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PROLOGO

La organizacion y la administracién del Estado han sido para el CF| temas de
preocupacion permanente. Sin embargo, su abordaje ha asumido distintos matices
segun las circunstancias histéricas prevalecientes en cada periodo.

Asi, por ejemplo, en la década del 60, el énfasis estuvo centrado en la mejora
de los sistemas de recaudacién de las provincias: las oficinas catastrales y las
direcciones generales de Rentas.

En un segundo momento, la problemética se focalizé en la reforma de la
estructura organizativa de la administracion provincial: el disefo de sistemas de
planificacion, los mecanismos para el control de gestién y la introduccién de la
informatica en las oficinas gubernamentales.

Las sucesivas crisis posteriores a 1973 llevaron a replantear la idea del
desarrollo y, a parir de las dificultades de la década del 80, llegamos a las actuales
exigencias de ajuste que ponen el acento en la problemdtica del gasto: “en qué se
gasta, cudnio se gasta, dénde se gasta”.

Sibien las ineficiencias de la recaudacionimpositiva siguen teniendo su entidad,
estan orientadas més especificamente a los aspectos de administracidn tributaria.

El desafio aparece en relacion con los instrumentos presupuestarios que
permitan dar racionalidad a la accién de gobierno y en esta maleria se observa, con
real preocupacion, la ineficacia de los desarrollos técnicos ortodoxos.

Las postrimerias del Siglo XX nos enfrentan con una verdadera revolucion en
la manera de concebir el Estado y el rol gue debe cumplir. Y éste es un fenémeno de
cardcter universal, producto del transite hacia un nuevo modelo scondmico-social.

La sociedad industrial clasica, tal como la conocemos, estd en vias de
desaparecer. La sociedad posindustrial es totaimente distinta. Exige diversificacion,
libertad, individualismo.

Este cambio en la sociedad justifica el impresionante esfuerzo de saneamiento
de las finanzas publicas, la privatizacién de monopolios estatales, la limitacién de las
actividades administrativas y la reorganizacion de los métodos de decision del
Estado. Y al mismo tiempo, abre un prometedor campo de accién en estrategias de
descentralizacién y de interaccién con la comunidad.



En este contexto, el objetivo de redefinir el rol del Estado hace necesaria la
permanente observacion de la realidad, de las nuevas direccionales politicas, de los
procesos de reconversién econémica y de las consecuencias sociales inherentes a
las transformaciones producidas en los ambitos nacional y provincial. Obliga, por lo
tanto, a un replanteo de las formas de abordaje de la problemética del Estado que,
ante todo, debe ser integral.

Para el logro de una visién integradora e integral del rof y de las funciones del
estado, se debe tener en cuenta que:

1) Debe realizarse un esfuerzo de superacion de los enfoques sectoriales que
obligan afragmentar el conocimiento de la realidad y llevan a planteos esquemdticos,
a superposicion de acciones y al mal uso de los recursos. La complejidad de los
problemas dei mundo moderno, la vinculacion de sectores y la cantidad de variables
de interaccion entre ellos superan el recorte sectorial de la realidad.

2) Ya no-se pueden analizar ni trabajar separadamente los recursos, la
organizacion o los gastos. El gasto ya no es un problema para un solo ministro, sino
que constituye una preocupacidn para todo el gabinete y para el gobierno en su
conjunio.

3) Esta visién debe ser desarrollada interdisciplinariamente para flexibilizar
posiciones, integrar enfoques desde distintos puntos de vista y darle mayor creativi-
dad a las soluciones.

Tomando en cuenta los considerandos anteriores, el CFi percibe que la mejor
manera de cumplir con los mandatos de su Carta de Constitucién, es coadyuvar en
el planteo global y en las acciones que estén llevando a cabo las provincias.

Para contribuir a este cbjelivo, el CFl, en su Serie de Publicaciones Estado y
Administracién, presenta estos “Documentos sobre la Reforma”, cuya meta es
producir “informes de trabajo” que alienten la discusién sobre la conceptualizacion y
el desarrollo de nuevos disefios instrumentales para el proceso de cambic y que
difundan, entre los Estados Miembros, las experiencias que ya se estdn realizando
en las provincias.

Esta coleccidn esta abierta a la recepcidn de todas las colaboraciones de
organismos e instituciones provinciales involucrados en el quehacer y en la reflexion
sobre los vinculos entre sociedad, estado y administracién, Para ello, invitamos a
todos aquellos que realicen tareas técnicas, de investigacion y de asesoramiento a
utilizar estos documentos como via de comunicacién y de intercambio.

Ing. Juan José Ciacera
Secretario General



ALGUNAS REFLEXIONES...

Eldocumento que se presenta tiene una finalidad concreta: iniciar una practica
de discusion con funcionarios provinciales que provea de una visién comun e
integradora respecto de la problemética del estado y de la reforma administrativa.

La visién actual ubica el problema en 1érminos de avance en relacién con la
discusion que podia entreverse un afio atras. El tema central pasa por algunos
procesos ya identificados de la reforma del estado y de la reforma administrativa.

Desregulacién, privatizacién, readecuacién y mejoramiento de los servi-
cios, con la inclusién de los recientemente transferidos, creacién y/o incre-
mento de la capacidad gerencial en los gobiernos provinciales y municipales,
parecen ser los temas centrales de la agenda en las provincias. Para que estos
procesos no generen conflictos o pérdidas sociales deberfan ser acompanados por
instrumentos estralégicos, algunos de los cuales ya han empezado a ser utilizados
en dichos dmbitos:

* Presupuesto por resultados y/o programas.

" Sistemas de informacién con procesamiento distribuido, pero con utilizacién
integrada y cooperativa.

" Gestion de personal sobre la base de nuevas formas de capacitacién y
entrenamiento diversificadas.

* Gestién de recursos genuinos.
* Desarrollo de indicadores de gestisn de calidad.

La fase de desregulacion y privatizacién implica plantear las funciones de
articulacion entre lo publico y lo privado. E! mercado imperfecto de nuestra economia
debe ser regulado y reglado para resguardar los derechos de los usuarios a través
de férmulas de cooperacion, y para poder auditar la marcha de las obligaciones,
asumidas por los nuevos concesionarios o propietarios frente al estado. Ello implica
crear en la administracién mecanismos de participacién de usuarios y capacidad de
seguimiento y control de resultados, asf como instrumentos legales para sancionar
y rectificar el incumplimiento de compromisos asumidos. Ya existen, en las constitu-
ciones provinciales, algunos espacios de convergencia de actores sociales con fines
de consulta y de participacion y, por lo tanto, sus modalidades pueden extenderse a
las nuevas funciones del estado, pero también serd necesario promover el disefio de



otros mecanismos necesarios al proceso de cambio. Esla contribucion de actores
extemos dara pautas para el mejoramiento de la calidad de la gestidn estatal.

Para la creacién de capacidad gerencial es necesario adoptar herramientas
estratégicas, como el presupuesto, y nuevos modelos de capacitacion de adminis-
tradores. El presupuesto contribuirfa al mejoramiento de 1a gestién, y a la generacién
de indicadores de eficiencia y eficacia para evaluar la accién de gobierno. En cuanto
a la formacion de aptitudes gerenciales, se requiere identificar liderazgos innovado-
res que generen una cultura organizacional renovada para desarrollar las nuevas
funciones de los estados provinciales y animar los nuevos ambitos de gestion.

En funcién de estas apreciaciones, el CFl entiende que ia mejor manera de
cumplir las funciones sustantivas que le confiere su Carla de Constitucidn, es la de
acompanar las experiencias provinciales en la materia, consciente de que los nuevos
desarrolios instrumentales surgirdn de esas acciones concrelas que con gran
esfuerzo e imaginacién estan realizando sus Estados Miembros.

Direccién de Desarrollo Econémico
y Estudios Basicos
ing. Marta Veldzquez Cao



APUNTES SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO



I- LA VISION GLOBAL DEL ESTADO

La Argentina esta comenzando a salir de la aguda crisis provocada en el tejido
social por ia hiperinflacion, y a admitir nuevas preccupacicnes que van mas alla de
la supervivencia cotidiana. En ese contexto, el debate sobre el tipo de estado v las
funciones que asume apunta a reconsiderar las relaciones entre el Estado y la
sociedad.

Este debate encuentra sus razones en la situacién de crisis que afecta “lo
politico” y “lo social” en la sociedad contemporanea. Un emergente de esta crisis, que
afecta a los partidos en todo el mundo, es el cuestionamiento acerca del comporta-
miento de las elites polfticas. A ello, en América Latina, debe sumarse la falta de una
cuitura democratica consolidada, provocada por la frecuente interrupcién de los
procesos constitucionales, ocurrida en el pasado. En elterreno social, la crisis remite
a los efectos provocados por la agonia del modelo de “estado de bienestar’ y la
blsqueda de un nuevo patrén de reemplazo con otras formas de intervencion .

Entendemos que, si bien es la sociedad la que debe discutir acerca de los
limites y posibilidades de la accitn estatal, puede proponerse una definicién que sirva
comoe punto de partida para ser luego enriquecida colectivamente. Consideramos al
estado comoinstanciade regulacién de las actividades econémicas y sociales
y como arbitro de conflictos, ya sean realas o potenciales, latentes o manifies-
tos. El tipo de estado que se define apunta a “reforzar la tutela de los derechos y la
participacidon democratica en et poder, creando ademas las condiciones para una mas
segura y eficaz gobernabilidad" (Giovanneili).

Esta postura es la consecuencia de cambios en la teoria, ya que asistimos a
un desplazamiento del foco de! pensamiento acerca del estado, producto de la crisis
de los paradigmas hasta ahora vigentes. Segun Casassus, la ruplura del paradigma
marxista y neomarxista y la insuficiencia del pensamiento necliberal impulsan a una
nueva vision del estado. Ello induce a reemplazar ia concepcidén del estado como
entidad reproductora de la estructura de clases, por otra, como regulador de la
acumulacién y de los conflictos (las crisis) al interior del capitaiismo. Y a esta debe
sumarse la funcidn gubernamental de “pilotaje estratégico” del conjunto de la
comunidad, que implica el trazado de directrices que orienten y sustenten los rumbos
sociales, que organicen y potencien las capacidades colectivas.

La funcién reguladora del estado se ejerce a través de un conjunte de normas
especificas que apuntan a satisfacerlas necesidades de gobemabilidad e integracion
{en el sentido de identidad y reconocimiento de los sujetos actuames ) del conjunto
social.

La regulacion debe apuntar, ademas, a instituir articulaciones entre ambitos de
aclividad habitualmente fragmentados: lo econémice con lo social, lo productive con
lo financiero, etc.

Para erigirse en instancia de regulacion y arbitraje de conflictos, el estado debe
constituirse sobre bases normativas, materiales y simbélicas. La instancia
normativa omnicomprensivadel Estado, es laConstitucién Nacional. Aparece,
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a partir de ella, un conjunto de instrumentos jurfdicos que encuadran actividades y
relaciones de los actores sociales en torno a objetivos concretos (cédigo civil, leyes
impositivas, normas de procedimientos, normas de transito, eic). Se trata de un
conjunto de relativa variabilidad, sujeto a multiples presiones det cuerpo politico y
social.

Las bases maleriales se conforman con las estructuras organizativas, los
recursos financieros, el personal y los equipamientos disponibles en las dreas de la
administracion del estado. Este aparato estatal, con sus res poderes, es el
encargado de materializar la funcién de regulacién y arbitraje.

Las bases simbdlicas se centran en la informacién, que como recurso critico
recorre, a la vez sistematica y andrquicamente, los canales formales e informales de
comuhicacion.

Il - REFORMA DEL ESTADO Y REFORMA ADMINISTRATIVA

Se trata de 1érminos sobre los que existe confusion y ambigledad, por fo que
es conveniente tratar de aportar precisiones conceptuales, a fin de diferenciar y
definir el alcance de las llamadas “reformas del estado” y “reformas administrativas”.

Con ambos términos se designan indistintamente, diferentes propuestas que
van desde cambios en la estructura de servicios hasta privatizacion de empresas
ptiblicas; desde proyectos globales de redimensionamiento del aparato publico hasta
procesos parciales que modifican el horario de trabajo.

Reformar el estado no es un problema técnico, sino polltico, ya que implica
redefinir vinculaciones y espacics sociales. La reforma del estado parte de la
necesidad de cambiar una situacién existente, y adaptarla a nuevas circunstancias,
para mejorarla. Los fines de esa transformacién pasan por la reelaboracion de ios
vinculos entre estado y sociedad, entre estado y mercade, entre sociedad y mercado.
Los ejes sobre los que se instala la reformulacién se vinculan con algunas dimensio-
nes que se plantean como politicas publicas posibles:

estatizaciér/privatizacién; nacionalizaciér/provincializacién/municipalizacién;
regulacién/desregulacion; centralizacidn/descentralizacién.

La opcién por estas politicas, también implica definir el quantum de los
cambios: cuanto de cada funcién permanecerd en el ambito del estado; cuanto se
transferira al privado o al puiblico no estatal; cuanto setraslada de un nivel de gobierno
a olro.

Lasdecisiones implicitas enla “reforma del estado” ponen en marcha complejos
mecanismos de reestructuracion de las bases materiales, normativas y simbdlicas
del estado y nos ponen en presencia de la “reforma administrativa”.

La experiencia indica que es posible reformar el estado sin cambiar la adminis-
tracién. Y que es factible la situacién inversa:
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modernizar el aparato de gobierno sin modificar el tipo de estado en el cual esté
inmerso. Sin embargo, para algunos autores el rediseno del aparato administrativo
€s un componente esencial de la redefinicion del estado.

Son pues, procesos de naturaleza y alcance distintos, que reconocen limites y
condicicnantes sociales y politicos particulares. La reforma administrativa apunta a
hacer mas eficiente y eficaz la accién del estado en el cumplimiento de sus funciones,
operando a través de instrumentos y estrategias que luego analizaremos en el
contexto de la realidad argentina.

Il - CARACTERISTICAS DE LAS REFORMAS DENTRO DE UN REGIMEN
FEDERAL

Las cuestiones referidas tanto a la reforma del estado como a la reforma
administrativa, tienen particularidades especificas en los regimenes federales, como
el de nuestro pals.

El régimen federal distribuye el poder en los distintos niveles mediante faculta-
des delegadas a la Nacidn; facultades reservadas por las Provincias y facultades
concurrentes,

Desde este punto de vista, esta distribucién no es una asignacién lineal de
funciones excluyentes y cerradas, ya que sélo en contados casos, tales como el
ejercicio de la soberania, las relaciones exteriores o la politica econémica global se
asignan con exclusividad a un orden central, ¢ en las cuestiones concernientes a la
organizacion institucional que corresponde a cada una de las Provincias estan
definidas claramente como propias de cada nivel.

Es una forma institucionalizada de descentralizacién territorial, por lo tanto, los
aspectos relativos a la reforma administrativa corresponden en forma exclusiva a
cada una de las provincias, mientras, que la reforma del estado debe formar parte de
la politica general.

Ental sentido, los problemas de descentralizacion de actividades, transferencia
de servicios y privalizacion, entre otros, deberian ser analizados y compatibilizados
entre los distintos niveles.

Asimismo, es remarcable en este tipo de régimen laimportancia que tienen ias
relaciones interinstilucionales (horizontales y verticales) de coordinacion, comple-
mentacion y participacion, que hacen a la integracion interna y sirven para equilibrar

las poifticas de descentralizacién que tienden a hacer mas eficientes las distintas
actividades dei estado.

IV - LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL
La reforma del estado, con la consiguiente reforma administrativa, es un
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fenémeno internacional, acentuado en la ultima década, que atn continta en proceso
y acompanan los cambios econémicos sociales y tecnologicos en curso.

En el contexto de reformas de los estados latinoamericanos, aparecen dos
fenémenos simultdneos que interactian y coexisten: el proceso universal de cambio
que estd operando en las sociedades y la visién del ajuste derivado del déficit fiscal.
Esta (ltima obedece a la sitvacién de crisis financiera que atraviesan los gobiemos
de la region, pero tiene profundas implicancias en términos de los cambios estructu-
rales que produce. Las politicas de ajuste se traducen en una menor presencia del
eslado en la vida econdmica, al retirarse de la produccion y al dejar de intervenir y
arbitrar en los mercados. Sereduce, en consecuencia, el poder econdmico en manos
de las instancias publicas de decisién y se amplia el espacio de los actores privados.
El estado nacional reduce y redefine sus funciones y competencias, abandonando
explicitamente funciones de produccion, promocién, y coordinacién. Aparecen en la
frama de relaciones otros espacios, semiptblicos, en los cuales,.la tradicional
dicotomfa privado-estatal adquiere otra dimension. Son aquellos espacios de los
cuales el estado se retira y que no son ccupados por el sector privado porgue no
presentan interés, pero son socialmente necesarios.

“El proceso de cambio acelerado del mundo esta en el corazon de la actual
crisis del estado” (Crozier). Segun este autor francés, el caracter universal de la
crisis produce una coincidencia reflexiva de los responsables de las politicas piblicas
y de las practicas administrativas aln en contextos sociales y culturales altamente
diferenciados. El diagnostico de la crisis s€ articula en torno a cinco puntos:

1) La sociedad industrial clasica, tal como la conocemos, esta en vias de
desaparicion. Sus modelos de razonamiento cuantitativos estan agotados: el
sistema administrativo, formas de gobiemo, de decidir, de intervencidn y
control del Estado, que estaban asociados en ella deben ser profundamente
renovados para adaptarse al mundo nuevo.

2} La desviacién financiera puesta en movimiento por la acumulacion de los
compromisos del Estado esinsostenible en la actualidad, enlamedida enque
el envejecimiento de las poblaciones la agravaria cada vez mas en los
préximos quince o veinte anos .

3) La proliferacion de reglamentos gque se comprueba en todas partes no solo es
ineficaz, sino paralizante para la economiay para la sociedad. Corre el riesgo
de reprimir cada vez mas la capacidad de innovacion indispensable para
mantener el desarrollo.

4) Desde ahora, la poblacién espera prestaciones cuzlitativas y una participacion
mas activa en la administracion de las actividades colectivas.

5) Estos cambios ponen en duda un modelo administrativo y gubemamental en
lo sucesivo inadaptado. La reforma de este modelo es uno de los escollos, si
no el escollo, de la adaptacién de ia sociedad al mundo del sigle XXI.

En América Latina, la implicancia de la confluencia de los dos fendmenos, el
local y el mundial, no siempre es visualizada adecuadamente. Las urgencias
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derivadas del problema fiscal de coyuntura por lo general limitan e! enfoque del
diagndstico y traen dos consecuencias. Por un lado, otorgan al andlisis un sesgo
simplificador obviando la complejidad y heterogeneidadde los problemas de laaccién
publica (por efemplo, en el analisis de la reforma administrativa se toma en cuenta
sélo eltamafo del aparato publico). Por otro lado, presionan para utilizar una bateria
restringida y convencional de instrumentos para la accién, que no toma en cuenta las
distintas realidades (por ejemplo, sélo se recurre a la receta de privatizacion).

Estimamos conveniente considerar ambos argumentos —el local y el mundial—
en el andlisis de la problematica de la reforma del estado y administrativa, ya que nos
permite recuperar el aprendizaje de la experiencia internacional y utilizarlo creativa-
mente.

No obstante, cabe aclarar que no se trata de copiar ni de seguir sin critica un
modelo externo, sino de analizar qué elementos positivos pueden tomarse en cuenta
yaque setrata de decisiones que afectan profundamente a la sociedad. Es necesario
recordar que los paises desarrollados han hecho sus procesos de reformas en
condiciones politicas y econdmicas muy distinlas de los latinoamericanos. Ellos
superaron la fase de constitucion de los mercados nacionales, cuentan con una
sociedad altamente integrada y han dado satisfaccion a las necesidades basicas de
la poblacion. La reforma del estado se hace con el objetivo de lograr mayores niveles
de eficiencia y efectividad, ya sea para enfrentar la creciente competencia internacio-
nal o por la competencia politica interna para satisfacer las demandas sociales.

Crozier, en un documento reciente, analiza las experiencias de reforma entres
paises desarrollados que mantienen entre s, como caracteristica, grandes diferen-
_clas culturales e histéricas: Suecia, Estados Unidos y Japon. El autor comprueba
grandes coincidencias en la agenda de temas importantes: “prioridad a la innova-
cidén, a la administracion de la calidad y a la orientacién de servicios que
permiten que la desregulacidén y reduccién de los gastos triunfen”.

¢ Cuales son las condiciones de los procesos transformadores encarados en
esos tres paises? Ante todo, cabe decir que ninguno ha logrado un suceso tolal, sino
que han tenido triunfos y sinsabores, pero pueden senalarse los ejes centrales que
surgen del analisis comparado.

A. Como se plantea el problema de la reforma

Solo Japén ha superado las dificultades de una reforma total y lo ha hecho
gracias al empleo de métodos sencillos. Ante todo, la reforma es de inspiracién
consensual, centrada en los problemas, no en las soluciones. Sélo cuando existe
verdadero acuerdo acerca de los problemas, las soluciones son posibles.

Las reformas estadounidenses surgen como de inspiracién tecnocratica. Las
medidas de reforma se refieren a las soluciones, no a los problemas. El andlisis es
acaparado por grupos de expentos y parece |gnorar el contexto de la problemstica
social y polftica.
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La solucion sueca se adaptd bien a un sistema administrativo mas exitoso que
otros occidentales, separando la funcién administrativa de la politica. Los estados
mayores ministeriales se concentran en la elaboracién deias normas, enia vigilancia
de su aplicacién y en la formulacion de las grandes regulaciones, en tanto la
administracion es materia de organismos nacionales auténomos que pueden aceplar
con mayor facilidad las técnicas modernas.

B. Creacion de una instituciéon especializada para la coordinacién y
evaluacién del proceso

“La idea de una institucién permanente, encargada de promover el mejoramien-
to de la administracién y la evaluacién de las practicas administrativas, esta en etaire
en los tres paises” (Crozier).

Surge, entonces, la idea de un organismo especializado independiente, que se
mantenga porencimade las querellas entre servicios, y suficientemente centralizado
para tener la posibilidad de una infiuencia practica, real.

Suecia cred una institucion orientada hacia el Consejo de Administracion, a
partir de un 6rgano similar al Tribunal de Cuentas, el Control del Estado.

Japén creé en 1953, por instigacién de los norteamericanos, un érgano de
control administrativo, que reforzé en 1984, cuando se decidié a afrontar la reforma
del estado.

Estados Unidos experiment6 dos vias opuestas: una direccion de presupuesto
muy importante y el desarrollo de un organismo de evaluacién cercano al Congreso,
la General Accounting Office (GAO).

Las funciones de evaluacién de este cuerpc son muy sofisticadas, pero su
efecto sobre la administracion esta muy debilitado por el enfrentamiento entre los dos
Poderes, Legislativo y Ejecutivo.

C. El problema de los niveles descentralizados de gobierno

En las tres sociedades que se comparan, las colectividades territoriales
descentralizadas —estados, provincias, regiones, prefecturas, departamentos, muni-
cipios— concentran la mayor parte del gasto y, en especial, mantienen el contacto con
el publico, y es donde se advierte mejor la realidad del servicio que prestan.

Sin embargo, los éxitos han sido esquivos en Japdn. La persistencia de pautas
“clientilisticas” enlos gobiernoslocales de ese pafs hace dificil laintervencion del nivel
central de gobierno. Existe una gran confusién y “... el juego del poder politico por una
parte, y el de ios financiamientos cruzados por la otra, aseguran de manera informal
la integracién del sistema politico-administrativo”.
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En Estados Unidos, el proceso de descentralizacion se conoce como “Nuevo
Federalisme” y fue impulsado por la accién tecnocrética de la fuerte Direccién de
Presupuesto. Esto fue posible gracias a la existencia de tres condiciones que
aparecen como indispensables en el analisis. En primer lugar, la claridad en la
asignacion de responsabilidades a las unidades asignadas a un problema, con
financiamientos cruzados y subvenciones complejas, que acompanan la libertad de
iniciativa con la presion financiera. En segundo término, el desarrollo previo de una
capacidad administrativa suficiente y, por Gltimo, por la afirmacidn de una responsa-
bilidad politica.

Mientras, en el caso sueco, el poderde las colsctividades locales tiene tradicién
histérica, por lo tanto, la claridad de sus responsabilidades y la sencillez de sus
estructuras les hizo posible iniciar su propia reforma administrativa paralelamente al
estado central.

D. El problema de los sistemas de personal

Algunos rasgos importantes aparecen en un analisis expeditivo de los tres
sistemas, que ante todo marca las oposiciones técnicas y no las similitudes de
ofientacion.

Enprimerlugar, todas lastentativas de control y estimulo del personal por medio
de una reforma global de los estatutos, inspirada por concepciones modernistas
tomadas del sector privado, han fracasado.( Ej. procedimientos de calificacidn,
estimulos financieros pero que fueron limitados). En segundo lugar, las férmulas de
interés y estimulo de la participacién, menos formales pero sistematicas, encuentran
poco eco (En Japon no se aplica control de calidad en la administracién publica).Y,
por Ultimo, en los tres paises se percibe un nuevo periodo de reflexién y esfuerzos
considerables en el desarrollo de una nueva concepcidn del liderazgo e innova-
cién en materia administrativa. Aparecen nuevas técnicas de capacitacion, mas
eficaces entorno de estas ideas, asl como valoraciones mas matizadas y acreditadas
sobre el perfil necesario de los dirigentes capaces de motorizar cambios.

V - UNA MIRADA SOBRE LA ARGENTINA; LA REALIDAD PROVINCIAL

Intentaremos mirar la realidad administrativa de las provincias argentinas a la
luz de las lecciones que brindan las experiencias ajenas

Para ello, se intenta esbozar una primera vision muy general de la problematica
administrativa provincial, e identificar los ejes centrales del diagnéstico:

* Financiamiento: la estructurade ingresos de la provincia esrigida yaque esta
subordinada en gran medida (60 al 90%) a los recursos percibidos a través de
la Nacién. La recaudacion de tributos provinciales y municipales estd estanca-
da; se registran altfsimos niveles de evasion.
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* Presupuesto: se caracteriza por la rigidez del gasto, ya que se destina
prioritariamente al pago de salarios. Escasa o nula inversion. Alrasos en el
pago a proveedores y a empleados. La formulacién del presupuesto sigue
pautas tradicionales: se replica el gasto del afio anterior; la administracion
presupuestaria trabaja aislada del resto de la administracion; las cuentas no
reflejan el estado de ejecucién de obras y actividades.

* Empleo pdblico: El incrementic del empleo pablico a partir de la década del
70 sustituyé la pérdida de dinamismo de la economla provincial, y generd un
empleo improductivo y erratico, que fue paliando en forma declinante el
agravamiento de los problemas sociales. En forma simétrica, a medida que la
comunidad tomaba conciencia de que junto con la administracién también
crecla la ineficiencia, fue mirando con reticencia y escepticismo al empleado
publico.

* Salarios: El nivel salarial se fue deteriorando junto con la crisis del financia-
miente publico. Se produjo el achalamiento de la piramide salarial y se
distorsiono la estructura del salario que se compone en forma creciente con
adicionales y bonificaciones especiales.

* Personal: la incorporacién del personal no respondié a una politica de
mejoramiento y calificaciéon del recurso humano, sino a demandas erraticas
que produjeron importantes distorsiones en la planta de personal. En algunos
casos, la dotacidn que menos crecio fue la de los servicios mas estratégicos
{salud, educacidén y seguridad). A los deficientes métodos de reclutamiento y
seleccion del personal se une la inexistencia de una politica de capacitacion
tanto para el entrenamiento en las tareas, como para fomentar el desarrolio de
una carrera administrativa

* Organizacion: La organizacién administrativa presenta un cuadro deficiente,
enmarcada por la persistencia de viejos patrones burocraticos. En general, no
existen unidades organicas de coordinacion, lo cual impide [a optimacidn en el
uso de recursos (personal, informacién). La escision entre los niveles de
cenducceién politica y los de ejecucion genera tensiones e impide profesiona-
lizar. En consecuencia, l0s circuitos administrativos gque se generan son
ineficientes y habitualmente se sustituyen por vinculos informales o influencias
ajenas a la propia administracion.

Las excesivas diferenciaciones dan por resultado estrucluras organicas frag-
mentadas que superponen funciones y tareas, duplican los gastos de funcio-
namiento, y demoran la circulacion de la documentacién y de la informacion.

* Culturaorganizacional: Engeneral, se comprueba laexistencia de una cultura
organizacional fragmentaria, construida alrededor de valores refidos con la
nocion de servicio publico. La pérdida del horizonte de lo estatal, la confusion
de las fronteras entre publico y privado, la falta de estimulo persconal e
institucional, crearon una cultura escéplica acerca de los fines de |a gestion
publica. Enesemarco, se produjo ladesmoralizacion (o pérdida de sentido) del
personal, prerrequisito fundamental a tomar en cuenta para superar los
problemas de la administracion.



Cabe senalar que estos procesos de deterioro que se verifican en las provincias
han sido el resultado de siluaciones historicas, potenciadas por la situacién de crisis
recurrentes del estado y de la economia argentina.

Frente a los cambios acelerados que caracterizan ef nuevo contexto mundial y
que impactan en nuestro pals, se evidencia la necesidad de cambiar el modelo
administrativo y gubernamental vigente, como lo han hecho otros estados,

VI - PRINCIPALES TENDENCIAS QUE SE CBSERVAN EN MATERIA DE
REFORMA

Como se dijo anteriormente, en América Latina -y nuestro pais no es una
excepcién— no siempre se visualiza adecuadamente la confluencia del fenémeno
universal de cambio con las urgencias derivadas del ajuste fiscal, y ello lleva a
restringir los enfoques y las posibilidades de los procesos de reforma.

No obstante, las autoridades provinciales que asumieron en diciembra de 1991,
plantearon la necesidad de redefinir el estado y reformar la administracién. Esto se
hizo sobre la base del convencimiento de que la sociedad rechaza las viejas formas
paternalistas y “clientilisticas” y demanda un nuevo pacto de convivencia con el
eslado y con la administracién.

Resulta interesante observar las medidas implementadas en esa direccién por
los gobiernos provinciales, tal como surgen de un primer rastreo realizado con
informacion secundaria, que sdlo pretende indicar las tendencias principales de las
politicas administrativas.

La primera observacion se refiere a que en esta etapa de cambios, la visién
predominante en los estados provinciales parece ser la derivada del ajuste fiscal, y
no la vinculada con el proceso universal de cambio acelerado. Esta vision limita la
conceptualizacion de la reforma e induce a ver el problema en forma parcial. Por ello,
las decisiones carecen de un marco politico comprensivo y aparecen comoe producto
de visiones fragmentadas y desarticuladas.

Enalgunos casos, la prioridad perseguida por las administraciones provinciales
pasa por lograr la reduccion del gasto publico y es sobre ese objetivo que se han
montado tedas las acciones de reforma. Esa tendencia queda mas expllcita cuando.

.se analiza el discurso que se utiliza para justificar la implementacién de dichas
acciones,

Personal

Simiramos lo que esté sucediendo en materia de empleo publico vemos que las
principales medidas disefadas pasan por el establecimiento de sistemas de retiro
voluntario, congelamiento de vacantes, jubilaciones de oficio, pases a disponibilidad
y eliminacién de plantas transitorias, entre otras.
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Algunas de las medidas mencionadas demandan gran cantidad de recursos
monelarios para su implementaciény tienen altc costo politico. Hasta el presente, no
se cuenta con datos gue permitan evaluar la efeclividad y el impacto de ellas enlos
estados provinciales, pero se puede suponer que éslos no se encuentran en las
mejores condiciones para garantizar resultados 6ptimos en la materia.

El objetivo es achicar, reducir plantas, anteponiendo la cantidad por sobre la
calidad, ya que la capacitacion del personal sélo aparece en algunos casos, y como
medida secundaria.

Se observa que estas decisiones, a diferencia de lo que indica la experiencia
internacional, no aportan nuevas formulas para calificar a los agentes publicos. De
acuerdo a estas tendencias, las accicnes en materia de personal deberfan ser muy
selactivas, tratando de detectar e impulsar los liderazgos innovadores a través de
estimulos materiales y simbdlicos.

En esta linea, puede mencionarse como forma no convencional de enrigueci-
miento, de la capacidad de gestidn del sector publico las formulas de cooperacidn

entre la Universidad y el gobierho.

Una experiencia exitosa es la de la Universidad de Cuyo y el gobierno de
Mendoza, que llevé a un equipo completo de la Facullad de Ciencias Econémicas a
transferir al ambito provincial su experiencia académica en materia presupuestaria.

Estructuras

Se estan desarrollando medidas vinculadas con la reforma de estructuras, con
st modernizacién y redefinicion en la Administracién Central (en especial, en los
seclores de salud y educacién) o entes descentralizados, mediante la unificacién,
eliminacion o fusidén de unidades. Estas decisiones aparecen como iniciativas
aisladas tomadas desde una visién fragmentada del aparato publico.

La principal novedad en las administraciones parece ser la creacién de
Comisiones, Consejos u otras figuras destinadas a impulsar y monitorear las
reformas provinciales. En esle aspecto, la experiencia internacional puede ser
aftamente sugerente, ya que se trata de una preocupacién comin y de caracter
universal, que admite diversos modelos. Elautor francés anteriormente citado sefiala
que en esta materia, no sirven los paliativos lomados de! mundo de los negocios,
tentacion a la que a veces se ven arrastrados los funcionarios publicos. “De aqui
surge la idea —senala Crozier- de una institucién ¢ de un organismo especializado
independiente, que se mantenga por encima de las querellas entre servicios, y
suficientemente centralizado para tener la posibilidad de una influencia practica real".
Se trata de un tema de gran importancia, abierto a la consideracién y al debate .

El andlisis de las tendencias destaca la constitucién en los ultimos afios de
Unidades Ejecutoras Provinciales (UEP) nacidas para coordinar con la Nacién los
proyectos provinciales de Saneamiento Financiero, que podrian aportar capacidad
técnica en los procesos de reforma. El CFl instrumenté una red de Unidades de
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Enlace Provincial con asignacién especifica al relevamiento, disefio y seguimiento de
emprendimientos productivos o de calidad de vida. En tal sentido, dicha experiencia
podria ser capitalizada en la formacion de unidades motivacionales de gestiones
innovadoras.

Algunos de los organismos que se veran mds afectados por los cambios, son
las Direcciones de Rentas, con el objeto de mejorar los niveles de recaudacion en
funcion del fortalecimientc de la base de informacién y a una mejor administracion.
Sin embargo, existen situaciones diferenciales segun las provincias, ya que no todas
han hecho esfuerzos para incrementar sus recursos-genuinos. Esta preocupacion,
tambien es la mela del Programa de Asistencia Financiera (PAFI) cuyos fondos son
aportados por el Banco Mundial y por el BID.Las transformaciones son de indole
tecnolégica, pero especialmente cualitativa, ya que se requieren profundos cambios
en la motivacién de los agentes y en el nlcleo de los conocimientos basicos a
incorporar. En ésta drea el CFl con el Centro Interamericano de Estudios Tributarios
(CIET) de la OEA, encar6 una accion de capacitacién, que cuenta con el apoyo de
la Universidad Nacional de Rosario y Santa Fe y de la Universidad Catdlica de Santa
Fe.

Privatizacion

Unc de los instrumentos basicos que forman parie de las medidas de reforma
del Estado en las provincias, es la privatizacion. A través de la informacién recopilada
se puede establecer que éstas incluyen un conjunto bastante diversificado de
empresas, bancos, casinos, hoteles, medios de difusién, sector seguros, etcétera.

En el caso de los bancos oficiales, el objetivo ha sido eliminar su déficit, antes
que considerarlos un instrumento para el desarrollo provincial. Las opciones elegidas
van desde la venta al sector privado de una parte mincritaria, pasando por la
disminucionde personal, hasta llegar al cierre mismo de la entidad, como ha sucedido
en las provincias de La Rioja y del Chaco.

Por ofro lado, se observa la entrega a manos privadas de la explotacién de
ciertos servicios (generacién de energia, mantenimiento vial, etc.).

Estas acciones definen el alcance y el nuevo marco de funciones del estado y
deberfan complementarse con otras tendientes a crear y/o fortalecer ia capacidad
técnicade seguimiento y controlde resultados. Paraello, latecnologfa actual dispone
de sistemas informaticos de auditor(a que estdn en proceso de implementacién en
algunas jurisdicciones (Municipalidad de Buenos Aires) .

En la institucionalidad vigente de muchas provincias existen consagrados
mecanismos participativos y de democracia semidirecta, como asl también procedi-
mientos y técnicas de control sobre los cuales la comunidad deberla demandar
efectivo cumplimiento. Ademaés, debide a las reformas estructurales que se estan
produciendo es ldgico suponer que serd necesario desarrollar nuevos sistemas
compatibles con las presentes circunstancias.
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En &l contexto de una economia cada vez mds abierta, se hace necesario el
desarrollo de marcos regulatorios que garanticen la calidad de las prestaciones, asi
también como el disefio de mecanismos institucionales de participacion y de
control integrados por agentes sociales (usuarios, productores, consumidores).

Desregulacién

De acuerdo con lainformaciénrecopilada, lo hecho porlas provincias en materia
de desregulacién pasa principalmente, por la adhesién al Decreto No. 2284/91 del
Poder Ejecutivo Nacional.

Con respecto a este proceso, se considera conveniente sefalar que, aunque
a nadie escapa lo pernicioso que ha sido para la Argentina, un excesivo marco
requlatorio que le ha impedido en muchos casos procesar e internalizar los cambios
producidos en el mundo, también es cierto que no existe pals que haya logrado un
nivel elevado de desarrollo en el cual al Estado no le cupiera un rol activo.

Descentralizacién

E!l concepto de descentralizacion puede sertanto una herramientade lareforma
del estado, como una de la reforma administrativa. No aparece, hasta el presente,
como muy utilizada por el conjunto de los Estados provinciales, siendotal vezlarazén
de ello, la complejidad que plantea su formulacién e implementacién. Otro motivo
quizés reside en el hecho de que la descentralizacién ha sido vivida como una fuerza
extermna al conjunto provincial, debido a la politica de transferencia encarada desde
el nivel nacional de gobiemao (escuelas, servicios hospilalarios, puertos, carceles,
ferrocarriles).

£l tema de la descentralizacion nos ubica frente a la cuestion de la redefinicion
de funciones entre niveles de gobierno provincial y municipal. Las transferencias de
ciertos servicios a municipios y la reestructuracién municipal, aparecen como algunas
de las lineas planteadas para este capitulo de la reforma. Un elemento que debe
tomarse en cuenla, y que hace referencia a esto ultimo, es la jerarquizacién y
autonomia de los municipios, establecida en las nuevas constituciones provinciales.
Es importante alerlar sobre la inconveniencia de potenciar el impulso descentraliza-
_dor sin una previa redefinicion de competencias entre Provincia y Municipios, y sin
dotar a estos Glitimos- de la suficiente capacidad como para afrontar las nuevas
responsabilidades.

Debe advertirse también, la necesidad de anticipar los efectos negativos de una
excesiva descentralizacién, utilizando para ese fin, marcos normativos para delinear
los limites de las funciones. La ley de educacién de Cérdoba por ejemplo, define estas
fronteras sefalando las funciones de los municipios en materia educativa y reservan-
do para la provincia en forma exclusiva, el gobierno del sistema. Procedimientos
similares son aconsejables para sustentar la capacidad de anticipacién y prevencion
de conftictos y reafirman los criterios de equidad y unidad de las politicas.
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Consideraciones sobre la descentralizacion

Tal como se menciond en parrafos anteriores, la descentralizacién puede
utilizarse tanto en la reforma del estado como en la reforma administrativa. En el
primer caso, es un instrumento para fomentar la paricipacién social, reforzar la
democracia y darie mds gobemabilidad al sistema politico. De este modo se reduce
la distancia entre la ejecucion de politicas y el ciudadano como destinatario de la
accién publica. En el segundo caso, la descentralizacidn es una herramienta
administrativa que facilita una mayor eficiencia en la prestacion de servicios.

La opcidn por la descentralizacidn no es una alternaliva gue pueda definirse
simplemente desde una perspecliva técnica, olvidando los aspectos politicos, ya que
su racionalidad escapa a una légica lineal para abarcar argumentaciones sustenta-
das en los aspectos histdricos, culturales y jurfdicos de la comunidad.

Respecto del encuadre y de los limites de la descentralizacion es oportuno
remarcar que en nuestro pais estan definidos por el sistema federal. Nuestro régimen
federal es una forma compleja de equilibrio institucional, en que parte de las
potestades del estado, preexistentes en las provincias, se delegan constitucional-
mente en el poder central, la Nacién; parte son reservadas en forma exclusiva y parte
concurren en los dos niveles. Dentro de nuestro sislema las provincias son entes
politicos autdnomos, dictan sus constituciones, eligen sus autoridades y organizan
su propia administracién y establecen su régimen municipal sin que estas prerroga-
tivas le sean otorgadas por el gobierno central. Asimismo, las provincias han
delegado en la nacién la administracién de los tributos concurrentes y por tanto
acuerdan acerca de la férmula de su redistribucién entre todos los miembres de la
federacion.

Recientemente ha tenido amplia difusién la propuesta de "Federalismo Fiscal”
presentada por la Fundacidén de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas
(FIEL) y la Asociacién de Bancos Argentinos {ADEBA), que constituye un valioso
aporte al tema desde una perspectiva tedrica, ya que supone otorgarle a un universo
de municipios ideales un activo protagonismo como diligenciadores de programas
definidos y financiados por la Nacion,

Empero, la realidad argentina, tal como se sefiald en los pamafos anteriores,
corresponde a un pais federal en el que los municipios conforman una estructura -
heterogénea; cada uno de los cuales posee caracter/sticas propias, vinculadas con
su entorno socio-econdémico local y perteneciente a un sistema juridico-politico
provincial —panticular— integrado por una trama de vinculos interactivos. De alll que,
al observar la realidad, veamos que no hay una unidad 1écnica de medida que permita
definir el “municipio ideal”, sino que cada gobiemo local es la respuesta institucional
a confluencia de un conjunto de factores que se desarrollan en un territorio
determinado.

Es necesario adoptar una vision integral en la eleccion de instrumentos y
estrategias de accién para descentralizar con un objetivo de participacidn social y
fortalecimiento de lademocracia. Existe, actualmente, una diversidad de medios que
provienen desde la tecnologia de las comunicaciones hasta las politicas educativas
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y culturales, que permite adecuar los modelos técnicos a la realidad social en toda su
complejidad y motorizar la implementacion de acciones.

La descentralizacién, como todoe proceso social supone, obedece a racionalida-
des ytiempos propios, dictados por la historia y la cultura de la comunidad, que deben
ser evaluados y respelados.

Esta premisa deberia tenerse presente en nuestro pafs, ya que la experiencia
internacional en materia de reforma muesira que el desarrollo de las colectividades
territoriales locales es considerado fundamental para el porvenir y, al mismo tiempo,
es el mas dificil de concretar.

VIl - PROPUESTA DE ESTRATEGIAS Y LINEAS DE ACCION

Hemos intentado enmarcar y caracterizar la situacién de crisis y cambios que
transitan los Estados Provinciales y sus estructuras administrativas.

A continuacion reseflamos una sintesis de las estrategias de transformacion y
los cursos de accién que visualizamos como directrices del cambio en los dmbitos
provinciales.

1. Analisis de los servicios provinciales y reconversién de los mismos para su
optimacidn, con especial énfasis en los transferidos a las jurisdicciones,

2. Modificacidn de las pautas organizacionales enmarcada en las modernas
técnicas de gestion: una direccion estratégica que conciba la estructura
publica como un proceso productivo integrado en funcién de los principios de
calidad total.

De esta manera, se podra lograr una organizacion dinamica, flexible, y
sensible destinada a saltisfacer las demandas del ciudadano,

3. Utilizacion de formas efectivas de descentralizacion referidas a las posibilida-
des de inmediacién y participacién.

4. Desarrollo de &mbitos intermedios o espacios semipublicos para la atencion
de intereses sociales no cubiertos por la organizacidn estatal, En ellos la
ciudadania podrd hacer manifiestas sus necesidades cotidianas y realizar
aportes y controles a las funciones que desarrolla el sector piblico.

5. Modificacién de la cultura organizacional del sector publico, con criterios de
calidad total.
~Definir la'organizacién como un sistema formado por subsistemas relacio-
nados en funcién del criterio de diferenciacion de niveles de responsabilidad
y decision, generando mecanismos de control inherentes al proceso produc-
tivo.

—Generacion de liderazgos innovadores que motoricen el cambio.
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6. Definicién de las estrategias generales con sus respectivas gufas, criterios y
metas a fin de maximizar los recursos tributarios y alternativos. Para ello se
deben utilizar diversos instrumentos-diagramas, indicadores, etc. que serdn
sintetizados en el Proceso de Presupuestacion y Administracion Financiera.

7.Los sistemas de informacién deberan ser canales que vinculenla organizacion
en s{ misma y a ésta con el exterior. Tendran procesamiento distribuido y su
utilizacién serd integrada y cooperativa, (redes).

La informacion rapida, oportuna y segura es el elemento que permite tomar
decisionesflexibles, adecuadasa los cambios intensos que se manifiestanen
la actualidad.

Con estas propuestas de reflexién y de accién, consideramos cumplir con la
funcién sustantiva gue le confiere al CFl su Carta de Constitucién: ofrecer a sus
Estados Miembros el ambito natural para el fortalecimiento de acciones conjuntas,
a la vez que brindar apoyo integral al desarrollo de las capacidades e iniciativas de
cada integrante.

noviembre de 1992
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