las metas de la organizacidn
0 armonice sus necesidades con las necesidades y exigencias de otros. En
general, cuanto mas claramente definidas se encuentren la autoridad, el
trabajo y las relaciones, menores exigencias de autodisciplina y autosu-

bordinacidén se imponen al individuo.
¢QUE OCURRE EN NUESTRA ADMINISTRACION PUBLICA?

Vinculada con la problemdtica tratada en el punto anterior, el
relevamiento efectuado en los distintos Ministerios ha permitido detectar
la presencia de variadas situaciones que afectan de diversas formas a las
estructuras organizativas:

1. Desactualizacion de numerosas normas que dieron origen a Reparticiones:
E1 tiempo y la dindmica administrativa han determinado la modi-

ficacidn de los objetivos y funciones iniciales y, junto con ello, de
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su organizacidn real que en poco coincide con la definida en las dispo-
siciones legales. En el peor de los casos esa vieja organizacifn subsis
te y la accidn real discurre por otras vias. En cualquiera de los dos
casos se necesita una urgente revisidn de las mismas.

Organismos creados por disposiciones legales en las que no se han deter
minado su misidén y funciones:

E1 ejemplo tipico lo constituyen las Subsecretarias. Salvo el ca
so de las recientemente creadas Subsecretarias de Energia, Combustibles
y Recursos Hidricos; Comunicacién Social y Trabajo y Seguridad Social,
las restantes Subsecretarias fueron creadas sin definir sus competen-
cias, que s6lo pueden determinarse a traves de conocer qué hacen las re
particiones que las integran, ya que las normas que dieron vida institu
cional a esas Subsecretarias se limitaron a listar bajo ese rétulo la
némina de Reparticiones que las integran.

Esta situacién, realmente anémala, ratifica otra que quizas lo
sea mis-adn; ia "reparticidn" continla siendo la célula bdsica de la es
tructura. Puede trasladarse “por reorganizacidn" de una Subsecretaria a
otra o de un Ministerio a otro; las situaciones coyunturales, la forma-
¢idn profesional o el mayor peso politico de un Ministerio, pueden ser
factores determinantes del traslado de Reparticiones y su ubicacidn en
el dmbito de competencia de una nueva Subsecretaria, sin que se altere
para nada la naturaleza de la reparticidn o sus caracteristicas funcio-
nales..

La faita de definicidn de misién y funciones facilita, evidente-
mente, esa posibilidad de rotacidn sin la realizacidn de estudios pre-
vios integrales que redefinan objetivos, funciones, relaciones, etc.

Alta inestabilidad institucional

E1 caso tipico lo constituye la Direccidén de Comercio Interior,
creada en 1965 por la Ley de Presupuesto N° 3157, y a la que recién en
1968, por Decreto N° 1225, se le asignan funciones especificas. En 1969,
por Decreto N° 4974 se la fusiona con otro organismo transformandola en
Direccidn Agro-Industrial. En 1979 por Decreto N° 3144 se la convierte
en organismo descentralizado, aprobdndose su nueva estructura por Decre
to N° 1507 de 1975, o sea cinco afios mds tarde. En 1979, por Decreto
N° 3271 se la fusiona nuevamente con la Direccidn de Industrias. En



1986 por Decreto N° 853 se vuelven a separar. Aparece asi la actual Di-
reccion de Comercio Interior. No tiene estructura orgéniéa aprobada, sé
lo funciones muy genéricas e imprecisas otorgadas por este {ltimo Decre
to que no responden a las reales funciones que desarrolla la Direccidn,
ya que, en la practica, es organismo de aplicacidén de numerosas leyes
nacionales en materia de comercio.

Otro caso digno de mencidn lo constituye la Direccion de Estadis
ticas e Investigaciones Econdmicas, creada por Ley N° 1297 de 1938, con
el nombre de Instituto Técnico de Investigaciones y Orientacidn Econdmi
ca de la Produccidn, con objetivos y funciones asignadas en la misma .
norma legal de creacidn.

En 1969 pasd a integrar la Asesoria de Desarrollo. Disuelta ésta
en 1970, es devuelta al Ministerio de Economia hasta el aho 1973.enquese
la traslada al ambito de la Secretaria General de 1a Gobernacidn, qui-
zds como primer paso para la creacidn, en esa Secretaria General y en
1974, de la Secretaria de Planificacidn. En 1977 pasa a depender de la
Secretaria General de Planeamiento, hasta el afio 1982 en que retorna al
Ministerio de Economia. En este momento no tiene estructura formalmente
aprobada, ni misién y funciones que se adecuen a la situacidn actual.

Por Resolucidn Interna N°® 26/84 se la estructurd por dreas, pero
no tiene determinadas las atribuciones de sus directivos ni las relacio-
nes con otros organismos que necesitan sus "productos”, situacidn que
se agrava ante la ausencia de una -Ley que defina la politica del Gobier_-
no en materia estadistica.

Uso indebido de la Ley de Presupuesto como instrumento de creacidn, mo-
dificacién o supresidén de organismos:

Esta mala practica, que suele ser apoyada con argumentos que gi-
ran en torno a la necesidad de evitar discusiones politicas o disminuir
los costos politicos de la decisidn, acarrea numerosos problemas:

* |a alteracién de 1a organizacidn por el simple y peligroso medio de
hacer figurar o hacer desaparecer el nombre del organismo; o a través
del cambio de nombre sin una conveniente determinacién de sus funcio-
nes o competencias, o por lo menos su finalidad u objetivo.

Todas estas figuras sdlo derivan en el impedimento de evaluar la
correccion de las medidas adoptadas.



* Los cambios en el nivel jerdrquico de los cargos sin justificar debi-
damente las causas de la mayor jerarquia, sobre todo cuando permane-
cen con iguales funciones, genera resistencia y sensacién de injusti-
cia en el resto del personal. Caso tipico es la Subsecretaria de Re-
presentacion y Promocidn Casa de Mendoza en que las funciones y es-
tructura organica continia siendo la prevista por decreto para la ex-
Direccién Casa de Mendoza.

* La creacién del organismo, como la Direccidn de Servicios Técnicos o
la Direccion de Planificacidn y Control del Ministerio de Bienestar
Social, o la supresidn de cargos como en el caso de la Subsecretaria
de Trabajo y Seguridad Social, genera juicios adversos respecto a la
profundidad de los estudios que dieron lugar a las medidas tomadas.

Otro caso se refiere a la existencia de normas que disponen la creacion
de un organismo pero sin hacer referencia a la misidn y funciones del
mismo, sino a las atribuciones, deberes y responsabilidades de sus titu
lares, en algunos casos, con un elevado grado de detalle, lo que revela
la persistencia en confundir funciones de un-organismo con atribuciones,
deberes y responsabilidades que tienen Tos distintos niveles jerarquicos
que integran la estructura.

De los hechos expuestos surge el rechazo a la inestabilidad de
la estructura, a los cambios indefinidos, no planificados o introduci-
dos por agentes inadecuados. La propensién para cambiar, en la medida
que las necesidades reales y comprobadas del desarrollo y de la evolu-
cion del contexto, asi lo exigen, es algo enteramente deseab1e§ no lo
es sin embargo, la anarquia que permite cambios sin fundamentacidn, cam
bios aislados sin considerar sus efectos en el todo. Las estructuras de
ben -ser flexibles, pero simultdneamente, tener un minimo de estabilidad
para 10 cual es necesario establecer quiénes las pueden alterar y por
qué 1nstrumentos'en cada uno de los distintos niveles, y esto sin consi
derar la conveniencia de cierta dosis de centralizacidn de las decisio-
nes en materia de organizacidn administrativa.

Deben determinarse ademds los requisitos minimos que debe conte-
ner la disposicidn de creacidn o modificacién de un organismo, ellos
son: misidn, objetivos, funciones a desarrolliar, productos a brindar a
la comunidad o a otros organismos del gobierno, estructura organica, de
pendencia jerdrquica, asi como atribuciones, deberes, y responsabilida-
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des de sus dirigentes.

Por G1timo, como dice Peter Drucker "el disefio y 1a estructura de
la organizacidn requieren reflexidn, andalisis y un enfoque sistemdtico”,
siendo el primer paso identificar y analizar los elementos constitutivos de
Ta organizacidon. La estructura resultante serd Ta que surja de subordinar
‘la organizacidén a la estrategia, y'la estrateéia es la respuesta a las pre-
guntas "Qué es la institucidn, qué debe ser, qué serd". Asi se pueden deter
minar 10s verdaderos objetivos de la organizacidn y, en consecuencia, las
actividades fundamentales que deberd desarrollar tanto una institucidn de
servicios como una empresa ¢ sociedad del Estado para cumplir los mismos
con efectividad y eficiencia.



LA OFICINA DEL GOBERNADOR



A proposito...
ideho ver
mas de 5.000
expedientes al ano?




«E1 Gobernador necesita ayuda". Prestemos atencidn a este "slogan';
81 asume el mayor riesao politico en sus decisiones v el mavor peso adminis-
trativo.

La Constitucibén de Ta Provincia lo limita, lo circunscribe a un sis
tema de decisiones administrativas que lo transforman en el primer burdcrata
del Gobierno.

No es de extraiarya que la Constitucidn data de 1916 v contiene las
atribuciones fundamentales del Poder Eijecutivo para 1levar a cabo la “Adminis
tracién General de la Provincia". pero refleia también la realidad de la épo-
ca en que se dicté la Ley Fundamental. En aquél entonces, la aciividad admi-
nistrativa era considerablemente inferior y, en consecuencia, el Gobernador,
pese a su soledad constitucional, podia tomar todas las decisiones finales
sin provocar "estrangulamientos" en la fluidez de los procedimientos rutina-
rios.

Hoy la situacidn ha cambiado, el paso del tiempo ha generado un cre
cimiento inorganico cuando no desmedido del sector piblico, las demandas de
la comunidad han adquirido tal volumen y un cardcter tan novedoso que forzosa
mente han incrementado la actividad administrativa en su conjunto, Sin embar-
go, la legislacidon de fondo no ha acompafiado este crecimiento produciendo, en
consecuencia, un desfasaje entre el volumen de las actividades y la capacidad
legal para tomar decisiones, la que se encuentra altamente centralizada.

E1 articulo 128° de la Constitucidn establece las atribuciones del
Poder Ejecutivo. E1 ejercicio de las mismas da lugar a decisiones inmediatas
del Gobernador pero, algunas de ellas, las mds numerosas, son la consecuencia
de una serie de actos previos producidos por autoridades competentes e inicia
dos en diversos niveles jerdrquicos de la estructura del gobierno, las cuales
estan sujetas a procesos de control respecto a su ajuste a normas legales,
procedimientos administrativos y a plazos que, la mas de las veces, implican
obligaciones de la Administracidn ante terceros. Estos actos, respaldados en
documentos, informes y dictdmenes 1legan a la Gobernacidn acumulados en lega-
jos dengminados expedientes, cuya complejidad es, a menudo, un serio inconve-
niente para una rdapida comprensidn.

E1 nimero de expedientes que ingresan a la Oficina del Gobernador
para su tratamiento y resolucidn es numeroso. A los efectos de este estudio
hemos relevado la presencia, en 1984, de 5342 expedientes; en 1985: 4368;



en 1986: 4560 y en 1987 se acumularon, entre enero y agosto: 3130; sdlo en el
mes de agosto ingresaron a la (ficina del Gobernador aproximadamente 30 expe-
dientes diarios.

A estas estadisticas debemos acumular la promulgacién de 72 leyes
en 1984; 83 en 1985; 109 en 1986 y 95 hasta el mes de agosto de 1987; instru-
mentos &stos que deben haber requerido la atencidn del Gobernador, por haber
participado en su elaboracidn, o en su tratamiento en la Legislatura o en su
analisis previo a la promuigacidn pero que en cualquiera de l1os casos, es
trabajo de responsabilidad indelegable para el jefe del Poder Ejecutivo.

Si observamos que, ademds de las leyes y de la consideracidn de los
expedientes debe atender las audiencias personales, reuniones de gabinete,
‘reuniones protocolares y la infinidad de actos que requieren la presencia del
Gobernador, el peso administrativo se transforma en penoso y abrumador,

Cuando un Gobernador lleva sobre si esta responsabilidad, tiende pa
raddjicamente, a tomar decisiones rapidas, ya que {cdmo puede dejar que el
trabajo le asfixie. o que la Legislatura o 1a opinidn pablica le den aviso,
con su censura, de la lentitud de las decisiones?, de ahi el "slogan"...."El
Gobernador necesita ayuda”.

Del anadlisis de asuntos incluidosen expedientes durante el periodo
1984/87 surge la tipologia que se incluye en el cuadroc N°1 . Para su trata-
miento ¥ resolucion tiene el apoyo de los cuerpos orgdnicos de la Secretaria
General de la Gobérnacidn, de la Fiscalia de Estado y Asesoria de Gobierno.

En 1a Secretaria General de la Gobernacidn existe una oficina de
apoyo directo al Gobernador, que recibe el nombre de Oficina de Supervisidn;
jerdrquicamente depende del Director de Administfacién ¥, funcionalmente, es
td en contacto directo con el Secretario General de la Gobernacidn,

Su trabajo se ajusta a la siguiente modalidad:

- lLas Secretarias Generales de cada Ministerio envian a la Oficina de Super-
visidn todos los proyectos de leyes y decretos a ser firmados por el Gober
nador,

- En la oficina de Supervisidn se efectila el control de los aspectos legales
y administrativos de 1o0s proyetos, previo a su pase a la Oficina del Gober
nador.

Para efectuar los controles mencionados tienen el apoyo de una ter
minal de computacidn, conectada al procesador central de la Direccidn de Sis
tematizacidn de Datos que les provee informacidén sobre personal, presupuesto
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y, eventualmente, datos de identificacidn de contribuyentes, jubilaciones vy
proveedores del Estado.

Pero...ésuficiente?. Evidentemente no. E1 apoyo informdtico actual
es incompleto, los archivos magnéticos sélo contienen informacién de carac-
ter financiero, catastral, de personal y otras informaciones aisladas prove-

nientes de Jos Ministerios que estdn conectados al equipo central, de ningu-

na manera constituyen un sistema de informacidn gerencial que le facilite
al Gobernador la toma de decisiones y el control de gestidn.

CUADRO n°1.. TIPOS DE TRAMITES QUE DECIDE EL GOBERNADOR

DETALLE FRECUENCIA EN
PORCENTAJES

1. Tramites de gestidn o confeccifin, promulgacidn y ampliia
cion del Presupuestd-Gastds y Calculos de Recursos, — 59%

2. Tramites de ejecucidon del Presupuesto de gastos en per-
sonal: incremento de remuneraciones; averiguaciones fa-
miliares, otorgamiento de subsidios varios, modificacio
nes de planta perscnal. 5%

3. Tramites de ejecucidn del presupuesto de gastos en bie-
nes corrientes y de capital: autorizaciones, aprobacio-
nes y rechazos de licitaciones piblicas, privadas y com
pras-directas. 30%

4, Tramites de aprobacidn y adjudicacién de obras pablicas. 5%

5. Tramitesde gestidn en materia de personal: designacic-
nes, contrataciones, prérrogas de contratos y de mayor
dedicacidn, promociones, transferencias, aceptaciones
de renuncias, cesantias. 30%

6. Regulaciones: incorporacién a regimenes de promocidn in
dustrial y turistica, excenciones; aprobacidn de estatu
tos de sociedades andnimas, asocjaciones civiles, coope
rativas, aprotacidn de contratos y convenios. 5%

7. Tramites de resolucidn en recursos de revocatoria y de
alzada. 15%

8. Varios: Reconocimiento de legitimo abono de particula-
res y agentes de la Administracidn, aprobacion de sub-
sidios y aportes, fijacién de tarifas de servicios pi-
blicos, vencimiento de impuestos, aprobacidén de loteos,

‘contratacidn de servicios, donaciones, adhesiones. " 5%
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CONCLUSIONES

Proponemos 1a implementacidn del "Cuadro de Mando Gubernamental”,
recurso informatico con transacciones destinadas a proporcionar a los prime-
ros niveles de gobierno -como soporte permanente de su actuacién- informa-
cidn que sea oportuna en el tiempo, sistemdtica y sintética, que provenga
no s6lo de los distintos sectores de la Administracién Central, sino tam-"
bién de 1a Administracién Descentralizada. Incluso debe planificarse la se-
leccién de la correspondiente a otras jurisdicciones, en la medida que sean
compatibles con los intereses del Gobierno Provincial,

Pero, ademds debe procurarse la modificacién de la Constitucidn y
otra legislacidn en los aspectos vinculados con las atribuciones del Poder
Ejecutivo, para que éste sdlo Tleve a cabo aquellas funciones cuya responsa
bilidad no pueda ser delegada en los Ministros-Secretarios. Segln nuestra
definicidn de funciones "“delegables" y "no delegables" se debe estar a la
naturaleza de la funcién. Por ejemplo, aquéllas que importan la representa-
cion del Gobierno de la Provincia ante otros gbbiernos, la vinculacidn con
otros Poderes, o las cecisiones que afecten a la comunidad entera de la Pro-
vincia o sectores importantes de ella, no son "delegables"; pero aquéllas
que hacen al funcionamiento interno de la Administracidn, como la ejecucién
del presupuesto de gastos, tanto en los aspectos de personal como de servi-
cios, bienes corrientes y de capital, en las que las autorizaciones para
gastar fueron aprobadas oportunamente por el Poder Legislativo, son “"delega
bles", porque el Gobernador puede controlar los programas de los distintos
Ministerios, si se organiza 1a gestidn en una base de datos que le provea
informacidn seleccionada y representativa de la situacidén econdémica, social
y politica, en forma global, desagregada de acuerdo con sus requerimientos.
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LAS ENTIDADES

DESCENTRALIZADAS



Bajo el nombre genérico de "“entidades descentra1izadas“ se agru
pan veinte entidades con diferencia de grado de descentra11zac1on y natura]eza
juridica, segun se trate de "organ1smos descentra112ados cuentas espec1a-
les", "otras entidades" o "empresas y sociedades del Estado"

Antes de avanzar en el tema “descentralizacidn" creemos conve-
niente hacer un paréntesis y ponernos de acuerdo sobre la fermino]ogia utiliza
da en este estudio'respecto al nivel o grado de independencia que pdsee una
institucién en relacidén a una autor1zac1on superior. Con este propdsito iden-
tificamos cinco niveles:

1. Descentralizacion o autonomia politica: es 1a que la Constitucidn otorga a
algunas instituciones para decidir por si misma sus fines {ltimos. Ejemplo
tipico de autonom1a po]1t1ca 1o const1tuyen los niveles const1tuc1ona1es de
gobierno: Nacidn, Prov1nc1a,1 Municipios.

2. Desconcentracidn operativa o simple desconcentracidén: es la realizacidn de
actividades -que pueden 0 noc incluir la prestacién'de algin servicio deter-
minado- a través de unidades de ejecucifn dependiente de los organismos cen-
trales. Estas unidades estdn fisicamente ubicadas en lugares del territorio
provincial distintos de aqﬁé] donde estd la sede del organismo central y sus
dirigientes no tienen autoridad para decidir en ningin asunto no previsto en
las rutinas de trabajo.

3. Delegacidn de autoridad : es la facultad decisoria otorgada por el directi-
vo institucional en favor de los funcionarios o agentes de sus Organos depen
dientes, de 1inea o auxiliares, con el proposito de que &stos puedan adoptar
decisiones que aumentan la eficiencia funcional, evitando impulsar la resolu
cion de asuntos determinados hacia los niveles superiores.

La delegacidn es independiente de la distribucion espacial de las activida-
des, o sea, que no se relaciona, necesariamente, con la realizacidn descon-
centrada de actividades.

4. Descentralizacion administrativa institucional:s es la actividad delegada
por el poder politico para que la gerencia institucional de un organismo par
ticular al cua1,'a través de norma legal, se le confiere personalidad Jur1d1
ca propia para la rea11zac1on de fines que le estan fijados, puede,sin otras
limitaciones que las determinadas en la norma, adoptar todas las decisiones
operativas necesarias para el cumplimiento de esos fines, en el marco de la
definicién de objetivos o politicas que corresponden al poder central y suje
tos a su control. '
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5. Descentra]1zac1on prop1amente dicha: es la autoridad delegada por el ti
tular de un organismo centra], con potestad suf1c1ente, para que funcio
narios o agentes responsab]es por las actividades de unidades desconcen
tradas puedan adoptar decisiones exclusivamente operativas que conven-
gan a la resolucidn de problemas vinculados con esas actividades para
aumentar su eficiencia y la capacidad de respuesta a las aituaciones 1o
cales, evitando el impulso de esos problemas a los niveles centrales.

Los casos aqui tratados estdn comprendidos en el concepto des-
cripto en el punto 4.

La magnitud de su importancia puede inferirse de la indole de
las funciones que cumplen y del nimero de agentes que trabajan en ellas, es
asi que, del total de 37.948 servidores piblicos, aproximadamente 18.000 co-
rresponden a entidades descentralizadas. Este calculo se ha efectuado tomando
en cuenta Unicamente a 1os organismos descentralizados incluidos en el Presu-
puesto Provincial 1987.

SITUACION DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

Un concepto importante sobre estos organismos es el que esta-
blece en su clasificacidn instituconal el "Clasificador General de Erogacio-:
nes y Recursos® de la Provincia, actualmente en vigencia. Esa clasificacidn
responde a la estructura organizativa del Estado y tiene por objeto reflejar
las unidades organizativas del gobierno que ejecutaran el Presupuesto y, en
consecuencia, identificar a los responsables de tal ejecucidn.

En 1a divisidon correspondiente a “"cardcter" distingue lo que
constituye la Administracion Central y los Organismos Descentralizados.

Bajo el concepto de “Administracion Central" agrupa a los Po-
deres establecidos por la Constitucién Provincial, €1 Tribunal de Cuentas y
todos aquellos organismos subordinados jerdrquica y administrativamente a
ellos. Vale decir, que dicho concepto corresponde a las erogaciones de los
organismos centralizados de la Administracidn, cuya financiacion se realiza
con recursos del Tesoro Provincial. ' |

La denominacidén organismcs desceritralizados comprende a "aque-
1las unidades gubernamentales que, por disposicidn constitucional o legal,
tienen capacidad para administrarse, poder de decision para el desarrollc de
sus funciones especificas, no se encuentran subordinadas jerdrquicamente al
Poder Central sino QUe mantienen con éste una relacion de orden jerdrquico y
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sus erogaciones se financian con recursos especificos y/o contribuciones del
Tesoro Provincial™. {e)

Con este criterio encontramos codificados como "Organismos
Descentralizados" Tos siguientes: Cas1no de liendoza, Direccibn de Asistencia
a la Ancianidad e Invalidez, Instituto Provincial de la V1v1enda, Direccidn
Provincial del Menor, Direccidn Provincial de Vialidad y Direccidn General
de Escuelas. '

Con caracteristicas operativas de organismos descentralizados

se desarrollan ademds tres proyectos especiales que se codifican presupuesta

riamente y contablemente como "Cuentas Especiales". Dichos proyectos se fi-
nancian fundamentalmente con aportes del Tesoro Provincial, los que son des-

tinados al pago de remuneraciones del personal afectado a los mismos, en tan

to que las obras de infraestructura se financian con aporte de jurisdiccion
nacional. Los proyectos especiales incluidos en el Presupuesto afio 1987 son
los siguientes: Proyecto E.M.E.R., destinado al estudio y mejoramiento de la
educacién rural, Proyecto E.M.E.T.A. para el estudio y mejoramiento de la
educacién técnico-agraria y Proyecto Penitenciaria, destinado a la promocidn
del trabajo co}reccional.

Bajo la denominacién "Otras Entidades" encontramos los si-
guientes organismos: Caja de Jubilaciones y Pensiones: Caja del Seguro Mu-
tual; Obra Socia) de Empleados Piblicos y Empresa Provincial de Transporte.

Dichos organismos son también personas juridicas distintas a
las del Poder Ejecutivo,con capacidad para actuar publica y privadamente,

tienen individualidad financiera y actian como "organismos descentralizados”

No obstante, poseen algunas diferencias con los organismos mencionados ante-
riormente: sus servicios no se brindan a toda la comunidad, sino a sus afi-

liados, tal es el caso de la Caja de Jubilaciones y Pensiones; Caja del Segu

ro Mutual y OSEP y sus recursos provienen fundamentalmente de las retencio-
nes dispuestas por Ley a todos los servidores pblicos. Sin embargo reci-

ben subsidios del Tesoro Provincial, por los que deben rendir cuenta ante la
Contaduria General de la Provincia.

Caracteristicas diferentes posee la Empresa Provincial de
Transporte que tiene por misidn brindar el servicio piblico de trolebuses,

ya que su naturaleza y forma de operar se aproxima, segin manifiestan sus au

toridades, al funcionamiento que identifica a las "Emprésas del Estado”.

Las entidades descentralizadas estdn sujetas a la aplicacidn
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"~ de la Ley de Contabilidad, respecto a todos los actos y operaciones de las que
se derivan transformaciones o variaciones de la hacienda pidblica, asimismo, de
ben aplicar las disposiciones vigentes para toda la-administracidn respecto al
control preventivo de las eragaciones; la centralizacidn del ingreso de fondos
el cumplimiento de las drdenes de pago, lacustodia de fondos, titu]os y valo-
res a su cargo, etc.

E1 control interno de la gestidn econdmico-financiera lo efec-
tia el Poder Ejecutivo, a través de la Contaduria General de la Provincia. Con
este objeto la Ley de Contabilidad la autoriza a tener acceso directo a todo
tipo de documentacidn y registros referidos al ambito de su competencia.

E1 control externo Jo ejerce el H. Tribunal de Cuentas, organis
mo ante el cual presentan sus rendiciones de cuentas y elevan la correspondien
te cuentaGeneral del Ejercicio. '

Confeccionan sus presupuestos conforme a las pautas metodoldgi-
cas que propone la Direccidn General de Finanzas del Ministerio de Hacienda y
los remiten para su aprobacidn al Poder Ejecutivo. Lamentablemente, al no ser
presupuestos integrados formalmente en un proceso de planificacidn, sélo cons-
tituyen una relacidn en valores absolutos y porcentuales de erogaciones co-
rrientes y de capital, a los que, en algunos casos, acompafian un plan de traba
jo.

Recientemente, en octubre de 1987, se ha dictédo el Decreto N°
3579, a raiz de esta disposicidn los denominados "organismos descentralizados'
“otras entidades" y los responsables de las “cuentas especiales" deberdn remi-
tir mensualmente a Contaduria General de la Provincia y Direccidn General de
Finanzas la siquiente informacidn:

“Ejecucibn de erogaciones, recursos y financiamiento; situacién
*del Tesoro; evolucidon de la planta de personal, con discriminacidén de la presu
puestada y ocupada y detalle de la ejecucidn mensual de la partida Personal".

De cumplirse integraménte esta disposicidn se podra elaborar in
formacion consolidada de 1a ejecucidn del presupuesto de la Administracién Cen
tral y Entidades Descentralizadas, con excepcidén de las Empresas y Sociedades

del Estado, y facilitar un contro] y andlisis mas integral de la actividad eco
-némica y financiera estatal.

No se ha podido detectar en este estudio la presencia de instru
mentos que aseguren la aplicacidn de una politica sectorial coordinada y efi-
caz del ambito en que desarrollan sus funciones las entidades descentralizadas
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Observamos Gnicamente la presencia de controles sobre los aspectos financieros
y contables, pero ausencia-de definicién Y en consecuencia de contro] de la
aplicacidn de pol]tlcas Y programas elaborados con la part1c1pac1on de todos
los interesados, y a las que deben ajustarse la totalidad de organismos del Go
bierno, independientemente del mayor o menor grado de descentralizacidn que po
sean.

CONCLUSTONES

¢Es conveniente y necesaria la descentralizacidn administrativa
institucional de todos los organismos actualmente descentralizados?

Desde el punto de vista juridico son entes autdarquicos. con per~
soneria juridica distinta del. Poder EJECUt1V0 Yy por 16 tanto con capacidad pa-
ra adqu1r1r bienes y derechos y contraer obligaciones. Esta capacidad de ac-
¢idn genera ademds responsabilidades politicas de la entidad... por lo que ca-
be preguntarse; ¢y la responsabilidad politica del Gobierno como un todo?
iHasta donde se extiende? porque no puede evidentemente tener el mismo grado
de responsabilidad por los actos de los organismos descentralizados que por
los correspondientes a los organismos de la Administracién Central, enton-
ces...ies conveniente la descentralizacién?.

51 se desea que la Administracidn Pub11ca Provincial sea una or
ganizacidn coherente, interrelacionada y responsable.globalmente de sus deci-
siones, la regla deberia ser la centralizacién y la descentralizacién la excep
cidn, correspondiendo ésta Gnicamente en los casos en que administrativamente
sea tmprescindible, pero sin interferir 0 limitar la responsabilidad politica
del Gobierno Central.

Administrativamente los organismos descentralizados poseen ma-
yor flexibilidad, libertad de movimientos Yy agilidad operativa, como consecuen
cia de no estar sujetos a los controles regulares y a la supervision jerdrqui-
ca de los distintos niveles de gobierno que caracteriza a los organos de la Ad
ministracién Central. '

Es mds, los organismos descentralizados rechazan en general
cualquier proyecto de transformarlos en centralizados, afirman que "la excesi
va burocracia de la Administracidn Central y la lentitud de sus sistemas de ad
qu151c1ones interfieren en la adopc1on de decisiones rapidas y convenientes”.

Por ello... iqué razones justifican que unos organismos esten
obligados a someterse a una Administracion lenta, altamente burocratlca e ine-
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ficiente y otros no? éPor qué no transformamos a todos los organismos en des-

centralizados?

La respuesta surge evidente: porque se desnaturalizaria la fun
cion del Poder Ejecutivo que tiene a su cargo constitucionalmente “la Adminis
tracibn General de la Provincia”.

Lo que debe hacerse es transformar la administracidon de los
servicios. piblicos. en efectivos y eficientes, para que no se busque la des-
centralizacidn como‘una'solucién a la falta de agilidad operativa de los pro-
cedimientos de 1a Administracidn Central. |

No obstante existen Reparticiones que, por la naturaleza de
las funciones que desarrollan, requieren una forma jgridico-administkativa ,
que les proporcione una agilidad operativa mayor aun que la obtenida con una
administracion central flexible, dinamica y eficiente; ellas corresponden,
fundamentalmente, a las prestaciones‘de servicios en materia de salud, educa-
cién, vivienda, vialidad, etc., que necesitan para su mejor desarrollo poder

actuar con la rapidez del gerente de una empresa privada.

Como politica administrativa, deberiamos descentralizar -usan-
do la figura que hemos denominado descentralizacidn administrativa constitu-
cional- todas las reparticiones de prestacidn de servicios directos al pibli
€0, pero en sus aspectos operativos, no en los aspectos politicos-normativos
de los planes y programas de dichas reparticiones, ni los estudios e investi-
gaciones del sector que integran, o la capacitacidn y desarrollo de los recur
sos humanos. Es decir, que deberiamos centralizar todo lo gque permita al Go-
bierno Central tomar decisiones finales, manejar la politica, coordinar el
uso de recursos escasos.

Por elio, la politica y reglamentacidn de la educacidn, salud,
recursos hidricos, viviendé, accion social, etc., debe estar centralizada, la
administracion de dichos servicios, descentralizada, es decir los recursos,
pero para que ello funcione ordenadamente, “todo debe estar planificado-*.
No parece ocurrir asi...

En el marco de la misma politica administrativa sefialada mds
arriba, creemos que deberia utilizarse mas intensamente la definida figura de
" la "descentralizacidon propiamente dicha“'para posibifitar que las unidades
descentralizadas -de educacidn, salud, vialidad, y, en general, de los dife-
rentes servicios y organismoé centrales que tienen actividades que realizan
a nivel local--aumenten su eficiencia, adoptando necesarias decisiones opera-

tivas -no politicas- "in situ", en respuesta a las demandas particularizadas
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SITUACION DE LAS SOCIEDADES Y EMPRESAS DEL ESTADQ

Con caracter de Sociedades ¥y Empresas del Estado Provincial ubi
camos en la estructurarorgénica del Gobierno a: Energia Mendoza, Sociedad de]
Estado; Obras Sanitarias Méndoza, Sociedad del Estado§ Nuclear Mendoza, Socie-
dad del Estado; Bodegas y Vibedos Giol, Empresa Estatal, Industrial y Comer-
cial y los Bancos de Mendoza Y de Previsidn Social.

En el caso de las Sociedades del Estado: Energia, Obras Sanita-
rias y Nuclear Mendoza, segin las autoridades gubernamentales consultadas, lgs
servicios que prestan son de gran importancia estratégica para la Provincia y
el interés piblico es el que ha determinado los fines generales y especificos
para los que fueron creadas. ' |

_ Una caso especial To constituye Bodegas y Vifiedos Giol, Empresa
Estatal, Industrial y Comercial, porque ademis de haberse constituido "para
cumplir una funcidén orientadora de 1a industria vitivinicola“, invade el campo
econdmico en competencia con enpresas privadas que no gozan de sus privilegios
10 que provoca un estado continuo de tensign que exige una justificacién perma
nente de la actuacién de la eémpresa estatal, determinando que el problema méas
importante de cuantos plantea la actividad piblica de Ja empresa sea el de la
confirmacidn de su eficacia, en base al interés bﬁb]ico para el que fue creada
Y a su eficiencia operativa,

Por 01timo encontramos dos entidades financieras: Banco de Men-~
doza y Banco de Previsidn Social que actdan como bancos oficiales de ]a Provin
cia de Mendoza, e] primero estd destinado a concurrir-con el crédito al fomen-
to de 1a produccidn agricola, ganadera, industrial Y minera y a atender Tas ne
cesidades del comercio, de 1a construccidn, del turismo, de los distintos ser-
vicios y factores de la economia de la Provincia ¥y el segundo tiene una fina-
lidad predominantemente social, acordando préstamos a profesionales, artesa-
nos, empleados, obreros, etc. a comerciantes e industriales, tendientes a pro-
mover 1a instalacién Yy desarrollo de 1a pequeha y mediana empresa.

Pareceria excesiva la presencia de dos Bancos Oficiales en un
medio en que se desenvuelven numerosas entidades financieras, 1o que genera
una preocupacién generalizada por el control de la actividad estatal realizada
a través de estas entidades, : $intiéndose cada vez mds la necesidad de preci-
sar, con rigor, la delimitacién de este importante sector de la Administracién
estatal. ” '
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No se han podido detectar instrumentos que aseguren la coheren
cia de los programas de las Sociedades y Empresas del Estadq, con los corres-
pondientes al gobierno en su conjunto o a los sectores de actividad en que se
integran. Es decir, que los programas de las sociedades del Estado se confec-
cionan en forma‘aisa1ada, ¥, abn existiendo una politica de compatabilizacidn
posterior de los mismos, se habra perdido tiempo y esfuerzo innecesariamente.

La fiscalizacidn interna de las empresas y sociedades del Esta
do es ejercida por sindicos designados por el Poder Ejecutive, con funciones,
fundamentalmente, de control administrativo-contable de la gestién. E1 con-
trol externo lo ejerce el H. Tribunal de Cuentas, "a posteriori" y sobre as-
pectos similares a los considerados en el contro] interno.

.

COMCLUSIQNES: (Es necesario el Estado Empresario?

Compartimos el pensamiento de Jimenez Nieto en el sentido de
definir la funcidn de gobierno como el "condicionamiento de la accidn microad
ministrativa de los dobernados, en salvaguarda del interés social”, siendo el
condicionamiento, la afectacidn restrictiva o enriquecida de las decisiones
gerenciales privadas, fijadas por el sistema juridico-positivo.

E1 Gobierno es, en consecuencia la institucidn, ente, persona
o empresa en el mas alto sentido, que tiene por objetivo producir motivacio-
nes, normas, incentivos, sanciones, recomendaciones, etc. destinadas a alte-
rar, por razones de interés social, decisiones de cardcter individual.

Cuando las medidas de gobiernoc no logran inducir en los gober-
nados el comportamiento deseado, es decir, la alteracifn de sus procesos de
equilibrio microadministrativo por razones de interés piblico, consideramos a
la funcidon de condicionamiento inelastica, o, 1o que es 1o mismo, entendemos
al gobierno como ineficaz. Frente a la ineficiencia gubernamental existen va-
rios remedios; uno de ellos es la sustitucidn del condicionamiento, por la
produccién directa de los bienes y servicioé que la funcidn de gobierno no
puede garantizar. Pero dichas funciones productivas no sevconvierten, por ellg
en funciones de gobierno, ni pueden confundirse con ellas.

E1 que un gobierno se haga cargo de una gestién empresarial
Cua]quieré significa que estd desempenando dos funciones diferenciables: la
de gobierno, que le es propié y consytancial, y la de empresario, que le es
.aleatoria y circunstancial. -

Es decir, que cuando las instituciones privadas no responden
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al condicionémiento genérico que emana de las politicas sectoriales, el go-
bierno puede verse obliéado a sustituir o comp]eméntar por s1 mismo esos

procesos institucionales. éero, como tal reemplazo o complemento supone,

ya de por si, el hacer algo gue no es "gobierno", la alternativa mas racio-
nal es mantener todas esas funciones productivas incorporadas a institucio-
nes distintas a las del gobierno mismo, de forma tal que nunca puedan indu-
cir a confusion y gque pueda mantenerse la funcion de gobierno quimicamente
pura enel seno de una organizacidn gubernamental iguaimente depurada. Para

ello basta con descentralizar esas funciones en entidades dotadas de su pro
pia personeria juridica, con capacidad de obligarse y obligar, propia y dis

tinta de la del gobierno que asume su gestidn. Aparece asi la empresa esta-
tal.

Desarrolio administrativo es entonces, sindnimo de eficacia
del condicionamiento, y su expres1on cuantitativa estard dada por la elasti
cidad del coeficiente de eficacia, desde una elasticidad positiva e igual a
la unidad que se establece cuando el condicionamiento produce la totalidad
de los efectos buscados, es decir, -1os gobernados reaccionan en el mismo

sentido e intensidad de la politica instrumentada por las medidas de gobier

no, hasta una elasticidad negafiva cuando tales medidas inducen una conduc-
cidn contraria a la buscada por el poder politico, 1legando a una elastici-
dad cero cuando los instrumentos no alteran, en ningin sentido, las opcio-
nes microadministrativas.

La produccidn directa de bienes y servicios por parte del go

bierno aparece asi como sustitutiva de la accion imgldstica del mismo. Sélo
cuando. sus estimulos, orientaciones, incentivos o regulaciones son incapa-
ces de suscitar una respuesta adecuada, en cantidad y calidad, en la pobla-
cién gobernada, tiene sentido el Estado empresario, pero... tal evidencia
no puede surgir de un juicio aprioristico, politico ni econdmico, sino de
la constataci@n empirica de la incapacidad o ihSUficigncia brivadas, y de

12" no menos fundamental atribucion de existir un alto grado de intereés pi

blico en la produccidn de dichos bienes o servicios.

Esta constatacidn opera un cambio fundamental en los parame-
tros de eficiencia gubernamental: los factores politicos, pasan a un segun-
“do plano de atencidén para dar paso al predominio de los econdmicos ya que,
una vez decidida la asuncidn gubernamental de un proceso productivo, asume
el primer plano la temdtica de su eficiéncia.
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E1 Estado empresario no es una prolongacién del gobierno, ni

el mantener bancos, bodegas o la provision de energia una funcidn especifi

ca del mismo, ni el presupuesto de esas entidades, en modo alguno,- asimila-
ble al de las reparticiones_gﬁbernamenta]es, ni su régimen de aprovisiona-
miento puede asimilarse al elemental y reglado del régimen de adquisiciones
del Estado ni sus sistemas contables-contabilidad de costos, valores deven-
gados- son compatibles con la contabilidad financiera propia de las unida-
des gubernamentales. SOlo recientemente estamos captando en toda su magni-
tud la tremenda distorsién de asimilar la funcién productiva del Gobierno,
atipica, secundaria, comb]ementaria, aleatoria y coyuntural, por mids que la
coyuntura perdure desde hace varios afios y tenga sentido creciente; con su

primigenia, irrenunciable, tipica y especifica funcidn rectora de las micro

administraciones gobernadas.

La linea de separacitn entre sector piblico y privado, (til

s6lo para encasillar algunos fendmenos especificos, no puede mantenerse hi

pertrofiada sino reconducida a sus justos limites; en la medida que seamos
capaces de permeabilizar esa frontera empezaremos a captar la importancia
tedrico-prictica de la otra, no obnubilada: la que separa de un lado, la ac
cidn po]1t1ca del gobierno, instrumentada burocrdticamente por insumos, pro

ductos, conductas, decisiones, formas de organizacidén, normas ¥ procedimien

tos genuinos e irrepetibles, y del otro, todo el heterogéneo y polimorfo
mundo de la microadministracién gerencial piblica y privada, cuyos elemen-
tos, interacciones, fronteras'sistémicas, retroalimentaciones, y dindmica
tienen mas en comin, en cuanto procesos microadministratfvos, que lo que
puede diferenciarlos, por el hecho aleatorio y difuso de su capital, orga-
nizacidn, etc. proveniente de su filiacién piblica o privada.

Bajo el impreciso dmbito, material y formal de 1o que veni-

mos denominando Administraci6n Piblica, o sector piblico, o burocracia y de

mas términos artificiosamente homologados de la vida social, se ubican dos
tipos de acciones administrativas que . es importante diferenciar para apli-
car acala uno de ellos sus propias unidades de medicion: Uno: la labor de
condicionamiento mensurable segin los parametros politicos, culturales, so-
cioldgicos, etc. de una teoria de gobierno y Dos: la funcidn productora del
_Estado, mensurable econémicamente en sy realac1on costo-beneficio. Para el
primer ambito de responsab1]1dades, normatizar, regu]ar, promover, sancio-
nar, etc., las un1dades de medida son homologables por el indice general de
elast1c1dad del cond1c1onam1ento Para el segundo, en cambio, producir,
construir, etc. bajo el indice microecondmico de 1a eficiencia gerencial.
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Cualquier confusidn entre ambos segmentos crea una tierra de nadie que desna
turaliza la esencia propia de cada uno, ya no es posible asimilar la riqueza
de 1a responsabilidad gestora empresar1a1 de la adm1n15trac1on pub]1ca con
una prolongacidn natural de sus responsabilidades poI1t1cas

[

Las Empresas y Sociedades del Estado deben ser transparentes
en este sentido y mostrar permanentemente la relacién exacta costo-beneficio
proveniente de su gestidn empresarial, si alguno de estos elementos es modi-

ficado por las autoridades politicas en cumplimiento de sus funciones de con

dicionamientos provocando variaciones en los precios de los productos y ser-
vicios, éstas deben ser cuantificadas.y mostradas piblicamente a través de
‘subsidios u otras formas de instrumentacién financiera, pero dejando clara-
mente establecida la diferencia entre la eficacia y eficiencia de la accion
gerenC1ai empresaria y la resultante de la accion de cond1c1onam1ent0 del Go
bierno.
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LOS ORGANISMOS DE

DELIBERACION COLECTIVA



En el ambito de la Administracidon Publica Provincial funcionan nu-
merosos organismos de deliberacidn colectiva, que pueden ser clasificados en

1. Organismos de cardacter permanente, integrados pdr representantes de los

~ sectores publico Yy privédo. La constitucidén de estos organismos ha sido
hasta la fecha la forma organizativa que ha utilizado el Gobierno para ha
cer participar en forma "ordenada" al sector privado en el tratamiento de
algunos temas considerados de interés comin.

2. Organismos de cardcter permanente integrados exclusivamente por servido-
res pablicos.

3. Organismos de caracter ad-hoc, que son creados para intervenir en una si-
tuacidn coyuntural o para el estudio de un tema especifico y luego desapa'

recer.
4. Consejos Federales que integra la Provincia.
5. Directorios o Consejos Directivos.

Los organismos comprendidos en l1os puntos 1 y 2 son alrededor de
cuarenta, y si recordamos que la Administracion Central estd integrada por
aproximadamente ochenta Reparticiones, la presencia de tal cantidad de orga-
nismos de deliberacidn colectiva, de caracter permanente, nos revela. la ten-
dencia de nuestra Administracidn a mantener una gran organizacién burocrdti-

ca paralela que es importante analizar,

Por ello cabe preguntarse: épor qué la Administracion Pablica recu-
rre a la formacidn de estos organismos asigndndoles funciones de estudio,
asesoramiento técnico o ejecutivas? iHa logrado los objetivos que persegquia,
al incorporar con esta metodologia la participacidn del sector privado en
las decisiones de interés comin? ¢(En qué medida son recomendables cuando es-
tan integrados dnicamente bor representantes del sector piblice?. Trataremos
de analizar distintas situaciones de estos organismos para observar las moti
‘'vaciones que-dieron lugar a su creaéién y el resultado de su funcionamiento.

ORGANISMOS INTEGRADOS POR REPRESENTANTES DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

En el dmbito del Ministerio de Economia actdan numerosas comisio-
nes, integrédas por representantes de los sectores publico y privado, crea-
das fundamentalmente para el estudio o discusidon de temas destinados a defi-
nir areas concretas de interés provincial; entre ellas podemos mencionar:
Consejo Asesor de Tednologia Agropecuaria,. Comité Ecoldgico, Consejo Asesor

‘Mixto de Comérbib Exterior, Comisidn Asesora de Turismo Mendoza, Comisidn

23



Consultiva Honoraria de Promocién Industrial, Comisién Permanente para la Or-
ganizacién de la Fiesta Nacional de Ta Vendimia.

En particular trataremos los Comités Vitivinicola y Frutihorti-
cola, integrados ambos en &1 seno del Consejo Asesor de Tecnologia Agropecua-
ria. E1 primero de ellos fue creado por Resolucidn del Ministerio de Economia
N° 315/87, con la finalidad de realizar estudios de investigaciones, brindar
asesoramiento, delinear politicas, revisar las estructuras administrativas y
posibilitar una comunicacién permanente con el Instituto Nacional de Vitivini
cultura, en materia vitivinicola. Y el segundo con similares finalidades pero
en materia frutihorticola.

No obstante los objetivos perseguidos con la creacidn e integra
cién de estos organismos, la eficacia de los mismos ha sido relativa, aunque‘
debe aclararse que los resultados obtenidos no se han originado en la ausen-
cia de acuerdos entre 1o0s sectores publico y privado, sino en el hecho de que
en la mayoria de los casos, las decisiones adoptadas no'pertenecian al campo
de atribuciones exclusivas del Ministerio de Economia de la Provincia, por
ejemplo: la determinacidon de cupos, fijacién de precios de los productos, etc,
medidas éstas que son adoptadas en el ambito del Ministerio de Economia de la
Nacién y por 1o tanto el Ministro sd6lo podia actuar como gestor de las in-

quietudes provinciales.

Sin duda la imposibilidad de efectivizar 1a§ medidas, en tiempo
y/o forma, provoca desaliento en los integrantes de los Comités, los que a
través del tiempo comienzan a reducir su-asistencia a-]as reuniones, perdién-
dose en consecuencia el valioso aporte de su participacidn.

Un Organismo que merece destacarse es el Comité Ecoldgico, su
labor ha sido muy importante, dado que ha sugerido medidas, aportando conoci
“mientos y despertando conciencia, en el sector pidblico y privado, respecto a
. la necesidad de una racional utilizacién y manejo de los recursos naturales
" renovables. E1 aporte principal ha sido de los organismos nacionales de Cien-
cia y Técnica. E1 Comité funciond con regularidad durante algo més de un aho
y luego su actividad decrecid significativamente; la causa principal fue que
la mayoria de los miémbros reclamaban del Gobierno Provincial acciones concre
tas en defensa de los recursos naturales, por ejemplo: aumento del contralor,
provisidn de vehiculos, cercado de algunas areas protegidas, etc. Dichas medi
das no pudieron ser concretadas por parte de los organismos provinciales por
falta de recursos, ]o”que ha provocado el alejamiento paulatino de la mayoria
de sus 1ntegréhtés.
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Los problemas suscitados hasta la fecha con estos organismos, pueden
también extenderse a las restantes Comisiones en funcignamiento y provocar un
efecto no deseado y es que las personas que integran estos comités en forma ad-
honorem, dedicando su valioso tiempo, tanto en horas de estudio como de deba-
te para llegar a los acuerdos propuestos, queden altamente mal dispuestos,
después de experiencias fallidas, a no participar nuevamente en esfuerzos de
esta naturaleza, lo que es alin mds grave si consideramos que los participan-
tes son, en la mayoria de los casos, verdaderos expertos en los temas trata-
dos, a los que serd dificil volver a convocar en el corto plazo y si, en el
mejor de los casos, se avienen a participar, es muy dificil que se logre
igual nivel de entusiasmo.

Otra observacidn importante es la falta de-una adecuada vinculacién
de estos organismos, con el resto de la estructura, siendo practicamente des-
conocida su actuacidon para la mayoria de Tos funcionarios, excepto, obviamen-
te, para los que los integran.

En el ambito del Ministerio de Obras y Servicios Piblicos funciona
el Comité Ejecutivo de Asociacion Amigos del Arbol, con cardcter de drgano
permanente de asesoramiento del Poder Ejecutivo. Su finalidad: "Preservar e]'
arbol y desarrollarlo junto con su ambiente, sus relaciones con los sectores
piblicos y su proyeccién a la comunidad, como asi también proponer medidas le
gislativas, tendientes a la defensa del arbol, la aplicacién efectiva de las
normas vigentes y la realizacidn de investigaciones y estudios sobre la mate-
ria". Lo integran mds de veinte representantes de los sectores piblico y pri-
vado, sin contar a los Municipios que tienen también prevista su representa-
cidn.

La critica a este organismo no estd indudablemente en la mision
que persigue sino, fundamentaimente, en el hecho de haber sido creado sin con
siderar la existencia del Comité Ecoldgico, que es comprensivo de este tema,
lo que demuestra la falta total de coordinacidn gubernamental global en la
creacion de estos entes. ’

Pero, ademds, debe analizarse si su funcionamiento, en forma de comi
sidgn "ejecutiva", es el mds adecuado, ya que si concurren a sus reuniones la
totalidad de sus miembros, debe ser muy dificil la adopcidn de las medidas a

ejecutar,

Existen, ademas, otros organismos colegiados, de cardcter permanen-
te, que se mantienen a través del tiempo, tales como: Consejo de Obras Publi-
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cas; Registro de Constructores de Obras Piblicas; Comisién Permanente de Estu
dios de Variaciones de Costos; Tribunal Provincial de Tasaciones; Junta de
Crédito Piblico; Comisidn Valuadora General de la Provincia; Consejo de Lo-
teos, etc.

Estos organismos se caracterizan por desarrollar funciones eminente
mente técnicas, no provocan erogaciones considerables al Gobierno Provincial
y el peso maximo de sus labores es asumido por los funcionarios que represen-
tan al Sector Piblico, los que perciben, ademas de las remuneraciones que les
corresponden por sus labores habituales, un "plus" por el trabajo que desar%g
11an en la Comisidn. La actuacidon del sector privado, ain cuando presente,
es minima, por 1o que cabria preguntarse si 1o que mantiene estos organismos,
cuyas funciones pueden ser desarrolladas por la estructura normal de la Admi+
nistracidn, no es la mayor retribucidn del personal afectado a los mismos.

CONCLUSIONES

Hemos traido estos casos., como ejemplo, porque nos interesa la par-
ticipacion de la comunidad como forma de gobierno, pero a la vez nos preocu-
pan dos aspectos: uno, organizativo, relacionado con el tema de establecer los
mecanismos mas aptos de participacidn, de modo de asegurar la coordinacidn en
tre 1os organismos de deliberacién de los distintos sectores de Ta Administra
cion Piblica con el resto de la estructura jerarquica permanente, ademis de
procurar la agilidad de sus procedimientos; y otro, de cardcter sustancial,
que estd vinculado con la prudencia que debe primar en la convocatoria a par-
ticipar y en la determinacion de los objetivos y funciones a cumplir por di-
chos organismos, para evitar frustraciones y rebeldias en sus integrantes, si
estiman que las decisiones adoptadas en su seno seran siempre de aplicacién
obligatoria para el sector piblico y comprueban que €sto no ocurre -en la pric
tica, sobre todo cuando se proponen la asignacidén de recursos humanos, mate-
riales o financieros o la definicidn de regulaciones que no dependen del go-
bierno provincial.

ORGANISMOS INTEGRADODS UNICAMENTE POR PERSONAL DEL SECTOR PUBLICO

En el ambito del Ministerio de Bienestar Social, especialmente en
el area de Salud Publica, se han creado numerosas Comisiones de cardcter per-
manente: Comité Unico de Tumores; Comisidn Central de Infecciones Intrahospi-
talarias; Comisién de Estudios de Prevencién del Sindrome de Inmuno Deficien-
cia Adquirida; Comisidon de Programas de Salud Mental en Atencidn Adquirida;
Comisidén de Programas de Salud Mental de Atencidn Primaria; Comité 'de Docen~
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cia e Investigacidn, Comision de Carreras Obstétricas, Dietista, Bioquimica,
Médica y Odontologia, Comisi6n Mixta de Educacidn y Salud.

Salvo la altima Comisidn las demds estdn integradas casi exclusi-
vamente por personal de la Administracidn Central del Ministerio, Organismos
descentralizados o provenientes de Hospitales y Centros de Salud,

A titulo de ejemplo transcribiremos ias funciones asignadaé a algu
nas de ellas:

- E1 Comité Unico de Tumores, creado por Resolucidn N° 1166/87 tiene las si-

guientes funciones:

"a) Supervisar el normal desenvolvimiento de los Comités de Tumcres Hospi-
talarios"”. ' ‘

"b) Realizar campafias de Educaci6n para la Salud que tiendan a la preven-
cion y diagndstico precoz del cancer”.

"c) Evaluar anualmente los resultados de los protocolos terapéuticos esta-
blecidos".

"d) Disefiar una ficha de denuncia obligatoria de tumores".

"e) Establecer relaciones con la Secretaria de Salud Piblica de la Nacién;
a través de la via jerdrquica correspondiente, para analizar y mejorar
el funcionamiento del Banco Nacional de Dfogas".

- La Comisidn Central de *Infecciones Intrahospitalarias, creada por Resolu-
cidn N° 335/87, desarrolla las siquientes funciones:

+

"a} Unificar criterios y normatizar procedimientos”.

"b) Coordinar acciones de los comités existentes en 10s nosocomios".

"c) Recabar informacidn actualizada de otros centros nacionales y/o extran
jeros relacionados con el tema".

"d) Crear un sistema de vigilancia epidemioldgica de las Infeccicnes Intra
hospitalarias".

"e) Promover el adiestramiento y la capacitacidn, tanto en servicio como
fuera de &1, del personal y técnicq;sobre el control de las infeccio-
nes intra-hospitalarids'. '

"f) Brindar informacion sobre Tos adelantos producidos en la materia”.

"g) E1abokar pautas y procedimientos con c¢riterio pragmidtico y de acuerdo
con las posibilidades del medio". '

"h) Evaluar y supervisar el cumplimiento de las normas emanadas del nivel
central®. '



CONCLUSIONES

racidn colectiva, nos permite ubicarlos con caracter de: técnico-consultivos,
de asesoramiento y ejecutivos, de cardcter permanente, surgiendo entonces los
siguientes interrogantes: ¢No son éstas las funciones que caracterizan a las
reparticiones estables, dotadas de un titular ejecutivo responsable, con re-
cursos humanos dedicados "exclusivamente" al desarrollo de las funciones que
se les asignen, sin el desdoblamiento que provoca el ser responsable de la
conduccidon ejecutiva de un Hospital o Centro de Salud y al mismo tiempo ase-
sor estable y permanente de otra autoridad?.

Y en segundo lugar éSe justifica la existeqcia de un ente colegia-
do, junta o comisién, para cumplir funciones que son propias de una estructu-
ra permanente? Entendemos que no, que la realidad demuestra una concepcion
distorsionada del uso de estos organismos, que estd confirmando la necesidad
de una reestructuracidn administrativa basada en la determinacién de todas
las funciones a desarrollarse en el ambito de Salud Piblica y el agrupamiento
en Direcciones 0 Departamentos de acuerdo con la naturaleza ¥ Jerarquia de
Tas funciones a cumplir,

PARTICIPACION EN CONSEJO FEDERALES

Los Consejos Federales son organismos técnicos permanentes, de estu
dio, investigacién y asesoramiento, integrados por las provincias y la Nacidn
cuyo objetivo esencial es coordinar, conjuntamente, las acciones y politicas
en dreas de competencia especifica del Gobierno a través de recomendaciones,
resoluciones o informes, segiin corresponda, y tienen las siquientes caracte-
risticas:

* Son organismos creados para compatibilizar, unificar y coordinar las politi
cas inherentes a sectores sustantivos (salud, educacién) de gobierno.

* Participan en su constitucién las Provincias, la MNacién, la Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de la Tierra del Fue-
go, Antartida e Islas del Atlantico Sur.

* Son organismos técnicos de investigacidn, estudio y asesoramiento, por lo
tanto, sus decisiones se traducen en informes o recomendaciones.

* Gozan de personeria juridica para el cumplimiento de sus fines.

* Se creacidn y funcionamiento estdn reconocidos Tegalmente mediante "Cartas
de Constitucién” y leyes nacionales. Las provincias ratifican su adhesidn
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mediante decretos o ley si correspondiere.

* Actian como representantes de las provincias ante los respectivo; Consejos
Federales las mds altas autoridades (Ministro o Subsecretario) del sector.

La Provincia integra los siguientes Consejos Federales: Consejo
Federal de Inversiones; de Impuestos; de Cultura y Educacién; de Informiti-
ca; Vial; de Salud; de Turismo; Aqropecuario; de Energia Eléctrica y de Ca-
“tastro.

CONCLUSIOMES

En general, los Consejos Federales se han constituido a instancias
y por iniciativa de la Nacidn (y no de las provincias) para “coordinar y com
plementar" la accién de los gobiernos nacional y provinciales en areas sus-
tantivas de gobierno; "para mejorar los niveles de cooneracion"; en sintesis

"para lograr una accidn concertada y armdnica" entre dichas jurisdiccicnes"

Segin lo expresado por funcionarios representantes de la Provincia
ante distintos consejos federales, las aspiraciones provinciales Yy regiona-
les, auténticamente federales, tuvieron éxito en tanto no interfirieron los
intereses de la Provincia de Buenos Aires v del poder central de la nacién.
Se trata mdsdeuna 'toordinacién dirigida" desde la Macién, que de una "coordi-
nacidn compartida" por las necesidades provinciales.

La trascendencia social de los temas planteados en Consejos Federa
rales tales como Cultura ¥ Educacidn y Salud ha conducido a tergiversar los
fundamentos para los cuales han sido creades estos organismos. En efecto, el
caracter técnico, de sus recomendaciones se ha transformado, en ocasiones,
en verdaderas disputas politico-partidarias. E1 "disefio partidista”, sectori
zado por provincias, ha determinado que muchos de los temas de real interés
sectorial ni siquiera pudieron ser abordados. En estos casosla coordinacién
no se da por necesidades provinciales afines sino para "imponer" modelos po-
litico-ideoldgico-partidarios.

Se ha advertido esceso interés en los representantes provinciales
en cuanto a su participacion en estos organismos, tal vez por el cardcter me
ramente consultivo de sus decisiones y por las escasas posibilidades de ob-
tencion de beneficios positivos, a corto plazo, para la Provincia. La Nacién
no siempre toma €n cuenta las recomendaciones de las Asambleas como base pa-
ra la elaboracifn de politicas nacionales del sector, resultando estériles,
en demasiados_qaéos las conclusiones de sus deliberaciones.
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Se ha observado ademds la casi nula interrelacién e intercomunica-
cidn entre las provincias para efectuar planteos regionales 1o que, de alqu-
na manera, invalida la naturaleza federal de su constitucidn.

51 bien es cierto que resulta dificil generalizar un aporte valido
para todos los consejos federales, debido, fundamentalmente, a la especifici-
dad de sus tematicas, consideramos conveniente sugerir una participacifn acti
va ¥ decisiva de las provincias en la elaboracién de propuestas coherentes y
conjuntas que superen el individualismo y aislamiento geografico en benefi-
cio de un pais integrado, con identidad claramente definida.

DIRECTORIOS O CONSEJOS DIRECTIVOS

Por altimo, alin cuando sean de naturaleza juridica y finalidad dis
tintas a las de los comités tratados dn este capitulo, no queremos dejar de
exponer las nuevas tendencias administrativas en esta materia para que se
tengan en cons1derac1on, si se desea implementar un nuevo arquetipo organ1za
tivo.

La estructura directiva de una entidad descentralizada, :especial-
mente si es una empresa o sociedad del Estado, es mucho mds completa que la
de una empresa privada, ya que es una direccidn mucho menos independiente y
que tiene un campo de decisién considerablemente mis restringido. Por consi-
guiente cabe preguntarse ies realmente necesaria 1a direccién colectiva de
estos organismos?

No es facil responder a esta pregunta porque existe un continuo de
sacuerdo. entre 10s expertos en asuntos piblicos respecto a la utilidad fun-
cional de los Directorios gubernamentales. Unos opinan que la direccién co-
lectiva es esencial porque este cuerpo define los planes de accidn, el presu
puesto interno, estudia los problemas de organizacidn, efectia los nombra-
mientos estratégicos, contfoia los métodos financieros, dirige las relacio-
nes pubTicaé, etc.

Pero hay una nueva tendencia entre los expertos que mira con ExXcep.
ticismo el mérito de la direccién colectiva, afirman que el nuevo arquetipo
organizativo propone administradores piblicos individuales, o administrado-
res con un cuerpo de asesores, porque la composicidn colectiva da lugar a
una dispersidn de responsabilidades, a una direccidn altamente burocratizada
que resta rapidez y flexibilidad a las decisiones. No obstante, afirman que
existen circunstancias en las que un Directorio, si bien puede no ser exacta
mente deseable; es inevitable. Esto ocurre; por ejemplo, cuando se constitu-
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ye una empresa estatal con aporte de capital privado. En cambio, cuando la em
presa es exclusivamente estatal, no habria necesidad de juntas directivas si-
no de elegir funcionarios responsables, con un.alto grado de conocimientos y

experiencias en la gestion empresarial, ademds de la fijacidn de dispositivos

organizativos que permitan al Gobierno controlar y evaluar 1a eficiencia de
Ta misma, ‘
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GESTION SECTORIAL



GESTION PUBLICA DEL
SECTOR EDUCACION



IMPORTANCIA DE LA GESTION PUBLICA EN EDUCACION

La educacidn es un proceso permanente y continuo de formacidn armo
nica y equilibrada de 1a personalidad humana, que contr1buye a la adquisi-
cion del conocimiento yel control cesi misma; asi como a generar conciencia
propia de su realidad, de modo tal que dicha formacién ie permita avanzar ha
cia su perfeccidn relativa y la de la sociedad, en que estd inserta. Conse-
cuentemente, el desarrollo de la persona come totalidad, requiere una accién
educativa que nunca termina. '

La educacidn es también un proceso social y cultural condicionado,
ya que no se educa en igual forma en un pais que en otro, debido a que los
paises organizan sus fuerzas e influencias para condicionar el comportamien-
“to de las personas sequn los valores, los ideales y las tradiciones de la ]
ciedad. Puede considerarse entonces que la educacidn efectda un gran aporte
a la democracia: formar personas libres, responsables, equilibradas y de vo-
cacién democrdtica, capaces de perfeccionar este sistema de vida politica,
tan anhelado por nuestro puebio. '

Es importante para el Estado forjar_hombrés libres y responsables,
capaces de cumplir deberes y defender derechos.

Conforme a la concepcidn occidental un gobierno democratico debe
asegurar a los ciudadanos un maximo de libertad como testimonio del respeto
que merece la dignidad humana. Libertad que es, mds que un sistema de gobier
no, una forma de vida, una razén de vivir. En este contexto, la libertad so-
lo queda'1imitada por las leyes que organizan racionaimente su practica dia-
ria, De este modo quedan reguladas las relaciones de los hombres entre si,
de los poderes pliblicos entre si y de Tos hombres con estos poderes, para
evitar que los ciudadanos abusen de la libertad y que los gobernantes tam-
bién abusen de ella al ejercer la autoridad delegada.

Junto al ideal social de iibertad existe eﬁ la democracia el de
igualdad. Ambos principios distinguen el ideal democrdtico de otros ideales
politicos. La fraternidad, entendida como responsabilidad para con otros, y
la justicia, concebida como el dar a cada quién 1o que le pertenece, son con
cepciones sustantivas del pensamiento democratico que fortalecen la herman-
dad-que debe caracterizar al género humano. | “

La complejidad de las relaciones en el seno de una sociedad es la
razdén de que los ciudadanos tomen conciencia, cada vez mas, de la necesidad
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de encontrar nuevos caminos para mantener y enriquecer su vida democratica.
Uno de los caminos es la democracia participativa que "puede ser caracteri-
zada como modelo de organizacidn democratica fundamentada no sélo en la “re
presentacion" popular, sino también en la "participacién" organizada y ac-
tiva de la poblacidon en los asuntos de su interés (7).

’

E1 hombre de hoy quiere ser protagonista y arquitecto de su pro-
pio destino, antes que objeto pasivo de los grupos de dirigentes y de sus
tacticas proteccionistas.. y asistenciales: quiere participar consciente y
responsablemente en el desarrollo y perfectibilidad de la scciedad en que es
ti inserto. ' '

Dentro del contexto de este planteamiento,debemos clasificar la
funcion de la educacién respecto a la democracia y fundamentalmente a la de
mocracia participativa y el rol que le compete a la gestién piblica en edu-
cacidn. De no hacerse asi podriamos repetir el esquema tradicional segiin el
cual Ta educacion se circunscribiria a la simple instruccién, a su limitado
caracter informativo o a la trasmisién del patrimonio cultural, con su he-
rencia, ideas y valores a efectos de que se actle conforme a ellas.

La educacidn debe concebirse como uno de los elementos del cambio,
lo cual implica modificacién de estructuras y del contexto en el que se vi-
ve. la educacidn debe preparar al hombre para el libtre ejercicio de su fun-
cién como sujeto y agente del proceso de cambio hacia una valoracidn mis hu
mana del hombre y hacia condiciones de vida mds dignas y decorosas.

la educacion, tal como ha sido definida precedentemente, debe ser

una de las principales obligaciones del Estado y de 1a sociedad pelitica en
virtud de que el hombre se desenvuelve en ella. Sin embargo, numerosos estu
dios e informes ponen de manifiesto que, en general, son bajos los recursos
economicos, tecnolégicos y materiales aplicados a la educacién. La naturale
za y dimensipnes del problema deben.llevar al Estado. a aplicar una estrate-
'gia diferente que permita la expansidon de los servicios educacionales, no
obstante las limitaciones financieras frente a los requerimientos del desa-
rrollo.

Parece claro entonces que la gestidn publica en educacidn esres-
ponsable no sélo de ayudar a cada miembro de la sociedad politica a perfec-
cionar su vida y su libertad, sino, ademds,de coordinar la creatividad y
el esfuerzo de_Ta poﬁlaciﬁn, a través de la participacidon, para atender 1os

T
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problemas que no pueden ser resueltos por la sola intervencidn de las autori
dades gubernamentales y alcanzar asi el verdadero desarrollo.

ORGANIZACION DEL SECTOR ESTATAL EN EDUCACION

De acuerdo con la Ley N° 3813 del 18 de abril de 1972, compete al
Ministerio de Cultura y Educacidn: "orientar, planificar, asegurar y fiscali
zar la educaqjén en todos sus niveles para servir los intereses nacionales y
locales"; y en particular: "...6. Entender en la investigacién y estudio per
manente de 1os problemas educativos de la Provincia”'y "7. Entender en lo re

“lativo a la organizacion, desarrollo, asistencia, reglamentacidn, coordina-
cién, fiscalizacién y supervisidn de la ensefianza civil, estatal ¥ privada,
dentro del ambito provincial, la ensefanza preescolar, primaria, secundaria '
y universitaria, y de todo tipo de ensenanza que se requiera para cumplimen-

tar los fines educativos de la poblacién en todos sus niveles.

Al mismo tiempo, se encuentra en vigencia la Constitucidén de 1916
que legisla también respecto a la funcidon "Educacidn e Instruccidn PGblica®
en la Seccion Octava, Capitulo Unico, Articulo 212, disponiendo: "La legisla
cion dictard las leyes necesarias para establecer y organizar un sistema de'
educacidn comin, pudiendo también organizar la ensefanza secundaria, supe-
rior, normal, industrial y universitaria, cuando lo juzque conveniente®. En
los articulos 212/217 establece las bases a que deberdn sujetarse las leyes
que organicen y reglamenten la educacién.

En cumplimiento de la Ley N° 3813, las funciones de educacidn se
desarrollan a través de la Subsecretaria de Educacibn pero, encontrindose vi
gente la Constitucion de la Provincia, de hecho, las disposiciones de la Ley
N° 3813, sGlo pueden abarcar el dmbito de la ensefanza media, el planeamien-
to educativo y todos aquellos aspectos vinculados con la educacién que no
fueron previstos por la Constitucién, como por ejemplo la supervisién y fis-
calizacion de la ensefianza privada,.salvo en lo relativo a la higiene esco-
lar.

La Direccién General de Escuelas, por su parte, responde a los
preceptos constitucionales, desarrollando fundamentalmente todos los aspec-
tos vinculades con la ensefianza primaria, también denominada bdsica o comin.
Al frente de la misma se encuentra el Director General de Escuelas, funciona
rio designado por el Poder Ejecutivo, con acuerdo del Senado. Ademds, la ad-
ministracién genera) de las escuelas, en cuanto no afecte su cardcter técni-
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co, estd a cargo del Consejo Administrativo de la Ensenanza Piblica.

Como podemos observar, la situacion de la educacidn, desde el pun-
to de vista de las competencias otorgadas por las disposiciones legales, se
manifiesta en forma atipica, con superposicidn de atribuciones entre las au-
toridades del Ministerio-Ministro y Subsecretario de Educacidn-y las corres
pondientes a las autoridades de la Direccidn General de Escuelas, 10 que pue
de plantear situaciones conflictivas en el proceso de toma de decisiones.

En la jurisdiccidn provincial, la educacién se divide en oficial y
privada. En la educacidn oficial el Estado provincial asume la totalidad de
los gastos docentes y de la infraestructura logistica (edificios, gabinetes,
material didactico, etc.), la educacién privada en cambio es desarrollada '
por diversos entes de utilidad piblica, cuyos propietarios pueden ser socie-
dades, cooperativas, entidades de bien piiblico, asociaciones, congregaciones
religiosas, etc. En estos casos 1os prestatarios de los servicios designan
al personal docente y se hacen cdrgo de la estnuctura edilicia, material di-
dictico, etc. y el Estado supervisa los contenidos pedagégicos de la ensenan
za y contribuye generalmente al pago de los sueldos del personal docente, en

porcentajes que oscilan entre el 40% y el 100% de los mismos.

La prestacion de servicios de ensehanza de jurisdiccion provincial
cubre practicamente la totalidad del territorio, fundamentalmente en 10s ni-
veles preprimario y primario, ya que el 97% de los alumnos que concurren a
estos niveles 1o hacen en establecimientos estatales.

Los servicios educativos basicos poseen el mas alto grado de racio
nalidad y homogeneidad en la distribucidn especial de servicios de la Provin
cia y esta situacidn obedece a la intervencidn de la Direccidn de Planifica-
cién Docente y Educativa, que ha permitido que la distribucidn, aiGn con pro-
blemas, no sea arbitraria. Para este logro se desarrolla un proyecto denomi-
nado "Carta Escolar", cuyo objetivo.es efectuar la caracterizacién del asen
>tamiento de cada establecimiento es¢olar existente o a crearse. Dicho estus’
dio incluye un diagndstico de la infraestructura edilicia y de los distintos
servicios que requiere la comunidad respecto a variables como: Centros de Sa
fud, de Seguridad Pdblica, medios de transporte, asentamientos humanos, ni-
vel socio-econdmico de la poblacidon, distancia entre distintos establecimien
tos, establecimientos cabecera, etc., variables todas que’ deben tenerse en
cuenta en la radicacidn de los establecimientos escolares.
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Consideramos de fundamental importancia continuar dicho proyecto y
mantenerio permanentemente actualizado, no s6lo a los fines educacionales,
sino para que sirva, por la informacidon que brinda,'para la distribucidn es-
pacial de las prestaciones que brindan otros sectores del Gobierno.

A los efectos de este estudio se ha relevado en el ambito del Mi-
nisterio de Cultura y Educacidn, la existencia de 924 establecimientos esco-
lares (oficiales y privados), en los que se desempefian 11.705 servidores de
Ta educacidn: 9.674,en la ensehanza primaria comin; 218,en adultos; 492,en
especial; 193,en capacitacién laboral y 1.128 celadores. A estas cifras debe
mos agregar 448 establecimientos nacionales primarios, con 6 establecimien-
tos primarios comin y 442 primario de adultos, en los que se desempefian 574 ,
docentes, diferenciados en 153 docentes en la primaria comin y 421 docentes
en primaria de adultos. '

~ Ante la ausencia de datos actualizados de poblacidn en general y
de la comprendida en edad escolar en especial, se ha efectuado la proyeccidn
a diciembre de 1986 de los datos del Censo General de Poblacién del afo 1980.
Los datos mencionados, unidos a los de matricula escolar, establecimientos y
docentes nos han permitido confeccionar el Cuadro N®2

Con los datos consignados en el mencionado cuadro hemos elaborado
algunas conclusiones que pueden servir de indicios respecto al grado de dis-
tribucidn y penetracidn de los servicios escolares basicos por zonas.

La diferencia entre el total de poblacidén estimada en edad escolan
a diciembre de 1986, y la matriculada asciende a 27.764 nifios, 10 que eviden
cia que, aproximadamente, el 11,26% de dicha poblacidén no se ha matriculado
y por To tanto no asiste a establecimientos de educacidn bdsica.

La relacion promedio general entre establecimientos escolares y
alumnos matriculados es de: 1 establecimiento cada 278 alumnos pero, si se
-considera la distribucidn por zonas, observamos diferencias entre ellas:
Gran Mendoza, 1 cada 390 alumnos; Eéte, 1 cada 234 alumnos; Noreste, 1 cada
135 a1dmnos; Centro Oeste, 1 cada 172 alumnos y Sur, 1 cada 200 alumnos.

La relacidn promedio general entre docentes y alumnos matriculados
es de: 1 docente cada 23,3 alumnos, pero por zonas sé’observan los siguien-
tes promedios: Gran Mendoza, 1 cada 25 alumnos; Este, 1 cada 21,3 aTumnos;
Noreste, 1 cada 20,5 alumnos; Centro Qeste, 1 cada 24 alumnos y Sur, 1 cada
20,5 alumnos.. . '
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CUADRO N° 2

ZONAS POBLACION EN ESTABLEC.
DEPARTAMENTOS £0AD £scoLar  |METRITULA | DIFEREN |eyspranza | pocentes
(Estimada 1987) PRIMARIA
GRAN MENDOZA
Capital-Godoy Cruz
-Guaymallén-Las He
ras-Lujan-Maipd 164.600 147.756 16.844 378 5.923
ESTE
San Martin-Rivada-
via-Junin 35.663 31.477 4,186 134 1.480
NORESTE
Lavalle-Santa Rosg
-La Paz 10.973 10.838 135 80 528
CENTRO OESTE
Tunuyan-Tupungato
-5an Carlos 16.460 15.291 1.169 89 635
SUR
San Rafael-Gene-
ral Alvear-Malar-
giie 46.638 41.208 5.430 206 2.011
TOTALES GENERALES 274.334 245.370 27.764 887 10.577
FUENTE: Direccifn de Planificacifn Docente y Educativa - Ministerio de
Cultura y Educacibn.
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La relacidn promedio general entre docentes y poblacién matricula
da puede considerarse aceptable desde el punto de vjsta pedagdgica; incluso
si concurrieran todos los nifios que se estiman en edad escolar, la relacién
seria de 1 docente cada 25,9 alumnos. No ocurre Jo mismo respecto a los esta
blecimientos escolares ya que, si concurrieran a clase todos los nifios, la
relacion total seria de 1 establecimiento cada 309 alumnos y, en la zona del
Gran Mendoza, de 1 establecimiento cada 435 alumnos, 1o cual nos estaria in-
dicando la necesidad de construir nuevos edificios escolares para satisfacer
los requerimientos de una poblacién creciente Yy evitar asi los establecimien
tos multitudinarios o con turnos consecutivos que provocan inconvenientes de
todo tipo en Ta poblacidn escolar y en los docentes y agotamiento de los edi
ficios.

No obstante la ausencia de estadisticasde retencién para cada zona,
debemos tener en cuenta que no sélo no asisten a clase los niios no matricu-
lados, sino también que tampoco lo hacen todos 1os matriculados. Esto ocurre
sobre todo, en el interior de la Provincia, en las zonas rurales, fundamen-
taimente por razones econdmicas, Ya que deben ayudar a sus padres en las la-
bores agricolas y por ello dejan de concurrir a la éscue]a también influyen
las grandes distancias a recorrer y la falta de medios de transporte con la
frecuencia apropiada.

E1 nivel de ensefanza media es competenc{a de la jurisdiccidn pro-
vincial, aunque se desarrolla mayoritariamente en la jurisdiccién nacional,
absorviendo 1a Provincia sélo el 20% del alumnado: 21.284 alumnos. De éstos
el 98% concurren a establecimientas oficiales . provinciales.

La ensefianza media estd a cargo de la Direccidn de Educacién Media
organismo del cual dependen 47 establecimientos destinados a las siguientes
modalidades de ensefianza: 10 a Ciclos Bdsicos; 6 a Comerciales, 5 a Especia-
lidades Técnicas; 9 a Bachilleratos Técnicos Agrar1os, 9 a Bachilleratos Téc
hicos Artesanales 7 a Bach1]1eratos Técnicos Industriales ¥ 5 a Magisterio
Artistico. Los bachilleratos especializados agrupan el 42% del alumnado; Te
sigue en importancia 1a modalidad Comercial con el 36% Y luego la Técnica
con el 19%. Fundamentalmente se encuentran concentrados en las zonas del
Gran Mendoza: 60%;en las Zonas Este y Noreste: e] 9% ‘en cada una; en la Cen-
tro-Oeste el 4% y en la Sur el 18% restante. A diferencia de la ensefianza me
dia de jurisdiccién nacional, se estima que los estudiantes de jurisdiccién
Pprovincial poseen mayores posibilidades de ubicacién laboral el egresar de
sus estudios.
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La educaci6n de 1a poblacion activa “adulta" de la Provincia es re
ciente. Por Decreto N° 1158/87 se transformd el cargo de Director -de Educa-
cion Deportiva en el de Director de Educacidn Permanente; 1a misién y funcio
nes'que debe cumplir el organismo no han side definidas formalmente, los re-
cursos presupuestarios asignados son escasos. Sorprende esta situacidn, 50~
bre todo por la importancia que deberia tener en nuestra Provincia la educa-
cidn de la poblacidn en edad activa-adulta especialmente en un marco politi-
co democratico que sostiene los principios de justicia, libertad y compromi-
so, conducentes a la auto revalorizacion del potencial de cada hombre y a re
ducir las diferencias de nivel intelectual, cultural y econdmico de la pobta
cion, ] ' ,

Decimos "poblacion activa" y no econamcanene ativa", porque desea-
mos refer1rnos a toda la poblacién adu]ta, se halle 0 no vinculada con la ac
tividad productiva y porque consideramos que la educacidn permanente no debe -
Sér un mero enunciado retérico, como se ha detectado en la Provincia, sino
que debe constituir una de las estrategias centrales para el avance y desa-
rrollo de nuestra comunidad, basada en la potenciagién de Tas posibilidades -
de accidn de la poblacidn adulta, a través de uné adecuada educacidn, que se
extienda a lo largo de toda su vida.

Si Ta Provincia no cumple con las extgencias de atencidn educacio-
nal de los adultos, estd violando los derechos de igualdad de oportunidades,
derechos que se mantienen a lo largo de la existencia de todas las personas
y su incumplimiento genera injusticia.

Ademas la desatencidén de la poblacién adulta, en situaciones de
cambio como las que vive el pais y la Provincia, margina al grupo afectado
privandolo de los instrumentos requeridos para la accidn en la esfera perso-
nal y Timita u obstaculiza su participacién en las actividades colectivas.

La-educacién formal inicial, cualquiera sea el nivel logrado, sélo
constituye un punto de partida, 1nc6mp1eto y de validez limitada en el tiem-
po, por ello se halla sujeto a los riesgos del empobrecimiento progresivo, a
la absolescencia y pérdida de operatividad real, en su contribucidén a la pro
duccidn de innovaciones Yy transformaciones sociales..

En las actuales circunstancias, se impone reformular las funciones
de toda la oferta de educac1on Y su redistribucién mds alla del sistema esco
_1ar Y la educac1on forma], centrada en la poblac10n Jjuvenil, para incluir la
atencion de 1a poblacién mayor con servicios que respondan a las necesidades
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¢ intereses en materia de actualizacién, ampliacién, perfeccionamiento y re
conversign de competencias.

No obstante la importancia que reviste en este tiempo el circuito
de la educacién no formal, las autoridades publicas, en materia de educa-
c1on no han asumido las responsabilidades pertinentes para asegurar su gene
ralizacidon en beneficio de la poblacidn en edad activa.

Lo dicho no supone que el sector estatal deba asumir la responsa-
bilidad de instalar un sistema de servicios educativos permanentes para la
poblacidn adulta, equivalente al de la ensefianza basica, pero 1o que si de
be cumpllr necesar1amente son funciones de est1mu10, incentivo, apoyo, as1s
tencia técnica y, supletoriamente, acciones d1rectas frente a carencias no-
torias, a fin de asegurar que toda la poblacidon reciba una oferta adecuada
de educacidn no formal para su educacién recurrente, con el objeto de no de
Jarla desprotegida.

OPINION DE LOS USUARIOS EN MATERIA DE EDUCACION

tn el marco de las encuestas de opinidn realizadas en sectores no
pertenecientes a la Administracidn Piablica, es importante analizar la ima-
gen que,del servicio educativo se tiene en entidades intermedias de finali
dades diferentes como son las Un1ones Vecinales y ]os Sindicatos Profesiona
les.

E1 aporte de estos sectores se considerd vital por entender que
representan una corriente valida de opinién, obtenida a través de las expe-
riencias de sus asociados Y que, aunque con distintos rasgos politicos, po-
dian proporcionar una diversidad de ideas acerca del servicio que se brinda

Los miembros de entidades vecina]es, en su mayoria, se limitaron
a elaborar sus respuestas valorando la experiencia o sumatoria de experien-
cias individuales. De este modo respondieron teniendo en cuenta los proble-
.mas que 1os vecinos tienen cotidianamente con el servicio escolar. En conse
cuencia, podriamos decir que la actitud de estas entidades frente a la en-
cuesta fue, en mayor grado,de tipo "emocional™.

Los sindicatos, por su parte, en tanto que- entidades mas estructu
radas y habituadas a andlisis mds técnicos, donde "o politico" tiene un pe
S0 considerable, reflejaron respuestas de tipo "racional".

No obstante la diferencia de matices apuntada , las respuestas
arrojan conclusiones que merecen ser analizadas, no s810 en sus coinciden-
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cias, sino también en Tlos aspectos en que &stas reflejan discrepancias.

La encuesta abarcd los siguientes aspectos:

Juicio valorativo de la ensefianza a cargo del Gobierno Provincial.
Opinidn sobre la infraestructura edilicia.
Opinidn sobre las tareas de mantenimiento.

. Propuestas.

. Juicio valorativo de la ensefanza a cargo del Gobierno Provincial:

Del 100% de encuestas realizadas en Uniones Vecinales se obtuvieron
tas siguientes calificaciones:

Excelente 3% .
Buena 49%
Regutar 37%
Mata 11%

En los sindicatos las respuestas se distribuyen el siguiente modos:

Buena 8%
Reqular 68%
Mala 8%
No contestan 16%

Como vemos, en las Uniones Vecinales, hay mayoria de opinién respec
to a que la educacién que hrinda el gobierno es, en el 52%,entre excelente
y buena. En cambio, en los Sindicatos, sélo el 8% la considera buena y el
68% regular, aungue creemos que, en este Gltimo caso, las opiniones pueden
estar impregnadas,en alguna medida, de prejuicios politicos o intereses sec
toriates.

Lo importante y rescatable es que, en general, son minoritarios los
que la califican de mala, lo que nos permite obtener indicios de que 1a po
blacidn, no obstante los problemas existentes, aprueba el tipo de educa-
cidn que reciben Tos alumnos a través de los organismos estatales de juris
diccidn provincial.

. Opinidn sobre la infraestructura edilicia: Las respuestas obtenidas se dis

tribuyen del siguiente modo: Las Uniones Vecinales consideran en un 29%
que la infraestructura edilicia es suficiente o apropiada y el 71% restan-
te entiende que no lo es.

Los Sindicatos respondieron, en un 12%,que es apropiada y el 88% res
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tante que es insuficiente.

Evidentemente, las respuestas demuestran que, mayoritariamente, exis
te consenso respecto a -la insuficiencia de estructura edilicia escolar,
opinion que debe surgir, fundamentalmente, del funcionamiento de turnos nu-
merosos en los establecimientos escolares e incluso de la utilizacidn de
Tos mismos por distintos niveles de ensefianza, situacién que afecta a la po
blacidn escolar, especialmente a la de nivel primario.

En relacitn a la eficiencia de los trabajos de mantenimiento que se reali-
zan, las respuestas son similares en ambas organizaciones intermedias. Mayo
ritariamente, el 84% y 85% respectivamente, considera que no son eficientes

Propuestas:

Las propuestas para el mejoramiento de los ervicios educativos se
distribuyeron del siguiente modo:

Uniones Vecinales:

- Mayor infraestructura 51%
- Educacion acorde a la zona 15%
- Mejores condiciones de ensefanza 8%
- No conoce ' 26%
Sindicatos:

- Mayor infraesturctura 52%
- Adecuar e) sistema educativo a la realidad 20%
- Dar participacion a padres y docentes 16%
- Descentralizar la educacidn 10%
- Especializar al ciudadano a corto plazo 2%

De los resultados obtenidos podemos observar:

1. Coincidencia porcentual respecto a-demanda de mayor infraestructura, as-
pecto éste vinculado directamente con la necesidad de contar con
mas y mejores edificios escolares.

Para dar satisfaccidn a este reclamo, el presupuesto debe reflejar
esta decision, pero, indudablemente, aunque existan tendencias favora-
bles, éstas se ven permanentemente limitadas por las exigencias que
plantean las inversiones econdmicas ¥y las presiones que ejercen otros
sectores de la accion social publica.
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Es asT que, si analizamos la evolucidn del gasto piblico ejecutado
en educacion, en el periodo 1976/8 , obtenemos los siguientes porcentajes
respecto al gasto pliblico total:

Afio 1976: 14,3% Afio 1981: 11,3%
" 1977: 11,5% " 1982: 13,6%
" 1978: 15,0% " 1983: 13,8%
" 1979: 19,7% v 1984: 17,8%
" 1980: 16,7% " 1985: 16,7%

" 1986: 15.7%

En el periodo tomado como referencia observamos algunos ejercicios
picos,tanto en el crecimiento como en la caida del peso relativo del gas-
to.

Este hecho 17ama la atencidn porque la 16gica nos dice que la ten-
dencia deberia mantenerse creciente, respondiendo asi a las caracteristi-
cas de la demanda, también creciente, por servicios educativos.

E1 significativo incremento que se observa en los afios 1978 Y 1973
no obedece a un cambio de politicas del gobierno en materia de educacidn,
sino que se produce porque la Provincia se hace cargo de las escuelas na-
cionales y el personal de las mismas, por lo que, la parte mas significa-
tiva del incremento estuvo dirigida a atender gastos de personal, y tam-
bién la refaccién delos edificios recibidos de la jurisdiccidn nacional.

Asi vemos que el afio siguiente, 1980, la porcidn asignada cayé al
16%. un 3,7% inferior al afio anterior.

En el ano 1981, se observa el porcentaje mas bajo de los once afos
11,3%. Un 0,2% menor al de 1976 y un 8,4% inferior al de 1979.

Ademas, si del pfesupuesto asignado al area, una parte, la mas im-
portante, se destina a atender gastos de persona] dificiles de recortar,
es (e Suponer que & 15 ejercicios fiscales en que se operd una reducc1on
del monto asignado, ésta afectd basicamente a las partidas destlnadas a
construcciones y mantenimiento de edificios; con 1o cual se reforzaria el
reclamo de mayor presupuesto para el mantenimiento de los edificios exis-
tentes y para realizar nuevas construcciones que demandan las organizacio
nes encuestadas. |

Atender el reclamo comunitario de mayor y mejor infraestructura,
exige modificar los criterios de asignacién de recursos Yy en el periodo
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1987 éstas no variaron sustancialmente. Asi vemos que del presupuesto to-
tal del area educacién, incluida la Direccidn General de Escuelas, el
99,40% se destind a erogaciones corrientes, y el 0,60% a erogaciones de
capital y dentro de 1a partida erogaciones corrientes, el 96,20% fue a la
partida personal y slo el 3,80% a bienes y servicios corrientes.

Es 1lamativa la propuesta de “"educacién acorde a la zona" que postula el
15% de las Uniones Vecinales.

No obstante su expansién, el sistema escolar primario ha conserva-
do intactos, hasta la fecha,los programas y sistemas de promocién concebi-
dos para escuelas urbanas dedicadas, fundamentalmente, a preparar nifios
de Ta clase media para la escuela secundaria, sin considerar la prob]ema-
tica de las zonas suburbanas y rurales.

La mayoria de las familias urbanas y rurales de bajos ingresos re-
tiran los nifics de la escuela porque los padres necesitan su contribucidn
economica al presupuesto familiar.

En las zonas rurales, tal vez podria obviarse en parte este proble
ma haciendo mas flexible la educacién en el afio ésco]ar, con el propbsito
de dejar libres a los nifios en los periodos de mayor actividad laboral de
SusS padres.

La propuesta de los Sindicatos respecto a adecuar el sistema educativo a
la realidad, con el 20% de respuestas, esta vinculado con el punta ante-
rior, pero también con un enfoque de crecimiento adecuado,

La ampliacién del sistema educativo se Justifica sobre la base de
dos conceptos fundamentales. Uno: el de los derechos humanos y Dos: el del
desarrollo de los recursos humanos, entendidos éstos como la pob]ac1on en
edad de trabajar, estimada en funcién de las calificaciones necesarias,
no sdlo para el funcionamiento del sistema productivo, sino también para
el funcionamiento de una sociedad moderna ¥y democratica, predominantemen-
te urbana.

Hasta la fecha el influjo del concepto de los derechos humanos en
la educacidn se ha centrado en 1la universalizacion de la educacién prima-
ria que,evidentemente, es un requisito indispensable para nuevos avances
pero,la ampliacidn de los sistemas escolares, los ha colocado en mayor
contacto con los eStratos inferiores de los medios urbanos y rurales demos
trando que este enfoque no es adecuado, ya que cuando los niveles genera-
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les de educacién se elevan con mayor rapidez que el nimero de empleos en
los distintos sectores de actividad econémica, la educacién mirima que se
exige a los postulantes a un empleo también se eleva, y en este caso la
educacion primaria no satisface los objetivos minimos de igualar oportuni
dades,

Un cdlculo realista del costo de llevar a los estratos de bajos in
gresos educacion primaria queypor su duracidn y ca]idad,séa instrumento
para igualar oportunidades, no puede considerar solamente 1os costos di-
rectos de los edificios y material pedagégico de 1os maestros y alumnos,
$ino que es preciso considerar también el costo de otros servicios comple
mentarios que permitan robustecer la capacidad de la familia para desempé
nar sus funciones peculiares de apoyo material y sicologico al nifo.

Esta G1tima circunstancia hace que el progreso educativo dependa
fundamentalmente del avance simultdneo en las oportunidades de empleo,
del nivel de vida y del mejoramiento de la calidad de vida tanto en el am
bito urbano como rural. '

Dar participacidn a padres y docentes: propuesta-por el 16% de los Sindi-
catos entrevistados.

La educacidn debe concebirse como uno de los elementos de cambio,
En el caso de que se considere deseable la existencia de una democracia
participativa, creemos conveniente que los hombres, en este caso padres y
docentes, abandonen su pasividad y tomen en sus manos la responsabilidad
de construir su propia historia, es decir, desempefiar un papel activo y
consciente en su desarrollo personal y en el de la sociedad en que se de-
senvuelven; para ello las autoridades educativas deberan prever las opor-
tunidades y canales de participacidn mis adecuados.
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GESTION PUBLICA
DEL SECTOR SALUD



IMPORTANCIA DE LA GESTION PUBLICA DE LA SALUD

E1 ser humano tiene plenc derecho a la preservaci@n de su salud
bienestar y seguridad social.‘Esos derechos han sido‘consagrados en Jos articg
los 22° al 27° de la Declaracion Universdl de los Derechos Humanos, proclamada
el 10 de diciembre de 1948 por'la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Pero tal definicidon y derechos poco significarian si la comuni-
dad en la era actual no estuviese adquieriendo conciencia de Que la salud inte
gral de Tos pueblos, debe ser preservada, exigiendo a los gobiernos, en primer
término, y luego a otras organizaciones saciales y econdmicas, tales como em-
presas y sindicatos. una actuacion cada dia mejor y mas completa en pro de su
bienestar fisico, siquico, moral Yy social, a través del ordenam1ento, promo- .
cidn y accidn directa en materia de prev1s1on, seguridad y justicia social.

£) hombre ha sido definido como .un ser que vive, goza, sufre,
lucha, se alimenta, se reproduce y necesita trabajar con dignidad. “Su salud
es su mayor tesoro".

Por lo tanto debe ensefiarse al pueblo a vivir en salud y asegu-
rar su derecho a preservarla, mediante la accidn coordlnada de la medicina pre
ventiva, curativa y social.

La salud, tal como ha side definida precedentemente debe ser
una de las primeras preocupaciones del Gobierno, pero la burocracia, 1la rigi-
dez de las reglamentaciones, los procedimientos rutinarios y la deficiente pla
nificacién, financiacidn, organizacién y-coordinacién son factores que conspi-
ran para el logro de una administracién estatal racional, dindmica, efectiva y
econdmicamente eficiente.

Dichos problemas, observados en casi todas las actividades esta
tales, resultan mds perniciosos aln cuando caracterizan las acciones tendien-
tes a organizar y dirigir los esfuerzos destinados a proteger, formular y res-
tituir la salud de las habitantes de una comunidad.

Siendo la salud integral del pueblo uno de los problemas que
mas deben preocupar al gobierno, se impone una racionalizacitn adecuada de la
administracién sanitaria para dotarla de efectividad ' tratando de superar la
escasez de recursos y procurando una distribucién espaC1a1 coherente de esta-
blecimientos asistenciales y sanitarios adecuadamente integrados.

Los indicadores destinados a medir el progreso alcanzade en ma-
teria de salud piblica, se han reducido hasta ahora a determinar tasas de mor-
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- bimortalidad y a observar los cambios en Tla esperanza de la vida. Se dificul
ta la utilizacion de los indicadores como consecuencia de 1o 1ncomp1eto de
las estad1st1cas vitales en la Provincia, por lo que, pese a la importancia
que deben tener para la gestidn pub11ca de Ta salud, resulta d1f1c11 utijis
zarlas como base para la determznac1on de politicas en esta mater1a

ORGANTZACTON DEL SECTOR ESTATAL

La gest1on estatal en materia de salud esti 1nserta, estructu
raimente. dentro del drea del Ministerio de Bienestar Social, con nivel je-
rdrquico de Sub- secretar1a No siempre fue asi, ya que en la evolucién histo
rica de los Ministerios se han detectado per1odos en los que esta func10n ha
tenido rango ministerial.

T

Tal vez seria conveniente evaluar la conveniencia de mantener
las funciones de gestién sanitaria. agrupadas a nivel de Subsecretaria, jun-
to con las de promocidn social y vivienda, que completan con igual nivel y
Jerarquia la estructura del Ministerio, ya que la importancia, amplitud y
complejidad de la temitica de estas dreas haria aconsejable desdoblarla en
dos Ministerios. No obstante, es dificil establecer la distincidn entre sa-
neamiento, medicina preventiva. medicina Curattva y fomento de la salud por
un lado y el mejoramiento de los niveles de vida por 0tro, ya que todas son
partes de un programa sanitario integral de sanidad moderna.

La conocida definicién, aceptada por la Organizacidn Mundial
de la Salud, segin la cual ésta es un "estado de completo bienestar fisico,
mental y social”, asimila el nivel de salud al nivel de vida, y lo sujeta a
todas las dificultades de medicién de este ultimo concepto, y a la gama de
medidas relacionadas con el bienestar social.

Aunque retrocediér amos hasta la concepcidon mds limitada de
salud, como ausencia de enfermedad, el avance hacia ese objetivo dependeria
. tanto de medidas destinadas a combat1r directamente ]as enfermedades, como
de acciones sociales y econdmicas.

Las demandas que se hacen al sector salud se originan, gene-
ralmente, en sucesos sobre los que cabe ejercer una actuacién preventiva, pe
ro ésta cae, frecuentemente, fuera del alcance que corresponde a una po]1t1
ca especifica de salud, como es la adopc10n de medidas que disminuyan 1la
desnutricién, los accidentes, etc. ya que alcanzar un grado conveniente de
consumo de alimentos por la poblacién, que disminuya la desnutricion, depen
de de la evoluc1on de problenas de naturaleza socio-econémica. De igual modo
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concluiriamos respecto a la vinculacidn entre la vivienda o la educacidn con

la salud.

En el sector estatal la medicina preventiva y sanitaria estd
a cargo de la Direccidn del mismo nombre. A ella le corresponde la promocidn
"del mejoramiento del nivel de salud de la poblacidn en base al control del
medio ambiente, el control y prevencién de las enfermedades transmisibles Yy
el desarrollo de programas de educacién para la salud.

No obstante la competencia de esta Reparticién se observa la
presencia de otros organismos cuyas atribuciones y responsabi]idades, en mu-
chos casos, son concurrentes al mismo fin, generando una evidente falta de
coordinacion que s61o contribuye a encarecer el costo de atencidn de la sa-
Tud. Esta situacidn se produce por la falta de definicidn de la esfera de ac
cion, en esta materia, de distintas reparticiones de la Administracién Pabli
ca Provincial y la correspondiente a los municipios. Identificados con este
problema podemos mencionar algunos casds COmo:

* Saneamiento ambiental: detectamos superposicidn en los aspectos vinculados
con la disminucidn de ruidos molestos, eliminacién de excretas, tratamiento
de la basura, contaminacidn del aire, tratamiento y potabilidad del agua,
etc., acciones que suelen ser desarroliadas ademis, por Obras Sanitarias
Mendoza y por los Municipios.

* Control de zoonosis: actividad que desarrolla en superposicién con algunos
Municipios.

* Control de alimentos: esta funcidn es realizada por inspectores del Minis-
terio de Bienestar Social y también por inspectores municipales.

Evidentemente es imprescindible establecer 1a competencia de ca
da jurisdiccion a los efectos de coordinar debidamente su accidn para preser
var la Salud del pueblo, ya que la superposicién origina mayores costos y
no logra una mejor atencidén del probTema sanitério.

La educac1on para la salud se desarrolla como una funcién ais
lada, no obstante ser una responsabilidad de los profesionales de la salud
que deberia estar incorporada a su accionar diario en todo centro asisten-
cial, ya que el paciente que-.concurre a un profesional en busca de “medicina
personalizada" espera del mismo que le provea las normas ¥ preceptos que le
ayuden a vivir mejor y a desarrollar un proceso continuo de ensefianza-apren-
dizaje.



Es probable que para desarrollar integralmente estas funciones
sea necesario concebir un equipo de salud con caracteristicas multidisciplina
rias, de manera tal de no pretender que al conocimiento sobre medicina, el mé
dico deba agregar nociones sobre urbanismo, educacién sistemidtica, ingenieria
sanitaria, arquitectura sanitaria, administracién, técnicas presupuestarias,
psicologia y otras. Este equipo multidisciplinario y su accionar debe tener
como uno de sus objetivos que en las organizaciones de salud la tecnologia bd
sica (médica) tenga el mismo nivel de desarrollo que las tecnologias de apoyo
0 administrativas, ya que estas dltimas aparecen totalmente rezagadas en su
actuaiidad frente a la primera.

Quizas en la formacion de este equipo multidisciplinario merez.
ca un parrafo especial el sector de enfermeria, que presenta ciertas caracte-
risticas, que le son propias camo por ejemplo:

* Continuidad: es el personal que estd mis cerca ¥y en forma continuada con el

paciente;

* Contingencia: es la persona que debe resolver problemas que emergen en for-
ma imprevista y no siempre estd acompaiada en esos momentos por profesional
médico.

* Alta emotividad: las tareas del servicio de enfermeria provocan en este per
sonal alto grado de estress, fundamentalmente en aquellos que trabajan en
areas criticas.

Actualmente en la Provincia no se cuenta con suficiente canti-
dad de enfermeros profesionales y esto acarrea serios inconvenientes en el de-
senvolvimiento de los servicios asistenciales. El Ministerio de Bienestar So-
cial posee una Escuela de Enfermeria Profesional, que seria conveniente incor
porar a la estructura universitaria, como ocurre en otras provincias para ase
gurar la formacidn permanente de un recurso humano especializado de alto nivel
a través de instituciones dedicadas a la calificacidn profesional.

La medicina asistencial, en los aspectos de control, coordina-
cion y ordenamiento administrativo de los Hospitales PGblicos estd cargo de
la Direccion de Atencién Médica.

Desde hace unos afios se estd implementando, una politica de
desconcentracion geogrdfica de los servicios basada. en la formacién de cuatro
zonas gque han sido dispuestas coordinando .la accién de los Hospitales y Cen-
tros de Salud_egfatales.
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Las zonas sanitarias definidas son:

Zona I - Gran Mendoza: intégrada por los Departamentos de Capital,.Las Heras,
Guaymallén, t.avalle, Godoy Cruz, Lujin Yy Maipd.

Zona II - Qeste: integrada por los Departamentos Tupungato, Tunuydn y San
Carlos,

Zona II1 - Este: integrada por los Departamentos San Martin, Junin, Rivadavia,
Santa Rosa, La Paz, y distrito Fray'Luis Beltrdn.

Zona 1V - integrada por los Departamentos: San Rafael, Malargiie y Genera] Al-

vear,

Para su determinacién se han considerado aspectos tales como:
la poblacidn existente en cada zona de influencia, el radio de accion, las
distancias geograficas, 1os medios de transpofte ¥ comunicacién y los distin-
tos niwles de complejidad de 1os centros asistenciales. Este ¢ltimo aspecto
es fundamental, ya que permite conocer cuil es e) sistema de derivacidn mis
eficaz y eficiente para obtener una respuesta adecuada a T1a demanda del pa-

ciente,

Ademds se han establecido algunas medidas de cardcter financie
ro con el objeto de otorgarle mayor agilidad operativa. Para ello se han in-
dividual izado Presupuestariamente Tos Hospitales ¥ se les han asignado fondos
permanentes con el propésito de que puedan decidir las adquisiciones que pue-
den contratarse en forma directa o por licitacidn privada. En este @1timo ca-
$0, la contratacidn debe ser aprobada posteriormente por el Ministerio. Las
contrataciones que se tramitan por licitacidn pablica, se inician en el res-
pectivo Hospital, alli se efectia también 1a preadjudicacién ¥ el resto del
procedimiento se desarrolla conforme a los trdmites y normas convencionales,

Los servicios de atencién médica de la Provincia estan clasi-
ficados conforme a 1os niveles de complejidad definidos por la Secretaria de
Estado de Salud Piblica.

Las caracteristicas de los servicios de atencién médica, se-
gin dichos niveles, son las siguientes:

a) Nivel I: Es e] servicio de menor complejidad y depende administrativamente
de un establecimiento de mayor nivel, cuenta con peréona] de enfermeria
constituido por un auxiliar con titulo o en su defecto con un agente sani-

~ tario. Recibep-yisita médica, en forma periddica para supervisién Yy aten-

50



d)

cibn de pacientes ambulatorios. No tienen internacidn. Con estas caracte-

risticas existen 35 Centros de Salud en la Zona Sanitaria N° I Gran Mendo
za; 16 en la Zona Sanitaria N° II (Oeste); 22 en la Zona II1 (Este) y 22
en la Zona N® IV (Sur).

Nivel II: Ademds de las actividades descriptas en el nivel I cuentan con
médico general en forma permanente o diaria y servicios de odontologia en
forma periddica.

De este tipo encontramos: 21 Centros de Salud en la Zona N° I
S en la Zona N° I1; 8 en Ta Zona N° III y 8 en la Zona N° IV.

Nivel IIl: Es el primer nivel con internacién, atiende en forma permanen-
te la demanda de atencion médica en régimen de consultas, visitas e inter
nacion, siendo ésta indiferenciada en las clinicas bisicas y diferencia-
da en cuanto a sexo Yy edad. Realiza partoé, excluyendo la cirugia obsté-
trica, prestaciones periddicas o permanentes de odontologia y efectiva ac
tividad de promocién y proteccién de la salud a nivel domiciliario y del
establecimiento,

Dispone de médico general en forma permanente, pero no cuenta
con personal especializado en laboratorio, radiologia, banco de sangre,
estadisticas y alimentacién de modo que estas actividades son realizadas
por personal de nivel auxiliar.

Con estas caracteristicas existen: 1 Hospital en la Zona N° I;
2 Hospitales en la Zona N° II; 2 Hospitales Yy 3 Centros de Salud en la
Zona N° III y 2 Centros de Salud en la Zona N° IV.

Nivel IV: Es el nivel primario en el que la internacién se diferencia en

las cuatro clinicas bdsicas: clinica médica, clinica quirdrgica, tocogine
cologia y pediatria: cuenta con médicos generales adiestrados especifica-
mente en dichas clinicas, asi como médicos generales capacitados especifi

_ camente en radiologia y hemoterapia.

Dispone de profesionales bioguimico . y odontSlogo permanente,
no se realizan actividades de anatomia patoldgica derivdndose las piezas
operatorias o biopsias al centro de complejidad superior mé&s prdximo.

Los servicios técnicos de enfermeria, servicio social, esta-
distica, alimentacién y farmacia se realizan con personal técnico o auxi-
1iar,
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e)

f)

9}

Este nivel recibe del establecimiento de mayor complejidad vi
sitas periddicas de las 1lamadas Especialidades Criticas: 0t0rr1nolar1ngo
logia, Oftalmologia y Traumatologia. Con estas caracteristicas encontra-
mos: en la zond N° II: 1 Hospital; en la Zona N° III: 1 Hospital y en la
Zona N° IV: 1 Hospital.

Nivel V: No dispone de internacién, brinda s6lo consulta y visita con mé
dicos especializados en clinica médica, tocoginecologia y pediatria.

Los servicios técnicos cuentan s6lo con auxiliares de enfer-
meria, servicio Socia] de estadistica y farmacia, siendo optativo dispo-
ner de auxiliar de radiologia y laboratorio por cuanto estas prestac1ones
se brindan sélo si la demanda 1o justifica.

Con estas caracteristicas so]o encontramos 1 Centro de Salud
per1fer1co del Hospital Néstor Lencinas en la Zona N I,

Nivel VI: Es un establecimiento Primario que brinda en forma permanente
consulta, visita e internacién por médicos especialistas en las cuatro
clinicas bdsicas (medicina, cirugia, tocoginecologia y pediatria}, ade-
mds de las especialidades criticas de otorrinolaringologia, oftalmologia,
traumato]og1a‘yoﬁmped1a,card1o1og1a Y s1qu1atr1a.

Brinda en forma permanente prestaciones de odontologia e in-
cluye odontopediatria.

Las actividades intermedias o de diagndstico y tratamiento
son realizados por profesionales o médicos especialistas debiendo contar
con: ﬁrofesiona] laboratorista, médico especialista en radiologia, hemo-
terapia, anestesiologfa, anatomopatologia y fisiatria.

Las actividades técnicas deben estar a cargo de personal pro-
fesional: enfermera profe51ona] dietista-nutricionista, estadistico, far
macedtico, asistente social, ademas de los aux1]1ares que colaboran tanto
en los servicios técnicos como en . los. de d1agn65t1co Y tratamiento.

Con estas caracteristicas se ubica: 1 Hospital en Zona I; 1
Hospital en Zona Il Yy 2 en la zona V.

NivelVIII: Es un servicio de alta complejidad. Brinda prestaciones en vi-
sita, consulta e internacidn en las clinicas basicas Y especial idades cri
ticas menores: dermato]og1a, proctologia y algunas mayores: neurocirugia,
endocr1n0]og1a, cirugia cardiovascular. Tamb1en como objetivo especifico

52



realizar actividades docentes y de investigaciones en.el campo de las: Cien
chas Médicas y afines y en el de la Salud Piblica. Todas las prestaciones
son realizadas por personal especializado. Con estas caracteristicas encon
tramos 2 Hospitales en 1a Zona N° I.

Para una mejor visualizacidn de la situacién hemos elaborado
el Cuadro N° 3

51 consideramos que la atencién sanitaria bisica, fundamental-
mente la correspondiente a medicina preventiva, es desarrollada prdactica-
mente por el sector estatal, y que ésta deberia efectuarse en 10$ centros
asistenciales de baja complejidad, podriamos obtener del cuadro algunos in
dicios de equidad respecto a la distribucién espacialrde los servicios.,
Por ejemplo, respecto a Centros de Salud observamos la siguiente distriby-
cfén: '

Zona I: 1 establecimiento cada 13.345 habitantes ¥ 1 trabajador asisten-
cial cada 2.253 habitantes.

Zona II: 1 establecimiento cada 3.756 habitantes y 1 trabajador asisten-
cial cada 1.143 habitantes.

Zona III: 1 establecimiento cada 6.182 habitantes ¥ 1 trabajador asisten-
cial cada 1.378 habitantes.

Zona IV: 1 establecimiento cada 7.332 habitantes ¥ 1 trabajador asisten-
cial cada 2.370 habitantes.

Especialmente en l1a Zona I {Gran Mendoza) observamos que la
relacidén Habitante/Centro de Salud/Personal, duplica, como minimo, la co-
rrespondiente a otras zonas. Esta situacién debe provocar rapida.satura-
cidn en materia de servicios elementales en los Centros de menor compleji
dad y como 18gica consecuencia la derivacién automitica a Centros de Ma-
yor complejidad, 1os que se ven obligados a prestar servicios gque compe-
ten a niveles de menor complejidad y esta situacién finalmente debe resen
tir los servicios de los hospitales. . -
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IONAS SANITARIAS - COMPOSICION Y DOTACION DE PERSONAL

CUADRO N°3

7 HOSPITALES CENTROS 0F SALUD
. A T L T
3 Nominacidn ' Cantidad | Especializados| Nive] de Cantidad|Cantidad Nivel de Cantidad Total de
A Hospital de 0 Complejidad de de Complejidad de Poblacidn
) A ‘Hospitates| Monovalentes TTTTJIV WIVITT |Personal [Centros SALST TITTIIT| ViPersonall A Atender
[ [GRAN MENDOZA 9 5 1 |-t 21}3.338 64 71321 1 409 8%4.110
CENTRAL X 16 8l 8
H.GATLHAC GERIATRICO 3 3
D.PARQISIEN X 16 10} 6
D.SICOLI X 15 7 M1
L .LAGOMAGGID
RE X 10 6} 4
N, LENC INAS NEUMG-INFEC-
: closo 4 i 2 1
E.CIVIT PEDIATRICO - - -l =] = I~
C.PEREYRA NEURQ-SIGUIA-
TRICO - - -l =-]-1-
FL SAUCE NEURO-SIQUIA-
TRICO - - B R S
IT| QESTE 3 2 [1]-] - 252 21 - |16} 5 - 40 78.886
C.PONCE x 7 51 2
£.BUSTOS X 9 6} 3
GRAL.LAS HERAS x 5 5! -
1| ESTE 4 2 f1q{i] - 566 33 221 8| 3i- 128 204.035
[.PERRUPATO X 19 11} 51 3
.METRAUX X 4 41 x
C.SAPQRITI X 8 6l 2
A ILLTA X 2 111
Iv| 5UR 4 1 - 112 - 760 32 22 8] 2 79 234.640
IT. SHESTAXOW X 12 71 5
G.ALVEAR X 13 8] 3} 2
MALARGLE X 7 7l - -
J.PRATS GERIATRICO - ol =
TOTALES GENERALES 20 [ 5 1374 2 1T8.%06 150 7RIS 606 [1.371.671
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OPINION DE LOS SECTORES QUE RECIBEN LOS SERVICIOS

Como resultado de las encuestas realizadas en organizaciones in
termedias de la Provincia (Uniones Vecinales y Sindicatos), surgen algunos in-
dicios respecto a cémo la poblacidn califica el producto que las organizacio-
nes estatales le brindan en materia de salud.

La respuesta referida al nivel de satisfaccidn por la atencidn
recibida es que un 76% de los encuestados considera que no es adecuado y no le
satisface., Entre las fallas que mencionan como significativas de estos concep-
tos se encuentran: “mala atencion” (48%): "falta de materiales y equipo" (46%)
y "falta de personal" (20%).

Quizas pueda relacionarse la categoria "mala atencidn' con la
“falta de personal”, de manera que el usuario reciba atencidn incorrecta por '
parte de agentes que ven sobrepasadas sus capacidades por las demandas a los
servicios. Este supuesto habrifa que descartarlo si se relaciona el nimero de
consultas y egresos promedio que realizan los médicos en cada zona y por afio.

Observamos la siguiente estadistica correspondiente al afio 1986:

La Zona I: 1.494 consultas y 298 egresos.
La Zona II: 1.880 consultas y 92 egresos.
La Zona ITI: 2.502 consultas y 64 egresos.
La Zona 1IV: 1.721 consultas y 125 egresos.

Si partimos del supuesto que un profesional debe repartir su
tiempo entre ia atencidn de la consulta externa y los pacientes internados de
beria destinar aproximadamente 1/3 de su tiempo a los primeros {con aproximada
mente 4 consultas por hora) y 2/3 a los segundos (donde se incluyen cirugias,
practicas especializadas, atencidn y formacidn de equipos de estudios, etc.).
Por 10 tanto el profesional médico deberia atender alrededor de 1.400 consul-
tas externas por afio y 2.210 egresos. Como vemos, en los efectores estatales,
los profesionales se encuentran por encima de la media en atencidén de consul-
tas externas y por debajo &n los egresos, con lo cual ‘quedaria equipado su
tiempo de trabajo. '

Es decir:en estas prestaciones no se observa una sobrecarga de
demanda sobre la oferta de las horas de atencidn dispcnibles.

En el drea de enfermeria es de destacaf.otro factor: el nivel
de capacitacidn. Es evidente el avance de los enfermeros con titulos en los
hospitales p&b]icps y centros de-salud, ya que desde 1973 se pide titulo habi
Titante para el “ingreso, ya sea de auleiar‘o de enfermero profesional; esto
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es significativo pues el primer contacto del paciente con el efector de salud
se realiza a través de este personal y se infiere tebricamente . gque a mayor
capacitacion deberia ser mejor el trato que se dispensa al enfermo,

Sin embargo no es asi, el paciente se queja_de‘"mala atencidn",
entonces, si podemos asegurar la idoneidad del personal médico y de enferme-
ria, la c¢ritica "mala atencidn" proviene de una fuerte dosis de sensibilidad
del minusvdlido o de sus familiares que receptanS2y tratados con rudeza, sin
cordialidad, sin verdadero espiritu de "servidor publico". Fundamentalmente
creemos que este es un problema de relaciones humanas que deberia tratarse es
pecialmente a través de programas adecuados de administracidn de personal,

No obstante, no debe descartarse la busqueda de las causas de °
quejas en otras variables de tipo organizativo, como puede ser el sistema de
otorgémiento de turnos y en especial los horarios en 10s que el enfermo- 0:sus
familiares deben concurvir al efector para consequir atencidn médica. |

Ademds, es importante realizar una buena derivacion de las pa-
tologias, nuestros hospitales de maycr complejidad son 105 que reciben mayores
criticas por la atencién y es probable que atiendan patologias que pueden ser
resueltas en otros niveles de complejidad con menor demanda.

Respecto a la respuesta sobre "falta de materiales y equipos”
puede resultar significativo analizar la relacidén en el periodo 1976/1986, en-
tre el presupuesto de gastos ejecutados en concepto de salud (calculado en %
sobre el total del gasto piblico de cada ejercicio fiscal), y los indicadores
de produccidn (consultas externas y egresos), veamos la siguiente estadisti-

ca.
Anos Presupuesto%Ejecutado Consultas Externas Egresos
en

1976 15,4 1.760.376 67.614
1977 12,9 1.554.040 62.532
1978 ' 12,3 1.615.978 62.298
1979 13,1 1.436.313 60.942
1980 13,4 1.334.991 61.452
1981 6,1 1.467.072 65.101
1982 10,9 1.597.014 67.936
1983 12,0 1.800.279 68.710
1984 13,6 1.967.870 67.364
1985 .. 12,6 1.942.775 66.249
1986 ' 12,8 1.978.422 74.864
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Como puede observarse, el presupueéto ejecutado ha tenido diver
sos altibajos durante el perfodo considerado, pero con reduccidn evidente del
afio 1986 respecto a 1976. En cambio la produccidn del sector ha:crecido (12%
en consultas externas y aproximadamente el 10% en egreéos). Puede deducirse de
ésto un mayor grado de eficiencia ya que con menores recursos se ha satisfecho
mayor demanda; pero la realidad es que si bien la produccidn crecid, la reduc-
cidn del presupuesto afectd la provisidn de materiales y equipos, los pacien-
tes lo advierten, por 10 menos surge asi de las opiniones vertidas en las en-
cuestas.

51 bien esta conclusidn surge de las encuestas, y de la compa-
racion entre lo jastado/producido, se haria necesario relacionar ese gasto
con'el objeto del mismo y de alld obtendremos, tal vez, conclusiones mas certe
ras: En el afio 1986 el 95% del presupuesto del Ministério fue destinado a ero-
gaciones corrientes y sélo el 5% a erogaciones de.capital. Las erogaciones co~
rrientes se distribuyeron: 51% en personal y el resto en bienes y servicios co
rrientes. En el afio 1987, el 99% se destina a erogaciones corrientes y el 1%

a erogaciones de capital. E1 destino de las partidas correspondientes a eroga-
ciones corrientes es: 75% a persona) y el resto a bienes y servicios corrien-
tes. Como podemos observar se manifiesta una reduccién notable del presupuestd
destinado a infraestructura, equipamiento, medicamentos, etc., cuyos efectos
ha sufrido la poblacidn mis desposefida, que es la que concurre normalmente a
Tos establecimientos estatales de salud.

La segunda respuesta de la encuesta es sobre a qué efector pre-
fiere concurrir y el resyltado es e] siguiente: 50% a hospitales piblicos, 43%
a centros privados y 41% a centros de salud; por 1o tanto casi el 90% recurre
a los servicios del estado (recordemos que el encuestado podia elegir mis de
una respuesta).

Las razones de estas preferencias pueden estar determinadas,
fundamentalmente, por factores econémicos y horarios de atencidn. La barrera
econdmica hace .que en el momento que el enfermo requiere atencidn de urgencia
puede no contar con 1o0s recursos que el efector privado le cobra, mientras que
en el sector estatal tal inconveniente no existe.

En 1o que se refiera los horarios de atencidn, la poblacién es-
td consciente de que en el hospital siempre serd atendida su patologia. Vale
ver para ello las estadisticas del nimero de consultas qhe se prestan en los
servicios de Guardias Hospitalarias: en la Zona I:-300.097 sobre un total de
1.104.920 con5u1§a$ en horarios normales, lo ‘que representa el 27%; -Zona II:



43,881 sobre 169.878 (26%); -Zona III: 59,912 de 410.315 (15%) y -Zona IV:
41,633 de 259.736 {16%). En el total de la Provincia las consultas de guardia
representan el 23% del total de las realizadas en los efectores estatales.

Es evidente qhe Tas dos zonas que attenden mayor nimero de con
sultas de guardia son la I y II, en la primera que cuenta con 9 hospitales,
puede concluirse que el promedio diario de atencién es de alrededor de 90 con
sul tas externas.

Esta cifra resulta un tanto elevada y quizds no contribuye a
uno de los objetivos de la medicina sanitaria moderna, que es la 3tenc16n per
sonalizada; ya que el paciente es atendido por distintos profesionales que,
por lo general, no pueden conocer sustantivamente al mismo y que tamboco cuen
tan con los antecedentes, pues no poseenla respectiva historia clinica,
elemento éste indispensable para un buen seguimiento y diagnéstico del enfer-
mo.

Respecto a las campafas sanitarias y el grado de conocimiento
que las personas encuestadas manifiestan tener es relativamente elevado y os-
cila alrededor del 65%; asimismo afirman recibirlo a través de medios de comu
nicacién masives en un 60%, aproximadamente. Esto es altamente significativo
pues, en alguna medida, asequra al sector estatal tener abierto un canal de
penetracién en los hogares para ejercer acciones de informacidn, educacién y
promocidn de la salud en grandes niicleos de pob]acién.

Probablemente sea posible utilizarlos en las modalidades de la
medicina preventiva, con el propdsito de buscar y atraer al sujeto sano para
poder actuar sobre €1, su nicleo social y el ambiente que lo rodea. Actuar
sobre 1a poblacidn para evitar que cuando 1legue a los efectores de salud se
haya transformado en un enfermo y brindar informaciones sobre diversas accio-
nes que le permitan vivir en concordancia armbénica con su habitat.

_ Una campafia necesaria- para intentar disminuir las tasas de
mortalidad materna e infantil, seria difundir. la necesidad de mayor control
de la embarazada, ya que, si relacionamos el nimero de partos efectuados en
el sector estatal (17.914) con el nidmero de consultas de control de embara-
zadas (66.881} se obtiene un promedio de 4 {cuatro) consultas por parto en

el afo 1986. Este indicador se encuentra muy por debajo de 1a medida de 6
(seis), como minimo, que es la considerada adecuada para obtemer un buen con-
trol del embarazo. |
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Realizar campafias-.de educacién para la poblacidn en general y
en especial dirigida a las mujeres en edad fértil a través de 1os medios dis
ponibles, constituirian otra tematica indispensable de realizar en'el &rea

de la medicina preventiva,

También podrian utilizarse esos medios de comunicacidn masi-
vos a fin de proveer a la poblacidn informacidn sobre la oferta de serviciosl
que brinda el Estado en materia de medicina asistencial. Fundamentalmente de
aquellos servicios que integran las distintas zonas sanitarias y niveles de
complejidad {tipos de especialidades y profundidad de las mismas) que le in-
diquen los efectores que estdn mis cercanos a Su vivienda, horario de aten-
cidn y sistemas de derivacién, de Tos menos complejos a los mas complejos.
Esto d1timo ayudaria a descongestionar 1os consultorios externos de 10s hos<-
pitales complejos y satisfacer la demanda, en el nivel adecuado a la misma,'
evitando largas esperas y aglomeraciones innecesarias a fin de lograr dismi-
mutr, quizds, ese alto grado de insatisfaccidon manifestada en las encuestas.

E1 sector de la salud estd condenado a luchar para mitigar
las consecuencias del defectuoso funcionamiento de la totalidad de la econo- .
mia, del orden social y de los patrones culturales que hacen que Tos indivi-
duos y las familias se resignen a los peligros evitables que afectan a la sa
lud, y no puede afirmarse que esta resignacién se deba a la ignorancia de
Tas clases mds desposeidas, ya que 1os estratos medianos y altos contribuyen
directamente a producir 1as nuevas amenazas contra su propia salud y 1a del
resto de 1a sociedad urbana. $i el orden social funcionase de modo que se
consiguiera reducir las causas de mortalidad y morbilidad sobre las que es
mas factible la actuacidén preventiva, no por ello disminuiria la ihportancia
de los servicios de salud como sector de la actuacidn social piblica, pero
Ta contribucidn al bienestar social de la Provincia seria mayor.
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GESTION PUBLICA DEL
SECTOR ACCION SOCIAL
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IMPORTANCIA DE LA GESTION PUBLICA EN LA ACCION SOCIAL

Siendo el hombre por naturaleza un ser indefenso, incapaz de satis
facer todas sus necesidades por si mismo, necesita de una sociedad mas per-
fecta que cubra todas sus carencias. Tal sociedad es el Estado, esa asocia-
¢i6n humana munida de la organizacidn y la autoridad necesaria para procurar

el bien comin en toda su extensiodn,

El drea de Accidn Social es quizds Ya que requiere de mayor esfuer
zo por parte del Estado ya que sus problemas son genera1mente'una consecuen-
cia directa de 1as crisis de Tndole econdmica que debe afrontar la Provin
cia y el pais en general. Es por ellio que, para mejorar la calidad de vida
de la comunidad, se hace necesario implementar po]fticas que tiendan a que‘
todos Tos organismos del Estado,que se ocupan de atender estos servicios, ac-
tuén coordinadarenteycon una planificacidn que asegure la satisfacci6n de

las necesidades reales y concretas de cada sector de la comunidad.

Es decir, que el Estado debe disponer de 1os recursos y posibitida
des que le permitan crear las condiciones del desarrollo ¥ perfeccionamiento
integral de sus miembros. Y en esto tiene un papel importantisimo la Accién
Social,entendiendo ésta "como el medio para construir la comunidad, para lo-
grar que sus miembros sean sujetos de cambio, conscientes de sus necesidades
reales, aspiraciones y valores; para ayudar en su organizacidn y definicién
de objetivos, para capacitar a la poblacién en la apropiacidn de instrumen-
tos que les permitan continuar por si el permanente proceso de promocién. Pa
ra esto 4ltimo es importante que participen en todas las etapas del proceso,
que se les permita la comprensi6n de las mismas y se les transfieran conoci-
mientos en contenidos y habilidades. E1 trabajo social es un medio para que
los organismos de Bienestar Social, revisen y reestructuren sus instrumentos
operativos, superando la ideologia asistencialista y la estructura paterna-
lTista de las actividades sociales (8)".

Vemos asi, como la "Accién Social puede contribuir al logro del
“bien comin",a través de la promocién y dignificacién humana pero, para que
esto ocurra, el Estado, como marco en el cual se desenvuélve el accionar so-
cial, debe éspecificar]a y clarificarla a través de la fijacién de polfticas
lo suficientemente comprensivas que otorguen a la familia. y a los aspectos
que hacen a ella, tales como: educacién, vivienda, trabajo, salud y rehabili
tacidn, el apoyo necesario.
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"El contenido de una politica social global debe manifestarse en

distintos aspectos:

1. En cuanto a 1a base social del bienestar de la comunidad porque va diri

gido al conjunto de 1a poblacion.

2. En cuanto al ambito de cobertura social, porque se extiende al conjunto
de necesidades sociales basicas y a la promocién de la calidad de vida;

3. En cuanto a la forma de tratar las necesidades sociales porque la ac-
cibén asistencial trata tanto la prevencidn como 1a promocidn social;

4. En cuanto al cardcter de su funcién, porque establece la sintesis entre
lo econdmico y 1o social,mediante la interconexidn de las necesidades
sociales del conjunto de los sectores de la poblacién y de 1os recursos

de las distintas areas.

La coherencia de esta politica se logra al conectar .su~ nicleo
bdsico de actuacidn integral que es la comunidad, verdadera, autdnoma y
participativa, con la planificacidn social a todos los niveles de la Admi-
nistracion" (9). '

No obstante, la gestidn pliblica en esta materia no es tan simple.

E1 problema mds arduo es idear sus propios principios en materia de plani-
ficacidn, ya que debe aceptar las caracteristicas especiales del bienestar
social, la limitada posibilidad de usar la cuantificacién en su trabajo y
la situacidn, inevitable, de encontrar hetercgneidad y dispersién en su or
ganizacidn. Sin embargo, su objetivo esencial deberd ser lograr que todas
las actividades correspondan, en medida razonable, a conceptos claros so-
bre las necesidades provinciales prioritarias, robustecieéndo el respaldo
mutuo entre las distintas formas de accidn social y asegurando que una ele
vada proporcion de los servicios que se realicen 1leguen, efectivamente, a
los estratos de 1a poblac™n menos capaces de hacer vgler sus derechos a

‘ellos o de sobrevivir sin ellos,
ORGANEZACION ESTATAL EN ACCION SOCIAL

El drea de accidn social se ubica, estructuralmente, en el Mi-
nisterio de Bienestar Social, Ministerio complejo, que se ocupa, ademés,de
la salud piiblica. La accién social se desarrolia a través de diversos orga
nismos que se agrupan en la Subsecretarfa de Promocidn Social y Vivienda.

l.as dreas comprendidas en su estructura son:
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1.

ACCION SOCIAL

Se realiza accién social directa, desarrollo de mutualidades, pro
mocién de artesanias y mano de obra, comedores infantiles, accidn de cen
tros comunitarios y otros.

Las distintas actividades que se 1levan a cabo son canalizadas a
través de programas que tienden a lograr la integracidn de grupos y comu
nidades mediante una participacidn efectiva para la creacién de bienes y
servicios y la utilizacidon adecuada de 1oS recursos. Entre los programas
correspondientes al afio 1987 encontramos: “Promocidn social, integrada a
planes de viviendas financiadas por FONAVI"; "Promocidn social para la
erradicaci6én o radicacidn de los pobladores de villas inestables" y Pr04'
gramas de indole nutricional: En estos se incluye “promocidn de asisten-
cia a la familia", que beneficia a 2.964 nifios; "comedores infantiles", ‘

para 410 nifos; “"cocinas comunitarias", destinadas a 625 nifios y "comedo

‘res escolares" para 31,161 nifios. La finalidad Gl1tima de estos programas

es la promocién de 1a comunidad, y no s6lo la ayuda alimentaria. Los res
ponsables del area afirman no contar con otros indicadores que no Sean
la cantidad de nifios dentro de cada programa, y que se necesitarfan nue-
vos indicadores que permitieran evaluar la tfanéformacién de las comuni-
dades que son atendidas, tarea dificil que necesita creatividad y sufi-
ciente tiempo de ejecucidon de las diversas actividades para el desarro-
110 de 1a metodologia apropiada.

En los programas de ayuda social directa se incluyen subsidios por
diversos rubros: por problemas de salud: 162; de asistencia familiar:
32; promocion laboral y asistencia previsional: 115; por problemas habi
tacionales: 315; pasajes por medios terrestres: 189; por guarda mue-
bles: 1; por sepelios y traslados: 91 y sin discriminar: 3.

También se brinda atencion técnica y administrativa a mutualida-
des y entidades de bien pidblico.

DEPORTE, RECREACION Y TURISMO SOCIAL

Estas actividades estdn a cargo de la Direccion del mismo nombre,
Su accién estd dirigida a la planificacidn y programacidn, intentando que
la ejecucion sea transferida a clubes y aseciaciones intermedias. Ac-
tualmente se-estd ‘realizando un censo de las mismas respecto a: activi
dades_que"désérrol]an, recursos disponibles, etc. Actla también como
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ejecutor de algunas acciones deportivas que se desarrollan en el Estadio

nIglas Malvinas”.

Fomenta ademas el deporte aficionado ya Sea a través de subsidios

o de aportes de tipo material.

En cuanto a la recreacion y turistosocial actda como NeExo para
la implementacidn de programas de 1a Subsecretaria de Accion Social de
1a Nacidn a villas o centros turisticos, por ejemplo a Chapadmalal

No obstante 1o desarrollddo en esta area, se advierte falta de pro
mocién de su accionar a fin que la comunidad tenga conocimiento de 1a
misma, ya que 1as encuestas realizadas a organizaciones intermedias, re-
velan que el 44% de las mismas no comocen 1as actividades de esta Repar=.
ticidn.

En relacidn a la accion gue realiza cabe destacar que, €n su mayo
rfa, se ejecuta con aportes de 1a Nacion, siendo escasos los aportes pro

vinciales en la materia.
DISCAPACITADOS

Con la creacidn de la Direccidn del Dis@pacitado y la promul ga-
cign de la Ley N° 5041, se ha comenzado a trabajar en forma mancomunada
entre el Estado y 108 organisme privados. En general se planifica ¥ ela-
boran programas de asistencia al disnpacitado; no sélo en la faz sanita-
ria, sino también abarcando aspectos tales COmO: deporte comunitario, ac
tividades laborales, desenvolvimiento social, creacidn del banco de pro-
tesis, promocidn de 1a insercidn del discapacitado en establecimientos
educativos. Estas acciones son todas incipientes, dada 1a reciente crea-
cign de la Direccidn y de 1a vigencia de legislacidn esnecifica; no obs-
tante, ya cuentan con edificio propio y se han comenzado 2 desarrollar
algunas de estas actividades, fundamentalmente 1as referidas al é&rea de

deportes.
MINORIDAD

Area a cargo de la Direccidn Provincial del Menor, @rganismo des
centralizado que se ocupa, fundamentalmente, del aspecto asistencial a
través de la internacién de menores en la Colonia 20 de Junio; programas
de hogares sustitutos, de amas externas, mini hogares ¥ guarderias; es-
tos Galtimos en cumplimiento de 1a politica de desmasificacion de 10S ho-



gares de menores. Sin embargo, no son muy conocidas las actividades 'del
irea de prevencidén de la minoridad con riesgos.

Se observa la falta de acciones de servicio a la familia con pro
blemas de menores, dentro de una politica global de promocidén familiar.

Tanto los Sindicatos como las Uniones Vecinales que fueron some-
tidos a encuestas, contestaron que la prestacidn del servicio estatal en
esta drea es "mala",segin el 48% de los primeros,y entre “regular y ma-
1a" segitn el 59% de }as segundas. Ademds un alto porcentaje de 1as Unio-
nes Vecinales (33%), manifestaran "no conocer" Tos servicios que presta
Ta Direccién Provincial del Menor.

Inquiridos sobre distintas propuestas para mejorar estas presta-’
ciones sugieren: 1os sindicatos, mas infraestructura, {58%) y mayor capa
citacidn del personal (32%). Las Uniones Vecinales: creacién de institu-
ciones especificas {38%), y capacitacidn del personal (25%). Seguramente
son poco conocidas las distintas modalidades de atencidn del problema de
1a minoridad: las cifras nos indican que 705 nifios se encuentran interna
dos en ia Colonia 20 de Junio, fgrelo, Reta y otras de caracter masivo;
y alrededor de 4.500 nifios reciben prestaciones en diferentes formas: 16
pensiones, 70 en amas externas, 9 en familia cuidadora, 144 en familia
de apoyo, 2.194 en estipendio, 2.313 en guarderias y 24 en instituciones
privadas por convenio. -

Al referirse a la cifra de internapién masiva se recalca la can-
tidad, 705, porque las experiencias dentro del area conforman que e5 una
modalidad de atencién no recomendable para el bienestar fisico-psiquico
del menor. No obstante se hallan en ejecucidn otros sistemas, que poco a
poco, deberdn alcanzar mayor nivel de desarrolio, tendiendo a formas mas
naturales de convivencia humana, es decir, en grupos familiares o de
pocos nifios.

Por lo tanto, resulta necesario considerar lo expuesto por las
Uniones Vecinales y Sindicatos como demandas importantes y reales, que
tienden a lograr nuevas formas de satisfaccién del problema de la minori
dad. Quizas algo similar sucede con el tratamiento del tema “recurso hu-
mano” en esta drea y la necesidad real de que se le brinde mayor capaci-
tacion, formas adecuadas de seleccidn para su incorporacién y nuevas mo-
tivaciones, que aseguren la calidad de su trabajo y su permanencia en el



servicio.
ANCIANIDAD

La institucion oficial responsabilizada de procurar la asistencia
integral del anciano y discapacitado en estado de desamparo, es la Direc-
cién de Asistencia a 1a Ancianidad e Invalidez.

Fue creada por Ley 854 del ano 1923, y,con posterioridad, Sucesi-
vas leyes la reestructuraron hasta que,con ia sancién de la Ley 1828 y
subsiguientes,modificatorias y complementarias, se conforma el Organismo
tal como es en la actualidad,

Es un ente descentralizado que depende de la Subsecretarfa de Pro,
mocidén Social y Vivienda del Ministerio de Bienestar Social, y sus recur-

s0s provienen de Rentas Generales'c®®@la Provincia,

Su objetivo general es el de garantizar el derecho de asistencia
integral a todo anciano ¢ discapacitado mayor ide edad en estado de desam-
paro, sin interferir en el &mbito de los derechos privados, ni en 1a esfe
ra de competencia de otros organismocs del Estado.

Sus objetivos especificos son de caracter previsional, entre los
que podemos destacar: gestionar y otorgar pensiones por vejez o invalidez
a aquellos que han acreditado los requisitos establecidos por la Ley 1828
en sus arts, 138 y 139, Las pensiones que otorga son graciables.

F1 organismo cuenta con delegaciones en cada uno de los diecisie-
te departamentos de la Provincia. Cada delegado departamental tiene, como
funcién especifica,la de iniciar el tramite pensionario y efectivizar el
monto mensual en el domicilio de los beneficiarios que se encuentren impo
sibilitados de acudir a. cobrar.

E1 incremento del monto pensionario se realiza por Decreto Provin
cial del Poder Ejecutivo y es coincidente con los aumentos salariales de
1a Administracidn PGblica en el orden provincial.

La Reparticion estd facultada por la Direccidn General de Protec-
cion Social-Secretaria de Estado de Seguridad Social-Ministerio de Traba-
jo de la Nacién, a gestionar 1as pensiones nacioné]es que corresponden a
la Provincia de Mendoza. E1 trémite consiste en coordinar el servicio so-
cial con.las Delegaciones Departamentales quienes receptan los casos, co-
mo, asimismo; les detectados por otras instituciones que son derivados para
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la cumplimentacidén de formularios y solicitudes de documentacidn que se

elevan para resolucidn del ente nacional.

En cumplimiento de sus objetivos de cardcter asistencial se brin
da,ademas, atencidn médico-psico-social en consultorios externos y en
los hogares de su dependencia.

Cuenta con 4 Hogares, distribuidos por zonas geograficas, desti-
nados a la atencidn de ancianos carenciados,

A la zona Norte le corresponde el de mayor complejidad que es el
Hogar de Capital, que alberga a 120 ancianos; a la zona Este,el Hogar
Rivadavia que atiende 40 ancianos; a la zona Oeste,el Hogar de Tunuydn
para atender 40 anciands y por Gltimo, a la zona éur,e] Hogar de Gene-

ral Alvear que puede dar servicio a 40 ancianos.

Es importante destacar que esta Direccién, hasta la creacidn re
ciente de la Direccidn del Discpacitado, ha albergado a discapacitados
jovenes mayores de 21 afios en sus Hogares, aunque no en ndmero muy sig-
nificativo.

Para la prestacién médica en estos Hogares se han formalizado
convenios con los hospitales regionales cercanos a 10s Hogares conside-
rados periféricos, es decir, a los Hdgares de Tunuydn, Rivadavia y Gene
ral Alvear, a los efectos de evitar la derivacidn innecesaria. de los

ancianos al Hogar de Capital, que es el mds complejo desde el punto de

vista asistencial.

Entre los objetivos de la Direccidn se encuentra también €l de
la fiscalizacién y control de los Hogares privados, funcién que no se
cumple integralmente generando, en consecuencia, falta de conocimiento so
brela cantidad de hogares que funcionan clandestinamente -estimados en
50- y, 1o que es mas importante, sobre el tipo de atencidn que reciben
los internados en 1o0s mismos.

[

La tmagen que las organizaciones intermedias encuestadas tienen,
sobre la prestacidn del servicio en esta area, queda reflejada en los si
guientes porcentajes: Tanto Tos Sindicatos (40%), .como las Uniones Veci
nales (21%), consideran que la labor desarrolada por el Gobierno en es-
ta area no es buena. Para los primeros "es mala", mientras que'1as se-
gundas la consideran "regular® (21), y otros manifiestan "no conocer"
la tarea gubernamental en el irea de la ancianidad (45%).
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Es notable el porcentaje .de organizaciones consultadas que disconocen
las actividades que, en esta materia, desarrolla el Gobierno Provincial,a
pesar de que éste mantiene Hogares para ancianos carenciados, es decir, pa
ra aquellos que no poseen familiares y se encuentran amparados sélo por el
Estado: y de que se abonan 6.300 pensiones de A 51.- cada una, aunque es
ta cifra resulte totalmente insuficiente para atender las minimas necesida
des de un anciano,

Consideramos que los servicios que presta la Direccién de Asisten-
cia a la Ancianidad e Invalidez,deberim ser conocidos por la comunidad en
general, puesto que la problematica de la ancianidad es un elemento que
gravitara cada vez con mayor peso en nuestra sociedad, a medida que las ex
pectativas de vida se alarqguen y la piramide de poblacidn se comience a de
formar por la cantidad de personas que 11egarén a mayor edad.

En consecuencia, no solo el Estado deberd dar una respuesta organi
caalos ancianos, sino también la sociedad, a través de sus cuerpos organi
cos. Tendran que buscar, coordinadamnte. formas nuevas y alternativas de ac-
cidn para satisfacer solidariamente esa demanda.. Se deberia comenzar a dis
minuir la tendencia a la internacidn de ancianos en hogares masivos, como
los actuaimente existentes, e incrementar sistemas como hogares sustitutos
mini-hogares o familias protegidas.

YIVIENDAS

Estd a cargo del Instituto Provincial de la Vivienda (IPY), orga-
nismo descentralizado, que se rige por el Decreto-lLey N° 4203,

Sus funciones especificas son las de cumplir las politicas del Go-
bierno en el drea de vivienda; ejecutar y programar la construccién de ba-
rrios y promover el acceso & la vivienda de los grupos de menores recursos.
Para ello el IPV cuenta con fondos y recursos del FONAVI, del PEVI y de
la operatoria®sismo® En este perfodo se han entreéado,en general, mas de
19.000 viviendas, pero la demanda de postulantes constituye una labor inip
terrumpida. E1 problema mds grave que plantea la construccign de nuevas vi
viendas es el de la falta de disponibilidad de terrenos y la planificacidn
urbana,

Tal vez seria conveniente planificar una variedad mas ampiia de téc
nicas optativas o complementarias para mejorar la situacidén. Entre otras

medidas se- proponen las facilidades de crédito de bajo costo,a través de
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asociaciones de ahorro y préstamo; la asistencia material y técnica a fami
1ias dispuestas a construir ellas mismas su propia vivienda, la-racionali-
zacidn de las industrias de materiales de construccidn y edificacidn: las
condiciones favorables para la importacidén de materiales y maquinas de
construccidén. A la vez.pueden destinarse recursos a mejorar la.calidad de
la viviendas existentes, detener el deterioro, e incluso hacer mds habita-

bles 1os barrios improvisados o de emergencia.

Parece faltar, ademds, una politica de ordenamiento urbano, espe-
cialmente respecto al tema de infraestructura, equipamiento, medios de
transportes, etc., advirtiéndose que el problema del terreno y su valor
actuan como factor determinante. Asimismo se puede recalcar la falta de
coordinacién  entre los distintos organismos encargados de la oferta de
viviendas, existiendo desconexidn entre 1o que. realiza el Banco Hipoteca-
rio Nacional; Comité de Reconstruccidn Provincial y el IPVY.

La opinidon que los Sindicatos y Tas Uniones Vecinales vertieron
sobre este servicio reflejan que, entre los primeros, el 40% estiman que
el producto es "reqular" y para el 55% de los segundos es "bueno"; ambos
proponen que se realicen mas viviendas, con mayor control en el sistema de
adjudicacién, con intervencidn sindical en el manejo del sector y que la
actividad se realice en forma mas planificada.

Respecto al fuerte déficit habitacional existente en la Provincia,
calculado para 1983 en alrededor de 100.000 viviendas, debe hacerse notar,
que el sismo de 1985 agravd sensiblemente el problema y aumentd ese guaris
mo. En el periodo 1984-1987 el Instituto Provincial de la Vivienda alcanzd
la cifra de 20.000 viviendas entregadas y'en via. de ejecucidn. Evidentemen
te la brecha entre ambas cifras es enorme y s6lo se alcanzarfa a satisfa-
cer un 20% de 1a demanda de viviendas.

También hay que sefialar que existen dificultades a superar, funda
mentalmente aquellas referidas a la planificacion de los barrios a edifi-
car y su emplazamiento. Esta. temdtica se refiere a las diversas formas
de coordinacifn entre los organismos ejecutores de vivienda y las entida-
des prestédoras de servicios indispensables para desarroilar la vida en un
habitat adecuado. Tal es el caso de la provisidn de agua potable, luz, me-
dios de transporte pablico de pasajeros, emplazamiento de escuelas y cen-
tros de sa]qd; te]éfonos, servicios municipales de recoleccidn de residuos



y otros mds. Se hace necesario e indispensable realizar obras planificadas
correctamente, estableciendo mecanismos de coordinacién permanente entre
los distintos ejecutores. '

Respecto de los recursos humanos afectados a esta gestidn,es conve-
niente destacar que un grupo importante estd constitufdo por profesionales
Asistentes Sociales que, en diversas oportunidades, tienden a constituirse
en gestores de 1os grupos carenciados frente a la falta de respuestas ade-
cuadas:del sistema burocratico estatal. Esta situacién puede presentarse co
mo tema de conflicto entre ambas dreas, la burocracia estatal y los grupos
carenciados. Este conflicto debe ser superado a fin de evitar que estos av
timos se sientan mas separados de los recursos que pueden solucionar sus
problemas y acrecentar la sensacidén de marginados. que ya sienten y que se:
mal ubique al profesional Asistente Social respecto a buscar soluciones de
cardcter institucional estatal. '

Tampoco se fomenta la tan mencionada participaci6n de aquéllos que
presentan problemas y no se ha intentado 1legar al concepto de autodetermi
nacién que implica, en Gltimo grado, el concepto de libertad de la comuni-

dad en la bisqueda de soluciones a sus propios problemas.

Es de destacar también que, en algunos casos, existe falta de coor
dinacién entre los esfuerzos que realizan el Gobierno Provincial, los muni

cipios y las organizaciones sociales existentes.

Consideramos que es necesario promover y fomentar actividades, en
las distintas dreas de accidn social, que permitan cumplir la funcién so-
cial transformadora del Estado, a través de la coordinacién de todos sus
organismos en su tarea de prevencidn, promocidn y asistencia a la comuni-
dad, con la utilizacidn eficiente de todos sus recursos.

No es extrafic que,en la accién social, mds ain que en otros secto-
res de la accidn estatal, se note una gran diferencia entre los objetivos
explicitos y las realizaciones efectivas, y una renuencia generalizada a
aclarar las prioridades o evaluar el trabajo. Proliferan leyes y declara-
ciones; los programas pueden distribuir cierta cantidad de contribuciones
directas, especialmente en forma de alimentos,entre los estratos mis nece
sitados y pueden organizar el cuidadc de muchos nifies sin hogar y de an-
cianos e invdlidos, pueden asimismo estimular a los grupos locales a supe
rar algunas de las deficiencias de su ambiente, pero las instituciones
contindan siendo altamente burocrdticas y, lTo que es mas importante, su
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actuacion es desconocida por la mayoria de la poblacidn, aspectos ambos

que deben revertirse.

Como los estratos marginales no pueden salir de la marginalidad
si no tienen medios de ganarse la vida, el bienestar social debe comple
' mentarse con otras orientaciones de la politica econdmica y social, bus
cando técnicas para ayudar a la poblacién activa a prepararse para el
trabajo, a encontrar empleo y a conservarlo.

Las medidas mencionadas pueden dejar sin atender importantes
problemas residuales; como los que plantean los nifios sin hogar, las
personas que sufren alguna deficiencia fisica o mental, o los ancianos,
por 1o que se ha de continuar Tuchando para resolverlas en forma satis-
factoria. Para ello se requieren informaciones mds exactas sobre las di
mensiones y caracteristicas de las necesidades y potenciar la ayuda del
sector privado, mediante una accién coordinada y planificada.

En 1o que hace a los procedimientos de adjudicacidngla opinién
corriente es que no son publicitados eficazmente por el organismo encar
gado de hacerlo y el piblico manifiesta desconocer 10$ mismos y peticio
na para que sean divulgados. N

Podemos afirmar que, en general, las encuestas realizadas a las
organizaciones intermedias dan como resultado una valorizacién negativa
por parte de los encuestados respecto a los servicios y/o productos que
el Estado brinda en materia de accién social.

Pareciera deducirse del desarrollo de las distintas acciones,
que no hubiera una polfitica global de Accidn Social que enmarque todas
Tas actividades bdsicas referidas al tema.

Tampoco estd incorporado, de manera sistemitica, el tema de la
prevencién social que intenta conocer el por qué de los riesgos y nece-
sidades sociales, para actuar mas sobre las causas de los riesgos que
sobre los meros efectos, como sucede chora. Por eso entendemos que debe
ddrsele prioridad al tema de la Prevencién social, en las politicas de
gobierno..

La Accién Social de hoy es sobre todo asistencial, acta sobre
la urgenciay 1a inmediatez, 1a coyuntura, mas que sobre la investiga-
cién y la planificacion. Sin embargo deberian ser estas funciones los
pilares de’una verdadera politica de accidn social,

1
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Entre las actividades de accidn social no hemos podido detectar
el uso de métodos de seleccidon de recursos humanos, que no sean adué-.
110s que son.comunes al resto de los agentes de la Administracion Pabli
ca. Tampoco parecen existir sistemas de capacitacidn especificos,que ga
ranticen una atencidn personalizada o individual eficaz para quienes es
tin en situacidn de minusvalia y que, por estas caracterfsticas especia
les, se consideran en estado de absoluta necesidad.

Deberian también considerarse las motivaciones que presentan
los sujetos que intentan ser incorporados al sistema de la accidn so-
cial. Aspectos que, en algunas dreas, parecierannoc haber sido considera
do.
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GESTION PUBLICA DEL
SECTOR SEGURIDAD



IMPORTANCIA DE LA GESTION PUBLICA EN MATERIA DE SEGURIDAD

Desde tiempos inmemoriales el hombre se ha esforzadq en distintas
formas, para obtener los recursos que necesita a fin de asequrar su subsis-
tencia, y en ese sentido, ha procurado satisfacer sus necesidades a cubier-
to de todo peligro.

Es su naturaleza social 1o que 1o mueve a convivir con sus seme-
jantes y no en forma aislada, y es precisamente la vida en sociedad la que
To 1leva, frente a los conflictos que pudieran suscitarse, a contar con se-

guridad,

En su afdn por obtenerla, el hombre apeld, en primer lugar, a la
fuerza fisica y a la astucia, luego evoluciond hacié formas mas civilizadas
como la diplomacia y 1a politica, hasta llegar a nuestros dias en que en-
cuentran sequridad en el ordenamiento juridico y en el Estado. Este attimo,
a través de controles y fuerzas disciplinadas que 11amamos “policia de sequ
ridad", debe proporcionarla a la sociedad, asegurando la convivencia, la con
cordia y 1a paz social, '

E1 Estado, al tener como objetivo fundamental la preservacion del
orden, de la seguridad, de la paz social y la satisfaccidn del interés gene
ral, persigue, en definitiva, el bien comin.

En sintesis, antes el problema se resolvia por la superioridad
del mas fuerte pero, con 1a renuncia al predominio de la fuerza privada, ha
sustituido al hombre en l1a defensa de su persona y de sus bienes el Fstado,

En nuestra Administracidn, la sequridad tiene por finalidad el
mantenimiento del orden piblico interno y la reclusién y correccidn de quie
nes resulten condenados por infringirlo.

Las acciones destinadas a preservar la sequridad de la poblacidn
¥ de sus bienes, constituyen la funcién de policia interior.

Ahora bien, cabe preguntarse {Qué es la policfa? Para unos es
una organizacion civil y no militar. En todo caso su militarizacién respon-
de a una forma de obrar mis eficaz y se refiere al tipo de organizacidn,
disciplina, instruccidn y equipamiento. Otros entienden par policfa de sequ
ridad 1a que defiende preventiva y progresivamente la vida de las personas
y la propiedad de las cosas o el orden social y politico. También se la ca-
racteriza comp:é]emento de la Administracién Piblica u organismo centraliza
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do en el Poder Ejecutivo, o como fuerza piblica que posee medios materiales
para ejecutar coercidn fisica. Todas esas definiciones aparejan una verdad

parcial.

En forma analoga a 1o que sucede con el Estado, la Policia tam-
bién se puede definir y fundamentar por las cuatro causas o presupuestos
bdsicos de los que hablaba Aristdteles: material, eficiente, formal y fi-
nal .

£Cudl es la causa material de la Policia? Sin duda es la propia
existencia de policias, hombres de carne y hueso, que representan un Sector
de la Administracién Pdblica, en un medio geogriafico determinado. Agrupa-
ci6n humana que se distingue por su lenguaje, sa1udo‘particu1ar, uniforme
especial y entrenamiento funcional para su actuacién y que se expresa como
agrupamiento armado para la proteccidn bdsica de la comunidad y defensa del
Estado, empleando equipos y armamentos.

En segundo lugar, la causa formal que determina @] agrupamiento
armado de un sector de la Administracidn y que 1o especifica, a través de
un ordenamiento juridico, es la "fuerza pdblica". Esta, encarnada en la po-
licia de sequridad,deviene del poder politico, no como algo distinto y sepa
rado, sino como el mismo poder en una de sus modalidades. Aparece como el
conjdnto de agentes de la autoridad, encargados de mantener el orden y la
paz.

Segin Rafael Bielsa,la expresién fuerza piiblica equivale a poli-
cia armada, esto es, fuerza que dispone de elementos para ejecutar medidas
implica presidn, compulsidn y coercidn como fuerza ' irresistible, que obli-
ga a cumplir una orden o soportar la accidn policial, pero, igualmente, res
ponde a la idea de poder, facultad o atribucién del sujeto due la ejerce.

La fuerza piblica es forma del Grgano policial y de cada uno de
sus elementos, y como tal produce o-tiende a causar un efecto, La fuerza
piblica en movimiento da lugar a los procedimientos u operaciones. Constitu
ye, junto con la causa final, la dindmica de 1a organizacidon policial.

En tercer lugar, la causa eficiente por cyanto la policia es una
creacidn de la ley: la ley se nos presenta como fuente u origen de donde
procede. Pero la ley, en realidad, constituye la expresidn, exteriorizaciny
fijacién de Ta voluntad de los hombres, que responden a una necesidad de la

‘vida social. héi; pues, la ley es una causa instrumental, no original ni
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creadora por sT misma, que tiene como funcidn exteriorizar la voluntad de los

hombres y revestirla en forma de norma escrita.

E1 profesor Rubén.Calderdn Bouchet expresa que el hombre actla como
causa eficiente impulsado por su instinto social, que posee un contenido in-
tencional comin, En consecuencia, la policia de scquridad es el resultado de
la actividad humana en su bGsqueda de satisfaccidn de necesidades a cubierto
de todo peligro y, en ese afidn, el hombre recurrid a sus samejantes para el
auxilio mutuo, mancomunando esfuerzos, logrando la seguridad individual en 1a
colectiva. Esta accidn reciproca de los hombres hunde sus rafces en 1o mis in
timo de su naturaleza: su instinto de conservacign y perpetuidad y su sensibi
lidad al miedo y al péanico, que condicionan su capacjidad para satfsfacer nece
sidades, pero que racionaliza e intelectualiza creando instrumentos y vincu-
los de defensa. '

l.a policia se nos aparece, as?, como una consecuencia de las exigen
cias naturales de orden y seguridad en la vida de relacién social, creada
por un acto voluntario del hombre, pero impuesta por la propia naturaleza huy-
mana. '

En cuarto lugar, podemos decir que en razdn de la causa final ha si
do constituida la Policia, es decir, con vistas a un fin que actda como moti-
vacion, guia, y orientacién de Ta accién. La causa .final propone la meta u ob
jetivo y provoca, al mismo tiempo, las operaciones para su consecucién. La Po
Ticia tiene un fin propio que cumplir:.por cuanto el Estado no puede promover
el bienestar general de la poblacién sin la seguridad.

La seguridad, en cuanto fin, se predica en 1o externo como en lo in
terno. En el primer caso se trata de la defensa de la comunidad po]ftica con-
tra la agresidn de un pafs extranjero y estd a cargo de las fuerzas militares,
En el segundo, que es el que interesa en este trabajo, se trata de la defensa
y proteccién.dé las personas, de los bienes, del orden social y de la adminis
tracibn piblica contra la violencia de sus propios miembros y estd a cargo de

las fuerzas policiales,

la seguridad interna, en el plano constitucional, esti prevista en
la estructura orgdnica del Estado con el propdsito de "proveer a la seguridad
comin", segiin reza el Predmbulo y se la artfcula como misign del Poder Ejecu-
tivo. Para conservar 'la paz y el orden piblico tiene bajo su vigilancia 1a se

guridad del tefritorio, 1a de sus habitantes, reparticiones y establecimien-

t~s publicos de-la Provincia.
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Por el-inc. 16 del art. 128 de la Constitucién Provincial, el Poder
Ejecutivo estd facultado para tomar "las medidas necesarias para conservar
la paz y el orden piblico, por todos 1os medios que no estén expresamente
prohibidos", Estas actividades Tas cumple el Gobernador de la Provincia,en
su cardcter de Jefe de la Administracién Piblica y por intermedio de la fuer
za publica, es decir, la Policia (art. 128, inc. 15). Es, pues, la policfa
de seguridad, como organismo administrativo que desarrolla su accién en rela
cion de subordinacién jerdrquica, un instrumento de gobierno.

Por To expuesto, podemos afirmar que el fin de la Policfa es el
mismo del Estado, pero limitado al "mantenimiento del orden pﬁb11c0~y la paz
de sus habitantes", como prescribe el art, 1° de }a.ley N° 4697 "Orgdnica de
la Po]icia de Mendoza". Y este fin se cump]e a través del desarrollo de diver
sas funciones que se encuentran expresamente puntualizadds en el art. 3° de
esta ley en sus 23 incisos, funciones que, en definitiva, pueden reducirse
a la proteccign de las personas y de sus bienes y a la defensa del orden so-
cial y politico. Veamos, sintéticamente, en qué consiste cada una de ellas.

Por protecci6n de las personas, entendemos la proteccién de la vi-
da, de la integridad fisica y moral, tanto de particu]ares.como de funciona-
rios. La de bienes, comprende tanto la propiedad piblica como la privada. De
fensa del orden social implica limitacién de riesgos de desorden. Y defensa
del orden politico, asegurar el normal funcionamiento de las instituciones
piiblicas.,

En conclusién, la causa final de la Policia no s6lo es la seauri-
dad aue se desea, orden y paz, sino también la situacién en que se concreta:
mantenimiento o restablecimiento,

Como vemos, de las cuatro causas apuntadas deriva un cierto orden
de elementos distintos que se influyen mutuamente. Las causas reconocen un
Principio ordenador comin: la propia naturaleza humana, que descubre su nece
sidad de sequridad y predisposicién'a la defensa.

Si bien el brindar seguridad es una funcidn indelegable del Estadq
y en ese sentido la prevencidn del delito es uno de los objetivos basicos de
la policia de seguridad, el tratamiento penitenciario, cuando el delito se ha
cometido y ha sido juzgado,resulta no menos 1mportanté, por 1o que la politi
.ca penitenciaria y las funciones de reclusidn y correccién requieren aten-
.cién especial del Estado provincial.
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ORGANIZACION ESTATAL EN MATERIA DE SEGURIDAD PUBLICA

Las funciones de policia interior estdn a cargo de la Policia de
Mendoza, organismo que depende de la Subsecretaria de Gobierno y Municipa-
lidades. '

Ella surgi6 en el afio 1561, con la fundxitn de la Ciudad por Pe-
dro del Castillo. La policia formd parte de la organizaci6n comunal mendo-
cina, representada por su "Cabildo, Justicia y Regimiento". Estaba formada
por Alguaciles Mayores, aue ejercian funciones de seguridad urbana y Alcal
des de la Santa Hermandad, que se desempefiaban como policia de campafa.

Mds tarde se incorporan el A]calde Provincial de la Hermahdad,
especie de Jefe de Policia Rural ¥y, a principios del Siglo XVIII, aparecen
los Jueces o Alcaldesde Barrio 11amados Decuriones, con funciones de vigi-
Tancia en los cuarteies en que se dividia la Ciudad y las Villas de la cam
pafia. En general, sus tareas eran meramente de ejecucién, sin llegar a
constituir una unidad institucionalizada, con autoridad y actividad propia
como organismo especifico de seguridad.

La funcién policial diurante el periodo hispano es principalmente
integradora de la miltiple accidn del Cabildo y, por ende, estd incorpora-
da a su estructura.

Al producirse la independencia de Espaiia, y hasta el afo 1824,
la funcidén policial continud siendo municipal, pero con ingerencia de los
Gobernadores Intendentes. En este perfodo., que podemos 1lamar intermedio,
se crea en el Cabildo el cargo de "Regidor Juez de Policia“, con funcio-
nes no solo de seguridad de las personas, sino también de los edificios.

Sin embargo, institucionalmente, la Policia de Seguridad, como
organismo especifico, surge el 8 de julio de 1824, al extinguirse el Cabil
do y crearse.la Policfa de Estado, la que fue instrumentada legalmente el
‘18 de marzo d~ 1828 por la H. Junta de Representantes de la Provincia.

Por el Reglamento de Policia de 1828 se la organiza bajo la de-
pendencia del Poder Ejecutivo, mediante una éstructura lineal o militar,
que partiendo del Jefe de Policia 1lega a los Decuriones de Barrio o Cuar
tel. Aplica, igualmente, principios de organizacidn geogrdfica al dividir
el territorio provincial en Departamentos y éstos, a su vez, en Cuarteles;
los primeros a_dgrgo de Comisarios (excepto el de la Ciudad que estd bajo
.1a autoridad dé] Comigario General) y los segdndos, sujetos a la vigilan-
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cia de los Decuriones y sus ayudantes,

Esta estructura lineal continubé vigente, con ligeras vafiantes, has
ta el aho 1900, pues ninguna innovacidn en este orden se produce con la crea-
cibn, por ley del 22 de junio de 1875, del Departamento General de Policia.

En cuanto a l1a evolucibn orgdnica de esta Institucidén, con la san-
cidén del Cédigo de Policia en el ano 1900, y del Reglamento General de Poli-
cia en el afio 1945, se amplia su estructura lineal con la incorporacifn, en
forma sucesiva, de unidades asesoras de la Jefatura de Policia, entre ellas,
las Direcciones Administrativas y Judicial. Esta nueva estructura se desarro-
11a a través de los regimenes de la Ley 2352/54 (Estatuto) y Decretos Leyes
5036/57 y 3548/63 {Leyes ‘Orgdnicas) y se caracterizan por su especia]izabiéh
técnica.

A su vez, durante este periodo se van creando distintas unidades:
Investigaciones (1901); Escuadrén de Seguridad de Policia Montada {1907); Di-
vision Transito (1953).

En 1970, a requerimiento del Ministerio del Interior, y sobre la ba
se del modelo tipo elaborado por el Consejo Nacional de Seguridad (CONASE),
por Decreto-Ley 3677/70, se efectla una reorganizacion de las fuerzas policia
les provinciales, tratando de lograr una mejor adecuacifén de 15 sequridad pa-
blica. Con ese mismo propésito se le incorpora la Plana Mayor (Personal, In-
formaciones, Operaciones, Logfstica y Judicial}, como un tercer ambito de au-
toridad‘delegada, que auxilia a la condu ccion, coordina y controla las fuer-
zas policiales en sus operaciones. Esta nueva organizacidon, extraida de los
reglamentos militares pero elaborada con ingredientes policiales, se configu-
ra como una estructura lineal funcional,

Posteriormente, esta organizacidon fue modificada por los Decretos
-Leyes 3860/72; 1605/75 y 4103/76, que segregaron elementos de la Plana Mayor
"y de las Unidades Regionales, elevdndolos a la cateéoria de Direcciones (Comu
~ nicaciones, Institutos Policiales, Servicios Sociales, Criminalistica, Bombe-
ros, Transito e Investigaciones),

Diversas resoluciones de la Jefatura de Policia, dictadas a titulo
experimental y sujetas a la aprobacién del Poder Ejecutivo, producen modifica
ciones que, en lo fundamental, desvirtian la estructura lineal funcional.

Culmina esta evolucidn con la aprobacién de la Ley N° 4697l 14 de
setiembre de 1982 actualmente vigente, que incorpora nuevamente la Plana Mayory,
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por lo tanto, restablece la estructura lineal-funcional.

La Ley 4697 en su art. 1° establece la misidn de la Policia de Men
doza, al decir que "... tiene a su cargo el mantenimiento de orden piiblico y
la paz de sus habitantes; ejerce por si las funciones de seguridad con arre-
glo a la presente ley y demas normas juridicas establecidas para resguardar
la vida, bienes y otros derechos de la poblacién. Ejerce, asimismo, la fun-
cion de auxiliar permanente de las autoridades competentes del érgano judi-
cial®. '

E1 art. 2° determina la dependencia, estableciendo que "la Policia
de Mendoza es un d6rgano administrativo descentralizado que actla por si bajo
el control del Poder Ejecutivo por intermedio del Ministerio de Gobierno".

A su vez, el art. 3°, en sus 23 incisos, precisa las funciones de
esta Institucion.

También la Ley Orgdnica sefiala la colaboracidén que la Policia de
Mendoza prestara a otras instituciones pilblicas nacionales, provinciales y
municipales (art. 16° y 17°).

Finalmente, podemos decir que, en el Titulo II, refiere todo lo
atinente a la estructura orgdnica de 1a Reparticion, sefialando las funciones
especificas de cada una de las unidades administrativas que la integran,
siendo las mds importantes:

1. PREVENCION DEL DELITOQ

La prevencidon del delito se inicia en el propio seno familiar, lue
go se traslada a la escuela y,fina]mehte,es el .Gobierno el .que debe.impul
sar politicas concretas en la lucha contra este flagelo,a través del ac-
cionar de los organismos de seguridad.

Para prevenik el delito se debe partir de un andlisis exhaustivo
de la realidad social y efectuar:un ejercicio de brospectiva,tratando de
imaginar futuras hipotesis de conflictoes sociales,a fin de arbitrar las
medidas necesarias para su contralor. Dicho andlisis debe efectuarse a ni
vel provincial, pero enmarcdndolo en el contexto nacional e incluso inter
nacional, por la influencia e interaccidn permanente que es dable prever.

Evidentemente el conflicto social se manifiesta de modo diferente
en las distintas zonas de la Provincia, estando asociade en principio a
dos fendmenos: la concentracién y dispersién demogrdfica y geogrdfica. No
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es lo mismo prevenir y combatir el delito en el Gran Mendoza, un drea me
tropolitana de aproximadamente 700.000 habitantes, concentrados en un es
pacio geografico reducido, que hacerlo en lugares del interior de la pro
vincia que no alcanzan,por ejempio,a 10.000 habitantes asentados en un
territorio considerablemente mayor. Esto no debe entenderse como un des-
merecimiento de Jos conflictos sociales que pueden existir en el inte-
rior de la Provincia, sino que el tratamiento que debe darsele,en uno y
otro sector, debe ser distinto, ya que el dinamismo y por ende la agudiza
cidn de las tensiones sociales,en el primer caso, llevan a una mayor can-
tidad de ilicitos en las zonas de mayor concentracidn demografica.

Segin afirmaciones del Subsecretario de Gobierno y Municipalida-
des, formuladas en edicidn del diario Los Andes de esta Capital, de fe-
cha 22 de febrero de 1987 "...el fendmeno de crecimiento de la actividad
delictual en la década del 80 se manifiesta hasta la actualidad con ma-
yor intensidad en los primeros afios (81/83 = 75,75%) para luego desacele
rarse notablemente y descender,en el perfodo 83/86,al 20,80% para estabi .
lizarse con cierta relatividad y descender, en valores absolutos,en 776
ilicitos menos en 1986 con relacidn a 1985 (-2,6%)".

Afirma que, entre 1981 y 1982, la cantidad de ilicitos habfa cre-
cido en un 50,46%; entre 1982 y 1983 un 16,80%; entre 1983 y 1984 un
8,7% y entre 1984 y 1885 un 14%, mientras que entre 1985 ¥ 1986 el gua-.
rismo estadistico ha tenido, por primera vez en mucho tiempo, un cbmportg
miento negativo, es decir, que si comparamos estos dos afios, el valor
fue de -2,6%. Se deja comstancia que,en la publicacién de. referencia,no
se consigna el afo base para establecer las comparaciones.

Sin embargo, y pese a lo expuesto, en el Plan de Gobierno del Par
tido Justicialista para la Provincia de Mendoza, elaborado para el perio-
do 1987-1991 se expresa, en el capitulo referido a Seguridad, que "...en
tre los afios 1981/1986, del total de sustracciones domiciliarias se es-
c]arecié,aproximadamente,un 10%; leos asaltos a mano armada fueron clari-
ficados en alrededor de un 1%; y,en la generalidad delictiva, sélo se
trajo a ta luz un 30% ,aproximadamente, de hechos cometidos; lo que impli-
ca un altisimo porcentaje de impunidad. Esto no débe ser interpretado co
mo una ineficacia personal, sino como consecuencia de la existencia de
un sistema de trabajo obsoleto y burocritico,que utiliza el 70% del per-
sonal‘po]icia1 en tareas de oficina y el resto en tareas operativas perog
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de ese 30%, debe explicitarse que una tercera parte estd en funciones por
turno de guardia y,de &stos,una importante cantidad estd atendiendo los
problemas que expresan los ciudadanos (denuncias.o pedidos de tramites ad
ministrativos) y, el resto,tramitando notificéciones 0, en el mejor de
los casos, velando por la seguridad de la zona".

Retomando las afirmaciones del Subsecretario de Gobierno y Munici-
palidades,vertidas en el articulo periodistico citado, agrega que "la mi-
seria, las inciertas posibilidades presentes y futuras de poder abandonar
su condicion de tal, el sumergimiento al que se ven sometidos, hacen del
marginal el caldo de cultivo eficaz para el desarrollo de conductas delic
tuales. Y hablo de marginalidad y no de pobreza, por ser este término mis
preciso y adecuado. Delincuencia y pobreza no tienen que ir siempre de 1a_'
mano. S marginalidad y delincuencia. Y es a partir de un marco marginal
donde aparece el delito que mads preocupa y conmueve a la sociéedad". Si
bien la situacidn socioecondmica influye sobre el particular, no debemos
excluir otras variables psicol6gicas y sociolégicas.

Los cuadros estadisticos delictuales incluidos en este punto, por
otra parte, muestran el predominio de los delitos contra la propiedad,
"pero hay otros tipos de delitos que se dan en capas sociales donde habi-
tan el contrabando, el narcotrdfico, el estafador, el usurero ... La cri-
$i5 socioecondmica, una sociedad cada dia mas inmersa en una fiebré consu
mista, la ciudad que como mito atrae cada vez mayores contingentes huma-
nos en busca de mejores expectativas de vida y que frente al fracaso de
sus ilusiones se sumergen en la marginalidad, la inmigracidn, etc., son
nada mas que algunas de las aristas principales de este problema ...".

. CONTROL DE AGENCIAS PRIVADAS DE INVESTIGACION

Segtin 1o expresado por el Director y Subdirector de Judiciales de
la Policia de Mendéza, y por el Jefe de Divisidon Agencias de Investiga—'
nes Privadas, en la provincia de Mendoza existen,aproximadamente, 55 agen-
cias de Investigaciones Privadas, comunmente 1lamadas de "vigilancia par-
ticular", autorizadas por la Policia Provincial (ver publicacidndel Diario
"Los Andes", de fecha 11 de octubre de 1987).

E1 funcionamiento de estos entes estd reglamentado por las disposi -
ciones del Decreto Provincial N°® 3237/71, modificado por sus similares
Nros. 136[73'y 5?5/86. Tienen por misidon la realizacidon de actos que no
sean-compéténcia de la autoridad publica 0 de interés pubtico, es decir,
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que no realizan una actividad policial o pararela a'ella, sino mas bien
complementaria. Para lograr autorizacidn para funcionar deben cumplir
una serie de requisitos, de conformidad con lo establecido por los arts
3% y 4° del Decreto 3237/71, modificados por el art. 1° del Decreto 575
. /86,

Las atribuciones especificas de estas Agencias estdn detalladas
en el art. 14° del decreto reglamentario mencionado, y consisten en
efectuar diligencias tendientes a verificar la existencia de hechos,
cualquiera sea la naturaleza de los mismos, siempre que ello no se en-
Cuentre expresamente prohibido por la ley o implique una transgresién a
las normas de la moral y de las buenas costumbres; realizar seguimientos
de personas o ubicacidén de objetos; verificar la solvencia moral o mate
rial de las personas y averiguar sus doﬁici]ios 0 residencias. No pue-
den ejecutar actos de Autoridad Piblica, como detenciones o secuestros,
salvo en aquellos casos en que las leyes de la materia autoricen la
aprehension por parte de los particulares (art. 18° del Decreto 3237/
71).

Por otra parte, 1as Agencias deben comunicar al Jefe de Policia,
en forma inmediata, toda informacién que obténgan ¥ que sea de interés
piblico, no pudiendo realizar vigilancia domiciliarias sin su autoriza-
cidn expresa, ni tampoco portar armas sin previa autorizacion.

A su vez, el art. 36 y subsiguiente del Decreto 3237/71,reglamen-
ta todo lo atinente a la actividad de los 1lamados"serenos particulares",
al establecer que son todos aquellos sujetos que realicen tareas de vi-
gilancia de personas y cosas, ubicadas en un ambito territorial determi-
nado, y que sean‘contratados a ese fin por un individuo, un grupo de in-
dividuos, o por una entidad comercial b civil, siendo autorizados expre-
samente por el Jefe de Policia para actuar como tales, y no pueden reali-
zar detenciones ni cualquier otra clase de acciones que impliquen una
restriccion a la libertad individual de los ciudadanos, salvo en aque-~
11os casos en que las leyes de la materia autoricen la aprehensidén por
parte de los particulares. Estdn obligados a cooperar con la autoridad
policial, debiendo comunicar de inmediato,a la Seccional de Policia mas
cercanagcualquier delito o contravencidn que se cometiere dentro del am-
bito territorial donde ejercen sus funciones, como también dar cuenta de
las novedades producidas cuando asi se los requiera algin empleado poli-
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cial. En caso de portar armas, deben contar con el permiso correspondien
te, y el arma debe ser provista por los beneficiarios del servicio. Tie-
nen expresamente prohibido divulgar hechos, circunstancias o datos que
deban permanecer en secreto y de los cuales hayan tomado conocimiento en
el ejercicio de sus funciones. Tampoco pueden realizar actos propios de
su funcién fuera del ambito territorial designado al efecto, salvo que
mediare autorizacion expresa de ja autoridad poﬁicia] respectiva.

No obstante lo expuesto, y pese a que tanto las “Agencias de In-
vestigaciones Privadas" como los “"Serenos Particulares", no ejercen una
actividad policial, tratdndose de un servicio totalmente civil, comple-
mentario de la actividad del Estado, el andlisis 'de hechos cotidianos,
tales como el temor de los ciudadanos a dejar sus domicilios, de padres
que acompafian a sus hijos en sus salidas para evitar qUe transiten solos
por la via piblica, etc., dan la sensacidn de un estado de desproteccibn
de los particulares, que ha llevado a la proliferacién de este tipo de
agencias privadas que venden seguridad, reemplazando de algin modo esta
indelegable funcidn del Estado y han convertido a la sequridad, que debe
ser general e igualitaria, en privada y exclusiva de los sectores econd-
micos mas pudientes. '

. RECLUSION Y CORRECCION

Las funciones de reclusidn y correccién se desarrollan en cumpli-
miento de Ordenes o sentencias de presidn preventiva o condena.

La politicaPenitenciaria estd a cargo de la Subsecretaria de Jus<
ticia, a través de la Direccién de Asuntos Penales y las acciones opera-
tivas se cumplen a través de la Penitenciaria Provincial y de la Carcel
de Encausados de San Rafael.

La lucha contra la delincuencia impone al Estado 1a obligacién de
mantener éonstantemente actualizados los presupuestos de la politica cri
minal que desarrolla. Para combatir el de]itd eficazmente debe compren-
der el fendmeno en su cabal complejidad, analizar las distintas varia-
bles que .influyen en las conductas delictivas (pérsona]idad del delin-
cuente y su mundo circundante); efectuar estudios estadisticos sobre ti-
pos de delitos, clasificacion de la poblacién carcelaria por sexo, esta-
do civil, edad, nacionalidad, nivel de instruccién, categoria laboral,
situacién-socio-ecdnémica, etc.; compenetrar y capacitar al personal de
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los establecimientos mnitenciarios para que pueda cumplir eficientemente
sus funciones; y dotar a los organismos carcelarios de las partidas pre-
supuestarias necesarias para contar con infraestructura acorde a los ob-
Jetivos que debe cumplir.

OPINIONES SOBRE EL ACCIONAR DEL GOBIERNO PROVINCIAL EN MATERIA DE SEGURIDAD
PUBLICA

Consideramos oportuno sefialar los resultados cbtenidos en las en-
cuestas efectuadas a Uniones Vecinales y Sindicatos sobre el tema "seguri-
dad pablica®.

Consultadas las autoridades de las primeras acerca de la opinion
que les merece la labor que desarrolla el Gobierno de la Provincia en la ma '
teria, las respuestas fueron las siguientes: el 1,09% opind que era excelen
te; el 31,86% buena; el 24,17% regular y el 29,67% mala.

A su vez los porcentajes obtenidos de las respuestas a las entida
des gremiales fueron: 28% buena; 28% regular; 36% mala; y un 8% se excusd
de emitir opinidn.

Teniendo en cuenta esos datos se procedié a consultar qué medidas
propondria para mejorar la labor gubernamental en cuanto a seguridad pabli-

ca, obteniéndose las siguientes respuestas, consideradas las mds significa-
tivas:

322?:2?95 Sindicatos
. Mayor presupuesto para equipamiento 54,96% 60 %
. Mayor control y rapidez de actuacidn 23,07% 0%
. Mas capacitacion 21,97% 28%
. Mayor vigilancia vecinal. - 12%

Nos preguntamos cuales son las razones que llevan a estos grupos
tan representativos de la sociedad a opinar de la manera indicada.

La primera respuesta a este interrogante surge del analisis de la
evolucion del peso relativo que en el total del presupuesto provincial eje-
cutado se destind a esta finalidad:

Afio % Ao g
1976 13,8 1982 7,1
1977 10,0 1983 7,4
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Afio % Ao %

1978 8,3 1984 | 7,2
1979 9,2 1985 6,6
1980 8,3 1986 7,2
1981 6,1

Es decir, que en Tos dltimos diez afios se ha producido una dismi-
nucién de aproximadamente el 3%, 1o que de algin modo daria la razdn a quie
nes opinan que debe dotarse de mayor presupuesto a la Policia de Mendoza pa
ra lograr una labor mids eficiente.

A su vez, del andlisis del presupuesto de Ta institucidn policial
para el ejercicio 1987, se infiere que el rubro personal absorbe el 89% del’
mismo, mientras que, en conjunto, las partidas destinadas a otras erogacio-
nes corrientes y a bienes de capital s6lo representan e1'11%.

Se deduce que en estos Gltimos afios en el accionar del Gobierno
Provincial se han priorizado otras dreas, como vivienda, accidn social Y
" educacidn, en desmedro del drea sequridad y, a la luz de los resultados de
las encuestas efectuadas, surge que la comunidad estd reclamando de las au-
toridades una mayor proteccidn tanto de personal como de bienes.

Cabe acotar que las encuestas de referencia se han efectuado en
el area del Gran Mendoza y parte del 4rea urbana de la zona este, es decir,
en zonas donde la densidad de poblacidn supera el promedio provincial, don-
de las actividades comerciales, financieras, industriales, educativas, etc.
se éncuentran y donde, precisamente por la complejidad de funciones, los
conflictos sociales surgen con mayor asiduidad y donde la delincuencia en-
cuentra terreno mas propicio para su accionar. Cabria mencionar, ademds, so’
1o a modo de hipétesis de trabajo, que la gran cantidad de ciudadanos ex-
tranjeros, ingresados ilegalmente, sin documentacién en regla, facilitado
su ingreso en la provincia por ser zona de frontera, que generalmente se de
desempefian como vendedores ambulantes en el casco céntrico y/o ejerciendo
actividades esporddicas no muy claras, coadyuvan a incrementar 10s proble-
mas urbanos.

Por (ltimo, y a modo de sintesis, podemos decir que pese a los
cambios aprobados en los planes de estudios de las estue1as policiales; de
los estudios efectuados para la modificacién de la actual Ley Orgdnica de
la Policia de Méndoza; de Tos cambios operados a fin de mejorar la operati
vidad de las tareas que realiza el personal policial; etc. se hace necesa-



rio dar respuesta a los requerimientos planteados por la comunidad.
OPINIONES DE LOS PROPIOS AGENTES DE POLICIA

Ademds de las encuestas efectuadas a uniones vecinales y entidades
gremiales, se considerd conveniente efectuar algunas encuestas a "agentes de
policia" a fin de conocer sus propios puntos de vista.

En general, las opiniones fueron coincidentes en manifestar que re
sulta insuficiente la cantidad de agentes en relacion a la cantidad de pobla
¢idn de la provincia de Mendoza, pese a considerar a ésta como "sana"; y
“tran quila®; que ello motiva recargos de servicio, especialmente en dias
festivos, de paros y ante distintos tipos de concentraciones populares; que,
ademds, los medios de que disponen son insuficientes: vehiculos muy anti-
quos, maquinas y elementos de oficina obsoletos, locales practicamente inha-
bitables, necesitando para un accionar dgil y eficiente vehculos mas moder-
nos, helicépteros, computadoras, etc. que, todo ello se ve agravado por ias
bajas remuneraciones que perciben, sobre todo por el alto riesgo al que es-
tdn expuestos_ y la imposibilidad de acceder a un doble empleo {sdlo pueden
desempeharse en servicios extraordinarios afectando el descanso reparador
que todo ser humano necesita).

Finalmente, consultados acerca del concepto que estiman posee la
poblacidn sobre el agente de policia, manifestaron.que en general los consi-
deran "analfabetos", como el "aparato represor" con el arma bajo el brazo y
que, de ningin modo, son vistos como amigos que cuidan por la seguridad y el
mantenimiento del orden; que existe un desconocimiento total del régimen po-
Ticial, del grado de instruccidn que reciben y de los motivos que los 1levan
a usar sus armas en Situaciones )limites.

En consecuencia, para evitar la comisidn de delitos, es menester
que la Policia de Seguridad vigile personas, cosas y lugares que representen
un peligro potencial para la poblacion. Esto implica la presencia policial
en la calle, es decir, que el hombre policia conozca a la gente del lugar
(al comerciante, al industrial, al educador, al emb]eado, etc.), como asi
también el terreno donde debe ejercer su funcién y los modos de operar cada
vez mas sofisticados de la delincuencia; y ante la presencia de desconocidos
0 de personas sin motivos aparentemente 1icitos para permanecer en un lugar
determinado, observar su conducta e interrogarlos y/o detenerlos si es preci
50.
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- Sin presencia poiicia} en la calle, la poblacidn se siente despro

tegida 'y los transgresores pueden actuar con impunidad, no cumpliéndose el
fin para el cual fue organizada la policia de seguridad, cual es, "mantener
el orden piblico y 1a paz entre los habitantes” {art. 1° Ley 4697 - Orgini-
ca de la Policia de Mendoza).

Una conveniente planificacién, organizacién, direccién, ejecucidn
y control de las actividades operacionales, a través de la modernizacién,

tecnificacidn, automatizacidn, desburocratizacidn y agilitacion en el accio

nar policial, permitird acciones mis eficaces, traerd aparejada una mayor
seguridad para la comunidad y redundara en una disminucidn de delitos, con
la consiguiente reduccién de costos en tiempo, dinero, vidas y propiedades
vu]neradas, alcanzéndose el clima de convivencia necesario para la realiza-
cidn espiritual y material del ser humano.

Por otra parte, podemos afirmar que, por la trascenkncia-de la fun-
cidon policial, es de vital importancia contar con un adecuado método de se-

leccion de personal, incorporando a la Institucién s6lo a aquéllos que cuen

ten con un nivel cultural y de instruccién acorde a las funciones a desempe

har, posibilitandoles, una vez incorporados, una adecuada actualizacién y
perfeccionamiento y, paralelamente, brindarles remuneraciones satisfacto-
rias que respondan a las aspiraciones personales y a la responsabilidad de

sus labores y a su vez garanticen su permanencia en la Institucién. Esto re

dundard en beneficio de la propia Entidad y la comunidad en general que ve-
ra cumplidos sus anhelos de sequridad.
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GESTION PUBLICA DEL
SECTOR DE ECONOMIA



IMPORTANCIA DE LA GESTION PUBLICA EN LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

E1 Estado ha asumido siempre, respecto a la sociedad, al menos‘teg
ricamente, la finalidad de asegurar el bien comdn o interés general. Su ex-
_tensidn y alcance han dependido de las distintas formas de manifestarse la
relacion entre aquél y ésta. Dicha finalidad recibe el nombre de "orden" en
el Estado productor de seguridad del liberalismo, "servicio pldblico" en el
Estado prestador de servicios de la segunda revolucidn industrial y abierta-
mente “interés general” en el Estado productor de bienes y servicios de nues
tros dias o Estado Empresario. E1 orden, el servicio piblico y el interés ge
neral han sido pues los tres conceptos abstractos e indeterminados que han
capitalizado en diferentes épocas ese bien comin en que consiste la finali-
dad de todo Estado.

La expansidn del concepto de servicio publico" hacia actividades
como la salud o la educacién y del “"ordenamiento" hacia la gestidn econdmica
produjeron la crisis de los respectivos conceptos y con ello 1a de los me-
dios de que se valia la Administracidn para alcanzarlos.

E1 concepto actual de interés general en que se condensa la finali
dad del Estado supone, por un lado, el limite de su actividad y, por el otrg
el fundamento de la misma. Sin embargo, dada 1a.amp1itud del concepto, su va
guedad y las facultades de la Administracidn de determinar su ambito, da lu-
gar a situaciones conflictivas.

E1 ambito de lo privado y 1o piblico no ha sido nunca algo defini-
do, sino dependiente de la ideologia imperante en cada momento, y se enfren-
ta con dos tipos de problemas a los que intenta dar solucidn, el primero se’
refiere a qué clase de actividades o bienes tienen cardcter publico o priva-
do y la segunda, en qué casos o momentos debe operarse un trasvase de un sec
tor a otro o definir una accidn conjunta. Esto nos lleva a contemplar el fe-
némeno desde-un punto de vista estdtico y otro dinamico.

En lo que se refiere al primer aspecto, el Estado, para la consecu
sion del "bien comin temporal', realiza una serie de actividades, parte de
las cuales son esenciales para su existencia tales como la legislacion, jus-
ticia, hacienda, orden piblico y parte, de mera utilidad, cuya realizacidn
depende de las razones politicas que en cada lugar y momento predominan. Es
respecto de este segundo tipo de actividades del que cabe afirmar el carac-
‘ter contingentg'y variable de los fines del Estado o, en otras palabras, de
la actividad édministqativa, ya que la Adminiétracién es el drgano fundamen-
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tal del Estado para el cumplimiento de sus fines. Desde esta perspectiva,']as
ideologias politicas extremas se corresponden con el Estado inhibicionista y
con el totalitario.

En el primero, la relacidn Estado-sociedad es de separacidn, adop-
tandose la postura individualista del "laissez-faire", con lo que la decisién
de los bienes que han de producir corresponde a la empresa privada {economia
de mercado) y la actividad financiera prestadora de servicios pdblicos --"in-
divisibles . y consolidados” segin la expresidn de Eiesandi-~ al Estado. En el
Estado totalitario se produce una confusidén de 1os fines de la sociedad y
del Estado en beneficio de éste mediante una transformacién del sector priva-
do en plblico, como corresponde, en definicidén, a la composicidn socialista.’
E1 Estado se convierte no sélo en la Gnica unidad de produccién, sino que de-
termina 1o que deben adquirir las unidades de consumo (economia dirigida).

En realidad nunca han existido formas puras de ambos sistemas, sino
que cada uno, en un proceso mutuo de acercamiento, va admitiendo principios
del otro para salvar las propias deficiencias.

La delimitacidn de las esferas de accion del individuo y del Estado
en la realizacion de aquellas. actividades consideradas como no esenciales pa-
ra la consecucidn de los fines publicos ha sido resuelta de forma maximalista
para el liberalismo en favor de aquél y por el socialismo en favor de &ste.
Entonces, en los paises que adoptan un sistema intermedio, o intervencionista,
el problema recibe una solucidn de compromiso, conocida con el nombre de sub-
sidiaridad, de la cual va a depender el fundamento de la actividad econdmica
del Estado. -

Actuaimente podemos afirmar que la actividad estatal estd presente,
en alguna forma, en casi todos los sectores de la vida econdmica de la Provin
cia, obstentando, en muchos de ellos, un auténtico protagonismo.

En este trabajo no discutimos si el Estado debe intervenir 0 no en
la actividad econémica, sino cémo, cuéndp Yy para qué debe intervenir, légica-
mente, apartadndonos de toda concepcién dogmitica y utilizando a la "ley de 1a
situacidon" como base de una apreciacidn pragmitica.

Vivimos en una sociedad que concede mucho Qa]or a las consideracio-
nes de eficiencia, el repliegue del politico frente al tecndcrata, la tensidn
entre el principio de legalidad y el de eficacia, el auge de las técnicas de
-prevision y estimacidn y la nueva concepciGn del principio de subsidiaridad
son manifestacﬁbnes dé la importancia que hoy reviste la eficiencia. (10). A
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1a Administracion se le exige eficacia y eficiencia y, por eso, su papel no

puede ser en el plano econdmico el de la inhibicién con excepciones, sino

el de Ta actuacidn, con limitaciones.

Por ello se torna imprescindible analizar la organizacién de las

actividades econdmicas del Gobierno Provincial.

ORGANIZACION DE LA GESTION ESTATAL EN LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS DE LA
PROVINCIA

3

GESTION DE LOS RECURSOS NATURALES

La administracién provincial de los recursos naturales se éncuen-
tra en la etapa denominada “de la administracidn por usos” (1) primero
y mas primitivo de los estadios en la materia. Este tipo de organizacidn
ignora el concepto bdsico de la interdependencia entre 10s recursos natu
rales, entendiendo como tal a la reciproca influencia, positiva o negati
va, que ejercen entre si los distintos recursos a causa de ¢émo el hom-
bre los usa. Esta influencia debe entenderse en un doble sentido: entre
diferentes usos de un mismo recurso y entre diferentes recursos.

En ambos casos la interdependencia engendra la necesidad de que
la politica sea global, de conjunto, contemplando a todos 10S recursos
vinculados entre si y, por consiguiente, la de que el gobierno se drgani
ce para instrumentarla de igual modo.

E1 manejo de los recursos naturales estd a cargo de diversos orga
nismos, de distinta naturaleza juridica, jerarquia presupuestaria y de-
pendencia institucional, conformando un mosaico de entidades que no tie-
nen coordinacidn institucionalizada, donde la comunicacibn es eventual y
esporadica y el funcionamiento de Tos mismos a veces contradictorio por
la superposicidn de competencias, sobre todo en los aspectos de regula-
cion y control.

A ese panorama institucional debe sumarse la ausencia total de
poiiticas provinciales integradas en la materia, frente a un contexto
provincial -econdmico social- que ha sufrido cambios cualitativos y cuan
titativos importantes y que presenta nuevas y crecientes demandas en re-
lacidn con el manejo de 105 recursos.

La falta de politicas deriva en la ausencia de planificacidn en
la materia. No existen, en tal sentido. planes integrales que contem-
plen el conjunto de los recursos de interés para la Provincia, ni tampo-
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co -salvo rarisimas excepciones- planes sectoriales a mediano y largo pla

Z20.

Finalmente debe sefalarse un rasgo que se observa nitidamente en
Ja administracidn provincial, y gque es caracteristico también de la nacio
nal: y es la escasez de personal adhinistrativo, técnico y directivo espe
cializado. Sobre el particular dice Guillermo Cano que "la escasez de per
sonal altamente entrenado para el manejo de los recursos en sus diversas
etapas, se acentlia con el grado de evolucidn de la moderna tecnologia,
gue coloca a los paises que no la poseen a la zaga de los demas. Esta es-
casez puede comprender dos aspectos: Uno: falta de especialistas en cier-
tos sectores y Dos: falta de entrenamiento interdisciplinario que hace a
la esencia misma de una moderna administracidon de recursos. Un programa
de manejo racional, agrega, debe atender a este prob]ema como primera
prioridad, pues su solucidn es determinante de sus propias posibilidades
de éxito" (12).

1.1. RECURSOS HIDRICOS Y ENERGETICOS

En el recurso hidrico encontramos el caso tipico de una administra
cién organizada en funcién de los usos. -Con este criterio tenemos:
Departamento General de Irrigacidn que se ocupa de todos los proble-
mas vinculados con el riego; Direccion de Hidrdulica para el proyec
to y construccidon de obras aluvionales; Energia Mendoza, Sociedad
del Estado que distribuye la energia hidroeléctrica generada en la
Provincia; Obras Sanitarias Mendoza, Sociedad del Estado, dedicada
al abastecimiento de agua potable para uso doméstico e industrial y
disposicion de los efluidos; Subsecretaria de Energia, Combustibles
y Recursos Hidricos que tiene actualmente como misidén esencial la de
gestionar la defensa de los intereses provinciales en materia de re-
cursos frente a Tos de otras jurisdicciones, .aunque cabe mencionar
que esta Subsecretaria tiene ademas en virtud de la norma de crea-
cion, competencia para efectuar estudios, proyectos y coordinacién,
a nivel de politica hidrica provincial y de tareas administrativas
vinculadas con un mejor aprovechamiento de los recursos.

A este panorama institucional hay que agregar una serie de organis-
mos nacionales con competencia en materias vinculadas con usos espe-
cificos de] agua y con la investigacidn basica y aplicada acerca de
l0s recursos hidricos entre ellos: Agué y Energia Eléctrica, Yaci-
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mientos Petroliferos Fiscales, Instituto Nacional de Ciencia y Técni
ca Hidrica y el Centro Regional de Aguas Subterrdneas.

"La actuacién de ese conjunto de organismos -expresa Joaquin L&-
pez- pertenecientes a distintas jurisdicciones crea superposicio-
nes y problemas de jurisdiccidn y competencia que es necesario solu-
cionar para lograr un adecuado gobierno de las aguas, Teniendo en
cuenta que las normas constitucionales son dificiles de modificar y
que existe una estructura creada en materia administrativa que no se
puede alterar facilmente, es necesario, con los elementos existentes,
tratar de lograr una mayor eficiencia en la administracién hidrica®
(13, ’ I

Para evitar tales superposiciones, y lograr coordinacidn entre los
diversos organismos, es decir, para estructurar una politica hidrica
provincial, que es la primera e ineludible funcidn del Estado en es-
ta materia, comentaremos dos de las propuestas mis integrales expre-
sadas por expertos en el area y que, si bien se asemejan en algunos .
aspectos, tienen matices diferentes:

Sobre el particular opina el Dr. Guillermo Cano que "...si bien la
Constitucidn de 1916 sélo atribuye con exclusividad ail Departamento
General de Irrigacidn el manejo de 1la irrigacién, nada obsta a que
una ley le asigne competencias adiciona]es y centralice en €] absolu
tamente todo lo referente a la administracién de tbdas las aguas su-
'perficia1es,‘subterréneas y atmosféricas; todos sus usos; toda clase
de obras hidraulicas (mayores y menores) y la medicién cuali y cuan-
titativa de todos los recursos hidricos, convirtiéndolo asi en "De-
partamento General de Aguas" y terminando de este modo con mini-impe
rios sectoriales. En el Consejo de Irrigacién deben sentarse repre-
sentantes del Poder Ejecutivo, de las empresas hidricas y energéti-
cas provinciales, y también de los usuarios, elegidos éstos por los
usuarios de cada rio. E1 Superintendente deberia participar en todas
las reuniones de gabinete provincial, para de este modo integrarse a
la conduccidn politica general de la Provincia, de ta cual la hidri-
ca debiera ser un pilar fundamental® (14).

Por su parte, el Dr. Joaquin Lopez considera que “es necesario, pa
ra coordinar la actuacidn del Departamento General de Irrigacién,
Obras Sanitarias Mendoza y Energia Mendoza S.E., que estos Gltimos
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organismos integren el Consejo y Tribunal Administrativo del Departa
mento General de Irrigacidn, ente al que puede atribuirsele competen
cia para aconsejar y ejecutar la politica hidrica provincial (15). En
tal sehtido, la Subsecretaria de Energia, Combustibles y Recursos Hi
dricos, deberia ser el nexo entre el Poder Ejeuctivo y el Departamen
to General de Irrigacidn, depender -directamente de aquél y asesorar-
le en politica hidrica interprovincial. '

Otros expertos opinaron en cambio sobre la necesidad de mejorar la
eficiencia de las.administraciones hidricas tal como estan actualmen
te organizadas, priorizan en tal sentido este aspecto al de una re-
forma estructural. . ' . '

E1 Ing. Armando Llop considera que la principal falencia de la ad-
ministracidén hidrica provincial es “la lenta capacidad de respuesta
frente a los problemas detectados en relacidén al manejo del recurso,
y a las demandas de distintos sectores de la economia". Otra falen-
cia que sefiala es la desconexién de las distintas administraciones
individuales. Considera ademds de gran importancia la problemdtica
del agua subterrdnea sobre la cual -sostiene- se produce una situa-
cion de externalidad; los costos privados son superados por 1los cos-
tos sociales al producirse una mala explotacién o sobreexplotacion;
el libre mercado destruye el recurso, es necesario por tanto que el
Estado cuente con 1os medios suficientes para preservarlos. A su
vez el Departamento General de Irrigacidn deberia considerar las ac-
tividades de conservacién de las estructuras de riego como de natura
leza permanente y priorizada y no incorporar las mismas como proyec-
tos nuevos, ante la inminencia de probiemas en el sector. Igual cri-
terio deberia aplicar para el caso de las defensas aluvionales, para
lo cual el Departamento General de Irrigacidon deberia contar con los
recursos necesarios. ' '

En materia de saneamiento hidrico los expertos coinciden en que
constituye unc de los principales problemas que debe encarar la admi
nistracioén hidrica provincial. Son numerosos los organismos con atri
buciones respecto al problema de la calidad de] agua:

Compete al Departamento General de [rrigacifn en el caso de efluen
tes que vierten en cauces de riego;
. A Tos municipios en los casos de aguas vertidas en las acequias;
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1.2,

A Ta Direccion de Industrias el vertido de efluentes industriales,
. Al Departamento de Saneamiento Ambiental del Ministerio de Bienes-

tar Social el control de Tos efluentes residuales de distinta natu

raleza y origen. '

A 1a Direccion de Hidrdulica cuando se trata de cauces aluvionales

A Obras Sanitarias Mendoza la disposicitn y tratahiento de resi-

duos cloacales.

Ante este panorama es necesario establecer una coordinacidn perma-
nente, y unificar criterios respecto a las acciones a realizar, cen-
tralizando estas actividades en un organismo del Gobierno Provincial,
de nivel jerdrquico adecuado, y dejar la ejepucién en manos de 10s
organismos pertinentes segin prevé la legislacién vigente.

SUELOS

En 1o que respecta al uso agrario del suelo existe un organismo
provincial con competencia especifica: la Direccidon Agropecuaria. lLa
funcidn mas importante de la mencionada Direccidn es, desde 1981, 1la
aplicacidon a nivel provincial de la Ley Macional N° 22428 de fomento
a la conservacion de suelos, mediante mecanismos promocionales, sub-
sidios, créditos bancarios en condiciones especiales, etc. Se alien-
ta a los productores, organizades en "consorcios de conservacion de
suelos" a adoptar las practicas adecuadas a la recuperacifn. de 10s
que estan afectados por procesos de caracter antrdpico.

Al margen de la importante accidn que sobre el particular 1leva es
ta Reparticidn, es necesario sefialar que no hay politica provincial
en materia de suelos, en el sentido de integrar en una concepcidn
unificadora a los distintos problemas vinculados con el uso del re-
curso: uso agrario y procesos que afectan la productividad de los
suelos; uso optimo del recurso hidrico y manejo conjunto; uso urbano
y radicacidn industrial, aspecto éste en el que es imprescindible la
accidn mancomunada de los municipios del Gran Mendoza para unificar
criterios y establecer pautas comunes de asentamiento.

Lamentablemente, no existe coordinacién entre la Direccién Agrope-
cuaria y el Departamento General de Irrigacidn en lo que hace al ma-
nejo conjunto de los recursos agua y suelo, necesidad imperiocsa que
surge de la estrecha interdependencia de los mismos. Esta situacidn
se mantiene, basicamente, porque como dijimos anteriormente, la Pro-
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vincia continda con un esquema de administracidon de los recursos na-
turales en funcidn de los "usos" de cada recurso, individualmente
considerados.

Otra desconexién significativa, y que atenta contra la imperiosa
necesidad de hacer mis eficaz la administracion de los suelos de Men
doza, es la que existe entre el organismo provincial especifico, Di-
reccidn Agropecuaria en este caso, y los organismos cientificos y
técnicos nacionales que desarrollan investigacidn en el dmbito del
desarrollo agrapecuario, basicamente el INTA y la Universidad Nacio-
nal de Cuyo a traves de la Facultad de Ciencias Agrarias,

Ademds, es necesarioc implementar mecanismos de transferencia para
que la Administracion Provincial utilice los estudios realizados por
dichos organismos y lieve a la practica las medidas aconsejadas por
los expertos en la materia, A tal fin podria usarse el mecanismo de.
los convenios, que ya ha sido probado, por ejemplo, con la Facultad
de Ciencias Agrarias, arrojando 6ptimos resultados, para el desarro-

110 de algunos planes concretos a cargo de la Direccidn Agropecuaria,

Respecto de esta Reparticidn, se ha observado ademds, un sobredi-
mensionamiento de competencias, en relacién con la disponibilidad ac
tual de recursos, materiales y financieros.

Esta situacidn produce dos efectos. E1 primero se refiere a la im-
posibilidad que mencionamos de realizar tareas de investigacidn apli
cada en el area del desarrollo agricola-ganadero provincial y, el se
gundo la escasa actividad que despliega la Reparticidon en el campo
de la colonizacion.de tierras. En esta &rea de actividades se detec-
ta con mayor intensidad la carencia de recursos, que impide a 1a Pro
vincia definir y 1levar a cabo un plan de colonizacidon. En consecuen
cia, se deben incrementar 106s recursos destinados a tal funcidn, o
bien implementar mecanismos de coordinacidén con otros organismos a
los efectos de optimizar la utilizacién de recursos ya disponibles
pard el desarrollo de planes de colonizacifn, En este sentido podria
coordinarse el accionar de la Direccidn Agropecuaria con la Direc-
cidn de Recursos Naturales Renovables, el Departamento General de
Irrigacidn y 1os municipios donde existan areas a colonizar.

Debe lograrse, ademas, la participacién permanente de la Direccién
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3.

Provincial de Catastro a través de algln mecanismo institucional de
coordinacidn. Por supuesto que ello requiere, como paso previo, de-
finir desde los niveles superiores del Gobierno Provincial, con 1a
participacion de representantes de los organismos provinciales men-
cionados, 10s nacionales de ciencia y técnica vinculados con el te-
ma y eventualmente del sector privado, un plan coherente y a largo
plazo en materia de colonizacién.

RECURSOS FORESTALES

Las funciones de promocién y asesoramiento para el desarrolle de
planes de forestacién comercial -esto es, la implantacidn de.bos-
ques con especies maderables- estd a cargo, én la Provincia, de Ja
Direccidn de Bosques y Recursos Naturales Renovables,

Mendoza no cuenta actualmente con regimenes de promocidn propios
para el fomento forestal, pero aplica el régimen nacional de crédi-
to fiscal de la tey 21.695, a la cual la Provincia est§ adherida.

En virtud de ese régimen nacional la Provincia recibe anualmente
un crédito fiscal -por cupos determinados- para la implantacidn de
bosques. Dicha implantacién la realizanles productores cuyos planes
resultan aprobado por el organismo de aﬁ]icacién. En el caso de Men
doza, segin lo establecido por Ley N° 2.088 de adhesidn al Régimen
Nacional de la Ley N° 13.273 de Defensa de 1a Riqueza Forestal, el
organismo de aplicacidn de toda la legislacign forestal es la ac-
tual Direccién de Bosques de la Provincia. Segin dicha ley nacional
es el Gobierno Provincial al que corresponde la aplicacidn de los
regimenes nacionales de promocién dentro del -@mbito de su jurisdic
cidn.

Sin embargo, en el caso del Crédito Fiscal de la Ley N° 21.695,_
la distribucién y el control de los beneficios promocionales -que
son en realidad subsidios no reintegrables- ha estado a cargo, desde
la sancidn de la Ley, del Institﬁto Forestal Nacional. Este Organis
mo ha requerido la participacidn de Ta reparticién provincial compeen
te. en la materia para la evaluacitn de factibilidad de los planes
y luego para el imprescindible contralor de las forestaciones reali

. zadas en el territorio provincial. A tal fin se utilizd el mecanis-

mo de los convenios, a través de los cuales el IFONA delegd en la
Direccidn de Bosques tan importantes funciones.
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1.4,

Recientemente este organismo nacional ubicdé en la ciudad de Mendoza
una Delegacidn para la regidn Cuyo.'Observamos, en consecuencia, dos
organismos de distinta jurisdiccidn que, en la practica, estan facul-
tados para realizar las mismas funciones. A pesar de que la duplici-
dad se sortea a través de la labor de los técnicos que tratan de coor
dinar lo mejor posible sus funciones, creemos que el organismo provin
cial es el mas iddneo para aprobar los planes y controlar luego su
efectiva implementacidn -tal como ocurre con la Direccion Agropecua-
ria en el caso del Régimen Nacional de Fomento a la Conservacidn de
Suelos. La innecesaria duplicidad de organismos que estamos observan-
do no aporta nada al mejor desarrollo de la pctividad forestal .-

FEORA Y FAUNA

La administracidn de los recursos que proveen la flora y fauna sil-
vestresestdn a cargo de 1a Direccidn de Bosques y Recursos Naturales
Renovables. E1 organismo tiene como funcidn esencial el contralor de
la explotacidn de dichos recursos. Dicha funcién deriva de la circuns
tancia de ser autoridad de aplicacién de las leyes nacionales Nros.
13273 de defensa de la riqueza forestal y 22421 de conservacidn de la
fauna silvestre, leyes que la Provincia‘ap1ica por adhesidn a los re-

gimenes nacionales.

En general se considera aceptable la accidn desarrollada por este
organismo en materia de proteccidn y conservacion de los recursos de

ta flora y fauna; sobre todo en lo que se refiere al contralor de:

- La tala de toda vegetacién wnatural de la Provincia, que ha sido
declarada por Ley " Monte protector".

- La caza de animales de la fauna silvestre, protegidos por una moder
na y completa legisiacidn provincial, 1a mejor del pais en esta ma-
teria (Ley N° 4386 y Decreto N° 855/80).

- Las dreas protegidas y reservas provinciales.

A pesar de que la Direccion de Bosques ha reforzade las acciones de
contralor y despertado una creciente conciencia acerca de la. necesi-
dad de proteger los recursos naturales renovables, sobre todo en los
Gltimos afios, es preciso destacar -en posicidn que compartimes con
los expértos-en la materia- que e]\organismo no tiene el nivel admi-

nistrativo y presupuestario suficiente, careciendo de recursos huma-
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nos y financieros para abordar tan complejas funciones en un espacio
territorial tan extenso (16). Es significativo, por ejemplo, que des-
de 1984sehayan'establ_ec1'do, por leyes provinciales, nuevas reservas
de flora y fauna asi como parques provinciales, y no se haya previs-
to en ellas 10s mecanismos necesarios para hacer efectivos los con-
troles sobre esas dreas. Simplemente se ha ido transfiriendo a la i
reccién de Bosques el mantenimiento y contralor de las mismas, sin
modificar correlativamente la planta de personal y las_asignaciones
presupuestarias que se requieren para el cumplimiento efectivo de ta
les cometidos,

2. INFRAESTRUCTURA ECONOMICA . -,

Las obras de infraestructura econdmica, son desarrolladas general -~
mente por entidades descentralizadas, de distinta naturaleza juridica,

Las de irrigacidn estdn a cargo del Departamento General de Irriga
cidn. '

La oferta de energia, a cargo de EMSE-Energfa Mendoza, Sociedad
del Estado.

Las comunicaciones se encuentran fundamentalmente a cargo de una
empresa privada y las actividades que desarrolla la Provincia en esta ma-
teria competen a la Direccidn de Ccrunicaciones.

La construccidn de obras camineras; de transito urbano, pavimenta-
cién, su conservacién y mejoramiento, a cargo de la Direccidn Provincial
de Vialidad.

£l estudio de estas entidades no estd comprendida en los alcances
de este trabajo, Unicamente comentaremos que debe priorizarse la coordina
cidn entre dos Ministerics, el de Economia, que debe fijar las politicas
de las cuales es responsable y efectuar Ta promocidén del aprovechamiento
de dichos recursos y el Ministerio de Obras y Servicios P{dblicos, en cuyo
dmbito se ubican los entes que manejan la infraestructura econdmica.

3. GESTION EN LOS SECTORES DE PRODUCCION Y COMERCIALIZACION
3.1. AGRO INDUSTRIAL |

No obstante reconocer las autoridades gubernamentales que el apro-
vechamiento mas eficiente de 1os recursos agricolas es requisito in-
dispensable para obtener el desarrollo logrando, ademds de un ade-
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cuado abastecimiento del mercado interno, la generacidén de saldos ex-
portables, no se ha apoyado orgdnicamente el crecimiento de Tas acti-
vidades agro-industriales en la Provincia.

Como estas acciones no se producen en forma espontdnea, es necesa-
rio dinamizar el sector y para ello es fundamental la accién concerta
da del Gobierno Provincial, a través de sus organismos especificos y
de los sectores privados que estén interesados en la produccién, pro-

visidon de insumos y comercializacidn agricola,

En nuestra Provincia, deberia ser competencia de la Subsecretaria
de Agricultura y Ganaderia, a través de la Direccidn Agropecuaria, el
desarrollo de un proceso coherente, no limitado en el tiempo por as-'
pectos coyunturales, en el que se cqordine el accionar de las organis
mos piablicos, entre si, y con los representantes del sector privado y
se disefien ademds mecanismos eficientes de recoleccidn. andlisis y di
fusidén de informacidn estadistica fundamental para la toma de decisio

nes empresariales.

La Direccidn Agropecuaria, organismo especifico de nuestra adminﬁs;
tracidn, carece del desarrollo organizativo que le permita asumir las
responsabilidades mencionadas. Este organismo no tiene definida su es
tructura y ademas, aiin cdando existe un Departamento de Planificacion
no se ha detectadd el cumplimiento integral de esta importante fun-
cién sino tan solo, el desarrollo de programas aislados que responden - -
a exigencias de 1os entes que aportan recursos financieros para el
cumplimiento de esos programas.

Los recursos humanos y tecnoldgicos existentes deben aplicarse a la
elaboracion de programas concretos de accién, interrelacionados entre
s7, y elaborados con 1a participacidn de los sectores interesados,
con prioridades claramente definidas, basados en presupuestos y orga-
nizados con una inexcusable asignacidn de responsabilidades para su
cumpl imiento, evaluacidén y ajustes periddicos.

ET ente estatal no debe circunscribir su accionar a labores de fis-
calizacidn de normas en materia de agricultura, ganadefia, coloniza-
cidn, suelos y riego o a la certificacidén de dafios producidos por ac-
cidentes climaticos o a la elaboracidn de estadisticas determinadas por
aﬂesnmﬁdnﬂéénebeanm]iar sucompetencia para poder discutir, con la au
toridé&-suficiente, con los organismoé piblicos y entidades represen-
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3.2.

tativas del quehacer agro-industrial, las metas fisicas de produccidn
¥y los modos de alcanzarlos. Estas, aiin cuando factibles, debenincorpo-
rar la realizacidn de un esfuerzo serio para obtener aumentos de pro-

ductividad e incorporacion de nuevas dreas.

E1 cumpirimiento de metas fijadas en programas racionales, requiere
normalmente inversiones y la adopcidn de nueva tecnologia, por lo gue
el ente estatal deberd prever e impulsar l1a adopcidn de las medidas
necesarias y convenientes en materia de tributacién, crédito, tecnolo
gia, produccidn, sanidad, industrializacidn y comercializacidn. Sélo
asT se podréd lograr la tasa de crecimiento necesaria para sostener el

desarrollo programado de la Provincia.
MINERO-INDUSTRIAL

Es opinidn coincidente entre los expertos en la materia que ningin
Estado que desee proveer el desarrollo minero puede dejar de cumplir

con las siquientes funciones:

E1 ejercicio de la policia minera para la seguridad de las labores
y 1a preservacidn del ambiente.

Las vinculadas con el otorgamiento de concesiones mineras, gque se
derivan del hecho de que es del Estado el dominio originario de to-
dos 1os recursos mineros y por 1o tanto debe haber un servicio mine
ro que actle como autoridad concedente en la materia.

Centralizacién de la informacidn minera y geoldgicadisponible y la
actualizacidén y difusién de estadisticas mineras. Esto es importan-
te por cuanto el fomento de las inversiones y decisiones empresa-’
rias en el campo.de la mineria, requiere informacidn actualizada y
confiable que sélo una institucién estatal puede brindar. En ese
sentido "es posible afirmar que no cuenta nuestro pais y menos nues
tra Provincia, con servicios geb]égicos aptos para evaluar las posi
bilidades mineras y brindar la informacidn bdsica que requiere una
politica de fomento de las inversiones. Es decir que uno de los in-
centivos para fomentar el crecimisnto y desarrollo de la mineria
debe encontrarse en lo que podriamos 1lamar la “ayuda tecnoldgica”
de un buen servicio estatal de minerfa" {(17).

. La promocidn minera, que en el caso de la Provincia de Mendoza rea-

1iza 1a Direccidn de Minerfa en virtud de un régimen ad-hoc.
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Los expertos en materia minera han sefalado, a este respecto, que
no es imprescindible que el Estado realice una promocién de la acti-
vidad minera, en cuanto se entienda como apoyo al capital privado pa
ra alentar inversiones en este sector. Mis bien 1o que debe plantear
se el Estado en funcidn del desarrollo de un programa minero, es la’

_ decisién politica de la promocién, o no, respecto a cada mine

ral en particular, evitando regimenes de promocién generalizadose in
discirminados que, en definitiva, redundan en perjuicio de las finan
zas del Estado, sin obtener Tos resultados buscados.

En Tos casos en que efectivamente se opte por promover determina-
da explotaci6n minera, el Estado no puede desatender las funciones
de control de los proyectos promovidos. En tal sentido debe garanti-
zarse que el organismo cuente con Tos recursos humanos, materiales y
financieros suficientes para 1levar a cabo tal actividad.

Todas las funciones mencionadas estan, en el caso de Mendoza, a

cargo de la Direccion General de Mineria.

Esta reparticién no cuenta con un servicio eficiente y actualiza-
do de informacidn minera, dado que hasta 1985 no tuvo recursos sufi-
cientes para el desarrollio de tal actividad, recuérdese que sélo re-
cientemente cuenta con recursos propios, provenientes del Fondo Pro-

vincial de Minerfa, con los que estd reforzando dreas de trabajo.

E1 resto de las funciones promocidn, policia minera y otorgamien=
to de concesiones- las desarrolla en forma reqular.

La principal falencia en materia minera, segin se ha detectado,
no deriva estrictamente del funcionamiento del organismo provincial,
sino de 1a carencia absoluta de conciencia minera -tanto a nivel pri
vado como del gobierno- y.de 1a ausencia de un plan minero a largo
p]azo-que oriente el desarrof1o sostenido de la actividad en la Pro-

vincia.

Si bien la Direccidn referida cuenta actualmente con un Programa
Minero, elaborado en 1984, el mismo no se encuentra conectado a
otras actividades econdmicas, como por ejemplo la industria, siendo
que la definicién de proyectos minero~industriales integrados es
esencial para el desarrollo provincial. Esos objetivos s6lo pueden
lograrse superando 1a desconexidn existente entre 1o0s organismos in-
teresados que integran el Ministerio de Economia.
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3.3. DESARROLLO INDUSTRIAL

Destacamos como débil en esta materia la accidn del Gobierno Pro-
vincial, a través de su ente especi®ico, ya que no ha cumplido con
su rol fundamental de orjeéntador de planes bdsicos de promocidn y de
sarrollo de ‘mediano y largo plazo que sefialen con claridad los obje-
tivos vy métas del sector.

La Direccidn de Industrias, desarticulada, con el Departamento de
Promocidn y Asesoramiento Industrial dependiente directamente del
Subsecretario de Industria,-Comercio y Mineria, no sélo no pudo cum-
plir integralmente esta funcién sino que quedd relegada al desarro-
110 de funciones de inspeccién, registro de "industrias, fundamental-
mente de base agraria, y andlisis industriales.

La ley de promocidén industrial elaborada por el Gobierno Provin-
cial tuvo poca aceptacion por parte de los empresarios y, en conse-
cuencia, fueron muy limitadas las acciones vinculadas a la aplica-
cidn de las normas de fomento industrial, registro de establecimien-
tos acogidos a elias y asesoramiento técnico a las industrias.

Creemos que el ente especifico estatal tiene que ampliar sus fun-
ciones, adecuandolas a las necesidades de una Provincia que necesita
desarroliar su sector industrial. Para ello deberd prever la realiza
cidon de relevamientos y estudios que permitan evaluar la disponibili
dad de materia prima, mano de obra, costos de produccidn, condicio-
nes del mercado, conveniencia de exenciones tributarias, de crédito
industrial diferenciado, 1ineas de financiamiento, etc.

Otro aspecto que debe cumplir cabalmente es el de suministrar in-
formacidon bdsica a empresarios e inversores potenciales en otras
dreas, ademds de las de base agraria, como la industria minera, qui-

mica, maderera, etc,

Le compete también la determinacidn de los distintos factores de
itocalizacidn industrial y la zonificacidn y seleccifn de terrenos ap
tos -para la radicacién de parques industriales.

Tampoco debe dejarse de senfalar su funcidn coordinadora de estimu
los, a través del diligenciamiento de-la obtencién de créditos y la
aplicacitn de medidas tributarias y arancelarias compatibles; la pro
mocién de 1as_exportaciones y la gestién de un “régimen de promo-
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£

cion” adecuado, que permita la instalacidn de nuevas empresas y la

reactivacion y expansion de las existentes.

En consecuencia, -creemos que debe redefinirse la estructura or-
ginica y funcional de la Direccién de Industrias, a la vez que de
be dotarsela de los recursos humanos y tecnoldgicos necesarios pa-
ra el desarrollo de las funciones mencionadas anteriormente, que
consideramos vitales para el crecimiento armdnico del sector.

COMERCIALIZACION

Esta importante funcidn deber ser analizada tanto desde el pun-
to de vista interno como del externo y, en ambos casos, atendiendo
a su natural y necesaria vinculacidn con la broduccién y la indus-
trializacidn.

Las funciones vinculadas con la comercializacién interna, debe-

rian ser competencia de la Direccién de Comercio Interior. Sin em-

bargo, esta repartici6n hasta la fecha, s6lo ha desarrollado 1abo<'

res de control de precios y fiscalizacidn de regimenes nacionales
tales como la Ley Nacional de "Lealtad Comercial" y Metrologia Le-

gal”,

Entendemos que su competencia debe comprender también la promo-
cidn de instrumentos apropiados tales como las cooperativas desti-
nadas a la comercializacién interna de la produccidn primaria e in
dustrial y a la provisidén de insumos y servicios propios de estas
actividades. Le corresponde asimismo ta promocidn del estableci-
miento de mercados de concentracidn para productos perecederos en
los principales centros urbanos de la Provincia y proveer, ademas,
a la reduccién y racionalizacién del proceso de intermediacidn,
acortando los canales de distribucidn,

En cuanto a 1a comercializacidén externa, debemos advertir que
esta actividad es muy reciente en nuestra Administracidn y se en-
cuentra a cargo de la Direccién de Comercio Exterior. Bdsicamente
le compete, sequn la leqisiacidn actual, "promover con énfasis
las exportaciones de productos de la Provincia. acrecentando la
venta de los tradicignales, utilizando y asegurando mercados ya
ganados .y buscando otros nuevos.

En verdad es necesaria la presencia de un ente que centralice 'y
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programe la accién promotora del Estado provincial en este campo; que
fundamentalmente, sirva de apoyo y fomento para un mayor acceso a los
mercados externos de la produccién, desvinculando las necesidades y
oportunidades de comercio de toda consideracisn ideoldgica.

La organizacidén interna y los procedimientos de gestidn de este en
te deben ser extremadamente flexibles de modo que le permita adaptar-
se rdpidamente a Tas demandas cambiantes de los mercados externos; de
be ademds, asegurar a los posibles exportadores el funcionamiento de
un sistema eficiente de relevamiento de informacidn que ilustre tanto
sobre 1a evolucidn de las condiciones internas como sobre la situa-
cién en los pafses compradores y competidores actuales y potenciales.

Le compete también el andlisis de los sistemas legales nacionales,
provinciales y municipales con el objeto de evitar superposiciones
tributarias o disparidades reglamentarias que encarezcan o dificulten

la circulacion de las mercaderias o productos.

Deberd ejercer asimismo el liderazgo en la formulacitn de estrate-
gias de exportacidn que asequren la permanencia de los productos de‘
de 1a Provincia en los mercados mundiales e implementar sistemas de
defensa del precio en el exterior, en la medida en que ello sea facti
ble.

Para los aspectos mencionados, consideramos que la Direccidn de Co
mercio Exterior debe ampliar sus funciones y ademas desarrollarlas en

forma coordinada con los organismos plblicos competentes y en estre-

cha relacidn con los sectores privados interesados en exportar, adop-
tando mecanismos de accidn que se correlacionen con la dindmica de és
ta actividad. A

TURISMO

La gestidn piblica en materia de turismo, estd a cargo de la Direc
cién Provincial de Turismo, organismo dependiente de la Subsecretarfa
De Industria, Comercic y Minerfa.

La G1tima disposicidn legal que establecid Ta misifn de esta Repar
ticién, es la Ley N°® 4530 de 1981, complementada por el Decreto N°
947/81 que reglamenta:la mencionada Ley, pero su estructura organica

ha sufrido varias modificaciones a través del tiempo, no siempre pro-

ducto ' de estudios e investigaciones sistemdticas ni de objetivos y

103



politicas claramente definidas cuya resultante es, justamente, una es
tructura apta para su gestién. Es probable que, por estas causas,
esas modificaciones no han logrado satisfacer las expectativas que
permanentemente se han tenido sobre su accionar.

Tal vez sea ésta una de las reparticiones que en forma mas acucian
te requieren un estudio profundo de su organizacién administrativa,
de modo tal que pueda hacer frente a un mercado turistico, interno e
incluso internacional, en franca expansidn. |

Existia una infraestructura bdsica de servicics que ha crecido, so
bre todo en los G1timos afos, en 1o que hace a la atencidn especja]i-
zada en montafa, destinada a transportar, alojar, cuidar, alimentar y
distraer a los viajeros, que permite afirmar la existencia de elemen-
tos fisicos, institucionales y humanos, suficientes como para generar
una verdadera "industria" turistica, a poco que se avance en el desa-
sorrollo de una conciencia colectiva acerca de la importancia de es-
tas actividades, del papel de cada uno en su desarrollo y de la nece-
sidad de ordenar esas acciones en funcidn de objetivos y politicas
claras y compartidas. '

Por otra parte, la diversidad de intereses que confluyen en la ac-
tividad turistica, unido al hecho de que, a@emés de Tas consecuencias
econémicas, el turismo tiene importantes consecuencias sociales, par-
ticularmente para la comunidad residente de la Provincia, conduce a
aceptar que, para que el turismo sea realmente beneficioso, debe ser
dirigido y su crecimiento debe ser controlado.

La situacidn actual de esta importante actividad, su diferente di-
namismo, sus nuevas posibilidades y necesidades hace imprescindible
"una nueva institucionalizacién que pueda efectivamente, ser un instru
mento mas adecuado a esa situacidn y que, simultdneamente. sancione
formas y métodos de participacién en la discusidén y solucidn de los
problemas existentes de las fuerzas politicas, sociales y econdmicas’
interesadas en el desarrollo del turismo.

Consideramos conveniente y oportuno conceder a este organismo esta
tal las mayores ventajas operativas que implica la descentralizacidn.

No obstante, la autarquia que se propone no debe ser entendida en
el sentido de otorgarle posibilidades de gesti6n en desmedro de lo
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- que, legitimamente, le corresponde a la actividad privada, o faculta
des de decisiones politicas respecto a sus fines u objetivos, 1o que
involucraria una disminucién indebida de las facultades propias del
Poder Ejecutivo, n1'p1antear una actividad excluyente del Estado pro
vincial en desmedro del Municipio.

Lo que debe preverse es un ente autdrquico gque no represente un au
mento en las cargas del Presupuesto Pidblico de la Provincia, por lo
que, utilizando 1a mayor libertad decisional posible a nivel operati
vo y administrativo, actde, no sdlo en el sentido de racionalizar

- los gastos a efectuar sino también para obtener, en el ejercicio de
-sus funciones, los recursos necesarios para actuar. ' .

4. ACTIVIDAD EMPRESARIA DEL ESTADO
Distinguiremos dos entidades descentralizadas:
* En el ambito agro-industrial; Bodegas y Vifedos Giol. Empresa del Estada

* En el ambito financiero: Banco de Mendoza-Sociedad del Estado y Banco de
Previsidn Social.

E1 estudio de estas organizaciones no esfa incluida en esta etapa
del proyecto.

OPINION DE LOS EMPRESARIOS-COMERCIANTES E INDUSTRIALES
SOBRE LAS ACTIVIVIDADES ECONOMICAS DEL GOBIERNO

1. METODOLOGIA

La informacidn relativa a este punto se obtuvo & través de una en-
cuesta que se planificd tomando como universo el listado de establecimien-
tos  industriales y comerciales del Registro Unico de Proveedores de la Pro
vincia, completandose con algunos datos de 1a Guia de la Industria.

De .este universo se. seleccionaron 60 empresas, utilizando el crite
terio del muestreo por "individuos mas representativos" y tomande dos por
cada ramo industrial o comercial, en cada caso. Ese conjunto constituye la
muestra que fue objeto de andlisis.

La encuesta se orientd a obtener informacién especifica acerca de
los temas que hacen a la relacidén de los empresarios con el Gobierno Pro-
vincial; las dificultades que plantea esa relacidn y las ideas respecto de
Ta interven;jén del Estado en actividades especificamente econdmicas, ya
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sea una intervencidén directa, o a través de alguna forma de regulacién.
. RESULTADOS OBTENIDOS

E) 65% de las empresas encuestadas. se ubica, segln el criterio de
los propios empresarios, en la categoria de "mediana empresa", en funcién
del volumen de sus operaciones. Las restantes se clasifican: un 20% en la

de "pequena empresa" y un 15% en la de "gran empresa".
2.1. RELACIONES GOBIERNO-EMPRESARIQS

EY 56% de los empresarios encuestados manifestd haber tenido algu
vinculacidn con organismos estatales =(nacionales, provinciales o mu
nicipales)- en el curso de las acciones destinadas a la puesta en
marcha de su empresa.

Exceptuando los tramites de cardcter impositivo, las vinculacio-
nes entre los empresarios y el Gobierno Provincial estuvieron motiva
das basicamente en: autorizaciones para el funcionamiento, en el
28,5% de los casos, y gestién de algin beneficio de promocidn indus-
trial, en el 25,4%. |

Ademas,. 1a mayoria de los empresarios, (66,67%) manifestaron

que no incidié en la decisién inicial de instalar su industria o co-
mercio, la vigencia de ninguna norma legal. Tampoco pesé ensudecisidn
segﬁp el 76,67%, ninguna dispdsicién referida a localizacidon de la
industria. Estas expresiones estarian demostrando, en principio, que
el Gobierno de la Provincia no ha sido efectivo en su politica de 1o
calizacidn industrial, ya que, con excepcidn de la iniciativa vincu-
lada con la instalacién del Parque Industrial, la industria se ha ra
dicado fundamentalmente atendiendo al interés particular de los em-
presarios y no al de la poblacidn en generaT.

Dentro del conjunto de instrumentos promocionales para la indus-
tria, tanto de orden nacionai\como provincial, que han tenido vigen
cia en la Provincia, los empresarios se han inclinado hacia los de
cardacter financiero. Sefialan que han solicitado:

- Crédito bancario: el 30%.
- Desgravacidn impositiva: el 30%.
- Tarifas preferenciales: el 10%,

Las gestion de esos beneficios parece haber presentado algunas di
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ficultades. Resaltaron demoras en las tramitaciones y excesiva buro
cracia administrativa, que trabd sistemaficamente las acciones ten-
dientes a la aprobacién de las solicitudes,

FUNCIONES QUE DEBE CUMPLIR EL ESTADC

Alin a pesar de los problemas que generalmente se adjudican al Go-
bierno, en particular la lentitud “"burocratica" que lo caracteriza,
1os empresarios opinaron que debe intervenir en alqunas actividades,
particularmente:

1. Fiscalizar y controlar efluentes, emanaciones, ruidos y
deshechos industriales, el ) ©86,7%
2. Difundir innovaciones tecnoldgicas adecuadas a la indus
tria provincial, ' : 93,3%
3. Estudiar, en coordinacidn con los sectores privados, po
sibilidades y condiciones de exportacién de los produc-

tos. 90,0%
4. Controlar y certificar la calidad y el origen de los
productos. 80,0%

5. Fiscalizar la aplicacidn de la legislacién antimonopdli

ca, identificacidon de productos, envases, ventas con

premio, etc. _ : 90,0%
6. Coordinar la accién de los distintos entes que realizan

investigacidn y experimentacidén agro-industrial y mine-

ro-quimico-industrial. 86,7%
7. Brindar servicios de extensidn en materia agraria. 86,7%
8. Promocionar y divulgar productos y novedades locales

en el &mbito nacional, e internacional, en coordinacién

con las empresas privadas. 86,7%
9. Brindar asesoramiento técnico a productores e industria '

les de actividades no agrarias. ' 83,0%
1Q Estudiar las caracteristicas, composicidn y tendencias

del comercio exterior nacional, regional y provincial. 83,0%
11. Realizar explotaciones y estudios para 1oqa]izar areas

y fuentes de abastecimiento de materias primas minera--:

les. - 80,0%
12. Estudiar y desarrollar tecnologias adecuada a la agro-

indiastria. - 80,0%
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12. Estudiar e investigar mercados y en general mecanismos de
comercializacidon y distribucion de productos industriq]es 76,7%
14. Administrar y controlar derechos mineros. 60,0%

Del andlisis de porcentajes que revela la encuesta se observa que
la participacidn ordenadora del Estado es considerada practicamente
imprescindible en los siguientes aspectos:

- E1 contralor en materia ambiental, que comprende la aplicacién de
normas legales y de administracidn relativas al mantenimiento de
la calidad de 1os recursos naturales renovables y e} ambiente en
su conjunto y,

- La fiscalizacidn de las actividades comerciales, sobre todo el con:
trol de calidad de los productos, envases, marcas, etc.

FUNCIONES CONCURRENTES ENTRE EL ESTADG Y LOS SECTORES PRIVADOS

Se detectaron algunas dreas del accionar del Gobierno, en las que
se considera que deberian existir mecanismos de participacidn de los
empresarios y de otras fuerzas sociales en la toma de decisiones. D1
chas dreas son:

- Coordinacion de la concurrencia de recursos bdsicos de la

actividad econémica, tales como: materiales, crédita fi-

nanciero, etc. ‘ 83 %
- Mejora de la calidad de vida de 1a poblacidn. 70 %
- Desarrollo de investigaciones sociales y tecnolégicas des

tinadas a implementar el cambio. 67 %
- Control ambiental y ecolégico. 67 %
- Organizacidon y administracién del urbanismo. 87 %

Los mecanismos mds aptos para lograr esa coordinacidn son: la
concertacidn, que el 50% de los encuestados sehalé como idonea; }a
planificacidn, como medio para ordenar y proyectar la intervencién
de los sectores econémicos y sociales en las decisiones gubernamen-
tales trascendentes para la Provincia (47%), y el establecimiento
de organismos de consulta permanente de cardcter colegiado, integra
do pbr representantes de los sectores pablico y privado (43%). So-
bre este particular el Gobierno Provincial ha ensayado hasta el pre
sente no pocas experiencias de organismos colegiados, con resulta-
dos, eq genera], inferiores a 1o esperado, como puede verse en el
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Capitulo Ii de este trabajo.

Hay otro conjunto de actividades respecto a las cuales los empre
rios consideran que. el Estado debe intervenir en forma directa. Se
trata de las actividades vinculadas con la investigacién y el desa-
rroilo de tecnologias aptas para el crecimiento industrial de la
Provincia y, como consecuencia del mismo, el asesoramiento técnico
correspondiente a través de los organismos especializados. En estos
aspectos no descartaron la importancia de la concurrencia de los
sectores privados en apoyo de la gestion del Fstado, dada la hipbte
sis de una politica clara en tal sentido encarada por el Gobierno
Provincial. . ' \

24. SERVICIOS QUE LOS EMPRESARIQS DEMANDAN DE LOS ORGANISMOS PROVINCIALES

Cabe sefialar que sélo el 50% de los encuestados ha manifestado re
querir, en forma permanente, de alguno de los organismos del Gobierno de
la Provincia servicios piblicos de distinta naturaleza, exceptuando ob-
viamente, los de luz, agua y municipales. Un porcentaje menor, alrededor
del 17%, manifiesta que los requiere sélo excepcionalmente y el 33% res-
tante nunca 1os ha requerido.

Los organismos hacia 1 cuales canaliza sus demandas son: el Ban-
co de Mendoza en primer lugar y las Direcciones de Industrias y de Comer
cio en segundo Tugar. En menor medida demandan ios servicios de las Di-
recciones de Estadisticas e Investigaciones Econdmicas; de Bosques y Re-
cursos Naturales Renovables; Provincial de Vialidad y Mineria.'

Las respuestas reafirman que 1o que los sectores econdmicos priva
dos esperan obtener del Gobierno Provincial, en forma mds significativa
Yy permanente, es apoyo econémico, particularmente a traves de créditos.

En cambio, la mayoria de ellos (el 60%), manfiesta no haber demanda
do nunca los servicios que en materia de informacidn brindan los organis
mos del Estado. Es mas, afirman que no consideran confiables los datos
provenientes de esas fuentes.

En consecuencia, recurren a estadisticas e indices econdmicos, fi
nancieros y comerciales privades, que son sus mecanismos de informacién
permanente.

Los datos vinculados con andlisis de mercado, planificacion de
ventas, computacion, etc. los obtienen directamente de) personal de las
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propias empresas (el 50%), o bien de asesores privados (el 23,3%).

¢Qué ocurre entonces con los servicios que brinda la Direccion de
Estadisticas e Investigaciones Econdmicas de la Provincia?

S61o algo mads del 50% de los encuestados los conoce, siendo adn
mucho mds significativa la cantidad de l1os que no los han utilizado nunea
por considerarlos poco confiables, como se ha dicho mas arriba.

Se mostraron indiferentes al ser interrogados sobre algin requeri
miento de informacidon eventual. Al respecto s6lo el 30% manifestd estar
interesado por algin tipo de datos muy puntuales, basicamente sobre viti

vinicultura y ventas en general.

En cuanto a los servicios que presta la Direccibn de Industrias
el 60% de los empresarios los conoce pero s61o aquellos que alguna vez
los han utilizado consideran que son necesarios.

Mas del 50% de los encuestados manifestd no requerir otros servi-
cios de este organismo; es particularmente notable que sélo el 6,7% de
los mismos cree que debe realizar algin tipo de control sobre localiza-
cidon industrial. En este sentido se revelan excesivamente conservadores,
sin animo de sujecidén a ningin tipo de normas limitativas en materia de
localizacidn industrial. Esta afirmacién refleja la priorizacién del in-
terés privade econémico sobre la mds minimas de las normas de interés ge
neral, cuales son por ejemplo las vinculadas con la conservacidn ambien-
tal.

ST parecen requerir, en cambio, apoyo técnico y asesoramiento en
materia industrial. Estas funciones, tipicas de la Direccién de Indus-
trias, son prestadas actua1mente por el Departamento de Promocidn y Ase-
soramiento Industrial.

En.lo que respecta a la Direccidn de Mineria, es mucho mds genera
lizado el desconocimiento y la indiferencia de los sectores privados.

£1 60% de los encuestados no conoce 1o0s servicios que puede pres-
tarle este Organismo y mas del 85% del total de las empresas declara gue
no los ha utilizado nunca, considerando ademds que no son necesarios.

La indiferencia, el desconocimiento y adn el descreimiento acerca
de la funciones que el Gobierno Provincial cumple en distintas dreas vin
culadas con.el accionar del sector privado, parecen derivar de las si-
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guientes causas principales:

- Sus protagonistas no se sientenlparticipes de las decisiones del Gobier
no que les afectan directamente. Tanto es asi que el 50% de los empresa
rios manifestd no haber sido consuitado nunca por el Gobierno de la Pro
vincia. .

- Han tenido dificultades cuando, por alguna razdn, debieron entablar al-
giin tipo de relacidn con organismos pablicos. Las dificultades mds im-
portantes manifestadas son: la excesiva burocracia que demora y compli-
ca las gestiones de los empresarios y, muy vinculada con ella, la demo-
ra en los pagos, en el caso de los que son proveedores de bienes y/o
servicios al Estado. . ' .

_ También sefialan como importante a la politica crediticia, que con-
sideran totalmente deficiente, como veremos mis adelante.

E1 dato mas significativo encontrado en estos aspectos es que el
76,7% de los empresarios dijo que ha obtenido resultados negativos en
tas ocasiones -en que se vinculd con el Gobierno provincial, lo cual in-
cide en la forma como conceptiian al Estado y sus organismos y, aln mas,
acerca de como ven la participacién del mismo en diversas actividades
vinculadas con el accionar de los sectores econdmicos.

. LA PROMOCION DE ACTIVIDADES ECONOMICAS POR PARTE DEL ESTADO

La asistencia a la actividad econdmica, que el Gobierno realiza a
través de diversos instrumentos de fomento, fue una de las relacicnes
Estado-particulares sobre las que se indagd en forma especifica.

Se encontrd un porcentaje muy elevado (47%) que no estd conforme
con la politica del Gobierno Provincial, por considerar insuficiente la
promocidén. Es importahte también la cantidad de empresarios que descono
cen la legislacidn vigente en la materia: 30% de los encuestados.

Dado que todas las respuestas en materia de promocidn parecen apun
tar hacia los mecanismos de tipo‘econémico—financiero, se los interrogd
sobre la opinién que les merece la politica crediticia del Gobierno pro
vincial.

En todos los casos 1as respuestas indican que se la considera. to-
talmente insuficiente. En particular para las siguientes actividades:
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Actividad Opinidn
nsuficiente Inexistente
- Vitivinicultura 40% 40%
- Agricultura en general 20% ' 80%
= Mineria 110% 90%
- Vivienda 50% 0%
- Comercio 17% 23%

Respecto de otros mecanismos de promocidn, como son-1os consorcios

y cooperativas de exportacion fomentados por el Estado, se manifestaron

ampliamente favorables a los mismos, basicamente por que consideran via

ble que, a través de ellos, puedan aunar los esfuerzos de pequefios pro-'
ductores. '

Sin embargo, el 50% de los empresarios encuestados no conoce los
servicios que brinda la Direccidn de Comercio Exterior, que ha llevado
a cabo importantes iniciativas en estos temas. Es mas, el 80% no los ha
utilizado nunca y considera que no requiria servicios de esta Direccidn.

Esto se debe, en nuestro criterio, a que se trata de un organismo
de reciente creacién. Pero, ademds, como fendmeno comin a todos los de-
mds organismos, se advierte una escasa o nula difusidn por parte de los
funcionarios, sobre los importantes servicios -que pueden brindar al me-
dio. En el caso que nos ocupa, el asesoramiento y la promocidon de las
exportaciones de todo tipo de productos de origen local.

En lo que hace a la importacién, el porcentaje mas significativo
de empresarios manifesté que sdlo requiere importar en forma regular
bienes de capital y sefiald que la principal dificultad es el exceso de
tramites burocraticos:

Aunque, criticaron también en este punto, tanto las escasas posibi
lidades que tienen para obtener créditos bancarios, como los aranceles.
de importacidn, que consideran muy elevados.

Es sabido que, exceptuando los créditos bancarios, tanto la natura
leza y extensién de las tramitaciones, como los aranceles de exporta-
cidn, son resortes naturales de organismos nacionales.

Cuando el 33% de los encuestados sefialé que la principal dificul-
tad son los tramites burocrdticos vinculados con esos tramites es proba
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ble que no tuvieran en cuenta que los mismos no son atribuibles: al Go-
bierno provincial, aunque las caracteristicas de lentitud sean comunes
a los organismos de ambas jurisdicciones.

En relacion con el cambio tecnolégico, mds de la mitad de los em-
presarios opind que, tanto la investigacidn como la promocién y la difu
sion, deberian ser responsabilidades del Estado. Esto equivale a afir-
mar que para una porcidn importante del sector, la innovacion tecnoldgi
ca es uno de los instrumentos promocionales con los que el Estado debe
favorecer a la industria.

Son muchos, en consecuencia, 10S recursos que con caracter de promo
cidn, se espera obtener del Gobierno provincial. Cabe entonces pregun- -
tarse si un Gobierno catalogado de ineficiente en su funcionamiento, y
" totalmente carente de recursos, puede dar respuesta a estas demandas.
Pero, cabe inquirir, ademds, si son del todo ldgicas las aspiraciones
de los empresarios que esperah que el Estado supla, con sus escasos re-
cursos, el capital y la iniciativa no siempre dispuesta por parte de
10 mismos.

CONCLUSIONES

- Conceptian de ineficiente al Estado.

- Las soluciones que proponen giran siempre alrededor de la disminucidn
de tramites administrativos. Dicho en otros términos; rechazan 1a bu-
rocracia que es demasiado lenta en relacién con el ritmo a que se mue
ve la actividad privada.

- Requieren apoyo del Estado, a través de los mis diversos mecanismos,
consideran ineficiente la politica hasta hoy desplegada en esta mate-
ria, sobre todo con referencia a un instrumento de promocidn que cata
logan esencial: el crédito.

- No aceptan el control o la regulacién estatales en temas tan importan
tes como la localizacidn industrial y Ta transferencia de tecnologia.

- Respetan en cambic 1a planificacion como modo de evitar reiteradas im
provisaciones, pero desean ser consultados para ello. {Seria una pla-
nificacion concertada el mecanismo mds acertado).
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¢QUE ES LA PLANIFICACION?

La planificacidén que, como instrumento o herramienta del de-
sarrollo econémico-socialny administrativo surgiera en forma relativamente
reciente, resulta en realidad y en cuanto actividad inteligente de previ-
si6n, tan antigua como el hombre mismo. En su sentido mis simpie planificar
equivale a "prever una accion o hecho con anterioridad a que ocurra"; y el
hombre, desde el primer momento de su existencia ha pensado antes de actuar,
ha previsto, aunque no simpre en forma metddica y ordenada.

_ . Hoy, que nos enfrentamos a una crisis econdémica profunda y
que vivimos un proceso politico de gran trascendencia histérica, debemos
mids que nunca, detenernos a pensar, a prever, incluso a sofiar con el futuro,

aunque se considere una utopia,

"Las utopias deben ser apoyadas en la vida" dice Berenson
(18), no son productos de imaginaciones patoldgicas, ni mero escape de espi-
ritus oprimidos. Son extrapolaciones empiricas de la historia, anticipacio-
nes posibles del comportamiento social, vistas en perspectiva .y deseadas
por personas a quienes consume la pasidn por el brogreso humano. Las gran-

des utopias significan el progreso de la razdn en la historia.

En la actualidad, el endeudamiento externo entorpece grave-
mente el desarrollo de nuestra democracia, es el indicador que nos muestra
la medida de cudles son nuestras oportunidades y limitaciones efectivas de
recuperacion y desarrollo; las relaciones en materia de interc&mbio siguen
descendiende y continuamos perdiendo presencia en el comercio mundial, esta
mos a merced de la fluctuacidn errdtica de los tipos de cambio y de los sal
tos sopresivos en materia de tasas de interés y, no obstante, nos hemos
transformado en exportadbres de capital. E1 hemisferio norte mantiene con-
trol absoluto sobre el proceso de innovaciones tecnoldgicas y a través de
&1 acumula mis poder, mientras qué nosotros mayor Hependencia, la suficien-
te para reducir nuestra capacidad o libertad para formular politicas pibli-
cas, adecuadas, en los aspectos econdmicos y sociales.

Nos enfrentamos a problemas aparentemente de dificil solu-
cion, La apertura politica nos impulsa a contemp]ak‘e1 desarrollo como acu-
mulacidn y produccidn fisica de bienes y servicios y a la vez como satisfac
cidén real de las necesidades sociales que se han acumulado a través del
tiempo; con 'decisién debemos impulsar las transformaciones que requiere
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Y

nuestra economia de mercado para atender a dichas necesidades.

Dentro de este contexto aceptamos ya que, en el éntrejuego
" de las fuerzas del mercado, participe el Estado, en forma organizada, Cco-
mo agente amortizador y jamds dictatorial de los intereses en conflicto.

Por ello, si esta Provincia pretende ejercer algln control
sobre sus oportunidades futuras de désarrol1o, necesitard, con seguridad,
institucionalizar la planificacién en nuestro esquema organizativo, combi
nando sabiamente, en dicho marco, democracia con p]anificacidn y mercado.
En ese entendimiento es aqui donde debemos preguntarnos: &Qué es la plani
ficacion?

Son tantos los especialistas que se han dedicado a estu-
diar y desarrollar esta técnica, que es imposible dar una definicion dni-
ca y exacta de 1o que es planificacidn, ya que cada uno la ha definido
desde su particular punto de vista y en funcién de necesidades y técnicas
particulares.

Por 1o tanto, y para no agregar nuevos intentos nos limita -
remos a presentar y analizar algunas de las definiciones a las que se les
adjudica mayor profundidad y amplitud. '

Para Friedmann (19}, el planeamiento no es simplemente una
técnica social, es una técnica social al servicio del bien piblico. Su f1
losofia del planeamiento es "racional y cientifica", pero también "vita-
lista y humanista".

En plena armonia con uno de los postulados bdsicos del hu-
manismo, el autor coloca al hombre, "invencible e indestructible, en el
centro de un sistema de valores". Es otra manera de repetir el viejo afo-
rismo de Protdgoras: "el hombre es la medida de todas las cosas". Exterio
riza y reitera la conviccion de que el objeto central de interés debe ser
1a humanidad. Friedmann no admite la prdctica del planeamiento sino para
ensefiar, reconocer y defender la "dignidad del hombre, concebido en liber
tad y nacido para el amor”, '

_ Las consideraciones de Friedmann se.desenvuelven alrededor
de la necesidad de reformar las cosas humanas: instituciones, concepcio-
nes, cultura. E1 inconformismo impulsa el esfuerzo del planificador. E}
planeamiento é; una actividad creativa: exige conocimientes cientificos,
pero tambiéh.imaginqcién y osadia. Correspohde que el planificador, sobre
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todo el dﬁe elabora planes para la comunidad, alce su mira. Dice Bernard
Shaw que "el género humano estd dividido en dos grupos: los que. aceptan
el mundo como es y los que se revelan contra é1. Estos dltimos son los
forjadores del progreso",

En 1a filosoffa del planeamiento hay lugar para el pensa-
miento utfpico, esto es, dedicado a la biisqueda y la realizacidn de uto-
pias.

Una gran utopia es, en esencia, una especie de plan por-
que incorpora la concepcidn de un nuevo futuro. Como cualquier plan de
largo alcance da mayor importancia a las metas a ser alcanzadas que a
los medios para alcanzarlas. Aquello que planificamos es ciertamente tan
importante como la manera de planificarlo. La preocupacidn por las metas
es, exactamente, 1a funcidn de los planes de largo p]azo.‘Los planes que
carezcan de visidn y ofrezcan solamente relaciones temporarias, sin ata-
car las causas fundamentales de nuestros males presentes, mal valen el
esfuerzo. Las utopias actlan como principios directivos para el planea-

miento: imaginan el incierto futuro que esperamos algin dia alcanzar.

E1 planeamiento es un proceso -de buscar, identificar y
formuiar decisiones "racionales", siempre que la dignidad y la felicidad
del hombre sean uno de sus valores centrales.

Tambief pueden citarse los conceptos utilizados por l1a Co
misién Econdmica para la América Latina (CEPAL) que a la planificacidn
define observindola desde dos dngulos diferentes: como un procesoc y co-

mo un resultado.

Asf, si se observa a la planificacién como un proceso, se
aprecia que en este sentido, ella queda definida por las acciones de
coordinar, prever, anticiparse al futuro, determinar una conducta a se-
guir, etc. ' '

Planificar seria en consecuencia, un proceso en virtud
del cual la “"actitud racional" que se ha adoptado, se transforma en acti
vidad, se coordinan objetivos, se preven hechos, se proyectan tendencias.

Desde el punto de vista del trabajo a realizar, planificar
es una disciplina intelectual de ordenamientoc racional de recursos esca
sos tras objetivos precisos; implica ademds del diagndostico, la tarea de
pronosticar el futuro. Es un proceso de asimilacidn y sustanciacién de
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un enorme caudal de informaciones que permiten apreciar todos los cauces po
sibles de accidn, y el lento y complejo proceso de seleccionar las alterna
tivas a seguir entre todas las posibles, lTuego de una evaluacion-cientifica
de las ventajas e inconvenientes que cada una de ellas ofrecen,

Si se atiende al resultado, planificacidn es la actividad de
consequir ciertos 1ogrbs para el futuro. Es la fijacidn concreta de metas a
la conducta dentro de un plazo determinado, y la asignacién precisa de me-
dios en funcién de aquellos objetivos. Planificar implicaria dar forma orga
nica a un conjunto de decisiones integradas y compatibles entre s7 que guia
rdn las actividades de una empresa, de un gobierno o de la familia.

Es hacer'planes, programas y proyectos; es fijar metas cuan-
titativas a la actividad, destinar recursos humanos y materiales necesarios,
definir los métodos de trabajo a emplear; fijar la cantidad y calidad de
los resultados y determinar 1a localizacidn de obras y actividades, todo
ello para conseguir un resultado o meta u objetivo preciso en el tiempo y

espacio.

También podria decirse que planificar es valerse de un méto-
do racional para fijar metas a alcanzar, en funcién de Tos recursos disponi
bles. Significa 1a adopcidén de normas o decisiones previas a la accidn, en
sustitucidn de una conducta improvisada frente a los acontecimientos que se
suscitan.

En este punto es necesario aclarar que no existe uniformidad
de criterio entre los expertos en esta materia, que permita afirmar, sin du
das, donde comienza y hasta dnde 1lega el proceso de la planificacién y,
por consiguiente, su definicién. Algunos estiman que concluye con la formu-
lacidon de los planes, mientras otros sostienen que la planificacidn tiene
lugar so]amente cuando hay "accioén planificada" en forma continua.

Conforme a esta Gltima posicidn, planificar serfa actuar ra-
cionalmente en funcidn de ciertos objetivos, y no sélo prever.

_ La verdad, es que el solo hecho de formular planes, progra-
mas y proyectos, no resulta suficiente, pues esta labor no tendria sentido
si no se tradujera en accidén. E1 hacer planes por hacer planes, sin que me
die el firme propésito de 1levarlos a cabo y las acciones consiguientes no

es planificacidn, es un simple ejercicio académico.
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La formulacién del plan es indispensable dentro del proceso
de 1a planificacidn, pero también es iguaimente indispensable la realiza-
-¢idn de estos planes, lo que se logra sélo con la accibén. En consecuencia,
para que exista realmente planificacidn, la idea de la formulacidn de los
planes debe estar sustentada por 1la ejecucién y formar con dmbos, un todo
individual y armdnico.

Podriamos continuar mencionando mas definiciones sobre pla-
nificacion y abrir interesantes puntos de debate pero, no siendo ese el
propésito de este trabajo, es oportuno destacar, para nuestros fines, que
el andlisis de esas definiciones revela, rdpidamente, que la gran mayoria
de ellas contienen los mismos elementos. .

Estos elementos, importantes y comunes a todas ellas, son:

La concepcidn de un nuevo futuro;
El deseo de anticiparse a la accidn;
E1 empleo de 1a racionalidad, esto es, pensar adecuada u dptimamente, pa
ra seleccionar fines y medios;
. Un acto de decisidn al tener que elegir entre las midltiples alternativas;
. La determinacién de metas;
La seleccion de medios para alcanzarlas, y
. ET firme propdsito de realizar lo planeado.

iPERO NO SE PLANIFICA:

A partir de los afios cincuenta se han hecho esfuerzos im-
portantes aunque esporddicos en cada década, no obstante, la planificacidn
no se consolidd ni en esa década, ni en la del sesenta, ni en la del seten
ta y en la del ochenta continlia postergada., En casi cuarenta afios se han
sucedido gobiernos constitucionales y de “facto", pero ninguno planificd
realmente, aunque es necesario reconocer que se intentd seriamente mds de

una vez,

A modo de ejemplo de lo manifestado valenlos intentos efec

tuados en las dos {ltimas décadas:

E1 primero de ellos se realiza en el afio 1968 exteriorizado
a través de la creacidn de la "Comision Interministerial de Planificacién”,
organismo presidido por un Asesor dependiente de la Secretaria General de
la Gobernacidn. E1 papel que realmente desempefiaba este organismo era el
de embrién de.una Asesoria Central de Planificacién. Su funcionamiento era

118



mucho mas informal que formal y se concretaba a través de reuniones entre
el Asesor y algunos o todos los asesores sectoriales, que eran técnicos
designados por cada Ministerio.

En su breve actuacidn presentd aspectos positivos y nega-
tivos. Los positivos podemos sintetizarlos en el hecho de que fue la pri-
mera tentativa de hacer planeamiento en un contexto subdesarrollada, con
plena conciencia de las limitaciones de orden practico que se afrontaban
y en consecuencia valorizando las estrategias a aplicar.

No poseia 1a gran estructura que caracteriza a los orga-
nismos tradicionales que realizan planificacidn centralizada, ni la super
elaboracidn técnica en sus trabajos y ponencias pero, en cambio, desarro-'
116 una estrategia de aceptacidén natural y gradual de sus ponencias, a
través de la participacion sectorial en la formulacidn de los planes.

Se trataba de un esquema correcto si se lo examina desde
el punto de vista de la accidn conjunta y coordinada de representantes de
los sectores en la planificacién central. Pero lo que existia en realidad
era nada mads que un embridon de sistema de planificacidn, que necesitaba '
mucho mas para cumplir con la misidn que de é1 se esperaba. Sin existen-
cia permanente, el'organismo colegiado" sélo existia cuando estaban reuni
dos sus miembros.

E1 hecho de no poseer otros integrantes el organisme cen-
tral, ademds del asesor, fue la primer limitante de su funcionamiento sa
tisfactorio, ya que no se podia pretender que una persona pudiera llevar
a cabo, sola, la magnifica pero ardua funcidén de planificacién central,
aun cuando ella hubiera sido considerada como funcién coordinadora de
los planeamientos sectoriales. Otra limitacién la constituyd el hecho de
que los representantes sectoriales, en muchos casos no representaban, con
la autoridad y representatividad poiitica necesaria, a sus Ministerios,
no obstante sus calificaciones técnicas.

El segundo intento se efectdia en el afio 1969 en que se
1nst1tuye el "Sistema Provincial de Planificacidn “ en reemplazo de la Co
misién anterior. El sistema tenfa lassiguientes finalidades:

* Determinar las politicas y estrategias directamente vinculadas con el
desarrollo provincial,
* Coordinar .sus actividades con las del Sistema Nacional de Planeamiento
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y Accidon para el Desarrolla, a fin de procurar el 1qgro conjunto de los
objetivos de desarrollo.

* Formular los planes provinciales y sectoriales de largo, mediano y cor-
to plazo; compatibilizarlos con Tos planes nacionales y regionales,
coordinar su ejecucién y evaluar y controlar los esfuerzos provinciales
para el desarrollo. .

* Impartir las directivas para la elaboracién del presupuesto, programas
Yy proyectos correspondientes,

* Impartir las directivas a que debe ajustarse el sector piblico provin-
cial y municipal en 1o relativo a la accién para el desarrollo.

* Orientar las actividades privadas hacia el logrg de los objetivds de de
sarrollo. ' ’

Para la ejecucién de esas actividades se establecis la si-
siguiente estructura:

* Consejo Provincial de Desarrollo: con competencia de decisién final en
los asuntos referidos a la planificacién socio-econémica y administrati
va. Este drgano era presidido por el Gobernador de la Provincia e inte-
grado por los Ministros como miembros_permanentes, el Asesor de Desarro
110 como Secretario y los Subsecretarios como miembros no permanentes.

* Asesoria de Desarrollo: con funciones de Unidad Central del Sistema, le
correspondia la planificacidn socic-econdmica y administrativa en el
1argo,.median0 y corto plazo, era dirigid por el Asesor de Desarrollo.

* Comisidn Interministerial de Planificacién: organismo de deliberacidn
colectiva presidido por el Asesor de Desarrollo e integrada por los-Sub
secretarios y técnicos designados por los organismos sectoriales, Se
recurria Onicamente para el tratamiento de temas especiales, convocada
por el Asesor de Desarrollo.

* Orgénismos Sectoriales de Planificacidn: con funciones similares a las
de 1la .Asesoria de Desarrollo. pero en el ambito de cada Ministerio y
Organismos Subsectoriales correspondientes al ambito de las reparticio-
nes.

Se pretendié dar solucién a los problemas que planteaba
la Comisidon Interministerial y crear un sistema, que se desarrollé funda-
mentalmente en los aspectos de planificacién administrativa y especialmen
te en el desarrollo de cursos de capacitacién del personal y de seleccidn
de postu]antes'a ingresar a la Administracidn Pdblica. Respecto a la pla-
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nificacidn socio-econdmica, debemos destacar que se encontraba en proce® de
estructuracidn operativa cuando s¢ produjo un cambio de gobierno a los nue
ve meses de haber iniciado sus actividades, la Asesoria y las autoridades
provinciales que asumieron en 1970 consideraron innecesarias las activida-
des de planificacidén, desmembraron el grupo técnico que aun no se habia
consolidado y despreciaron los trabajos y antecedentes que se habfan acumu
lado durante el breve pero fructifero perfodo de funcionamiento de la Ase-
soria.

E1 tercer intento se realiza en el afio 1974, Con el gobierno
democrdtico se crea nuevamente el Sistema Provincial de Planificaci6n, és-
te tiene como actividad inicial laresponsabilidad de elaborar el Diagnésti
co y Formulacidn del Plan Trienal de la Provincia de Mendoza. Dicho siste-
ma se mantiene, aunque sin implementar efectivamente su estructura, hasta
la Intervencidn Federal de la Provincia en el afio 1975.

Los aspectos administrativos de la planificacidn se habfan
concebido conforme a.la denominada teoria de sistemas y la Intervencién Fe
deral continlia este criterio e implementa, aunque con algunas modificacig
nes, respecto al proyecto elaborado en 1974, el nivel superior y central:
es decir:

* Consejo Provincial de Planeamiento, §rgano maximo de orientacién, inte-
grado por el Gobernador; los Ministros; el Secretario General de la Go-
bernacién y el. Secretario de Planeamiento, que actuaba como Secretario
Técnico del .Consejo y la Secretaria de Planeamiento y Coordinacidn ér-
gano de operacién, consultas y concentracidn.

E1 objetivo principal de este sistema fue: "proveer los
instrumentos que permitan la elaboracién de las orientaciones generales
del proceso de gobierno para la reconstruccién y el desarrollo provincial;
concretarlos en planes giobales y sectoriales; controlar su cumplimiento e
introducir las modificaciones que las circunstancias hagan aconsejables",

Al Consejo Provincial de Plameamiento le correspondia esta
blecer los objetivos, polfticas, estrategias; definir las prioridades co-
rrespondientes a 1os planes de gobierno; aconsejar las medidas necesarias
para armonizar los planes de corto, mediano y largo plazo; dictaba las di-
rectivas y normas necesarias para orientar a los organismos en la elabora-
cion e implqméntacién de planes; consideraba la oportunidad y magnitud de
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las reformas a introducir en Tos planes y programas de ejecucién y asesorar
en todos los aspectos de direccién superior.

La Secretaria de Planeamiento y Coordinacidn, compatibiliza-
ba y coordinaba la programacidn de las diferentes dreas de gobierno con el
fin de facilitar la toma de decisiones y la gestidn piblica.

En marzo de 1976 se produce el golpe militar y las autorida-
des que asumieron el gobierno de la Provincia no sflo mantienen el sistema,
sino que lo profundizan, implementando a través del Decreto N° 3039/77 uni-
dades sectoriales de planeamiento en los Ministerios, previéndose también
ia incorporacion de Entidades Descentralizadas, Empresas del Estado y Muni-
cipios, hecho éste que en la practica nunca se concretd. '

: Las Unidades Sectoriales tenian como funcidn coordinar y com
patibilizar los programas y proyectos de sus respectivés dreas de competen-
cia; ademds centralizaban informacion sectoridl, participaban en 1la elabora-
cién de Tos planes y acordaban con la Secretaria de Planeamiento y Coordina
cion el control de gestidn del drea.

La Secretaria de Planeamiento conformé su estructura especi-
ca con cuatro Direcciones: Planes y Programas; Recursos Humanos y Organiza-
cidn Administrativa; Control de Gestidn y Estadisticas y Censos, ésta G1ti-
ma era una reparticidn que provenia del Ministerio de Economfa y que fue
trasladada presupuestariamente a la Secretaria de Planeamiento, aunque nun-
ca se integré en forma fisica y mucho menos funcional al planeamiento.

Del andlisis de las actividades cumplidas por esta Secreta-
ria observamos un desarrollo inarménico de las distintas dreas que la compo
nian, ya que la planificacién administrativa adquiere rdpida importancia en
funcidon de los trabajos de organizacidn que asume, al igual que los corres-
pondientes a recursos humanos, que incorpora ademds la capacidad de perso-
nal,

En cambio el &rea de planes y programas no se desarrolla con
igual ritmo, las causas que se argumentan son diversas, algunos opinan que
se debid a la inexperiencia del personal que la integrd, ya que la mayoria
no contaba con antecedentes en tareas de planificacidon, a pesar de que el
reclutamiento se efectud fundamentalmente entre graduados universitarios
con estudios que los capacitaban, tedricamente, para desempehar los roles
que se les asignaron. Sufrieron ademds la falta de integracion con el orga-
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nismo que debia proveerles y apoyarlos con las bases estadisticas que re-
quiere 1a planificacion pero fundamentalmente se considerd a la.planifica
_¢ién como una herramienta interna del gobierno, sin tener en cuenta los
sectores sociales y econdmicos externos a é1. Debido a esta actitud, los
planes operativos anuales que formulaban no pasaron de ser un simple orde
namiento de las actividades del sector piblico central, sin trascendencia
ni peso para 1a consideracién de quienes movian el aparato econdmico pro
vincial. Es mds, ni tan siquiera se 1legd a abarcar la totalidad de los
organismos piblicos, ya que las entidades descentralizadas, las empresas
del Estado e incluso los Municipios nunca pudieron ser sometidas a un in-
tento serio de planificacién. '

De esta forma quedé trunca la aspiracidn de concertacidn
con el sector privado a que hiceron referencia algunos documentos produci
dos por técnicos del sector que intufan esta necesidad para poder afian-
zarse y avanzar,

Lo cierto es que la actividad principal del sistema la
constituyd el planeamiento administrativo, no obstante efectuarse esfuer-
zos para institucionalizar el planeamiento socio-econémico, incorpordndole
incluso tos aspectos vinculados con el planeamiento fisico.

Debemos déstacar que el accionar del sistema estuvo siem~
pre, desde el comienzo, sometido a los avatares politicos, asi se pasd de
Epocas de total apoyo por parte de las autoridades superiores de turno, a
otras en que éstas ignoraron en forma absoluta, no s6lo a las Unidades,
sino a los productos que generaban y que, en el algunos casos, merecfan
ser tenidos en cuenta. o

Aun en épocas de total apoyo por parte de esas autoridades
superiogres, se encontrd resistencias muy dificiles de superar, sobre todo
en los funcionarios de carrera de los distintos Ministerios que, imbuidos
"de un profundo apego a su rutina burocrética, usufructuaban su cercanfa a
los funcionarios de primer nivel para generar opiniones adversas a la pla
nificacidn en general y a la Secretaria de Planeamiento en particular.

Se 1leqga asi al afo 1982, en el que'yn cambio de rumbo po-
T1itico incorpora a 1a Provincia al mismo grupo que habia disuelto la Ase-
soria de Desarrollo y, para hacer realidad el adagio de que "la historia
se repite",ZDecretOQLey por medio, el 4061/82,disolvieron este nuevo in-
tento de planificacién.
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En 1a actualidad y Tuego de efectuar un relevamiento de las
funciones que se desarrollan en los distintos organismos del Gobierno Pro-
" vincial,-es-.posible afirmar que la funcidén planificacién no es cumplida,
salvo en algunos casos muy puntuales y que, aiin en ellos no presenta las
dimensiones y caracteristicas minimas que puedan permitir la utilizacién,
medianamente eficaz, de dicha técnica.

Asi, por ejemplo, se elaboran programas o proyectos unica-
mente en aquellos sectores donde el Gobierno Nacional provee fondos para
su ejecucion y cuando la condicidn para efectuar las transferencias es la
presentacion de Tos avances en los mencionados proyectos. Con estas carac-

teristicas encontramos:

-"En el drea de vivienda: Instituto Provincial de 1a Vivienda, Ministerig
de Bienestar Social que recibe financiamiento del FONAVI;

- En el drea de Salud: Programas de Apoyo en Salud (P.S.A.);

- En el drea de Accién Social del Ministerio de Bienestar Social: para co-
medores infantiles y otros, que reciben fondos del Ministerio de Salud y
Accidn Social. .

- En el Ministerio de Cultura y Educacidn se realizanprogramaciones sobre
aspectos exclusivamente curriculares y pedagégicos pero no hay programa-
cién sobre areas administrativas, en especial las referidas a competen-
cias, estructuras y funciones en donde se observa un vacid total de pla-
nificacidn.

_ Los programas mencfonados y otros similares no se insertan
en un plan de cardcter global, pues el mismo no existe a nivel provincial

y tampoco se desarrolla dicha actividad en forma continua y orgdnica.

Del anilisis de los contenidos descriptivos de dichos pro-
gramas surge que 1os mismg no son mas que previsiones a corto plazo y en
ningin caso se ha detectado p]an{ficacién a mediano o largo plazo. Esas
previsiones apuntan, como ya dijimos, mas bien a una estimacidén de recur-
sos financiercs que a un conjunto de objetivos, politicas, programas y ac-
tividades destinadas al logro de metas preestablecidas.

Sin embargo, es dable destacar que, la mayoria de los fun-

. cionarios entrevistados oportunamente, asignaron un rol preponderante a
la planificacion y remarcaron la necesidad de que dicha funcidn se cumpla
£n los diStintos sectores. Sostuvieron due,-para lograrlo se necesita la
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capacitacion de los funcionarios en dichas técnieas y contar con informacidn
estadistica adecuada, actualizada y atinente para poder realizar la tarea.

La funcifn de planificar les permitird, de alguna manera,
abandonar la actividad coyuntural y accidental que ocupa la mayor parte
de su tiempo y preocuparse mas por problemas del mediano o largo plazo dan-
do sentido trascendente y orientacidén a su propio accionar. Afirmaron, asi-
mismo que, de esta manera, se harfa mds efectiva la funcién de evaluacidn

y control de 1o que se ejecuta en cada sector de la actividad estatal,
¢{POR QUE NO SE PLANIFICA?

Es dificil establecer responsabilidades partiaularizadas, re
criminando a técnicos o a dirigentes. Lo concreto es que, en la mayoria de
los casos, las actividades de p1anificac16n quedaron circunscriptas a las
posibilidades de realizacidn de los grupos técnicos y que éstos se mantuvie
ron en el nivel formal, buscando la optimizacidn de las relaciones entre me
dics y fines dados.

Este enfoque, que no es totalmente errado, pero que constiﬁg
ye una sola de las vertientes de la dindmica de la planificacidn, goza de
gran prestigio entre los técnicos porque, de alguna manera, asequra a éstos
su neutralidad politica, al alejar la consideracidn de los contenidos ideo-
16gicos de las metas perseguidas.

No se advirtid que coexistan en el proceso de planificacidn
esfuerzos de racionalidad formal y de racionalidad sustantiva.

Para que-los objetivos formales puedan ser alcanzados se ne-
cesita incrementar la racionalidad en las decisiones y un alto grado de coo
peracidn y coordinacidn "entre los organismos piblicos, aumentando la capa-
cidad técnica y realizando esfuerzos para lograr una corriente permanente
de programas y proyectos sectoriales y regionales.

En cambio, en el esfuerzo de racionalidad sustantiva, las la
bores se dirigen a Ta investigacién y andlisis de la problemitica del con-
junto social para determinar los fines G1timos y los cambios estructurales
necesarios para alcanzarlos. Los objetivos sustantﬁyos del planeamiento no
pueden lograrse, a menos que exista un método administrativo y una organiza
cién que permita y facilite la participacién de todos los sectores sociales.

~* "Pero la participacidon social - nunca se efectué. No es posi-
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ble entonces esperar la concrecién exitosa de planes que estdn destinados
a afectar a todo el entorno social y que ademds dependen de &1, a menos

. que se consiga la aceptacidn colectiva de sus objetivos. Las posibilida-

des de conseguir dicha acéptacién estdn relacionadas directamente y nece-
sariamente con el grado de participacidn activa de los diferentes grupos

sociales en la formulacidn y ejecucidn de los planes, sobre todo, cuando

Bstos tienden a lograr cambios sociales y politicos.

CONCLUSIONES

Son miltiples los argumentos que se puedn esgrimir para
apoyar la necesidad de ptanificar, entre ellos podemos mencionar,]qs si-

guientes:

*.Nuestra Provincia, al igual que el resto del pais, atraviesa una grave
y extensa crisis, con fuertes tendencias negativas que son consecuencia
del proceso de deterioro a que han sido sometidas nuestras expresiones
sociales, politicas y econdmicas. Pero muy pocas de esas tendencias
pueden ser calificadas como de definitivas si se las somete a la ac-
cion de efectivas politicas plblicas.

Para definirlas debemos fijar con claridad el tipo de so-.
ciedad que queremos construir y estar concientes de las limitaciones
que provoca nuestra realidad provincial; pero también seguros de nues-
tras posibilidades en la medida que exista consenso sobre el camino a
recorrer; y en que seamos capaces de canalizar los inevitables conflic
tos.de todo perfodo de cambio hacia un proceso de desarrollo de sélido
dinamismo, transformando la corriente de influencias culturales, tecno-
l6gicas, politicas y otras de cardcter externo, en contribuciones rea-
les al bienestar del pueblo.

* En nuestra sociedad coexisten diversas formas de propiedad: estatal,
privada, mixta, etc.,cada una de ellas responde a objetivos que les son
propios y en consecuencia, es necesario realizar un esfuerzo de coordi
nacién a nivel de sociedad como un todo en beneficio del interé&s pibli-
co.

* Las ofertas y demandas efectivas de mercado, dificilmente coordinen, au
tomdticamente, a largo plazo. Por lo tanto, en ese ambito competitivo
es imprescindible el liderazgo politico de 1a accidn orientadora global
que debe ejercer el Estado, legitimada por el consenso social.

* {os sistemas de precios relativos orientan mal la asignacidn de recur-
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sos. desde . el punto de vista estructural, porque los afecta el desarro
110 de nuevas tecnologias y coyunturalmente, porque padecen una doble
inestabilidad: Una, desde afuera del pafs por la fluctuacion de las tasas
de cambio; las maniobras especulativas con las tasas de interés y con los
precios de 1os productos basicos. Otra, desde adentro del pais porque el
proceso inflacionario persistente distorsiona 1la formacién de los pre-
cios,

~ Por (1timo, si aceptamos que en la situacidn actual el Estado debe inter
venir, activamente, en muchas esferas estratégicas, sociales y econdmi-
cas, serda necesario robustecer la capacidad operativa y reordenar el fun-
cionamiento de los servicios pldblicos, acudiendd, en la medida de lo poéi
'ble a la descentralizacidon sobre los niveles municipales y especialmente
a robustecer la iniciativa privada.

Para ello, la planificacidn es en 1a actualidad la dnica téc
nica que puede asegurar la coordinacion temporal y espacial de acciones y
decisiones, y a la vez brindar alternativas viables de desarroilo futuro.

Si estamos de acuerdo en que debemos planificar, ésta debe

ser una planificacidn distinta a la del pasado, ya que, son otros los tiem-

pos y problemas que vivimos, Por otra parte, no debemos cometer el error de

pretender p1anifiqar en forma aislada del conjunto social, ya que no se pue

de constituir un método de gobierno valido para hacer presente los intere- .
ses permanentes de la sociedad en su conjunto o para servir de inspiracidn
transformadora de las estructuras de los mecanismos de poder que impiden o
retrasan el desarrollo, sin 1a participacidn social en la determinacidn de
los objetives e incluso de las estrategias para lograrlo.
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GRADO DE DESARROLLO

Si entendemos el presupuesto como un programa politico debi-
damente planificado y priorizado, presidido pbr politicas claras que orien-
ten el correcto destino de 1os recursos, podemos afirmar que la actual admi
nistracion presupuestaria provincial ha perdido su verdadera significacidn
como instrumento adecuado de gobierno, administracidn y planificacion.

En tal sentido, podemos caracterizar la situacidn a través
de las siguientes consideraciones: '

En cuanto a la organizacidn administrativa, no existe un

"sistema institucionalizado" de administracidn presupuestaria; es decir; na
existe una oficina u organismo central que planifique y coordine 1a Tabor,
ni las unidades sectoriales periféricas que desarrollen en su ambito admi-
nistracién presupuestaria, y se vinculen por're1aciones funcionales con la
~unidad central; se carece'de dependencias especificas para presupuesto en
la mayoria de las unidades organizativas o reparticiones del Estado. No se
realiza planificacién presupuestaria ni menos alin se ha encarado la actuali
zacidn y modernizacidn de las técnicas sobre elaboracidn, ejecucidn, regis-
tracién y control del presupuesto.

E1 actual Departamento de Presupuesto de la Direccidon Gene-
ral de Finanzas, que de hecho asume Tas caracteristicas de érgano central,
reduce su gestidn a una tarea bdsicamente administrativa y hasta a veces ru
tinariq; desaprovecha recursos humanos capacitados y calificados en labores
de refuerzos y transferencias de partidas presupuestarias de distintas juris
dicciones de la Administracidn Piblica; labores que en parte podrian asumir
~ y realizar las oficinas de origen bajo el asesoramiento y capacitacidn con-
veniente por parte de 1a citada Direccidn. De este modo se podria liberar y
orientar la labor profesional hacia una profunda revisidn de todo el proce-
s0 presupuestario actual, Este cambio de actitud supondrfa la superacidn de
una organizacidn administrativa tradicional y subdesarrollada.

Respecto & la elaboracidon del présupuesto Tas actividades
se circunscriben a la adecuacidn en su confeccién a pautas basicamente fi-
nancieras sobre contencidn del gasto y utilizacién eficiente de los recur-
. sos, con mencidén de una apertura programatica que en definitiva resulta in-
trascendente,

*" 'En 10 que hace a la ejecucidn, sobresale, como aspecto pre-
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ponderante la blisqueda casi excluyente de “"legalidad". Los responsables de
su ejecucidn parcial, esto es, las diferentes unidades administrativas eje
“cutoras se circunscriben al cumplimiento de la ley, limitdndose a utili-
zar la autorizacidn de uso del crédito conferida oportunamente, con lo
cual su responsabilidad queda a salvo. Esta visidon juridico-contable de
las operaciones dificulta e incluso anula la funcién programadora.

En cuanto al registro y control, se efectia sélo el control
de legalidad concomitante, criterio netamente formalista donde la fiscali-
zacidon se erige en el fin del presupuesto o por 1o menos en el elemento
prevaleciente. La informacion necesaria para juzgar el cumplimiento de las
disposiciones consiste en la determinacidon de los jingresos que se han pro-.
ducido, de las autorizaciones de gastos que se han utilizado y la compara-
cién con las previsiones. Es decir, se trata de la elaboracidn de un esta-
do contable. No existen mecanismos de evaluacidn y control de gestidn, sdlo
se desarrolla la funcidn de control de la formalidad del gasto.

iPor qué ocurre ésto, si en cada oportunidad que un nuevo
grupo politico ha accedido al gobierno de l1a PBrovincia, ha anunciado la re
forma presupuestaria como uno de los pilares en que apoyaria su labor?

£S1 sistemdticamente se han reconocido las limitaciones del
presupuesto "tradicional" y la necesidad de desarrcllar el presupuesto co-
mo un plan financiero basado en un plan de trabajo en el que el foco de
atencion serian los resultados?

Evidentemente existen algunos problemas relacionados con la
técnica PPP _que son advertidos por los funcionarios que trabajan en el
drea presupuestaria y que generan resistencia o desconfianza respecto a su
institucionalizacibén. Analizaremos 10s mds comunes:

PROBLEMAS DEL PPP

Légico, revolucionario y necesario como el presupuesto por

programa (PPP) puede ser dentro del conjunto de técnicas modernas de admi-
nistracién disponibles, su fundamentacidn tedrica y técnica y su aplicabi-
lidad practica no han estado exentas de criticas, muchas de ellas elabora-
das por expertos presupuestarios, con gran experieﬁqia, que han visto algu
nos problemas para su aplicacidn, que los tedricos han omitido considerar.
Otras c¢riticas y problemas, sin embargo, son solamente aparentes y respon-
den a 1a inhabilidad para ajustar el sistema administrativo ante las nue-
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vas-‘demandas creadas por el PPP, 0 a la resistencia a introducir cambios en
el proceso de toma de decisiones que afecte de algin modo sus rutinas buro-
-craticas.

Las criticas que deben atenderse, quizdas por su cardcter mas
evidente, pueden inscribirse en cinco dreas: 1) las dificultades para defi
nir objetivos; 2) el excesivo énfasis en la medicién cuantitativa; 3) la ca-
rencia de suficiente informacidn; 4) los factores adminisprativos adversos,
y 5) la dicotomia politica-administracidn.

E1 principal riesgo de este sistema es su orientacién a la con
secucidn de metas y objetivos y a través de esa preocupacidn, la eficiencia
del gobierno para la toma de decisiones puede ser ' mejorada notablemente.

Dicho de otra manera, los objetivos son una condicidn "sine
qua non" para la operatividad del sistema. Esta caracteristica hace qﬁe los
criticos argumenten que la definicidon de metas y objetivos no es tan simple,
comosugiere el modelo, no s6lo porque la sociedad es pocas veces clara al
respecto, sino porque, generalmente, los objetivos que ella plantea son elu-
sivos, dificiles de determinar, especialmente en sociedades democrdticas don
de adn la pregunta sobre quién deberia determinarios es una cuestidn contro-
vertida.

Se afirma que la razdn basica de estas dificultades es que
metas y objetivos representan, en Gltima instancia valores y éstos no tienen
1imites observables. Algunos de esos criticos aseguran que, cualquier inten-
to de establecer metas y objetivos, descansara siempré en un supuesto capri-
choso acerca de los deseos y aspiraciones de la sociedad y no sobre una iden
tificacion y conocimiento real de las necesidades de la poblacién,

Creemos qde el problema bdsico estriba en que estos criticos
estan atribuyendo al sistema propiedades que no necesariamente tienen que
ser satisfechas para que éste conéerve su racionalidad. Cuando se dice que
el PPP se orienta hacia los resultados, no quiere significar que las metas
alli definidas deban necesariamente coincidir en todo 0 ser identificadas,
todas y cada una, con las de la sociedad. E1 concepto de objetivos en el con
texto del PPP tiene una connotacidn mas limitada. E1 término se refiere a un
estado deseado al cual quiere arribar el gobierno, a través del camino co-
rrecto, 10 que no excluye la consideracidn de los valores de la sociedad ex-
presadas en_demandas reales, porque, después de todo y al menos tedricamente,
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cada accidn del §obiern0'que comprometé recursos de la sociedad estd o debe
ria estar dirigida a satisfacer necesidades piblicas. Pero la satisfaccidn

.compieta de esas necesidades implicaria, por una parte disponer de recursos
jlimitados, y por otra, qde la asignacidon de recursos sea hecha por consen-

S0,

Descartando la primera por su irrazonabilidad y con respecto
a la segunda, debe notarse que, ninguna sociedad, ain la mas democrdtica,
ha alcanzado nunca un punto en el cual Jas actividades, decisiones y accio-
nes gubernamentales, hayan respondidd totalmente a los deseos y aspiracio-
nes de la poblacidn.

Una objecidn mds realidta se relaciona con 1 hecho de hue,'
en la prdctica, cada gobierno tiene mis de un objetivo, y la mayoria de
ellos muches propdsitos. Esa circunstancia da origen a un marcado desacuer-
do entre los administradores, hasta el punto de que sdlo después de un pro-
ceso muy dificil, que envuelve juicios de valor, pueden coincidir sobre qué
objetivos deben ser peréeguidos por sus organismos. Y el problema no con-
c]uye alli ya que, aunque se logre el acuerdo, el conocimiento de los me-
dios efectivos para alcanzarlos suele ser altamente inadecuado o la entidad
simplemente no tiene control sobre esos medios. Estas son las cuestiones
que han conducido a afirmar que un obstdculo serio para este sistema son
las dificultades para establecer conexiones claraé entre objetivos finales
y actividades organizacionales,

Si pensamos en funcifn deOrganismos individuales se puede ar
gumentar que metas y objetivos concretos y significativos no siempre exis-
ten, porque €stos no pueden ser racionalmente articulados dentro de las
fronteras de 1a organizacién. Desde el punto de vista conceptual esto origi
na problemas serios para disefar la mejor estructura progrimatica y estable
cer, en con;ecuencia, el nivel mds adecuado de recursos para llevar a cabo
los programas.

Respecto al énfasis en la medicidn cuantitativa hay que
reconocer que cambiar de un sistema presupuestario que requiere informacign
rutinaria y datos basades en niveles corrientes de gastos, a un sistema que
demanda indicadores sofisticados de costos y beneficios, como es el caso
del PPP, implica una gran diferencia. Hay que recordar que también se nece-
sita un sistema adecuado de contabilidad de costos para mantener un flujo
de datos acerca de los logros y la forma como &stos han sido alcanzados pa-
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ra poder comparar resultados obtenidos con los programados.

En Gltima instancia, sin embargo, el objetivo primaric del
‘sistema de informacidn es asegurar que los recursos son asignados de
acuerdo a ciertos principios bdsicos que hagan posible maximizar el pro-
ducto al costo minimo. 0,'a1ternat1§amente, que las decisiones respondan.
a las preferencias de la sociedad.

Arrbar a una medicién confiable de esas variables no es
una tarea fdcil; y la razén reside, justamente, en el instrumento de medi
cidn del sistema. En realidad todo el marco tedrico, que ha sido construi
do alrededor del andlisis de sistemas, descansa en el supuesto de que
cualquier producto final provisto por el gobiernc es perfectamente identi
ficable y medible, 1o que no es cierto. El caso cldsico es el de las orga
nizaciones encargadas de proveer servicios tales como seguridad, salud,
educacidn, etc. En algunos de estos casos sélo 1a parte correspondiente
al costo, en términos absolutos, puede ser medida confiablemente; los be-
neficiog -propdsito final verdadero de la operacién- permanecen Sin una
identificacién completa y precisa. La Unica solucién seria su evaluacidén
mediante un andlisis cualitativo.

Algunos expertos estiman que la solucidn para los proble-
mas creados por la ausencia de adecuados indicadores de la eficacia no es
insuperable. Lo que se necesita, afirman, es cambiar nuestra actitud de
excesiva confianza en la medicién cuantitativa y tratar de aceptar el he-
cho de que la distribucidn de recursos puede alin ser racional si hacemos
un uso intenso del andlisis cualitativo para apoyar nuestras decisiones,

Otra posible Timitacidon para la implementacidn del
presupuesto por programas, es la ausencia relativa de informacibn acerca
del comportamiento de los sistemas en general. '

No puede dejar de reconocerse que: nuestro conocimiento
acerca de las organizaciones sociales, instituciones econémicas, etc., se
ha incrementado considerablemente pero todavia prevalecen serias dudas so
bre 1a capacidad para pronosticar, sobre una base confiable, su comporta-
miento futuro, de manera que podamos influenciar su'curso, utilizando po-
19ticas que conduzcan al Togro de las metas y objetivos sociales.

"En el contexto de las actividades gubernamentales ese pro-
blema se agrava por la carencia de indicadores sociales confiables, 1o
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QUe hace dificil que 1as'0rganizaciones puedan evaluar con certeza-la mag-.
nitud de los problemas con que se énfrenta. Ademds, la carencia de esa cla-
-se de informacién incapacita al gobierno para examinar, con sequridad, la
situacién actual de la Provincia y, lo que es mas importante, el rumbo que
tomard respecto a las metas y valores de la sociedad. |

Bajo estas condiciones se duda de que el gobierno y sus de-
pendencias en particular, puedan enfrentarse a 1a enorme carga que impone
este sistema en té€rminos de requerimientos estadisticos. Aln si la escasez
de informacién no fuera tan dramitica, persiste el problema de su validez
y confiabilidad; y es evidente que trabajar con base en prondsticos, como
en el caso del PPP, utilizando informacién irrelevante o poco confiab1e, '
aumenta la posibilidad de incurrir en grandes errores.

Si las politicas de gasto del gobierno han de ser mantenidas
dentro del curso racional debe existir, paralelamente, un control razonable
sobre el flujo de ingresos en general y los impuestos en particular, asi co
mo de otras variables que hacen directamente a Ta capacidad real del sector
piblico para invertir y/o gastar. Esto se traduce en demanda informativa
respecto a la carga tributaria, niveles generales de actividad econdmica,
variables financieras, etc. Y ésto sin mencionar que, cuando pasamos de pro
gramas generales a otros mds especificos, la necesidad de informacidn mas
confiable aumenta continuamente. ‘

La falta de informacion limita la captacidn completa, aun-
que no-necesariamente disminuye el valor de 1a forma completa de analizar.

Debe confirmarse que cualquier intento de introducir
nuevas tecnoiogias implica, necesariamente, cambios en la estructura y fun-
cionamiento de la administracion piblica. Y estos cambios requieren, a su
vei, cambios radicales en la conducta administrativa de la organizacion
afectada., Estos cambios involucran la necesidad de -desarrollar nuevas acti-
tudes para pensar cobjetivamente y, en consecuencia, para reaccionar ante to
do aquello que es imprdctico irrelevante para los cambios que se intenta
introducir,

La clase de cambios requeridos por Ta introduccidn de este
sistema no se refiere sGlo a la organizacidn, a los procedimientos, normas,
sistemas, etc., sino que exigen cambios en la forma de pensar por parte de
Tos invelucrados en el proceso; ensefiarles a_pensér en un marco de referen-
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cia de tipo sistémico, enfocar su atencién en los resul tados, asumir respon
sabilidades por el logro de Tas metas y objetivos de 1; organizacién. El
-proceso no es rdpido ni fdcil porque los que oponen mayor resistencia a mo-
dificar Tas formas tradicionales de hacer las cosas, son los técnicos y ad-
ministradores. Nadie discute la necesidad de contar con una organizacién gu
bernamental capaz de enfrentar con éxito la turbulencia del ambiente exter-
no; pero quedan muchas dudas acerca de cudl es la relacién entre ese recono
cimiento y la voluntad real de las organizaciones para realizar acciones al
respecto. Algunos técnicos piensan que, en la medida en que el sistema desa
rrolle sus propias fderzas ¥ aumente su credibilidad se producirdn cambios
espontdneos en la conducta de Tos funcionarios. La conducta administrativa,
jamas ha cambiado de esa manera. E1 error de los defensores de este sistema
ha sido su excesiva atencién a los aspectos tecnoldgicos, las metas y el am
biente externo de la organizacién,

Pero igualmente criticable es la posicién de aquellos que
creen que el éxito de una organizacién, y consiguientemente el de un siste-
ma como éste, estdn exclusivamente determinados por el grado de identifica-=
cidn de las personas con la entidad, sin consideracién de cuales deben ser
Tos propdstios, las metas y objetivos de ésta. Existen variados instrumen-
tos para logar actitudes acordes, lo que se requ1ere es tiempo y esfuerzo
suficiente.

Entre las dreas que definimos resta hacer referencia
a l1a que incluye la dicotomfa politica-administracién. E1 sistema PPP fue
disefiado para capacitar al gobierno para enfrentarse mis eficientementela
la incertidumbre y eventos impredecibles creados por una sociedad caracteri
zada por demandas sociales en aumento, rdpidos cambios tecnoldgicos, etc.
Por eso es que la planificacion es un ingrediente :ssencial de este sistema,
Para]e]amente a los propdsitos a 1argo plazo, el presupuesto por programas
propugna una identificacidn y examen cuidadoso de las metas y objetivos en
cada drea importante de la actividad gubernamental. Este es e} caracter com
prensivo que estd ausente en otros sistemas presupuestarios. Y es en esta
caracteristica donde 1os criticos han creido encontrar una de las causas de
su debilidad ya que, en su opinidn, el proceso de decisiones envuelve algu
nos criterios y limitaciones que son préacticamente ignorados en el modelo,
fundamentalmente por las dificultades de separar fines y medios. Otros, in-
cluso, afirman que el enfoque parcial'de1 interés pliblico es preferible al

i

134



método total -en alusidn al método comprensivo del PPP- porque aquél es mis
eficiente para resolver los conflictos que tienen lugar entre el Poder Eje-
cutivo y el Legislativo, especialmente en la fase de aprobacidn del presu-
puesto,

Lo que este juicio parece implicar es que el presupuesto es
subvertido cuando alcanza la etapa del poder politico. En esta etapa, se
afirma, todas 1as consideraciones técnicas implicitas en el presupuesto pa-
recen ceder ante las consideraciones de tipo subjetiva, en las cuales el
compromiso, antes que la racionalidad, determina cudnto debe ser apropiado
y cudles programas deben ser aprobados.

En desacuerdo con estas ideas puede -pensarse, vdlidamente y'
sin contradecir la suposicién de que el proceso presupuestario es distor-
sidnado en el nivel politico, que cambios.en el presupuesto significan cam
bios en la polTtica y que un sistema decisional que se concentra en 1os re-
sultados y objetivos de las medidas de politica gubernamental, como el pre-
supuesto por programas, no puede evitar la controversia sobre los fines del
gobierno, la definicidn del intefes piiblico y un conjunto de valores tales-
como el poder, la riqueza y el status. Ademds, puéde cuestionarse la posi-
cidn de hasta qué punto la aceptacién de estos hechos contituye una razén
suficiente para asumir una actitud determinista respecto al papel de los po
17ticos en el proceso presupuestario. ’

Es probable que el buen uso de un excelente instrumento como
el presupuesto por programas requiere, al igual que otros sistemas e insti-
tuciones, que se efectivice un movimiento mds amplio de revisidn del siste-
ma politico que opere cambios en dicho proceso, de forma tal que las deci-
siones en torno al presupuesto 1leguen a concretarse sobre las bases de sus
‘resultados.

Es, justamente, desde el punto de vista politico institucio
nal donde el PPP adquiere su mejor'y mayor dimensidn. Correctamente elabora
do 'y estructurado puede servir como un -verdadero compromiso politico entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo, donde &ste no se limita a autorizar
gastos y una masa de recursos conveniente para ello, sino que conviene en
autorizar al Poder Ejecutivo-a dbtener recursos y aplicarlos a la realiza-
cion de fines determinados. Esto implica adquirir el compromiso de acompa-
far al Poder Ejecutive en su gestidn y revisar junto a €1 las "autorizacio-
nes concedidas cuando existan elementos que lo hacen necesario.
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| No seria oportuno concluir esta relacion, que no pretende ser
completa, sin incluir algunos aspectos de interés tratados por dps conoci-
.dos expertos: Ward (20) y Vidal (2} que han detectado algunos problemas que
deben ser considerados, si se decide implementar esta técnica.

Ward refiere, como probiema que debe ser tenido en cuenta, a
las desinteligencias que se producen entre las oficinas de planeamiento y
las de presupuesto, Estas tienen su orlgen en una variada gama de causas
que van, desde problemas relativos a la génesis y evolucidn sufrida por
esos organismos en el transcurso del tiempo, pasando por problemas de men-
talidad y actitudes de personas y grupos comprendidos en ambos procesos,
hasta aspectos técnico-operativos que no son suficjentemente analizados Y
estandarizados antes de ser aplicados.

E1 hecho que los sistemas de planificacidn sean por lo gene-
ral organizaciones extremadamente nuevas, comparadas con 108 sistemas pre-
supuestarios, condiciona, de por si, las caracteristicas institucionales de
éstas unidades, como -asi también la actitud mental de las personas que las
conforman, Si a estos hechos se agregan las inevitables diferencias metodo-
l6gicas y limitaciones estadisticas con que operan ambos sistemas, se puede
tener una idea de 10 complejas que son las causas que motivan la descoordi-
nacién existente entre planes y presupuestos gubernamentales.

Estas deficiencias muestran, como aspecto bdsico del proble-
ma, 1a necesidad de robustecer y acelerar el proceso de institucionaliza-
cién o reforma de las estructuras administrativas sobre las que descansan
los sistemas de planificacion y presupuesto. Este propdsito no puede ser
resuelto en términos de proyectos de modernizacidn asilados y sin una vi-
sign de conjunto, sino que requiere un proceso de reforma integral y progra
mada. Los cambios deben estar concebidos como partes componentes de una es-
trategia global, pensada y disefiada en forma acorde con los objetivos prima
rios que la comunidad ha proporcionado y que a su vez han servido de marco
de referencia en la elaboracidén de los pianes de desarrollo econdmico y so-
cial, es decir, se trata de introducir como objetivo bdsico de los progra-
mas de reformas administrativas el concepto de desarrollo y, por lo tanto,
transformar la estructura orgdnica del Estado en una administracién "para
el desarrollo".

“Aunque una primera visién de las correcciones posibles pare-

ceria indicar la conveniencia de fundir ambos sistemas -planeamiento y pre-
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supuesto~ en uno solo, un ané]isis_més detenido del problema sefiala que tal
solucién no seria conveniente por muchas causas y que la solucin pasa, no

“por la unidad institucional, sino por la posesidn de criterios equivalentes
y objetivos concordantes. Se requiere también contar con cuadros de perso-

nal entrenados y concientizados con 10s nuevos esquemas a fin de que se es-
tablezcan entre ellos los necesarios puntos de contacto que permitan mante-
ner la idea del propdsito comin.

Otro problema vinculado y no el menor, es la  falta de estan
darizacion en la nomenclatura usada, que provoca una inadecuada desagrega-
cidén de p]ahes y presupuestos. Al respecto ha sido probada una solucidn cu-
ya hip6étesis basica es que, si bien los objetivos 'primarios delineados por
la -sociedad, debenestar presentes en todg plan, cualquiera que sea el pla-
z0 que abarque, no es menos efectivo que las estrategias y objetivos parcia
les no necesariamente deben ser los mismos en un plan de mediano y largo
plazo que en una programacién de corto plazo.

En otras palabras el conflicto desagregacién versus rigidez
que pueden presentar los planes, puede resolverse recurriendo a la descompo
sicion del problema original en distintas etapas, segln las necesidades ba-
sicas que estdn destinados a resolver. Asi los programasde mediano y largo
plazo pondran mucho énfasis en mostrar los cambios en la estructura socio-
econfémica que es preciso realizar para alcanzar una determinada tasa de de-
sarrollo, adoptando una configuracidn fiexible que les permita ir incorpo-
rando las modificaciones que presenta la realidad en un momento dado, sin
inquietarse mayormente por entrar en detalles que no sean necesarios para
especificar estos objetivos. En cambio, la programacidn de corto plazo ten-
drda que preocuparse por orientar y dirigir la accign en ese perfiodo, por lo
que su estructura serd netamente operativa y lo mds especifica posible.

Adicionalmente, a fin de dar una mayor posibilidad operacio-
nal a las reformas, resulta imprescindible establecer una normalizacién de
las nomenclaturas a utilizar, intentando 1la creacién de clasificadores y.
cddigos Gnicos para su empleo en todos los organismos del seetor piblico. Pa
ra ello es preciso que las ordenaciones de sectores, programas, proyectos e
"item" de gastos, se estudien convenientemente a fin de que se definan con
precision las diferentes agrupaciones que se desea aplicar y se introduzca
en ellas la necesaria flexibibilidad que requiere un clasificador que serd
aplicado en forma general a los distintos tipos de organismos que componen
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é1 aparato administrativo del Estado.

A este respecto, tanto los planes como los presupuestos, de-
“berfan tener una'desagregacién sectorial en la que se contemple una adecua-
da subdivisién de la dreas productoras de bienes y servicios, acorde con’
Tas caracteristicas propias del sistema econdémico de la Provincia y con
las importancias sectoriales que se pretenda acentuar. Una buena subdivi-
sién sectorial requiere también una eficiente apertura programitica.

Finalmente, vale la pena hacer una reflexidén en el sentido
de que todo procesc de reforma, venga éste desde los drganos planificadores
o de 1as unidades presupuestarias, origina cambios que alteran las reglas
de juego existentes y por tanto exceden el campo netamente tecnoldgico paré
pasar al afea de las decisiones politicas. De ahi entonces que, cada vez
que se pretende implantar una reforma, sea preciso analizar suwviabilidad,
aspecto éste muy importante dado que una no aceptacién de la idea, por par-
te de quienes ostentan el pdder decisorio, harda que el cambio nazca muerto
desde un comienzo, ya que por mucho que se perfeccione técnicamente, nunca
1legard a convertirse en un instrumento de utilidad a la forma como esas ag
toridades conciben el sistema.

E1 segundo de los autores, Vidal, menciona el probiema que
plantea el concepto de anualidad presupuestaria que, normalmente, es fuente
de dificultades para clarificar los efectos del presupuesto en el tiempo;
manifestando que, "en la practica, la marcada importancia que muchas veces
se le atribuye al principio de Ta anualidad presupuestaria es uno de los
factores que con mayor frecuencia conspiran en contra de una mayor contriby
cién del presupuesto por programasal logro de los objetivos del gobierno".

Este printipio, que es incidental y que lo dnico que en defi
nitiva representa es un marco para la apropiacidén de fondos ¥ el control
subsecuente de las operaciones realizadas por la via del presupuesto, tiene
repercusiones negativas muy pronuhciadas en 1as decisiones relacionadas con
la asignacidn de recursos, puesto que, en forma a priori, las confina a un
perfodo de tiempo que no discrimina lTos efectos de las mismas, segin la
cantidad de recursos que comprometen y las actividades a las cuales éstos
se dirigen.

~ El10 obliga a que en la tasa de programacién del gasto, se
parta del supuesto de que la cobertura de 1gs programas debe necesariamente
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circunscribirse a la vigencia de un ejercicio fiscal determinado, ain cuan-
do &sto implique ignorar los efectos de los mismos en el tiempo.

Uno de los. peligros que se corre al ignorar estos-efectos,
es que el presupuesto puede convertirse en una rutina, que incorpora perma-
nentemente y sin mayor andlisis, actividades gque no toman en cuenta el ca-
rdcter cambiante de los objetivos gubernamentales y sus prioridades, ésto
sin contar las barreras conceptuales que se erigen alrededor del concepto
mismo de 1a anualidad presupuestaria y que impiden visualizar al presupues-
to como parte de un proceso que contribuya a racionalizar la asignacidn de
recursos a través del tiempo. En el corto plazo y en particular dentro del
marco del proceso presupuestario anual, las instituciones gubernamentales
se encuentran indefectiblemente atadas al pasado. Compromisos anteriores,
inercia organizacional, promesas de recursos, etc., sonamenudo, fuentes
de problemas que afectan las decisiones presupuestarias. Concentrarse sola-
mente en lo que puede ser alcanzado durante un ejercicio presupuestario, es
imponer barreras artificiales a 1os efectos del gasto. Con ello se restrin-
ge el potencial del presupuesto como instrumento para la accién a largo pla
zo, bajo cuya orientacidén operan en la actualidad 1a mayoria de los gobier-
nos.

Bajo estas premisas puede decirse que el sistema convencio-
nal de asignar recursos presupuestarios a partir'de una concepcidén anual de
los programas, puede ser adecuada tratdndose de muchas actividades adminis-
trativas que se repiten afio tras ano. Sin embargo, el sistema se vuelve ino
perante, cuando las apropiaciones se refieren a la parte sustantiva de los
programas, las cuales tienen, como caracteristica esencial, el insumir un
esfuerzo organizacional que se proyecta a 1o targo de un periodo de tiempo
bastante considerable,

A paktir de estos hechos y otros que seria largo consignar
aqui, es ﬁosib]e que una manera mas consecuente dé intérpretar el papel -del
presupuesto en la consecucidn efectiva de los objetivos del gobierno, sea
ubicdndolo dentro de un sistema mds amplio, en el gue esos objetivos consti
tuyen una. suma de actividades realizadas a lo largo de un periodo que puede
ser o no de un aho. Bajo esta perspectiva los programas presupuestarios de-
berfan disefiarse, fundamentalmente, a partir de una consideracién de la can
tidad y tipo de bienes o servicios que pueden generarse con su operacidn, .y
del aportezde-que.éétos puedan hacer para el cumplimiento de propdsitos mds

139



generatles,

Esta apreciacidn en modo algunc signi%ica cuestionar la im-
portancia del presupuesto-global dentro de la anualidad presupuestaria.
En tanto que instrumento de accidn, &ste constituye el medio mds idénec de
que -dispone el gobierno para influir en el comportamiento de la economia
en el corto plazo, con lo cual ya cumple una parte importante de su papel.
Sin embargo, un proceso de toma de decisiones que'no enmarca a]lpresupues-
to en una perspectiva mas amplia en el tiempo, dificilmente pueda hacer
de éste un verdadero instrumento de desarrollo.

CONCLUSIONES

Debemos reconocer que en nuestra Administracidn no existen
problemas de indole legal que impidan la implementacin del PPP.

La Ley de Contabilidad vigente N° 3799 (t.o. 1988) determi
na los principios esenciales del presupuesto, tales como periodicidad
(anualidad), unidad, geneéralidad y universsalidad. Pero evita legislar res
pecto de la composicidn estructural del presupuesto; por entender que la
Ley debe referirse a la sustancia del proceso, qué consta precisamente en
determinar la voluntad del legislador respecto de 1o que el presupuesto de
be demostrar, 0 sea, como se expresa en el articulo 3° “el cumplimiento
de las funciones del Estado, los frganos administrativos que las tengan a
su cargoe y la incidencia econfmica de 10s gastos y recursos".

_ En la nota de elevacidn de la ley se emplea la expresion
"técnicas adecuadas" porque reconocen que dicha dportunidad-se -estd atra-
vesando por un periodo de real transformacidn en el método para elaborar
el presupuesto, con técnicas que afo a afio van avanzando, dentro de un pro
ceso que vincula cada vez mds el cardcter del presupuesto, en orden a la
politica econémica y hace privar su utilizacién como elemento de previsidn
Y de ordenamiento, sin perjuicio de la funcidn coniro{adorg.

Reconocen que en la practica la estructura del presupuesto
va cambiando a medida que aparecen o se elaboran técnicas mejores o se
agregan mas datos a los que tradicionalmente conformaron el presupuesto ad
ministrativo-financiero, por 1o que, ademis de ]as'ventajas relativas a la
posibilidad de aplicacidon inmediata de las mejores técnicas disponibles o
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dé su implantacidn gradual sagin el estado o evolucidn de los cuadros técni

cos, no es necesario modificar en cada caso la Ley de Contabilidad.

Ademds, existen en la Direccién General de Finanzas y en la

mayoria de las Unidades Organizativas de los distintos Ministerios recursos

humanos, con la calidad intelectual suficiente para que, previo un periodo

de capacitacidn en las técnicas del PPP puedan hacerse cargo del proceso de

implementacion del mismo,

Tal vez, los problemas principales radiquen en otros facto-

res tales como:

*

Resistencia al cambio fundamentalmente en los niyeles operativos intermer
dios.

Inexistencia de la rutina de planificar, como funcidn administrativa perma-

nente. Situacidén que se manifiesta en todos los niveles administrativos.
Ausencia de un sistema de informacidn socioecondmica y administrativa,
con la fluidez y desagregacién que requiere el sistema.

Inexperiencia en el uso de los recursos informaticos computacionales.
Falta de adecuacién de la Contabilidad Gubernamental para efectuar el re-
gistro y control programatico.

Ausencia de un sistema estadistico que actue supletoriamente, hasta la
adecuacion del sistema contable.

Actualizacidn y adecuacién de las normas juridicas y procedimientos admi-
nistrativos que permitan agilizar los tramites de adquisicicnes y pagos. .
Falta de definicidn, en 1a mayoria de los casos de los deberes y atribu-
ciones de los funcionarios con responsabilidad en el desarrolloc de PPP.
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INFORMATICA



La computadora...

ah, la tengo |
y ahora...




GRAﬁD DE DESARROLLO

La automatizacién de Tas actividades administrativas, desde el
punto de vista fisico, recurre a la utilizacién de ciertos instrumentos que
le brindan Ta posibilidad de tratar en forma veloz y confiable grandes volime
nes de datos para devolver, a partir de éstos y de otros que ya existen regis
trados, informacidn elaborada, tal como se transforma en los procesos indus-
triales materia prima en productos terminados. La convergencia de esta tecno-
logia con las comunicaciones facilita ademas la trasmisién de datos entre com
putadoras o entre éstas y terminales, con independencia de su localizacién.
ET proceso en su conjunto se denomina informdtica y es el recurso moderno mas
apto para apoyar la toma de decisiones de cardcter gerencial. ' '

En las grandes organizaciones piblicas, la disponibilidad de
esa tecnologia es fundamental, por el volumen de informacidn que debe manejar
se y la necesidad de trasmitirla entre diversas dreas de gestidn y decisidn
para poder cumplir con las demandas y compfomisos piblicos que las obligan a
adaptarse constantemente a situaciones cambiantes.

En nuestra Administracion el desarrollo de ia informitica, tan
to en 1o relativo a su uso como a la formacidn de recursos humanos especiali-
zados, comenzd aproximadamente hace unos veinticinco anos, pero sin un desa-
rrollo sostenido y coherente a traves del tiempo, que permitiera mantener una
situacidn acorde con la evolucién tecnoldgica registrada en este campo. £s re
ciente el reconocimiento de-la importancia de los sistemas de informacién en
las tareas de planificaci6n, desarrollo y toma de decisiones que garanticen
una accion de gobierno flexible, articulada y fundada en informacidn actuali-
zada y confiable.

El desarrollo incipiente de este recurso se manifiesta en el
escaso conocimiento de las herramientas modernas de acceso a bancos de datos
y del uso de la informacién que acumula el sector plblico sobre su propia ges
tién. Por el contrario, la preservacifn de las estructuras jerdrquicas en el
proceso decisorio y la existencia de archivos de informacién aislados, clausu
rados a Ta consulta de otros organismos distintos al que pertenecen, constitu
yen la generalidad y son por lo tanto una limitante para la valorizacifn de
la informacidn como herramienta de accién de gobierno y modernizacién,

No se ha tenido en consideracidon que, el avance tecnoldgico ac
tual, ofrece todas las posibilidades para el uso descentralizado y a la vez
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compartido de los recursos, mediante el empleo de subsistemas distribuidos den
tro de un sistema general coordinado, que le permitird al usuario administrar
sus recursos v a la vez inteararse con otros sistemas.

PROBLEMAS SECTORIALES

En los relevamientos efectuados en los distintos Ministerios he
mos podido detectar la adquisicién y uso de equipos de computacidén sin haberse
definido adn una politica informdtica, 1o cual da Tugar a 1a siguiente situa-
cion:

1. Ministerio de Hacienda

A111 se encuentra la Direccién de Sistematizaci6n de Datos, re-
particién que posee dos.eduipos centrales IBM con ‘capacidad de memoria de 8
MB. y 6 MB. dos impresoras de 2.200 1/m. cada una, teleprocesamiento a tra-
vés de 26 modems, conexidn a través de 114 terminales en los Ministerios de
la Administracién Central, aunque no con todas las reparticiones. Fuera de
la Casa de Cobierno se conecta a traves de 50 terminales remotas con: Direc
cidn de Mineria, Direccién Provincial del Menor, Policia de Mendoza, Caja
de Jubilaciones y Pensiones, Departamento General de Irrigacién, Hospital
Lagomaggiore y Delegaciones de las Direccidn General de Rentas en San Ra-
fael y San Martin y de la Direccidn Provincial de Catastro en San Rafael.

Ambos equipos se encuentran practicamente saturados, no admi-
tiendo la incorporacién de nuevos pfogramas 0 servicios, fundamentalmente
por una incorrecta concepcidn del uso de los recursos entre el equipo cen-
tral y los periféricos,

Ademas, la alta demanda a la cual se ve sometido en los hora-
rios pico para la Administracidn Piblica (8 a 13 horas), provoca inhabilita
ciones y demoras excesivas, sobre todo en los lugares en que se atiende al
piblico, basa&ndose en la consulta permanente de los archivos centrales, a
través de las terminales instaladas en cada reparticidn habilitada para tal
efecto. '

Tal vez uno de Tos sectores mds afectados sea el de la Adminis-
tracidn Tributaria, fundamentalmente en la figura de la Direccion General
de Rentas. Y es que, el procesamiento de la recaudacidn, la actualizacidn
de las cuentas de los contribuyentes y l1a atencidn integral del piblico,

no puede estar sujeta a caidas del equipo. Ademds la lentitud de respuesta
en horarios'qe,satuhacidn origina colas y esperas innecesarias, en detrimen
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to creciente de la imagen de la Repérticién, que el piblico, hace extensi

va a toda la Administracién Pablica.

Ademds de los problemas que le acarrea el estar vinculada a un
equipo central con alta demanda interna de servicios informaticos, el dise
fio actual del denominado "sistema impositivo” estd en crisis como resulta-
do de procedimientos técnicos y administrativos obsoletos, archivos desac-
tuyalizados e incompletos y por lo tanto, ausencia de informacidn confiabie.
Al alto costo operativo por ausencia de interrelacidn de los programas uti
1izados debe agregarse el uso inadecuado del recurso tecnolégico en las
dreas operativas, que impactan en el uso eficiente de l1os recursos humanos
y materiales, carencia de equipo en Delegaciones desconcentradas geografica
mente como las de Valle de Uco o General Alvear y; en Receptorias importan
tes como las de Rivadavia y Maipi, por nombrar alguna de ellas.

_ Por ello, serd necesario generar un Sistema de Informacidn
Integral que otorgue al Organismo recaudador la posibilidad de administrar
directamente los impuestos, bases contributivas y contribuyentes y a Tla
vez, incorporar técnicas modernas de auditoria de sistemas para lograr el.
mantenimiento actualizado de los archivos y facilitar el control de ges-
tidn.

Ministerio de Economia

E1 desarrollo informdtico es muy incipiente. En é1 se han de-
tectado algunos fendmenos comunes a todas las Reparticiones, tales como:

Proliferacion de equipos de distintas marcas y caracteristicas y, aun-

que todos ellos son compatibles con el procesador Central de la Direc-

cién de Sistematizacién de Datos, no se ha planificado el desarrollo de
" los subsistemas necesarios para.compatibilizar su interconexién.

Los recursos humanos especializados en la materia son sumamente 1imita-
ides, por 1o que, en numerosas Reparticiones, no se han puesto ain en
funcionamiento los equipos existentes por carecer de analistas, progra-
madores y operadores. -

Como no.-se ha fijado una politica de desarrollo informatico para todo
el Ministerio, existen Reparticiones como la Direccidn de Comercio In-
rior, que procesa manualmente toda la “informacidén vinculada con las em-
presas privadas:npferta, tipos, caracteristicas, productos, precios,
etc.
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_ La ausencia de coordinacién en la utilizacién de los recursos informdti-
cos de las Reparticiones que los poseen determina, de hecho, el uso limi
tado de los mismos, con informacidn importante no elaborada 0, por el
contrario, superposicién de informacién, pero siempre con un resultado
constante: "la polucidn informatica”. No cuenta con informacidn de ges-
tién, adecuada y actualizada, de los distintos sectores econdmicos de la
Provincia que le facilite la toma de decisiones.

3. Ministerio de Bienestar Social

Encontramos a nivel de Administracién Central un microprocesa-
dor MS 51, con una terminal que pertenece al Ministerio de Salud Pablica
de 1a Nacién y que ha sido facilitado en préstamo para cumplir con el Pro-
grama Nacional de Estadisticas de Salud.

Se desarrollan, fundamentaimente, los programas referidos al
irea de bio-estadistica: estadisticas vitales, produccidn y rendimiento
hospitalario, consultas externas de hospitales y centros de salud por ser-
vicio y Zona Sanitaria, asistencia alimentaria y prestaciones odontolégi-
cas. En el area de servicios técnicos: vademecum de medicamenteos, listado
de materiales de cirugia, biOQuimica, viveres secos y frescos. No tiene co
nexién con el equipo Central de la Provincia.

_ Teniendo en cuenta un campo tan rico y de tantas aplicaciones
como el de la informdtica, en el drea de la salud, deberia tratar de conec
tarse con otros subsistemas credndo una red en la cual podran intervenir,
por ejempio, la Facultad de Ciencias Médicas y el Centro de Computos de 1a
Universidad Nacional de Cuyo para la obtencién de datos en el campo de la
investigacion y en proyectos especificos del drea, como asi también, inter
conectarse a traves de ella, con bancos de datos del pais y del extranjero.
De todos los hospitales dependﬁente del Ministerio, s6lo el Hospital Lago-
maggiore posee terminales de teleproceso conectado al Equipo Central que
permite el uso de algunos programas de administraéién y gestidn especiali-
zada tales como: facturacién de Mutuales, registro de admisién de pacien-
tes, asignacidn automatica de nimeros de historia clinica y 6torgamiento
de turnos.diféridos en'consultorios externos. No obstante el hospital re-
quiere, fundamentalmente, recursos humanos: ana]istg;, programadores y ope
radores, para ampliar las dreas de gestidn existentes y lograr el desarro-
110 de subsistemas.mas inteqrales.Salvo un equipo de computacidn operado
par personal contrafado, que se utiliza en la Obra Social de Empleados Pi-
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blicos para control de afiliaciones, aranceles, y turnos y que no estd co-
nectado al Eauipo Central. Un eauipo National 8200 v tres eauipos IBM que
utiliza el Instituto Provincial de la Vivienda, no existen otros recursos
informaticos en el campo de la promocidén y accidn social.

4. Ministerio de Obras y Servicios Pablicos

Cuenta con una terminal conectada al equipo central de la Di-
reccidon de Sistematizacion de Datos, que estd ubicada en el Derpartamento
de Gestidon, dependiente de 1a Secretaria Técnica del Ministerio y tiene en
servicio diversos programas: control de seguimiento de obraé, planeamiento
fisico, evaluacion de concursos y licitaciones, procesamiento de censos,
encuestas y gestidn de costos de transportes. Ademds existen cinco equipoq
que son totalmente independientes, sin haberse prévisto ningdn tipo de vin
culacidén con el equipo central.

Los usuarios son:

. Subsecretaria de Energia, Combustibles y Recursos Hidricos: un equipo
IBM PERSONAL COMPUTER DISPLAY, con pantalla, impresora y una grabadora
de diskette que actualmente es utilizada para recopilar bibliografia e
informacidn. No se han desarrollado programas especificos ya que no cuen
tan con personal preparado .para ello.

. Direccidn de Arquitectura y Urbanismo: dos equipos IBM PERSONAL COMPUTER
DISPLAY en los cuales se efectia andlisis de precios, presupuesto, cdlcu
los y certificaciones de obra.

. Direccidn de Transporte: un equipo XT de 10 MB con programas vinculados

al proyecto de reordenamiento del trdnsito, del costo del transporte, ta
rifas, etc.

. Direccidn de Comunicaciones: un equipo de NEC APC III donado por el Go-
bierno Japonés con motivo del convenio suscripto con la Provincia para
el estudio de las comunicacione$. No se ha podido obtener informacidn S0
bre el sofware y ain no ha sido puesto en funcionamiento.

5. Ministerio de Cultura y Educacion

Existe una unidad IBM 4331 con seis terminales independientes,
que presta servicios al Ministerio y a 1a Direccibn General de Escuelas.,.
Entre Tos principales trabajos que desarrolla econtramos: formulacién y se
guimiento de expedientes; informacidén de aspirantes a cargos docentes para
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1as Mesas Calificadoras de Ensefianza Primaria y Media; traslados y ascensos
de personal docente; liquidacion de sueldos, inventario de bienes muebles,
comedores escolares y otras tareas de indole administrativo. Respecto a fun
ciones especificas se procesa el proyecto de Cédula Escolar.

Secretaria General de la Gobernacidn:

Encontramos dos terminales del equipo central de 1a Direccitn
de Sistematizacidn de Datos: una de ellas ubicada en la Direccién de Cere--
monial y Protocolo, con impresora y que €S utilizada para disponer de un di
rectorio actualizado de todos los funcionarios provincia]es‘y la otra en la
Oficina de Supervisidn, en la que se consultan los archivos de personal, re
gistros contables, impositivos, de proveedores, créditos presupuestarios,
jubilaciones, etc. con el propdsito de completar 0 corregir 1a informacidn
que requiera el Gobernador, previo a la firma de los expedientes que se le
presenten,

En ambos casos los programas producen informacion de cardcter
netamente administrativo , sin haberse previsto la posibilidad de brindar
informacién gerencial apta para la toma de decisiones del Gobernador.

CONCLUSIONES

podemos afirmar que, en general, existe anarquia en- cuanto a la

utilizacidn de equipos y de recursos humanos en esta drea de la Administracidn

PGblica, producto de la falta de definicidn de una politica de informatica pro

vincial apta para la gestifn administrativa, que permita a los distintos fun-

cionarios de las organizaciones pdblicas, verse respaldadds en sus decisiones

por un sistema integral, capaz de producir informacién planificada especifica

de su sector y al mismo tiempo del conjunto de la Administracidnu

Para lograrlo, creemos necesario:

Definir un nuevo sistema de informacién, de apoyo a la toma de decisiones ge

. renciales, en toda la Administracién Piblica Provincial, de manera de impul-

sar la informdtica, no s6lo como herramienta operativa sino también en la
planificacién y gesti6n de gobierno.

Organizar los servicios informdticos, con enfoque de sistemas, para asegurar
el cumpiimiento, en todas las organizaciones pﬁb]icés, de 1os requisitos ne-
cesarios para el desarrollo integral, coherente y armonico de estos servi-
cios.

Formular y mantener un plan informdtico. provincial.

Crear l1a base de datos de la Provincia. 147



* Introducir la idea de integracidn de sistemas, en el ambito provincial, me-
diante 1a normatizacidn de fuentes ' para elaborar datos.
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CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL



GRADO DE DESARROLLO

La contabilidad gubernamental constituye el sistema de infor
macidn financiera y gerencial mas importante de l1as organizaciones del sec-
tor pabiico. A través de ella se puede conocer y evaluar la gestion geren-
cial y los efectos que Ta misma provoca en el patrimonio del Estado.

Este enfoque considera a la contabilidad mds alla de l1a con-
cepcién legalista, es decir no sélo como un mero control de la hacienda pi-
blica sino como una herramienta fundamental de apoyo al proceso de gestién
en los entes piblicos integrada a los procesos de planificacidn y presupues
to.

¢Qué grado de adecuacion tiene nuestra contabilidad con di-
cha concepcidn?

Nuestra contabilidad estd organizada siguiendo un esquema de
caracteristicas "tradicionales", resultante de aplicar en su estructura los
principios enunciados en 1a Ley de Contabilidad vigente {(Ley N° 3799, t.o.
1983 y modificatorias}. Dichos principios tienen origen en el afio 1971,
"respondiendo a la necesidad y conveniencia puesta de manifiesto por el Su-
perior Gobierno de la Nacidn de uniformar en todo el pais el tratamiento
administrativo-contable del presupuesto, su gestion y sus resultados, "se-
giin consta en la nota. de elevacion de la Ley de Contabilidad al entonces Mi

nistro del Interior".

_ Nuestro modelo contable se estructura entonces para brindar
informacion, fundamentalmente en los siguientes aspectos:

1. Sobre el presupuestqg a través de la contabilidad presupuestaria, adoptan
do para la registracidn de los ‘gastos, la metodologia de imputacidn que
caracteriza al sistema de "ejercicio" o de "competencia", y que indivi-
dualizan cada uno de los créditos del presupuesto: el monto autorizado y
sus modificaciones; los compromisos contraidos y 1o incluido en érdenes
de pago. Este criterio permite sentar una hase primaria para la estructu
ra y funcionamiento de una contabilidad de costos del sector piblico.

Respecto a 1os recursos, adopta el sistema de "caja", identi
ficando Tos importes calculados y los recaudados por cada ramo de entra-
da de modo de dejar individualizado el origen de los mismos.

2, Sobre las entradas y salidas del tesoro, provengan o no de la ejecucidn
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del presupuesto, a través de la contabilidad de fondos y valores.

3. Sobre las existencias y movimientos de los bienes, con especial identifi
cacidn de los que ingresan al patrimonio de la Provincia, por ejecucidn
“del presupuesto y de los que 1o efectdan por otrc conceptos. Su objetivo
es facilitar el mantenimiento de inventarios permanentes. El registro de
estas operaciones se incluye en la denominada contabilidad de bienes del
Estado.

4. Sobre las autorizaciones de emisidon de empréstitos u otras formas del
uso del crédito, su negociacidn y circulacidn, separando la deuda conso-
lidada de 1a flotante, mediante la contabilidad de la deuda piblica.

5. Sobre la responsabilidad de los agentes pablicos que deben rendir cuen-
. tas por haber recibido fondos o valores, o que tienen a cargo bienes o
efectos del Estado en calidad de quarda o custodia.

La estructura contable ha mantenido a través del tiempo las
caracteristicas propias de la idiosincracia y tradicién provinciales, incor
porando solo las modificaciones que permitieron sortear problemas adminis-
trativos, conforme a sus posibilidades de correccidn y a las politicas de
administracion vigentes.

La informacidn que suministra el sistema actual, es suficien
te para valorar la gestidn piblica, desde el punto de vista legal y normati
va, pero no podemos afirmar que se obtienen iquales resultados respecto a
su uso como base de decisiones gubernamentales de planificacién y desarro-
110 a largo plazo..

Para cumplir dicho cometido, la informacién deberia estar
elaborada en el tiempo y con la calidad, certeza, sintesis o desagregacidn
que Te: demande el sistema decisional o de gestidn, para lo cual deberia es-
tructurarse y operar de mode de satisfacer nuevos requerimientos.

Es decir'que, ademas de los objetivos tradicionales que cum
ple nuestra contabilidad y que por otra parte deben mantenerse, ya que no
podria administrarse correctamente el gobierno provincial sin conocer el
patrimonio pablico, el monto real de sus rentas y recursos; de las eroga-
ciones corrientes y de capital, etc., debemos agregar un.. nuevo objetivo
que es esencial para actuar con eficacia y eficiencia. Nos referimos al de
suministrar informacidn apta para la toma de decisiones gerenciales en
tareas de ejecucidn y proyeccidn. Este ehfoque requiere la coordinacién
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funcional de la contabilidad piiblica con el planeamiento y el presupuesto.

En este concepto, aparentemente simple, se ubican muchisi-
mos prejuicios, tradiciones, rutinas burocrdticas profundamente arraigadas
y otros problemas de cardcter operativo y humano que han hecho fracasar,
en muchas administraciones piblicas, esfuerzos ambiciosos y sostenidos en
el tiempo para implementar la planificacién y el PPP integrado con la con-
tabilidad pablica.

¢COMO SE INTEGRA PLANIFICACION PPP Y CONTABILIDAD?

Se trata de uno de los problemas fundamentales que no han
sido abordados suficientemente en forma tedrica ni practica.

El proceso de integracion se inicia, tedricamente, a partir
de' la definicidon gubernamental, sobre los 1ineamientos bdsicos que orienta
ran la formulacién de los planes, con sus correspondientes politicas, obje
tivos y estrategias destinados a guiar la elaboracidn de programas y pro- :
yectos generales y sectoriales, en el largo, mediano y corto plazo.

Para dicha definician, los niveles superiores de decisién,
requieren informacidn estratégica del contexto y de la administracidn, de
modo que les permita conocer y evaluar la coherencia de las decisiones a
adoptar y sus posibles consecuencias de largo alcance.

Al sistema de planificacién le compete proveer la informa-
cibn estratégica mencionada y con 1a suficiente elaboracién como para ac-
tuar de sustento técnico de las decisiones politicas. Para preparar dicha
informacion 1a planificacién y el sistema contable deben ‘Tnteractuak, ya
que la primera es usuaria del tipo de informacidn que le debe proporcio-
nar la contabilidad, y esta @itima debe ajustar sus métodos y estructuras
para hacer frente a la informacidn.que requiere la planificacién.

Es en este (1timo aspecto en el que .se advierte una gran
lentitud para incorporar las reformas necesarias que le permitan adecuar-
se a 1os nuevos requerimientos,

Un sistema de planificacidn integral del sector piblico ne
cesita permanentemente informacin sobre variables de naturaleza macroeco
nomica, por lo tanto, su principal proveedor de datos es la contabilidad
econémica, ya que £sta es la que puede registrar, en forma sistemitica,
todos Tos hechos u éperaciones que se producen en un sistema econdmico.
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para ello, la contabilidad econdémica requiere a su vez incorporar de la'cog
tabilidad pablica informacidn que incluya a la totalidad del sector pidbli-
co, es'decir: Administracidn Central, Entidades Descentralizadas'y Empresas
y Sociedaces &l Estado y en la mayoria de los casos la contabilidad piblica
sdlo posee estados de cuentas correspondientes a la Administracidn Central
y excepcionalmente de aquéllas Entidades Descentralizadas a las que efectia
aportes el Tesoro Provincial.

En cuanto a la integracion del PPP y la contabilidad, debe-
mos observar que, si la aplicacidén del PPP es entendida como una técnica
presupuestaria completa, integrada al proceso de planificacidn, y no como
una clasificacidon presupuestaria mas, el PPP requeriré de la contabilidad
aquélla informacidn que sobre la situacidn prespuestaria patrimonial, econd
mica y financiera elabora la contabilidad y que constituye la base para sus
proyecciones, Ademas deberd agregar la funcién de colaborar en la gestidn y
control de los programas y proyectos, a través de la emisidn de-informacion
sistemitica y permanente, que permita conocer el comportamiento real de las
variables pronosticadés, los desvios producidos, y ejercitar el control,
real imentando el proceso y evaluando, en definitiva, el grado de eficacia y
eficiencia de la gestidn piblica.

L1egamos asT a determinar Ta necesidad de establecer un sis-
tema contable, referido a los ambitos institucionales, especiales y secto-
riales de los diferentes niveles de gobierno, que proporcione en conjunto,
o al menos en forma compatible, tres tipos de informaciones gerenciales: Pri
mera, desde el punto de vista financiero tradicional referida al movimiento
patrimonial y presupuestario, con sus imputaciones preventivas de gastos,
compromisos contraidos, montos incluidos en Ordenes de pago, residuos pasi-
vos, etc, Sequnda, de cardcter programdtico, con los costos de programas y
actividades a nivel de consumo, de dreas de responsabilidades, de informa-
cion de la-ejecucidn presupuestaria tanto financiera como fisica, y Tercera,
vinculada con la responsabilidad de los funcionarios a lTos que se les han
asignado fondos, valores o bienes piblicos.

La integracién de la planificacidn, el presupuesto y la con-
tabilidad debe ser permanente, y eT éxito depende de ello. Cada sistema pue
de desarrolliar las acciones necesarias para su propio perfeccionamiento, pe
ro sin dejar de lado la concepcidn de que cada uno de ellos integra un sis

tema mayor.o,macrosistema, en el que la ausencia o la actuacidn independien
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te de alguno de sus elementos hace fracasar al sistema en su conjunto.

CONCLUSIONES

En las actuales circunstancias la contabilidad pablica pro-
vincial napuede sin adecuar su estructura y métodos de trabajo, brindar la
informacidn que requiere la planificacién y el PPP, si se decidiera imple-
mentar dichas técnicas.

No obstante una adecuacidn es totalmente factible; por los
siguientes motivos:

* Al determinarse en la Ley de Contabilidad el capitulo “Registro de las
Operaciones“'se expresé "lo fundamental de este capitulo es que deja al ,
arbitrio del poder administrador, precisando Ta competencia de l1a Conta-
duria General en la materia, Ta forma técnica de llevar 1a contabilidad,
sin perjuicio de que, en funcidon volitiva, el legislador exprese 1o que
como minimo debe registrarse".

“"Aungque parece obvio, conviene tener presente que la disposicion de la
ley en manera alguna impide que se lleven otros registros, como podrian
ser los relativos al costo o 1os que puedan llevarse en coordinaciﬁn can
la contabilidad econbmica o respondiendo a 1a necesidad de datos estadis
ticos"”, agregando que “"ello debe hacerse en forma gradual a medida que
las condiciones o grado de avance lo permitan”.

* La Contaduria General de la Provincia es el organismo que centraliza la
contabiiidad de la Hacienda PUblica, ademds de ejercer el control inter-
no dé la gestidon econdmica-financiera de la Administracion Central y En-
tidades Descentralizadas, actda de hecho como "unidad central" del siste
ma contable lo que facilita la coordinacién y compatibilizacidn de las
informaciones sectoriales.

* La calidad de los datos que le suministran las unidades organizativas
("de hecﬁo“, sectoriales), puede calificarse coma completos y confiables,
Por otra parte 1a Contaduria General tiene acceso directo a todo tipo de
documentacidn y registros referidos al ambito de su .composicidn.

* Se ha incorporado desde hace varios anos el procesamiento electrdnico
de datos, técnica desarrollada con el nivel de eficiencia necesario para
generar confianza en el sistema y en consecuencia poder adoptar decisio-
nes basadas en la informacién que produce.
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* En ta Administracién Central y Entidades Descentralizadas se utiliza el
Plan de Cuentas que confecciona y mantiene la Contadurfa General, lo
que facilita la confeccion de estados consolidados.

* Recientemente, se ha dado un paso muy importante, con el dictado del De
creto N° 3579/87 por el cual los "organismos descentra]izados“,'"otras
entidades” y los responsab]es'de las denominadas "cuentas especiales"
cuyos presupuestos se aprueban por la Ley de Presupuesto de la Adminis-
tracidn Piblica Provincial, deben remitir mensualmente a 1a Contaduria
General de la Provincfa y Direccidn General de Finanzas, ihformacién ]
bre: ejecucidn de erogaciones y financiamiento; situacidn del respecti-
vo tesoro; evolucidn de la planta de personal, con discriminacidn de la
presupuestada y la ocupada y detalles de la ejecﬁcién mensual de la
partida "personal".

AGn cuando este Decreto no se ha implementado en su totalidad, es un
buen paso para el logro de una contabilidad integraT.

En esta materia deberd avanzarse gruadualmente pero con firmeza hasta
lograr no sélo la incorporacion de las entidades descentralizadas sino
también de las Empresas y Sociedades del Estado, en la medida que lo re
quieran las técnicas modernas de planificacién y gestion piiblica.

* Por O1timo debemos hacer referencia a que, tanto en 1a Contadurfa Gene-
ral de la Provincia, como en las restantes Unidades Organizativas del
Gobierno, los recursos humanos afectados al desarrollo de funciones con -
tables posee la calidad intelectual suficiente para que, previo un pe-
riodo de capacitacién teérico-prictico, pueda incorporar las moficacio-
nes necesarias a la estructura, métodos y registros contables. Esto a
su vez facilitard el procesamiento de la informacidn financiera y fisi-
ca que producen en su accionar las distintas Unidades Organizativas de
la Administracién Central y otros organismos descentralizados y la in-
formacidn cuantitativa y cualitativa que produce la planificacidn y pro
gramacién, con el propdsito de compararla y generar nueva informacién
que sea Util para la gestidn piblica y para realimentar los procesos de
planificacién y PPP.
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ADMINISTRACION DE
RECURSOS MATERIALES



CURSOGRAMA LICITACION PUBLICA

10 expedientes
terminan vencidos

— .
Gobernador




GRADO DE DESARROLLOQ

Por su importancia intrinseca y extraordinaria influencia sobre el

desafro11b econdmico y sobre la mayor parte de las actividades de la adminis

tracion piblica, la administracidn de suministros constituye un factor basi-
co que, con relativa frecuencia, aparece injustificadamente subestimado.

La administracién de suministros es un concepto muy amplio que
abarca no sélo los procesos y las técnicas de compra, de almacenaje, y de
distribucidn, incluyendo el planeamiento y control de esas actividades, sino
también las especificaciones técnicas, normas, controles Yy tareas tendientes
a asegurar el uso correcto de los bienes y servicios adquiridos y un- adecua-

do sistema de redistribucidn y utilizacién de los materiales cbsoletos o so-

brantes.

En nuestra administracion su accién se cifie al cumplimiento de las
hormas que, sobre contrataciones, contiene la Ley de Contabilidad N°® 3799 en
sus articulos 28° a 37° bis y el Decreto Acuerdo N° 7061/67 reglamentario

del régimen de compras y gastos piblicos ¥ las disposiciones posteriores mo-.

dificatorias y complementarias de éste Gltimo.

E1 régimen de contrataciones previsto en la Ley de Contabilidad es
de aplicacion para la Administracién Central, entidades descentralizadas y
Municipalidades. Sus disposiciones establecen como principio fundamental:

"Todo contrato se hard por licitacidn pubtica cuando del mismo se
deriven gastos y por remate o licitacién piblica cuando se deriven recursos”
{Articulo 28°).

Las excepciones a esta norma, y por las cuales se puede contratar
por licitacidon privada o directamente, estdn contempladas en el Articulo 29°
y las disposiciones que normatiian los 1lamados a licitacidn piblica o rema-
te, en los Articulos 20° a 37° bis de la mencionada Ley.

Actualmente se encuentra en proceso de consideracién, en la Legis-
latura, un proyecto de modificacidn de la Ley N° 3799 que atcanza a algunas

de las disposiciones del régimen de contrataciones. Entre las principales po

- demos mencionar:

* Modifica los incisos a) y b), punto 1, del Articulo 299, estable
ciendo una forma de aJuste automatico de Tos montos autorizados para las com
pras por ]1c1tac1on privada y en forma d1recta al introducir el valor equi-
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valente a unidades tributarias (hasta 25.000 para licitacién privada y hasta
5.000- para compra directa), en vez de la actualizacidn periddica de los mon-
tos en Australes como se practica actualmente.

* Autoriza a contratar directamente con Organismos Oficiales o
mixtos de Gobiernos extranjeros, ademds de los nacionales, provinciales‘y mu
nicipales ya previstos. Asimismo puede contratarse de la misma forma Jla pu-
blicidad oficial y la adquisicién de diarios y revistas.

* Agrega como facultad del Poder Ejecutivo la de determinar las
condiciones y formas de provisién (entregasparciales) y pago de ajuste en
los precios por pagos fuera de 1os plazos normales » permitiendo mayor flexi
bilidad para la entrega de bienes y servicios y mayor racionalidad en las co’
tizaciones al incorporar el valor real del b1en al momento de la propuesta,
evitando la sobrefacturacién.

* Disminuyen los plazos establecidos por las publicaciones de ]os
" 1lamados a Ticitacidn publica o remate.

Incorpora para el caso de las licitaciones rutinarias (anuales),
un calendario fijo pudiéndose publicar todas en un sélo acto, sin afectar 1la
publicidad de los actos de Gobierno. Esta modificacién acelera la prepara-
cion de la documentacién, acortando plazos y flexibilizando los tramites ad-
ministratives correspondientes.

En sintesis, el conjunto de modificaciones que .involucra el proyec
to pretende agilizar y flexibilizar el régimen de compras, procurando resol

ver, paulatinamente, algunos aspectos que dificultan la gestidn de compra
del Estado.

En cuanto al Decreto N° 7061/67, reg]amentar1o de gastos y adquisi
ciones del Estado, ha sufrido innumerables modificaciones a través del tiem-
po, de forma tal que resulta dificil determinar con prec1s1on cudl es la dis
posicidn vigente, lo que provoca 1ncert1dumbre ¥ dudas respecto a la aplica-
cién de algunos de sus articulos o puntos contenidos en ellos.

E1 régimen actual de administracién de suministros, ademis de ca-
recer de un correcto ordenamiento legal, adolece de def1c1enc1as derivadas
de la pract1ca administrativa cotidiana que se arrastran desde su origen,
sin haberse desarrollado esfuerzos serios destinados a perfeccionarlo.

En la Tegislacidén sélo se han incorporado las soluciones que res-
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ponden a necesidades o conflictos coyunturales, y es asi que hoy se cuenta
con un conjunto disperso, inorgadnico, desactualizado y contradictorio de
disposiciones legales.

Desde el punto de vista institucional, las funciones operati-
vas centrales estdn a cargo de la Direccidon de Compras y Suministros, de-.
pendiente del Ministerio de Hacienda de la Provincia. La misidn y funciones
de esta Reparticidon se encuentra definida en los Articulos 1° y 2° del De-
creto Acuerdo N° 7061/67, los que, en sintesis, establecen como competen-
cia:

"Intervenir en todo 1o concerniente a compras, gastos, suminis-
tros, locaciones, ventas y/o contrataciones de servicios, bienes inmuebles,

muebles, semovientes, Gtiles, articulos, elementos y materiales de o para
la Administracion Piblica de la Provincia de Mendoza".

E1 Decreto le asigna ademas funciones técnicas, de normatizacion,
estudios e investigaciones destinados a perfeccionar el sistema tales co-
mo:

"Propender a la estandarizacion de los Gtiles, articulos y mate-
riales de uso comin y confeccionar el catalogo general de los mismos, cuya
observacion serda obligatoria para todas las reparticiones pdblicas".

"Realizar los estudios necesarios para aconsejar la implementa-
cion de sistemas conducentes al uso o consumo racional y econdmico de las
mercaderias que adquiera el Estado, para fines estadisticos y de control”.

"Confeccionar las estadisticas mensuales de precios y las compa-
rativas, especialmente las de viveres frescos y secos, que hard conocer el
Ministerio respectivo".

De las mencionadas disposiciones se desarrollan Unicamente las
funciones administrativas que hacen.posible las adquisiciones, pero ningu-
na de las funciones técnicas.

Si bien es cierto que la Direccién de Compras y Suministros man-
tiene la misma competencia desde su creacidn, el Estado ha incrementado la
demanda de ddquisicién de bienes en forma notoria, sin asignar nuevos re-
cursos a esta Reparticidn para hacer frente al creciente volumen de traba-
Jo. Tal vez sea éste el motivo de que se desarrollen Gnicamente las tareas
operativas, consideradas imprescindibles.
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REGIMEN DE ADQUISICIONES

Como vimos, el articulo 29° de la Ley de Contabilidad N° 3799, dis
pone que “todo contrato se hard por licitacidn pablica cuando del mismo se
deriven gastos y por remate o licitacidn piblica cuando del mismo se deriven
recursos”. No obstante lo expresado, en dicho articulo se establecen excep-
ciones: a) por licitacion privada, cuando la operacidn no supera determina-
dos montos que son de actualizacidn periddica y b), directamente para las ad
quisiciones pequefias que no superen 1os montos que se estab]ecen por Decre-
to, conforme la desvalorizacién monetaria o,..."cuando la licitacion piblica
o privada o el remate resultaren desiertos, o no se presentaran ofertas admi
sibles o mediaran probadas razones de urgencia o caso fortuito no previsi-
bles, o no sea posible la licitacién o el remate pﬂﬁ]ico 0 su realizacidn re
sienta seriamente al servicio".

Las contrataciones son autorizadas y aprobadas por los funciona-.
rios que se indican a continuacién:

* Contrataciones directas: autoriza y aprueba el Director o Jefe de Reparti-
cién. Emite la orden de compra y paga la factura la Habilitacidn del res-
pectivo Ministerio.

* Licitacidn Privada: autoriza el Subsecretario del irea en que se tramita
el gasto. Aprueba el Ministro del ramo mediante Resolucidn Ministerial.
Emite Orden de Pago la Contaduria General de la Provincia ¥ paga la Tesore
ria General de la Provincia.

* Licitacidn PUblica: autoriza y aprueba el Poder Ejecutivo mediante Decreto.
Emite Orden de Pago la Contaduria General de la Provincia y paga la Tesore
ria General de la Provincia.

E1 régimen es normativamente centralizado, por cuanto el Poder Eje
cutivo se reserva la facultad reglamentaria de actualizar montos, determi-
nar las condiciones generales y pdrticu]ares para las licitaciones, autori
zar la realizacidn de licitaciones anticipadas, determinar los funciona-
rios que autorizardn y aprobardn las contrataciones y 10s requisitos que
éstas Gltimas deberan cumplir.

Parcialmente descentralizado respecto a las compras direttas, ya
que las Reparticiones tienen capacidad legal para efectuar las adquisicio-
nes, pero 10s pagos.se realizan a través de las Habilitaciones de los Mi-
nisferios re5pectivoé. ‘
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No obstante, existe una tendencia hacia la descentralizacidon pre-
supuestaria, con el propdsito de lograr una mayor independencia dg las Repar
ticiones en el manejo de dichos recursos. Este G1timo aspecto es particular-
mente comprensible, como excepcitn a la regla general, en las Reparticiones
que por la Indole de sus actividades deben recurrir permanentemente a la con .
tratacion de bienes y servicios.

EL PROCESO LICITATORIO

A los efectos del andlisis de este proceso, en los aspectos vincu-
lados con la licitacidn piblica, lo hemos dividido en dos grandes aspectos:
la adjudicacidén y el pago de la factura correspondiente.

-1. Adjudicacién:

El primer parrafo del Articulo 1° del Decreto N® 185/83, que susti
tuye el texto del Articulo 41° del Decreto Acuerdo N° 7061/67 determina:
"Los oferentes se obligan a mantener sus propuestas por el término de 30
dias habiles a contar desde el dia siguiente al del acto de apertura de
las ofertas, salvo que las cladsulas particulares de la licitacién esta-
blezcan un plazo mayor".

Este periodo general de 30 dias hdbiles es el que se considera su-
ficiente para que el Estado cumplimente las distintas etapas del proceso
administrativo de la contratacion hasta su adjudicacidn.

E1 tercer parrafo dispone: "las ofertas caducaran automiticamente
al vencimiento de los plazos fijados para el cumplimiento de las mismas,
$i no se hubiere efectuado la comunicacidn de la adjudicacién®.

En consecuencia, todo expediente de licitacidn pdblica tiene una
fecha de vencimiento de la oferta, luego de Ta cual las mismas caducan au
tomaticamente.

Podemos afirmar, que, en la practica, de cada diez -expedientes nue
ve se adjudican vencidos, Tuego de los correspondientes pedidos de prorro
ga de mantenimiento de ofertas con 1o cual se provoeca un perjuicio al ofe
rente.

A.Tos efectos de este proyecto se ha efectuado un relevamiento del
proceso Ticitatorio comenzando por la recepcidn del pedido de compra en
la Direccidn de Compras y Suministros hasta la adjudicacién, que autoriza
y aprueba_e}'Podef Ejecutivo mediante el respectivo Decreto. Entre las de
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ficiencias observadas podemos mencionar:

*Existencia de numerosas planillas confeccionadas manualmente en la
Direccidn de Compras y Suministros que seria necesario analizar para justi
ficar, funcionalmente,su utilizacion en cada caso;

*Pérdida de tiempo ocasionado por la transcripcidn de las ofertas
presentadas. En este sentido no se aprovecha el servicio informidtico de im
presion de formularios, ni la seguridad y agilidad que brinda este recurso.

E1 control formal de todo lo actuado por la Direccién de Compras y
Suministros se realiza a nivel de Subsecretaria de Recaudacidén y Control,
por un asesor de la misma. Puede afirmarse que, en ocasiones de acumula-
cidn de expedientes, el control que efectlia una sola persona se torna in-
trascendente, porque no puede efectuarse con la profundidad que el mismo
exige, ya que dada la necesidad de continuar el trdmite para cumplir con
los plazos, no existe certeza ni garantia de un control eficiente.

Esta situacidn es resistida por la Direccién de Compras y Suminis-
tros por considerar que dicho control desvirta el principio de responsabi
lidad de gestion de la Reparticidn y desjerarquiza las atribuciones del Di

rector.

Otro control formal se realiza también en el Ministerio de origen,
a través de las Oficinas y Asesorias legales respectivas y otro mis en la
Oficina de Supervision de la Secretaria General de la Gobernacién.

No obstante, quizads la deficiencia mds importante del tramite lici-
tatorio radica en la inexistencia de una norma que establezca:

1. Las oficinas de cada Ministerio que deben intervenir ob]1gator1amente
en el proceso licitatorio.

2. Los plazos mdximos de permanencia en cada oficina.

3. Las sanciones que se aplicardn ante la negligencia en el cumplimiento
correcto de las mismas.

Pago de facturas:

E1 trdmite licitatorio concluye con el pago de la factura al provee
dor. Al respecto, en los considerando del Decreto N°66/82, dictado con el
objeto de implementar un procedimiento uniforme en todos los organismos
de Ta adm1n1strac1on central, para la tramitacion y pago de facturas a pro
veedores, se man1f1esta la necesidad de concretar un sistema que permita
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mejorar y acelerar el proceso de tramite y pago de facturas a proveedores,
dentro de plazos razonables. En razdn de ello:

E1 Articulo 11° dispone, para el tramite previsto en el mencionado
Decreto, plazos maximos de permanencia de la factura en los diferentes or-
nismos, contados en dias hdbiles laborables: siete dfas, en la Reparticién
de origen, cuatro dias en la Direccién de Compras y Suministros; seis dias
en la Contaduria General de la Provincia y tres dias en la Tesoreria Gene-
ral de 1a Provincia.

El Articulo 13° establece: "Si transcrurridos treinta {30) dias co-
rridos desde la fecha de presentacién de la factura o de recepcidn defini-
tiva de los bienes o servicios, el que sea posterior, no se hubiese cance-
lado 1a misma, el proveedor podra interponer reclamo por e] pago en la Te-
soreria General de la Provincia. | :

Entre las-deficiencias operativas observadas por aplicacidén del De-
creto, podemos mencionar:

Excesivo el plazo miximo de siete dias de permanencia de la factura
en la reparticidn de origen. E1 Gnico motivo vdlido para retenerla es la
intervencidn de los Inspectores encargados de verificar la entrega que de-
beria ser inmediata. También es excesiva la permanencia mixima en la Direc
de Compras y Suministros de cuatro dias, que podria reducirse considerable
mente si se efectuara una racionalizacién de los procedimientos administra
tivos internos en la mencionada Reparticidn.

En 1a actualidad el Estado no paga sus deudas dentro de los 30
dias, como lo prescribe el Articulo 13°; razones de indole financiera in-
terrumpen los plazos previstos en este proceso, lo que provoca incertidum-
bre sobre las fechas de pago y da comesultado que los proveedores especu-
len y el Estado compre mal, debiendo resignarse al pago de sobreprecios.

En definitiva todo el proéeso de compra, tramite de adjudicacién y
pago, queda subordinado al cumplimiento en término de las obligaciones de
pago del Estado. La falta de definicién y sinceramiento de los mismos in-
validan el correcto cumplimiento de los plazos de la adjudicacion.

CONCLUSIONES

Desde el punto de vista normativo las modificaciones propuestas en
el proyecto de nodificacion de la Ley de Contabilidad pueden contribuir posi
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tivamente a mejorar la capacidad de compra del Estado en tanto se agregue la
facultad de determinar las condiciones y formas de provisidén y pago: ajuste
de precios por pago fuera de los plazos normales e incorporacidn del valor
Eea] del bien al momento de la propuesta, como asimismo, la programacidn de
un calendario anual fijo de las licitaciones rutinarias.

Resulta imprescindible ademds efectuar una revision y andlisis
critico del Decreto-Acuerdo N° 7061/67 y de las normas modificatorias y com-
plementarias del mismo (leyes, decretos y resoluciones), a fin de obtener un
reglamento unificado y ordenado sistemdticamente, segiin una secuencia temati
ca y coherente y ademds requerir la participacion de los Organismos Piblicos
{Habilitaciones, Direccion de Administracidn, Asesorias Legales, Contaduria,
etc.), especificos que intervienen en el proceso de'compras y de la Camara '
Empresaria de Proveedores del Estado (CEPEM) de Mendoza para un trabajo con-
junto de actualizacién y modernizacién del régimen de compras; basado en una
metodologia de trabajo comin que permita incorporar la experiencia de la
practica administrativa en beneficio de la simplicidad y agilidad del trami-
te.

Por otra parte es necesario tratar en cuerpos legales independien-
tes el "Reglamento de gastos y adquisiciones del Estado" y la estructﬂra or-
ganica y funcional de la Direccidn de Compras y Suministros.

Respecto a la licitacién piblica, consideramos necesario revisar
el proceso licitatorio informal e integral; determinar la justificacidén fun-
cional de cada etapa del recorrido del expediente en cada ficina de la Di-
reccion de Compras y Suministros y de los Ministerios a que corresponde la
compra.

Fijar, a través de la.correspondiente norma legal, las unidades ad-
ministrativas que deben intervenir en el proceso licitatorio; la justifica-
cién de su participacién a través de la descripcion de funciones especificas
‘en el tramite, los plazos maximos de permanencia de 105 expedientes en cada
unidad administrativa, y las sanciones que deben aplicarse por negligencia
en el cumplimiento de los mismos.

Integrar en un solo cuerpo legal tanto el procedimiento de "adjudi
cacion", que se materializa mediante el decreto que autoriza y aprueba la
compra, como el de Ja extincién del tramite licitatorio que se produce con
el "pago" de la factura correspondiente.
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Asegurar que el Estado cUﬁp]a en término, segln las reglas.pacta-
das, los compromisos de pago asumidos. Esto como requisito indispensable pa-
ra otorgar validez a todo el procedimiento propuesto en el punte precedente.

Si entendemos las funciones de compras y suministros como un servi
cio administrativo y no como un fin, podemos concluir que el sistema ideal
es aquél que se construye, se desarrolla y perfecciona a partir del conoci-
miento exhaustivo de la realidad y de las necesidades operativas de los Orga
nismos Piblicos a los cuales debe atender. Ademds,debe incorporar Jjunto a
fos principios técnicos la experiencia como principal corrector del ordena-
miento legal, de modo que permita comprar mejor en tiempo y forma.

Las funciones de compras y suministros deben desarrollarse coordi-
nadamente, en todo el dmbito de la Administracién PGblica, con caracteristi-
cas de sistema. Con esta concepcidn,a la Unidad Central {Direccidon de Com-
pras y Suministros), le competerd,ademds de la operatoria central, establecer
las normas generales destinadas a lograr la coordinacidn de las actividades,
el desarrollo técnico y asegurar la mayor independencia operativa posible
de las Unidades Sectoriales (de cada Ministerio o Subsecretaria), controlan-.
do los resultados.
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ASPECTOS GERENCIALES

DE LA GESTION PUBLICA
/



ASPECTOS METODOLOGICOS

iComo podemos entender las dificultades que afrontamos para de-
finir formas de convivencia social que nos permitan armonizar los intereses
conflictivos y tornen posible, ademds, desencadenar un proceso de desarro-
110 integral, que abarque la totalidad de las dimensiones politicas, socia-
les y econémicas de la Provincia?

, En el fondo, éste es un problema de naturaleza gerencial con
una determinada “tecnologia administrativa", vale decir, con una capacidad
o competencia especifica, en funcién de la cual cada sociedad reglamenta sus
recursos humanos y utiliza sus recursos materiales para satisfacer las nece
sidades y aspiraciones colectivas.

La competencia gerencial a que aludimos, no se'puéde confundir
con ‘una simple sumatorié de técnicas administrativas. Es mucho mas que eso.
Es un complejo y difuso patrdn cultural que comprende el comportamiento de
las personas, empresas e instituciones tanto del sector pidblico comodel pri
vado.

Ocurre qué, en un contexto democrdtico, dicho patrdn cultural
se torna mas evidente por la forma en que se proyeéta en la Administracidn
Piblica, aportando todas las dificultades, distorsiones y disfunciones que
caracterizan la baja eficiencia gerencial de la sociedad como un todo.

Pero...ia:qué se debe la ineficiencia gerencial?... y éa qué gra-
do 1lega en nuestra Administracidén Piblica?

Para obtener un panorama de las dificultades concretas que en-
frenta la gerencia piblica en 1a administracién provincial,se procuré la in
formacién en la fuente mas directa disponible y para ello se realizaron en-
trevistas a los funcionarios de Tos niveles superiores,comprendiendo a Sub-.
secretarios y Directores de los distintos Ministerios.

‘ . Se planificaron 82 entrevistas, de las cuales se realizaron 66,
es decir, el 80%."Las no concretadas se debieron a:

No concedieron audiencia ' 11 directores
No fueron entrevistados porque sus re-

particiones estdn muy alejadas de la

ciudad de Mendoza. 2 w
Tenian numercsas ocupaciones vincula-

das con la campafia electoral - 2

164



La Direccidn estaba vacante 1 director

'En general, los contactos revistieron la forma de un didlogo. No
se utilizé el método del cuestionario preestablecido, sino que las preguntas
se fueron orientando, a lo largo de Ta entrevista, hacia los temas sobre lgs
cuales se queria obtener informacién,

En los casos en que se hizo necesario interrogar en forma direc-
ta sobre algin aspecto puntual, se utilizaron preguntas abiertas, con el ob-
jeto de posibilitar que los funcionarios se explayasen sobre temas de su in-
terés, sin presiones que condicionaran, de alguna manera, la respuesta.

Los temas sobre los cuales se inquirid fueron aquellos mds signi
ficativos dentro del accionar de los gerentes piblicos; asi como sobre los
problemas y dificultades que caracterizaron la gestién de los entrevistados.

La informacidon basica obtenida se refirid a:

* Objetivos y politicas de 1as reparticiones.

* Actividades de b]anificacién.

* Previsiones adoptadas y aspectos sobre los que versan.

* Actividades de organizacidn, direccidn y supervisioén.

* Relaciones de los funcfonarios con ]qs niveles superiores, intermedios y
el personal de base.

Completadas las entrevistas planificadas cada uno de los analis-
tas examind y procesé la informacidn obtenida en el Ministerio-a su cargo.

Para cada uno de los temas o problemas, sobre los que se dialogd,
se acumularon las respuestas positivas y se expresaron a trdaves de un por-
centaje,que indica la cantidad de reparticiones que, en cada Ministerio, res .
pondieron en forma homogénea. Luego se acumulé la informacidn para'el conjun
to de los ministerios -excluyendo a la Secretaria General de la Goberhacidn-
obteniéndose .en cada tema un porcentaje que sefiala, para el conjunto de la
Administracién, el promedio de funcionarios que se manifestd por cada uno de
los problemas, aspectos o temas requeridos en la entrevista.

Resulta interesante destacar que,aproximadamente, 1a mitad de los
funcionarios'entrevistados efectud comentarios al margen de lo estrictamente
preguntado, 10 que debe atribuirse, segin nuestro criterio, a las caracteris-
ticas de didlogo fluido mantenido durante las audiencias.

Las referencias recibidas giraron en torno a problemas existen-
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tes al momento de asumir sus funciones, mencionando los soluciones encontra-
das a los mismos, como asi también Tos temas conflictivos no resugltos, fun-
damentalmente por faita de recursos.

Puntualizaron las dificultades con que habitualmente tropiezan
por estar sujetos a engorrosos y lentos trdmites burocrdticos, especialmente
en materia de adquisiciones. .

También hicieron mencion a proyectos e ideas propias que no han
encontrado eco en los niveles superiores y, finalmente,efectuaron comenta-
rios sobre la administracidn pablica en general y los agentes piiblicos en
particular.

La mayoria de los funcionarios entrevistados -88%-, coincidieron
‘en la necesidad de un estudio de 1a naturaleza del Proyecto Mendoza, aten-
diendo a que detectan una cantidad importante de falencias en el ‘accionar de
la Administracidon Pdblica en general y en particular, o en forma mas viva,
en ]los sectores a su cargo.

Manifestaron expectativas favorables en el sentido de que se po-
sibilite, a través de la implementacion de las medidas que pudieran sugerir-
se, una transformacién que haga viable la correccidon de 1os problemas que,a
diario,dificultan sus actividades.

_ Los que no mostraron interés en este estudio o dijeron de su des
creimiento respecto de los resultados finales del esfuerzo, fueron las excep
ciones -sélo el 12%- y en estos casos quedd claro que pesaba en su animo una
suerte de pesimismo o indiferencia sustentada, basicamente, en que estudios
similares, efectuados anteriormente,no habian logrado superar la etapa de las
propuestas y asi lo manifestaron expresamente.

PERFIL DE LOS FUNCIONARLOS

La descripcion del perfil de Yos funcionarios nos ha servido pa-
ra identificar las caracteristicas del ser humano que tiene una determinada
vision de la dinamica administrativa en que se encuentra inmerso.

E1 andlisis de las variables edad, sexo, experiencia con que 1le
gan al cargd, formacion profesional que poseen y filiacion politico-partida-
ria, nos permiti6 obtener una caracterizacién del tipo de funcionario que ha
participado en los primeros niveles de decisidon de la Administracidon Pdblica
Provincial. ' ) ‘ '
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1. EDAD DE LOS FUNCIONARIOS ENTREVISTADOS

Entre 31 y 40 afios ' 52%
Entre 41 y 50 afios 339
Mis de 50 afos 15%

Resalta el predominio en los cuadros de funcionarios superiores,
de personas jévenes, entre las cuales, como se verd, hay un elevado nfmerode
profesionales que accedieron al cargo sin experiencia previa en la Admi-
nistracidon Pablica.

2. SEXO

Hombres _ 83%
Mujeres | : 17%

Es notable la preponderancia de varones entre los funcionarios.
de la Administracién Piblica Provincial. Las mujeres son pocas en estos
niveles y,en su mayoria,se desempenan en las Ministerios de Cultura y Edu
cacidén y de Bienestar Social. '

E1 predominio de varones no es solamente un fendémeno a nivel de
funcionarios, ya que, a los efectos del Proyecto Mendoza, se hizo un ani-
lisis de la composicidn pof sexo y clases presupuestarias del personal
comprendido en el "Escalafén General de la Administracién Pidblica Provin-
cial y Municipal", con exclusién de los profesionales, arrojando_el mismo,
en totales generales, la presencia de varones en un 77% y mujeres 23%. lLa
mayor proporcion relativa de mujeres se registrd en la clase 05 (45%), y
Ta menor en la clase 12 (2%), 1o que evidencia una clara tendencia a ubi-
car a las mujeres en los cargos inferiores de ejecucién y a los varones
en los niveles superiores. |

3. ESTUDIOS CURSADOS

El1 86% de los funcionarios tiene estudios universitarios que co-
rresponden a. las siguientes carreras:

Ingenieria y Arquitectura | - 36%
Ciencias Econdmicas 17%
Ciencias Médicas ' 11% .
Profesorados | 11%
Abogacia : 7%
Adm{nistratién o 4%
Otras . ' 14%
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Se destaca en este grupo de funcionarios la primacia de ingenieros
y arquitectos, .siguiéndoles,en orden de importancia,los contadores pibli
CO0S. '

EY 100% de los funcionarios médicos se ubican en el Ministerio de
Bienestar Social; el 80% de los abogados en el Ministerio de Gobierno; el
53% de los ingenieros y arquitectos en el Ministerio de Obras y Servicios
Publicos; la mayoria de los funcionarios con titulo de contador pablico
en el Ministerio de Hacienda. Pareceria que cada carrera universitaria
“tradicional" tuviera asignado,en principio, un ministerio particular. So
o escasean los funcionarios con formacién especifica en la gestién de or
ganizaciones piablicas.

. ACTIVIDAD ANTERIOR

Provenientes de la actividad privada : - 55%
Pertenecientes a la Administracidon Pablica ' 45%

E1 55% resultante nos marca la presencia de funcionarios sin forma
cidn especial previa en la gestién piblica ¥, ademds, sin experiencia, cir-
cunstancias ambas que,indudablemente,pueden ser superadas con un alto gré
do de dedicacidon por parte del funcionario, pero que distrae su atencidn
durdnte una buena etapa de su desempeno inicial, restandole asi posibili-
dadesde dedicarse de 1leno a su gestién gerencial con cierta "garantiad de
resultados satisfactorios para la administracion.

5. FILIACION POLITICA PARTIDISTA

. Unién Civica Radical 76%
. Justicialismo T1%
. Otros partidos 2%
. Sin filiacion politica : b%
. No 1a manifestaron 16%

La primacia de funcionariés radicales es cbnsecuencja directa de
la época en que se efectud el relevamiento, no obstante, el 24% de funcio-
narios de primer nivel no radicales evidencia que en la designacidn de
los mismos, no fue determinante, absoluta, la afiliacién politica.

TEMAS ENCUESTADQS

A. PREVISIONES

Vista la importancia que reviste'efgctuar previsiones en las dis-
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tintas dreas de la gestidn gubernamental, acerca de las distintas materias
vinculadas a su accionar, el primer aspecto que-se abordé en las entrevis-
tas a los funcionarios fue el relativo al grado o medida en que se formu-
lan previsiones y los tdpicos sobre los que versan.

Del procesamiento de las respuestas se obtuvieron los siguientes re
sultados, respecto de las reparticiones encuestadas:

Temas sobre los que se formulan previsiones:

Principales tareas a desarrollar ' 60%
Recursos materiales a emplear _ | 57% .
Instrumentos juridicos a tramitar 443
Recursos humanos necesarios ' 2%
Recursos tecnoldgicos a requerir ' o 37%

Como se observa y pese a que ninguno de los funcionarios entrevista
dos se mostrd partidario de la improvisacidn, las previsiones que se formg
lan en ninguno de los casos superan el 60% del total de las reparticiones
analizadas y eso sOlo sobre las tareas a cumplir.

Cabe preguntarse, en consecuencia, cudles son los problemas y difi-
cultades con que se enfrentan cuando tienen que realizar este tipo de acti
vidades, que debieran ser comunes. Al ser interrogados al respecto, manifes
taron las siguientes:

Rigidez de las normas presupuestarias _ 82%

Inexperiencia administrativa 52%
Desconocimiento del método 46%
Falta de informacién interna - 14%
Falta de informacidn externa . -14%

Imposibilidad de .tomar decisiones por:

Falta de competencia 14%
Proximidad de las elecciories ) 3%

Se deduce que la rigidez de las normas presupuestarias es la brime-
ra y mas importante-de las dificultades que enfrentan, dado que ain las
mas minima de las -previsiones exige, para ser transformada en accién,a]gﬁn
grado de flexibilidad en tal sentido. - '

En orden de importancia, el segundo problema detectado es el que se
relaciona con la inexperiencia administrativa y, muy vinculado a &1, el
desconocimiento del método que han de seguir en su formulacién. Enefecto
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la inexperiencia administrativa impide realizar previsiones al 80% de los
funcionarios del drea de Bienestar Social; al 62% de los de Economia y al
60% de los del drea de Cultura y Educacidon. En menor medida relativa a

los del Ministerio de Gobierno (45%). En cambio, no es éste un factor que,
_ de modo relevante,impida la formulacién de previsiones en los Ministerios
de Obras y Servicios Piblicos y Hacienda, en los que la mayoria de los
funcionarios son de carrera y tienen experiencia en la Administracidn Pa-
blica.

Influye también, directamente, la falta de informacibén, tanto ex-
terna, es decir proveniente del medio en general y de otras reparticiones
como interna, es decir, originada en el propio organismo, creando un se-
rio obsticulo a los funcionarios respecto de la posibilidad de elaborar
previsiones razonables.

En 1o que respecta al Ministerio de Hacienda, todos Tos funciona-
rios manifestaron prever las principales tareas a desarrollar en sus orga
nismos, no asi en lo que hace a los otros temas sefalados. Cabe preguntar
se cudles son las razones que los llevan a no elaborar previsiones técni--
camente vdlidas, respecto de temas tan 1mportantés como recursos humanos,
materiales, tecnoldgicos, etc. dado que,en esta jurisdiccion ministefia],
no se observan las dificultades apuntadas en las otras dreas. De las en-
trevistas no surge respuesta a este interrogante.

Cabe mencionar, por otra parte, que s6lo el 3% de los entrevista-
dos manifestd que la proximidad de las elecciones (recuérdese que las en-
trevistas se realizaron en época pre-electoral), influyera en la posibi-
ljdad de efectuar previsiones acerca de los temas sustanciales de sus re-
particiones.

En sintesis, los diversos problemas sefialados han influido negati-
vamente, en mayor o menor medida, imposibilitando un nivel adecuado de
preparacioén para las decisiones y la accidn. Pese a las dificultades que
han encontrado para llevar adelante su gestidn, no han concedido importan
cia, aparentemente, a este tipo de actividades por ignorar su trascenden-
cia para el normal desenvolvimiento de los organismos, sobre todo en épo-
cas criticas. Simplemente han resuelto los prob1emhs a medida que se pre-
sentaban, muy apremiados por las urgenciés planteadas por el medio y con
€5Casos recursos presupuestarios para accionar.
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B. OBJETIVOS Y POLITICAS

E1 segundo aspecto sobre el que se requirid informacidn es el rela
tivo‘a los objetivos y politicas de las reparticiones analizadas. Se in-
vestigd en tal sentido acerca de la presencia o no de objetivos sociales,
su grado de definicidn y las politicas tendientes al cumplimiento de los
mismds; como asi también sobre los objetivos eminentemente técnicos o in-
ternos que tienen algunos organismos.

1. OBJETIVOS SOCIALES

Se observd que el 50% de las reparticiones de la Administracidon Pi
blica Provincial tiene objetivos sociales de servicio a la comunidad.

E1 89% de ellas tiene claramente definidos esos objetivos, pero sd
lo el 41% ha logrado definir las politicas tendientes al efectivo cum-
plimiento de Tos mismos.

La fijacidon de politicas explicitas requiere un conjunto de condi-
cicnes que parecen no estar dadas en la mayoria de los casos. Los fun-
cionarios man1festaron encontrarse, pr1nc1pa1mente, con los siguientes.
problemas:

Falta de informacidn de los objetivos y politicas de

otros organismos vinculados con el propio - 77%
" Inexperiencia administrativa ' 71%
Falta de conocimiento del método - 61%

Falta de informacidn acerca de objetivos y politicas

~del Ministerio ' 49%
- Falta de apoyo de las autoridades superiores. 47%
Falta de informacidn interna ' 45%

Ademads de la falta de informacidn acerca de los objetivos y poli-
ticas de otros organismos, que aparece como la pr1nc1pa] dificultad.
denuncwada, la inexperiencia administrativa y el desconccimiento del
método, estrechamente vinculados entre si, inciden significativamente
en Ta generalizada ausencia de politicas para 1a realizacién de los
objetivos sociales. :

Se puede inferir que, por 1os menos en los niveles de direccidn,
los funcionarios provienen en su mayoria de actividades ajenas a la
administracién piblica y, por consiguiente, desconocen el modo parti-
cular de ‘operar de ésta; se sienten Timitados ¥ no apoyados por los
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mecanismos vigentes como, por ejemplo,los regulados por las leyes de
contabilidad, de obras pidblicas, el estatuto del empleado piblico,
etc. Y, frente a iniciativas ambiciosas respecto de programas’'y acti-
vidades a implementar, sienten una suerte de "freno" dado por las
normas legales que les imposibilitan actuar con la agilidad y efi-
ciencia, que creen podrian alcanzar de no existir esas limitantes.

Encontramos también tres factores que, de algiin modo, configuran
un cierto aislamiento de algunas areas de gobierno: a) ‘el 77% de
Tos Directores carecen de informacién acerca de los objetivos y poii
ticas de otros organismos con los que estdn vinculados; b) el 49% se
hald idénticas falencias respecto de los objetivos y politicas.del
propio Ministerio; y c) el 47% manifesté carecér del apoyo de supe-
riores, ya sea porque los Ministros y Subsecretarios estdn ded1cados
a la atencidn de problemas coyunturales, por ser 1nd1ferentes a sus
inquietudes o por desconocer los problemas de las reparticiones guede
ellos dependen.

Finalmente, casi la mitad de los entrevistados reconoce no con-
tar con la suficiente disponibilidad de datos sobre sus propios orga
‘nismos, es decir, de informacifn interna, y aunque no especificaron
cual, coincidieron en sefialar que ello les dificulta la tarea de de-
finicidn de politicas para sus dreas. No se ha registrado informa-
cidn respecto a que se realizaran intentos organizados y perdurables
para obtener esos datos, lo que ofrece una imagen de aceptacidn del
hecho. '

En otros términos, y como conclusidn, si-bien las reparticiones
que tienen objetivos sociales de servicio a la comunidad han logra-
do , en su mayoria, definirlos con claridad -aunque no haya quedado
igualmente claro el método conque fueron definidos- pero no han con-
seguido. idénticos resultados en 1o atinente a la exp11c1tac1on de po
1iticas tendientes a su concrecién.

. OBJETIVOS TECNICOS O INTERNOS

Los Unicos funcionarios que han manifestado que sus organismos
tienen objetivos de esta naturaleza son los de los Ministerios de Ha
cienda (100%) y de Qbras y Servicios Piblicos (80%).

Contrariamente a lo que ocurre con los objetivos de caricter so-
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cial, los técnicos o internos estdn escasamente definidos, alcanzando
porcentajes levemente superiores al 50%. De ello se deduce que estdn
mas explicitados los objetivos que se vinculan directamente a la sa-
tisfaccidn de necesidades de la comunidad -fines del Estado- que aque
1Tos alejados de las mismas y que,fundamentalmente,hacen a la gestién
interna del sector publico. Ain mds escasa es la definicidn de las po
1iticas que corresponden a esos objetivos, ya que sdlo el 36% de los
organismos ha logrado elaborar politicas concretas en tal sentido.

Cabe incluso sefialar que en e} Ministerio de Hacienda, donde el
total de las unidades organizativas tiene objetivos netamente técni-
CoS, de provisidon u operacién de medios, no se menciond la existencia'
de politicas expresas conducentes al cump]imiénto de los mismos.

En consecuencia, Tas‘respuestas obtenidas no concordaron con las
expectativas formadas al respecto, ya que,por la propia naturaleza
de esos objetivos, se esperaba encontrarlos definidos en la totalidad
de los casos.

3. OBJETIVOS Y POLITICAS PARA LAS AREAS DE ADMINISTRACION GENERAL

La presencia de objetivos y politicas adecuadamente definidos pa-
ra estos aspectos es reducida, por cuanto no superan el 15% los fun-
cionarios que se han manifestado positivamente sobre el particular.

Veamos las conclusiones sobre la presencia de objetivos y politi
cas para la distintas dreas de administracién general.

Presupuesto - 20%
Suministros 18%
Contabilidad 12%
Planificacién ' 12%
Personal ' 10%

Sialos datos consignados agregamos que no éxisten unidades cen-
trales para las dreas de planificacién y personal; ¥ que no estan lo
suficientemente desarrolladas las de presupuesto, suministros Yy con-
tabilidad, nos encontramos con una administracisn que no tiene ade-
cuadamente definidos estructura, objetivos y politicas para sus
dreas de administracidn general.

4. NIVEL EN QUE SE-DEFINEN LOS OBJETIVOS Y POLITICAS

. En el .rea de Bienestar Social, el total de los Directores entre
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vistados manifestd no haber tenido ninguna intervencidn en la fijacion
de los objetivos de sus organismos, asi como en las politicas a seguir
ya que sonekboradas en forma excluyente a nivel ministerial. Idéntica
situacién se plantea en Cultura y Educacidn y en el Ministerio de Go-
bierno, si bien no para la totalidad de las Direcciones sino para el
80%, en el primer caso y el 50%,en el segundo. Finalmente aparecen si-
tuaciones diferentes en los Ministerios de Economia y de Obras y Servi
cios Piblicos,donde solo un porcentaje de aproximadamente el 20% de
los organismos tiene objetivos y politicas definidas a nivel superior,
mientras que el B0% restante toma por si tan importantes decisiones,
Ninguno de los casos generales es positivo, no es conveniente ‘que,en ’
el maximo nivel;se fijen objetivos y po]Ttica§ sin participacion de
quienes resultan responsables por su ejecucién; y tampoco pueden éstos,
sin que existanposibilidades de coordinacion global, definir sus pro-
pias metas y politicas sin intervencién del nivel superior.

Las areas sobre las que se ha hecho hincapié desde el punto de
vista de las politicas fijadas a nivel ministerial son -en cada juris-.
diccidon- las siguientes:

Bienestar Social Salud

Cultura y Educacidn Pedagdgica y Cultural

Hacienda : PrESupuésto y Administracion
General

Gobierno ‘ Seguridad y Lucha antigranizo

Economia ’ Comercio Exterior, Vitivinicultu~

ra y Promocidén Industrial.
. INFLUENCIA DE LA OPINION PUBLICA EN EL ACCIONAR DE LAS REPARTICIONES

También fue objeto de andlisis el tema de la opinidn piblica y su
incidencia en el accionar de la Administracidn Pablica Provincial.

Se observd que en el 53% de los organismos se declara conceder im-
portancia a la misma. Este promedio, ya significativo, es en realidad
mayor, s se exceptlan las reparticiones dependientes del Ministerio de
Obras y Servicios PGblicos, donde sdlo el 20% de los funcionarios pare
ce otorgarle alguna significacion, lo que puede -acarrear el grave pe-
ligro de que la obra sea considerada como un fin en s7 misma o como un
medio de expresar excelencia técnica,mds alld de su vinculacién sustan
tiva con'las reales necesidades y demandas de la comunidad. L
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No obstante, en aquellos organismos donde se declara concederle im,
portancia, resulta, curiosamente, que sélo en el 49% de los .casos se
manifestd que dicha opinion fuera considerada en la determinacidn de
objetivos y politicas de sus respectivas instituciones.

[

Otro dato significativo sobre el particular es el siguiente: en
muy pocas reparticiones se han preyisto mecanismospara consultar y/o
recepcionar la opinidn piblica: aproximadamente en el 30% de las del
Ministerio de Gobierno; el 27% de las de Economia y s6lo el 10% de las
correspondientes a Cultura y Educacidn. Asimismo, resultd insignifican
te el porcentaje de las reparticiones en las que los entrevistados ma-
nifestaron mantener contactos regulares con representantes de intere- :
ses sociales al trazar sus respectivas po]itipas y/o armar sus presu-
puestos. '

En resumen, pese al caracter eminentemente técnico de algunos orga
nismos, los funcionarios entrevistados, en su gran mayoria, no descono
cen el peso de la opinidn publica pero, paraddjicamente, en muy pocos
€asos procuran o han procurado conocer las demandas que el medio les
requiere y luego considerarlas al momento de determinar objetivos y fi
jar politicas. '

C. PLANIFICACION

Actualmente son muy escasas las actividades de planificacidn en la
Administracion Pablica Provincial, salvo casos puntuales en los Ministe-
rios de Obras y Servicios Publicos, Cultura y Educacién y Bienestar So-
cial. '

No obstante estimarse necesaria 1a planificacién y descartarse la
improvisacién como método habitual de trabajo,sélo alcanzan al 25% las re
particiones en las cuales se e]aboran alguna forma de planes.

S1n embargo, se detecta que alrededor del 40% de los funcionarios,
exceptuando los del Ministerio de Hacienda, elaboran programas aislados
que, en general, responden a requerimientos que surgen de convenios con
organismos nacionales. Ello genera, como conse€cuencia légica, la elabora-
cion e implementacién de programas muy puntua]es y particulares que no
responden a una pol1t1ca global.

Los pr1nc1pa]es problemas o dificultades que encuentran Tos funcig
narios para' llevar 2 cabo actividades de pTan1f1cac1on,se resumen en el
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el siguiente cuadro:

Falta de motivaciones por presupuesto restringido para

adquisiciones y designacién de personal, 86%
Desaliento por mecanismos lentos y rigurosos en mate-

ria de adquisicioneﬁ. 82%
Falta de definicidn de objetivos y politicas a nivé]

de Ministerios. : 70%
Desconocimiento del método. _ 66%
'Falta de definicion de areas de responsabilidad. 63%
Falta de elementos y métodos de control. ' 62%
Falta de personal capacitado . 60% .
Falta de informacidn estadistica 50%
Falta de continuidad en las acciones ‘ : 47%

Falta de motivaciones por trabajo aislado, sin apoyo

politico (indiferencia o falta de tiempo de las autori
dades superiores). ' 38%

‘Estimamos que la falta de personal capacitado, de elementos y méto
dos de control y de informacién estadistica adecuada, son los dnicos moti
vos que podrian argumentarse como condiciones para la elaboracitn de pla- -
nes y programas en las reparticiones. Sin embargo, del procesamiento de
1a encuesta a Directores surgen como menos relevantes.

La falta de recursos para adquisicidn de bienes y los largos trami
tes burocraticos para efectuarlas no deben ser obsticulos para desérro-
Tlar iniciativas realistas y la elaboracién de planes y programas acordes
a la verdadera situacidn presupuestaria, al potencial humano con que se.
cuenta y a la responsabilidad que,en tal sentido,les cabe a 105 funciona-
rios.

PARTICIPACION DE LOS DIRECTORES .
1. EN LA TOMA DE DECISIONES A NIVEL SUPERIOR

Se observa, en general, escasa participacién. S6lo el 33% de los
Directores -en promedio en toda la Administraciéon Pablica Provincial-
manifestd haber sido consultado al respecto pok{]as autoridades supe- .
riores de sus respectivos Ministerios.

En las dreas de Bienestar Social y Obras y Servicios PGblicos, sin
embargo,’ la situacion es distinta. En la primera, el 80% de los funcio
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narios expresd que ha participado en las decisiones de nivel superior;
mientras que en la segunda, el 50% se pronuncid en el mismo.sentido.

A los fines de lograr una mayor integracidn y coordinacidn del ac-
cionar gubernamental, en sus distintas areas, estimamos que deberia
contemplarse una mayor participacién de los Directores, por tratarse
de un nivel responsable por actividades especializadas que no deberia
ser redqcido a mero ejecutor de politicas ya definidas.

La falta de participacidn en las decisiones de nivel superior es
perfectamente detectada por los propios Directores que han manifesta-..
do, ademds, en Su gran mayoria, que consideran imprescindible la coordi
nacién e integracion de progrémas, tanto en sus reparticiones como con
otros organismos de sus respectivos Ministerios y con el resto del Go-
bierno Provincial. Esto evidencia una actividad contradictoria entre
lo que los funcionarios creen conveniente y lo que realmente hacen.

2., EN LA ASIGNACION DE RECURSOS

En los altimos afios el Ministerio de Hacienda, al elaborar las pau:
tas presupuestarias, intentd aplicar algunas técnicas vinculadas con
el "presupuesto por programas”. '

" Se solicitd a Ias.distintas reparticiones que elaborasen sus presu
puestos previendo programas concretos, con indicacién de los objetivos
y actividades pertinentes y estableciendo prioridades, sin embargo sO-
To el 8% de la Administracidn ha elaborado programas adecuados a las
instrucciones recibidas.

La mayoria de los funcionarios, el 80%,sefialaron que no tenian pau -
tas precisas, a lo que debe sumarse la falta de personal con conoci-
mientos acerca de cémo confeccionar programas adecuados a esta técnica

Del estudio realizado surge también que un tema,tan importante co-
mo la fijacion de prioridades en la asignacién de recursos, se resuelve,
en el 80% de los casos, a nivel ministerial sin la particidn de las re
particiones involucradas.

D. ORGANIZACION, DIRECCION, SUPERVISION

S1 relacionamos la participacidn que les cabe a los Directores en
la toma de decisiones de nivel superior en sus respectivos ministerios,
con el conocimiento que poseen de la estructura y funciones de las dis-
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tintas reparticiones que los integran, observamos que, en general,
no son conocidas por los funcionarios, por lo que, una participacion en
gesas condiciones, no determinara una toma de decisiones que aporte mayor
coordinacidn e integracidon entre las dreas.

Probablemente las causas de esta situacidn obedecen al hecho de .
que numerosas Unidades Organizativas han surgido de la Ley de Presupuesto
y en consecuencia, no se les ha dado fundamentacién alguna en oportunidad
de su creacién.:Ademés, el 66% de las reparticiones se ha estructurado y
puesto en funcionamiento sin mediar un estudio especificamente orientado
a tal fin, lo que revela un alto grado de improvisacidn en la materia,
que no se ha solucionado formalmente a traves del tiempo.

Se detectd ademds que en ninguna de las réparticiones analizadas,
se efectlan estudios periddicos para actualizarias estructural y funcio-
nalmente en refacién con cambios en las demandas, en los objetivos globa-
1es y/o sectoriales, 0 en los recursos y tecnologia disponibles. Constitu
yen un principio de excepcidén las del Ministerio de Gobierno, ya que apro
ximadamente el 30% de los Directores declararon realizar investigaciones,

con este fin, en forma mids o menos sistemdtica.

De acuerdo con lo manifestado por los Directores de todos los Mi-
nisterios 1a mayoria del personal dosconoce la estructura orgdnica y fun-
cional de las reparticiones en las que pesta servicios, limitdndose a
atender s6lo lo atinente a sus propias actividades y tareas y, en el me-
jor de los casos, las de otros agentes que desempefian funciones estrecha-
mente vinculadas con ellas.

E1 desconocimiento acerca del porqué de sus actividades, de la ra-
zon de ser de su puesto, de la vinculacidn de su trabajo con objetivos a
1os que confiera importancia y, por tanto, e den la certidumbre de estar
siendo "Gtil" socialmente, genera un clima desestimulante. 51 unimos a
esa sensacion, la ausencia de otﬁos incentivos, de carrera, econdmicos,
sociales, etc. 1lega a comprenderse la razén de muchas actitudes negati-
vas. ' '

Unos de los factores que contribuyen al desconocimiento de las dis
tintas funciones y tareas, es la ausencia de informacidn ordenada (manua-
les) acerca de la organizacién y procedimientos que alcanza, en promedio,
-al 94% de los organismos. Esta carencia, por otra parte, genera consecuen
cias negatiga$ en el accionar gubernamental ya que, al no estar definidas
las funciones y responsabilidades inherentes a cada cargo, asi como 1os
pasos sucesivos que debe segquir toda tramitacidn, se diluyen las responsa
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bilidades con tendencia a su concentracién en los niveles jerdrquicos supe

riores.

Es indudable que esas "estructuras informales” inciden en todo el
quehacer de las reparticiones, siendo detectadas por los funcionarios y be
neficidndoles o perjudicdndoles, segln los casos.

Consultados los Directores acerca de si conocen la existencia ¢ no
de organizaciones informales, tanto en sus propias reparticiones como a ni
vel ministerial ¥, en caso afirmativo, si les conceden importancia, obtu-
vimos 1as siguientes respuestas:

1. E1 76% de los entrevistados las detectan a nivel ministerial. '
-2. E1 46% en sus propios organismos,

E1 50% de los Directores les atribuyen fundamental importancia, ob-
servando que,a través de la organizacién informal, han obtenido beneficios
para sus propios organismos que tes habrfa resultado dificil conseguir por
las vias formales.

. RELACIONES CON LOS SUPERICRES, CUADROS INTERMEDIOS Y PERSONAL DE BASE

Se abordd especificamente el tema de las relaciones existentes en-
tre 1os Directores y los niveles jeradrquicos superiores, los cuadros inter
medios y el personal de ejecucidn, con 1os siquientes resultados:

1. CON LOS SUPERIORES

Sintéticamente,podemos mencionar los siguientes problemas con que
se enfrentan 1os Directores en sus relaciones con las autoridades del
Ministerio:

Concentracidn de decisiones a nivel ministerial que deberian
delegarse. ' 80%
Preeminencia de las soluciones coyunturales sobre las de fon
do. i 70%
Lentitud en la adopcién de decisiones que afectan a las re-
particiones. 62%
Aislamiento y falta de. participacion en las decisiones de
nivel superior, ' 549
Desconocimiento de las autoridades ministeriales de los
problemas y proyectos de las reparticiones. 50%
 Falta de definicin de atribuciones, deberes y responsabili- .
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dades. _ - - 42%
Los resultados apuntados merecen algunos comentarios:

- Es notoria la concentracion de decisiones a nivel ministerialiconcon
secuencias hegativas inmediatas: lentitud en la toma de decisiones por
estar concentradas en exceso en las autoridades superiores, posterga-
cién de numerosas acciones que se diluyen esperando la aprobacidn de
dichas autoridades y disminucidn de responsabilidades y sentido de pos-
‘tergacién en los otros niveles jerarquicos.

Un adecuado grado de delegacidn de autoridad permitirfa a los fun-
cionarios de primer nivel dedicar su atencidon a los problemas relevan-
tes, a aquellos que definen realmente su rol, que les son propios y queI
. otro funcionario no puede resolver. Esa delegacién aseguraria mayor par

ticipacién y asuncidn de responsabilidades por parte de los Directores.

En los distintos Ministerios se da preeminencia, a las soluciones
coyunturales que absorven la mayor parte del tiempo y de la atencién de
Ministros y Subsecretarios, en desmedro de las soluciones de fondo y de
la consideracidn de Ya problemdtica vinculada con el mediano y largo
plazo.

Un elevado nimero de Directores se ve obligado a actuar aisladamen-
te, a.buscar por sf mismos las soluciones que sus organismos requieren,
desconociéndose en los niveles superiores los problemas ., existentes
en las reparticiones que de ellos dependen,

. CON LOS MANDOS INTERMEDIOQS

Consultados los Directores acerca de los principales problemas con
que: se enfrentan en sus relaciones con los cuadros intermedios, mani-
festaron los siguientes: '

Falta de motivacidn:

Por inexistencia de carrera administrativa. 84%
Por bajos salarios, 78%
Falta de definicidn-de atribuciones,deberes y responsa-

bilidades. ' 73%
Resistencia a asumir responsabilidades. 69%
Falta de capacitacidn para las tareas que realizan. 45%

Falta, de ascendiente de los jefes intermedios sobre sus
- subordinados, 31%
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Se observa en el cuadro la incidencia de dos categorias de incenti
vos que, en opinién de los Directores, tienen directa repercusidn en la
respuesta de 1os niveles intermedios:

La falta de carrera administrativa que determina una actitud nega-
tiva, al desestimar al mérito como factor de promocidn dentro de las re-.
particiones,y los salarios insuficientes, que provocan bajos rendimien-
tos y una tendencia a no asumir responsabilidades. Ello es particularmen-
te notable en la manifiesta reticencia de los cuadros intermedios a tomar
decisiones, reticencia que la mayoria de los Directores ha detectado y

que, segin expresan,es muy diffcil revertir,

La falta de capacitacion de estos niveles también parece jugar un
rol importante en el comportamiento de los funcionarios. Ello obedece a
1a ausencia total de una politica de capécitacién en la Administracion Pd
blica Provincial y a Ta inexistencia -en los hechos- de un régimen de con
Cursos para promociones y designaciones, factores ambos que 1a mayoria de
los entrevistados destacd como primordiales, dentro del conjunto de condi

‘ciones para una gerencia piblica eficiente.

CON EL PERSONAL

En general, los Directores coincidieron sobre este punto al sefia-

- Tar los mismos problemas que dificultan sus relaciones con los niveles in

termedios.

En orden de importancia destacaron:

Ausencia de carrera administrativa. - 84%
Bajoﬁ salarios. 72%
Falta de capacitacidn. 52%
Falta de jerarquizacién 47%

Respecto a la falta de capacitacion y adiestramiento, debe desta-
carse que, al no cumplirse con las disposiciones de ingreso que prevé el
Escalafén, su incorporacién se debe, en muchos casos, a motivos distin-
tos de la idoneidad y luego, al no ser capacitados para la funcidn dque de
ben cumplir, se convierten en agentes-ineficientes.

La falta de jerarquizacidn de la funcidn piblica, es también una
causal de importancia por sus consecuencias,ya que convierte a los agen-
tes de la Administracién Piblica en empleados de categoria inferior a los
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del ambito privado, mal conceptuados por la comunidad y,lamentablemente,
sin que se observe ninguna medida para revertir esta situacién.

La influencia de Ta politica partidista es baja, respecto a 1a§

demas causales denunciadas.
CONCLUSIONES

A traves del andlisis del resultado de las encuestas efectuadas
se han sefialado una serie de dificultades que, en mayor o menor medida,

han imposibilitado la accidn eficaz de los gerentes piblicos.

Conforme con las man1festac1ones efectuadas enfrentaron una admi
nistracidn lenta e 1noperante que no les permitid desarrollar integralmen-
te sus capacidades, debiendo ajustar su actuacidén a sistemas normativos
que llevan a pautas de comportamiento altamente burocrdticas, y que reve-

lan una extrema desconfianza en el funcionario plblico.

De algin modo, la inexperiencia administrativa, al ser éstos,en
su mayoria, funcionarios politicos que provenjan . de la actividad privada,
1imité sus posibilidades de elaborar planes y programas para sus organis-
mos.'Inc1uso;en la medida en que no conocian la metodologia a seguir, prac-
ticamente no definieron objetivos para las dreas sustantivas y de adminis-
tracién general; resultado que afirma un concepto .vertido al comenzar es-
te cathu]d, referido a 1a falta de capacidad gerencial adn en la activi-
dad privada, 10 que nos lleva a resaltar:

Contar con una gerencia eficiente es una necesidad imperiosa pa-
ra nuestra Provincia. Se requiere definir un perfil gerencial, apto para en
carar los dilemas de la gestidn piblica,en una sociedad que trata de en-
frentar una aguda crisis social y econdmica y,al mismo tiempo, afianzar la
democracia, a través de 1a transparencia en el quehacer estatal y de un
proceso de participacion creciente -y efectivo.

E1 perfil gerencial necesita de una disponibilidad tecnolfgica
importante, pero no indiscriminada, El éjecutivo pliblico que se propone de
be manejar hdbilmente las modernas técnicas de gestion, en el sentido con-
vencional: planeamiento, organizacidn, direccién, control, personal, etc.,
pero, fundamentalmente, debe poéeer “una educacidn general de caracteristi-
cas humanist1cas, para ser capaz de generar, no obstante los obstdculos y
restricciones presupuestar1as, fendmenos de 1dent1f1cac1on del personal
con la organizacién y.de participacidn en e]la. .
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Por 1o tanto, debe merecer particular atencidn la formacidn. y per-
feccionamiento del personal de nive]'gergncia] del sector pﬁblico,,a la vez
que es imprescindible vincular estos esfuerzos a la-reforma de los sistemas
de peréona], de modo que el'acceso ¥ la permanencia en los .niveles gerencia-
lesytenga como requisitos la formacién requerida y el progresivo y continuo
perfeccionamiento, como contrapartida de lo cual deberfa-asegurarse a los
funcionarios estabilidad y niveles de remuneracién competitivos con los co-
rrespondientes a posiciones similares en el sector privado.

La gerencia aparece en estas condiciones con un perfil de diferen-
cias muy notorias respecto'al paradigma antiquo, siendo una de las fundamen-
tales el que la gerencia no sélo administra recursos, sino politicas. El pa-,
pel principal de 1la gefenéia de nuestros tiempos es precisamente el vincula-
do con las politicas, lo qhe implica poseer un enfoque estratégico, una vi-
sion totalizadora y una perspectiva a largo plazo. Esto significa, entre
otros aspectos, no reprimir la incertidumbre organizacional sino hacerle
frente. La gerencia que maneja politicas, en lugar de mirar hacia atrds, se
orfenta hacia el futuro con un enfoque heuristico.

E1 papel del gerente moderno debe ser percibido, no como el del au-
tocrata ajeno a valores, basado en la jerarquia, sino como una actividad di~
rigida a la blsqueda de valores genuinos, su proyeccién y la constitucién de
identificaciones organizacionales en torno a los mismos.
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ADMINISTRACION DE LOS

RECURSOS HUMANOS



;sCconoce

usted

a estos
«empleados»
plblicos®

bueno...

en todas
partes hay
ovejas
negras!
pero son las
excepciones:




INFLUENCIA DE DIVERSOS ENFQQUES ADMINISTRATIVOS
EN LAS POLITICAS DE PERSONAL:

"E1 funcionamiento eficiente de cualquier 1nstituc16n'humana_de-
pende de la calidad de los seres que la integran. El Gobierho, que es an-
te todo una institucidn humana en la que se refleja el conjunto eternamen-
te variable de las fuerzas, fallas, esperanzas, temores y aspiraciones de
los hombres, no constituye una excepcidn a este principio. E1 éxito o el
fracaso de la gestion gubernamental depende de las personas encargadas de
1levarla a cabo" (22).

No obstante el reconocimiento generalizado de la verdad que en-
cierra este pensamiento resulta evidente, a través del andlisis efectuado .
en este proyecto, la absoluta ausencia de concepciones integrales que defj
nan para la Administracidén Pdblica un perfil organizacjbna] preciso y es-
table, a-partir del cual resulte posible establecer roles permanentes a

desempefiar por los "servidores pGblicos", en todos sus niveles.

La indefinicidn del perfil es considerado prioritario en nues-
tro estudio, ya que postularemos que 1a Administracidn Publica es, en mate.
ria de recursos*humanos, aquéllo que sus roles organizacionales definen.

Tratando de identificar las causas que han determinado la situa-
cidn actual en materia de recursos humanos, observamos que nuestra adminis
tracion ha sufrido la influencia de diversos enfoques administrativos, .que
han producido efectos en las politicas de personal conocidas de los que re
sa]taremos tres, por considerarlos los mas importantes y representativos:

1. Enfoque de la Administracién como organizacion meramente canalizadora
“del gasto piblico (el que a su vez representa una variable de ajuste en
Tos modelos econdmicos globales). '

En numerosas oportunidades se ha considerado racional disponer
una reduccidn en el voldmen del empleo o en el .nivel real de las remu-
neraciones, si el objetivo ha sido reducir el déficit fiscal; y en
otros expandir a tasas de crecimiento convenientes las ocupacioneé del
sector piblico si el objetivo ha sido reactivar un mercado recesivo o
mitigar problemas de desocupacian.

Pero es conveniente reflexionar sobre los efectos indirectos de
este tipo de medidas, ya que lo que puede ser bueno para la economia,
suponiendo que las medidas mencionadas hubieran sido alguna vez las mas
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adecuadas a tales fines, puede producir males mayores en el conjunto de
la sociedad, como por ejemplo mantener bajos niveles de remuneracién en
los docentes, lo que provoca una secuela de huelgas y otras repercusio-
nes no evaluadas suficientemente que afectan profundamente el futuro de
nuestra sociedad, cuando dicha politica se mantiene por periodos prolon
gados. ‘

La disminucidn indiscriminada de la cantidad de personal provoca
igualmente consecuencias no deseadas tanto a la Administracidn como a
la comunidad y a las relaciones entre ellas sobre todo cuando la reduc-
cidn se produce con criterio exclusivamente economicista, orientado cie
gamente a reducir el gasto pablico sin considerar la reduccidn conse-
cuente en la calidad.de la prestacidon de servicios esenciales como la

~salud o la seguridad.

Esta G1tima reflexidn de ninguna manera pretende apdyar ideas

'destinadas a justificar el incremento indiscriminado del tamafio del Es-

tado, sino demostrar que, en determinadas circunstancias y siendo la si
tuacion econdmico-social compleja, todo intento de lograr un dimensiona
miento mas satisfactorio de la Administracién PG blica, no puede ser
ajeno a la realidad y si en cambio adecuarse a las posibilidades que
brinde el contexto en materia de mejor utilizacidn de 1os recursos dis-
ponibles,

Enfogue racionalista

Con este enfoque se ha pretendido el logro de eficiencia como va

lor supremo y la incorporacion de moderna tecnologia de gestidon como

instrumento, corriendo el riesgo de producir un modelo de funcionario
que puede ser técnicamente solvente, pero desprovisto de cualidades que
deben ser esenciales para el desempefio de la funcién pGblica.

ET1 manejo del presupuesto piblico es un claro ejemplo de los pro
ductos aludidos. Diferentes gobiernos han intentado, en los Gltimos
diez afos, acciones destinadas a la difusién del uso del presupuesto-
programa; sin embargo, el orden de prioridades politicas para la asigna
cidn de recursos sigue sin establecerse y en consecuencia, ain aplican-
do tecnologia sofisticada, los fondos piblicos ée destinan a fines so-
cialmente no deseados.

Una situacidn similar se detecta en otras dreas tecnoldgicas co-
mo Ta informdtica, en la que existe una subcultura administrativa basa-
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da en el "esoterismo" de los lenguajes de programacidn, los complicados
mecanismos de procesamiento electrdnico de datos y los insondables mis-
terios de los archivos magnéticos y de los soportes de informacidn; en
tanto que, los que deben definir politicas piblicas siguen apelando, por
falta de informacidn oportuna y relevante, a la intuicién como principal
herramienta del proceso decisorio.

Estos modelos de modernizacidn tecnoldgica generan un recurso hu-
mano escasamente dtil para un orden administrativo como el nuestro, en
que la esencia del sector piblico tiene que ver mis con necesidades so-
ciales a detectar, conciliar y satisfacer que con algoritmos o formulas
matematicas. '

La critica realizada no implica la utilizacién de criterios abso-
- lutamente contrapuestos, ya que équién - definiria un nuevo orden adminis-
trativo con recursos tecnoldgicos obsoletos?, pero al mismo tiempo, cémo
puede alentarse sin suficiente previsién la construccion de tal nuevo or
den, de ese futuro esquema institucional en que los tecndcratas pueden
tener, valga el ejemplo, por via del monopolio del conocimiento especia- -
lizado posibilidades de sustituir con éxito la voluntad de la ciudadania.

3. Enfoque juridicista-normativista vigente y profundamente arraigado de
nuestra Administracién.

- Existe una definida tendencia a la normatizacién que genera una
hipertrofia del orden juridico, a través de una tal abundancia de normas
que provocan, ain sin desearlo, desconocimiento, desconexidn o superposi
cidén de las mismas,termina por producir el efecto perfectamente inverso
al originalmente buscado, "el avasallamiento de los derechos del ciudada
no a través de una compleja marafia juridica qué éste no conoce ni entien
de y que en lugar de estar a su servicio se vuelca en su contra al favo-
recer el continuo aumento del poder de la burocracia sobre el resto de
la sociedad. Esta situacidn se:complementa con la ineficiencia que, des-

des el punto de vista administrativo, provoca la entronizacién del dogma
“cumplimiento de las formas del procedfmiento“ por encima de la blsqueda de
resultados, del logro de las metas a cumplir. Se olvida o no se da importan
cia al hecho de que a la ciudadania, que sostiene con su voluntad politica
Yy sus impuestos a la administracién, le interesan mis 1os resultados sustan
tivos ¥ concretos que el cumplimiento de rituales burocrdticos que refutan,
muchas vece§:c§n razdn, absurdos.
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La mayoria de los sistemas normativos vigentes como la Ley de Con
tabilidad, Ley de Procedimientos Administrativos, Régimenes de Contratacio-
nes del Estado, etc;, han sido disefados en épocas y con dpticas diferentes.
" Nadie puede dejar de reconocer que, en general, tienen racionalidad técni-
ca, que han sido elaboradas por excelentes profesionales, pero su defecto
es el de no estar incluidas, con racionalidad global, en una concepcidn in
tegral de Va administracién que les sirva. de marco y actualizadas en
tiempo suficiente para ser consistentes entre si. ‘

Los sistemas normativos nos han llevado a pautas de comportamien-
to altamente burocrdticas que no se solucionan racionalizando personal o en
trendndolo para convertirlo en un agente de cambio, sino removiendo primero
las causas estructurales que generan burocracia para continuar, luego, con
otras medidas mas vinculadas con la modern1zac1on tecno]og1ca Y e] desarro-
110 de potencialidades organizacionales.

Nuestra Administracidn Piblica se encuentra inmersa en un mar de

- normas no siempre claras y si a menudo complejas: cdmo comprar, como lici-
tar, cémo librar un pago, como pedir fondos de tesoferia, como contratar,
coémo pagar al personal, etc. Resulta dificil en cambio, encontrar 1nstruméﬂ
tos normativos tan extensos y detallados que establezcan qué debe hacer la
administracidén; cual va a ser la demanda a satisfacer en salud, cudl sera
la calidad de la enseflanza o cuéntas viviendas efectivamente se construi-
ran, etc.

Losrplanes de Gobierno, cuando existieron, reflejaron una total
falta de vinculacién con la realidad, transformandose en simples expresio-
nes de deseos escaéamente factibles y difici]mentg viables. E1 presupuesto,
que podria ser otra herramienta dtil en el mismo sentido, no ofrece la posi
bilidad técnica de establecer seriamente objetivos y metas concretas.

_ E1 resultado final es previsible, como nadie se ocupa de definir
y controlar qué se hace o se debe hacer, la administracidon aplica y contro
la normas sin saber muchas veces para qué sirven Yy en consecuenc1a, los
func1onar1os piblicos pueden permanecer una vida entera en sus cargos, sin
alcanzar jamas un objetivo o meta de trascendencia sustantiva, asimismo en
cambio-gris destino- su rol es la observacidn de 1a letra fria de las
normas. '

E1 sistema administrativo revela una extrema desconfianza en el
funcionario pub11c0, sin embargo, ninguna legalidad vigente ha 1mped1do el
pecu]ado porque no.existenposibilidades de controlarlo cuando hay inten-
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‘cidén de cometerlo en cambio cualquier funcionario probo puede ser acusado
y sancionado por haber autorizado una compra insignificante sin ajustarse
a las normas. :

Ademds, para asegurar el cumplimiento de esta legalidad existe
un sistema de control de costo incalculable, ya que implica: organismos
y personal destinado a ejercer la funcién de control: el control genera a
su vez restricciones y lentitud adicional en la ejecucidn de acciones;
las técnicas de control vigentes producen ineficiencia. Con menos contro-
les y reglamentaciones, pero mas efectivos, se podran realizar mds cosas
con iguales recursos o iguales cosas con menos recursos. Por dltimo, el
sector privado que provee insumos a la administracidén, es consciente de
la ineficiencia del sistema y entre otras consecuéncias, eleva 10s pre-

1

cios de las ofertas para cubrirse.

Pero lo fundamental a observar es el tipo de recurso humano que
se ha generado a partir de este enfoque administrativo:

Sus pautas de comportamiento se caracterizan por el respeto a
las normas establecidas; tomar decisiones es considerado un proceso peli-:
groso, porque las decisiones pueden estar equi&oéadas, 0 ser impopulares,
y por tanto procurardn escapar a la responsabilidad de tomar decisiones.
Si se ven forzados a tomarlas disefian un procedimiento “ingenioso” para
tomarlas y evitar las responsabiﬁdaﬁsque puedan surgir: aplican rigida-
mente las reglas promulgadas por las autoridades superiores; nunca tratan
de adaptar las reglas a las situaciones derivadas de casos particulares,
aunque su racionalidad sea evidente y, finalmente, puestos entre "la espa
da y la pared” evitan la mds minima desviacidon de los procedimientos es-
critos a ménos que obtengan la aprobacidén escrita y sellada, de una auto-
ridad superior.

La rigidez en el cumplimiento de las normas les permite desarro
1lar su trabajo sin involucrarse emocionalmente con los usuarios de los
servicios que brindan. Asi el interés primordial de estos "Servidores Pi-
blicos" radica en sus propios fines, antes que en sus tareas organizacio-
nales, respecto de las cuales muestran gran indiferencia, aunque sea posi
ble a veces, encontrar muy dignas excepciones.

Pretendemos sefialar que ningdn modelo administrativo que se ela
bore y que pretenda tener alguna posibilidad de éxito puede perder de vis
ta estos enfoques ni dejar de poner el acento en sus condicionantes.
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En este sentido nuestro futuro modelo administrativo deberd in-
tentar el desarrollo de instrumentos que favorezcan un cambio fundamental
en el comportamiento de los servidores publicos promoviéndolos a partir
del tipo de organizacién .que se quiere lograr, 1o que implicard que di-
chos agentes se comprometan con la realidad en que se inserta la Adminis-
tracidn Pdblica, a partir del ejercicio de mayores responsabilidades, la
obtencion de resultados previamente programados y el uso eficiente de los
recursos asignados. '

Lo que pretendemos es generar un tipc de recurso humano que, in
dependientemente del nivel jerdrquico que ocupe, no pierda de vista que
su orientacidn hacia el servicio a la sociedad constituye la esencia de
su rol, su razdn de ser como agente piblico, tanto desde la posicidn de
formular politicas piblicas del mds alto nivel, como brindando asesora-
miento profesional, o informacién al publico o realizando la mis simple
tarea administrativa, técnica o de servicios generales.

LA SITUACION DE LOS RECURSOS HUMANOS Y LAS TECNICAS
DE ADMINISTRACION DE PERSONAL VIGENTES

Si bien es importante elaborar un modelo para la formacidn del
personal superior encargado de los aspectos gerenciales de la gestién pi-
blica, también lo es no perder de vista a la gran masa del personal publi
co, pues a través de ella la administracidn se vincula con los usuarios
directos de los servicios, bienes o regulaciones que produce, pudiendo
utilizar tales vinculos como una forma de deteccién de las necesidades e
intereses reales de la sociedad.

En este sentido, el estereotipo del burbcrata hace generalmen-
te o]v1dar & todo un ejército de otros servidores piiblicos, cuya utilidad
en el sentido antes expuesto resulta vital. Maestros, asistentes sociales,
médicos, empleados de ventanillas, inspectores de impuestos, agentes de
policia, etc. deberian ser vistos como potenciales sensores que, bien uti
]1zados, constituirian una poderosa fuente de deteccidn de necesidades Y,
a la vez, solucion de problemas de rut1na, habituaimente considerados en
Tos mas altos niveles jerdrquicos.

Lo expresado parece mas bien estar escrito para un modelo de Ad
ministracion Piblica posible, pero muy poca relacién tiene con una des-
cripcion de la situacidon real. E1 virtual estado de abandono en que se en
cuentra esta.enorme masa de personal, y los .efectos que ello provoca, son
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inimaginables en organizaciones orientadas al cumplimiento de fines de al
to contenido social, como es el caso que nos ocupa. Hoy, es dificil encon
trar.reparticiones piblicas en donde se atiende bien al pablico, se re-
suelven problemas rutinarios sin tener que "consultar al jefe", se brinde
adecuada informacidon y orientacidn, se ayude al usuario a superar inconvg
nientes, y se utilicen las relaciones cara a cara para detectar problemas
y necesidades, informdndolas adecuadamente para.que, en otros niveles, se
las pueda resolver cuando ellas son complejas o bien resolviéndolas direc
tamente cuando ellas son simples.

Gran parte del problema puede estar radicado en la complejidad
reguladora del Estado y su dificultosa aplicacidén en las relaciones coti-
dianas entre la Administracién y la comunidad. ‘

Este enfoque, considerado central a nuestros fines, se comple-
mentara poniendo énfasis en otros factores que condicionan el desempefio

de un buen servicio:

a) Uno de ellos es la fuerte pérdida de valores culturales vinculados con
Ta importancia social del Servidor Piblico, fendmeno que en nuestra
Provincia, ha desjerarquizado dicho rol, asocidndolo a conceptos como:
practicas desleales, desidia, vagancia, ineptitud, corrupcidn, inmora-
lidad. La constante prédica y el bombardeo masivo de propaganda sobre
la ineficiencia estatal, no han hecho més.que'exacerbar tendencias de
opinidn y actitudinales ya arraigadas hace tiempo en la poblacién.

b} Que tales vicios existen seria ingenuo negarlo. Sin embargo, ain mis
absurdo resulta suponer que todos o una suficiente mayoria de los agen
tes actlan asi o que esas graves anomalias habrdn de eliminarse por el
mero hecho de transferir funciones del Estado al sector privado, a me-
nos que se suponga qﬁé el Estado deba desaparecer, en cuyo caso‘tampo—
co existirian funcionarios piblicos. En definitiva, debe'quedar claro
que el brob]ema hay que atacario frontalmente y'sin eufemismos basados
en "fiebres de privatizacién". Con esto no se pretende afirmar que to-
do 1o que hace el Estado es util y socialmente deseable; por el contra
rio, una buena parte de los problemas considerados derivan de las fun-
ciones superfluas, organismos piblicos inutiles, regulaciones anacrdni
cas y, por supuesto, empleados que en tales casos no cumplen rol so-
cial produgtivoﬂa]guno. Pero ademds, existe otra realidad, que dia a
dia golpea a la ciudadania con la ineficiencia y la insensibilidad de
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quienes si tienen un rol social que cumplir, rol que sblo es desempefa
ble a partir de organizaciones estatales. éQué haremos en estos otros
casos?éPrivatizar el Registro Civil, la Direccidn General de.Rentas o
la Policia de Mendoza? y eliminar asi todos los empleados que alli se
desempenan; o pensar qué nuevas formas de administracidn del personal
pueden aplicarse?.

En el sentido de 1o antes expuesto, habra que tener en cuenta que una
gran masa de personal administrativo, no tiene en la actualidad impor
tantes perspectivas de progreso jerdrquico ni crecimiento profesio-
nal. '

Esta situacidn, insuperable en casi todas las organizaciones,
no debe implicar desde el punto de vista individual, la falta de perg_'
pectivas de progresc, ni desde el punto de vista institucional, el in
movilismo y el desarrollo de toda una vida laboral en una misma orga-
nizacion. |
La rotacidon de personal, aplicada con criterios amplios, debe ser es-
tudiada y convenientemente administrada para dotar al personal de las
perspectivas laborales que un solo organismo piblico no puede proveer.

"Una bien administrada movilidad horizontal puede constituirseen unele

mento clave del mejoramiento actitudinal y del desempefio de los servi
dores publicos. Por otra parte, el conocimiento integral y la actitud
integradora que la rotacidn provoca, permitirdn evitar los ya.caracte
risticos feudos auténomos y vocacionalmente aislacionistas hoy exis-
tentes.

Obviamente, esto requirird modificaciones estructurales que fa

- ciliten normativamente traslados de personal, rotacion entre progra-

e)

f)

mas, movilidad hacia otros organismos piiblicos, etc.

La seleccidn de personal también debe jugar un rol importante, y debe
implicar a .priori” una clara definicién de tareas a desempefiar por ca
da servidor pablico ingresante. Es de hacer notar que hoy son inexis-
tentes 1os instrumentos destinados.é definir cada puesto de trabajo a
partir de criterios racionales. '

La ausencia de adecuadas descripciones impide tbdo uso de técnicas
vinculadas con la administracidén por objetivos, a partir de las cua-
les resulta factible el crecimiento del agente laboral como 1ndivﬁdu0
social y organizacionalmente Gtil. Por el contrario, estas técnicas
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g)

-son sustituidas en la Administracidn Piblica por complicadas normas que

anulan el uso y desarrollo de las capacidades individuales, generando
ineficiencia, desidia, actitudes negativas y, en algunos casos, un sis-
tema de corruptelas por parte de individuos inescrupulosos que, aprove-
chando la complejidad normativa, hacen del cohecho una actividad habi-
tual

La capacitacidn especifica debe ser considerada también de vital impor-
tancia por sus efectos en el nivel de los conocimientos y el cambio de
actitudes. Estas acciones son hoy muy escasas y no responden a crite-
rios integrales de formacidn. La capacitacién en servicio puede ser .-una
variante interesante en la medida que ella propende al desarrollo de
adecuadas habilidades, hdbitos laborales y consustanciacidn con los ob-
Jjetivos.

En cuanto al sistema de carrera administrativa, puede afirmarse que &s-
te no existe er términos reales. Ademds, cuando se habla de sistemas de
carrera administrativa o al menos esto sucede en el dmbito del Sector
Piblico, se elaboran disefios generalmente construidos sobre dimensiones
de movilidad vertical de los agentes piblicos y en donde se prevé exclg
sivamente la aplicacién de mecanismos destinados a asegurar a la orga-
nizacién una adecuada generacidn de su personal superior, que no siem-
pre son efectivos. '

No se desea aqui negar la importancia de estos criterios de pla-
nificacién de carrera y, mds adn, se formulard mias adelante una propues
ta ‘especifica. Sin embargo, como estimamos que la gran masa de personal
s6lo tiene posibilidades de permanecer en un mismo nivel de responsabi-
lidad durante toda su permanencia en la administracidn, los sistemas de
carrera deben facilitar a ese personal que no va a cambiar su status
vertical, una cierta movilidad, la cual obviamente no podrd estructurar
se sobre bases verticales sino.horizontales.

Esa movilidad horizontai, que no debe confundirse con el mecanis
mo de la rotacidon, implica el reconocimiento de ciertos progresos y re-
compensas (que pueden ser materiales y/o compensaciones de otro tipo}, a
medida‘que el jndividuo mejora sus habilidades y desempefio en el puesto
de trabajo. Este reconocimiento puede facilmente vincularse con el sis-
tema de premios por productividad que deberd ser adecuadamente estudia-
do, y con.SjSteﬁas de calificaciones y evaluacién del desempefio que hoy
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son casi inexistentes en el dmbito piblico.
LAS REMUNERACIONES DEL PERSONAL

E1 factor remuneraciones juega un rol importante en el manejo de
los recursos humanos, por ello se ha sefialado con particular énfasis en
otros sectores de este estudio su incidencia en los fendmenos de bajo ren-
dimiento e insatisfaccién laboral.

A Ta luz de Tos distintos escalafones y sistemas remunerativos
existentes en la Administracién Pablica Provincial, es posible distinguir
periodos especificos de jerarquizacidn y desjerarquizacién que han deter-
minado fluctuaciones en el nivel de las remuneraciones.

Es interesante hacer notar que el fendmenoc de la desjerarquizgf
cion de los sueldos, en el caso del personal superior, no estd en general
asociado a un deterioro global de sueldos piblicos, sino que ambas series,
si bien tienen en comin el registro de fluctuaciones, evidencian movimien-
tos que resultan a veces de signo contrario, seglin sea el tipo de politica
adoptada. Mas especificamente, en los gobiernos populares parecié existir
en general, una tendencia a desjerarquizar la funcién superior y a recompg
ner la situacidn salarial de los sueldos mas bajos. Por el contrario, 10%
gobiernos de facto parecen tender a comportamientos de signo contrario; el
periodo 1966-1970 fue excepcional en cuanto a la jerarquizacidn de sueldos
superiores, con simultdneos deterioros de las escalas mds bajas; el periog-
do 1970-72 fue deteriorante para ambos extremos de la escala, con menor in
cidencia relativa en cargos de base; el periodo 1976-82 es de naturaleza
parabolica para ambos eitremos, después recupera el nivel hasta 1980 y de
alli en adelante entra en una vertiginosa caida para todos los niveles.

Es decir que, la pérdida de salario real correspondiente al per
sonal superiopr parece fluctuar en funcidn de modelos politicos-administra
tivos explicitos o implicitos de desarrollo del personal, en cambio, res-
pecto a la gran masa de personal las remuneraciones parecen asociar sus
fluctuaciones a factores vinculados con la distribucidn de la renta Y su
incidencia en el nivel general de las remuneraciones.

Por ello resulta evidente que las remuneraciones deben contar
‘con un sélido esquema de desarrollo administrativo que les dé coherencia
interna, sin que ello signifique negar que todo modelo debe también ana-
Tizarse a la luz dé.su factibilidad econdémico-financiera.
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: Si bien este aspecto es de dificil elaboracidn, ya que depende de
politicas que fijen adecuado destino a los recursos piblicos globales, es
bosib]e efectuar sobre el particular algunos comentarios generales:

a) Es necesario aceptar que los recursos destinados a remuneraciones del
personal estan acotados por miltiples restricciones y su monto global
no puede extenderse mas alla de ciertos limites, pero ain asi, debe po-
nerse de manifiesto el evidente deterioro real sufrido por los sueldos
del personal.

b) La recesidn econémica y una presion impositiva dificilmente acrecenta-
bte, son factores que indudablemente han jugado en contra de cualquier
politica a recomponer niveles de recursos piblicos, mxime teniendo en
cuenta las limitaciones impuestas por situaciones de desequilibrio fis-
cal. E11o ha incidido también en 105 recursos destinados a remuneracio-
nes.

c) Por lo tanto, todo nuevo modelo de desarrollo administrativo que consi-
dere al manejo de las remuneraciones como un factor de importancia, de-
bera tener en cuenta que la recuperacién global de la economia y su efec
to sobre el volumen de recursos plblicos serd elemento clave para la fac
‘tibilidad econdmico-financiera del modelo.

d) Aln as, deberd promoverse el uso de otros instrumentos destinados a ase -
qurar un use mis racional de los recursos para remuneraciones, y una fu-
tura estabilidad del modelo que resista ain las coyunturas mas desfavora
bles. '

CONCLUSIONES

Una de las principales conclusiones que surge, se refiere a que,
Si bien es posible descubrir importantes factores desencadenantes y reforza
dores de Tas actuales caracteristicas de la administracion de los recursos
humanos, también es necesario tomar en consideracidn como preponderante, el
rol que en los organismos piblicos desempefian Jos aspectos juridico-normati
vos y la escasa actividad que, en general, se observa en materia de estanda
rizacién y modernizacidn de procedimientos, rutinas y mecanismos de deci-
sion. '

Seria de suma importancia, ademds, tomar conciencia de la necesi-
dad de incentivar acciones de mejoramiento de los recursos humanos, carrera
administrativa, seleccidn, remuneraciones, capacitacifn, etc. pero teniendo
- simultdneamente en cuenta que deben existir junto con ellos, actividades
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planificadas de mejoramiento tecnolégico-administrativo. De no ser asi es
posible pronosticar la desercion del personé] capacitado realmente o bien,
para el caso de que se produzcan cambios en el nivel de remuneraciones

existentes, la formacifn de una élite altamente capacitada, bien paga, pe
ro considerablemente rigida y poco innovadora. ' ‘ '

En este sentido, resulta necesario insistir en un cambio de fon
do en los valores subculturales administrativos, en funcién de los cuales,
los actualmente predominantes, de naturaleza juridico-normativa, se inte-
gren con aquellos que aseguren funcionalidad ¥ raciona]idad'sustantiva al
fenémeno de la Administracidn Piblica Provincial.

La propuesta que de aqui se desprende es desarrollar un modelo .
normativo en donde dichos valores organizacionales queden claramente ex-
plicitados, detectando al mismo tiempo el conjunto de mecanismos y tecno
logias a través de las cuales ese modelo puede ser llevado a la practica
concreta. '
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