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Buenos Aires, 1 de febrero de 1993
Secretario General del Consejo

Federal de Inversiones
Ing. Juan Jose Ciacera

Por 1a presente me dirijo a Ud. & fin de
presentar el Informe Finmnal correspondiente al contrato suscripto
entre el firmante y la institucién que preside.

Lo saluda atte,

Lic. Patricio Narodowski
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El objetivo de este informe es intentar explicar y proponer
alternativas a la actual situacidon de deterioro de los aparatos
de decisidn y ejecucion estatales (fundamentalmente
provinciales), responsables de los servicios publicos. En este
sentido, el énfasis estara puesto en agquellas actividades que,
segun  un consenso mas o menos extendido, deberian seguir siendo
desarrolladas dentro de la orbita publica. Nos referiremos, en
este sentido, preferentemente los servicios de educacidn y salud.

Las actividades restantes, sobre las cuales dicho consensao no
existe, no serdn consideradas en el presente informe.

En esta primera parte se observaran los servicios cComo
macrosistemas, con sus respectivas definiciones globales de
politica, en la segunda parte, la perspectiva seria desde la
gestion microecondmica de los organismos.

8i bien en este ambito no se desarrollara la problematica
relacionada con la crisis del estado, sus causas y consecuencias,
debemos -—-—-no obstante—-—- dar cuenta de alqunos fendmenos claves,
sin 1los cuales es imposible extraer conclusiones sobre los
aspectos administrativos y presupuestarios, objeto del informe.

En este sentido, el sector publico existente con anterioridad a
las transformaciones encaradas en los ultimos aros fue 1la
consecuencia de wun ordenamiento social que incluia, como factores
exugenos, una estructura econdmica y una cierta alianza politica.
Esos factores definieron un tipo de rol v un perfil determinado
de gestion en respuesta & las demandas que, a su vez, respondian
a una clerta percepcidvn de los particulares sobre dicho rol.

Por otro lado, mediante el rol y los metodos organizacionales del
pasado era factible dar respuesta a las demandas, y si bien 1los
actuales problemas no existian, las relaclones sociales no
siempre se desarrollaban en un clima de tranquilidad y armonia.
Por este motivo, es posible afirmar que si bien la crisis del
estado es wun fendmeno nuevo, dicha crisis estaba latente vy se
manifestaba a traves de 1los sucesivos conflictos politico-
sociales v organizactivos.

SEn qué se distingue entonces la crisis financiera actual? Dicha

crisis reconoce Su raiz en dos factores claves: los exdgenos,
asociados a la dindmica de la estructura econtmica argentina v a
la restriccion externa comb pPrincipal condicionante del

desarrollo. Por su parte, los factores endogenos se deben asociar
a las debilidades propias del sector, que contribuyeron al
acrecentamiento de los deéficits evidenciados, los que ——a su vez-
- se diferencian segun se relacionen con la propiedad pablica,
con lo administrativo, lo presupuestario, etc.




Con respecto al cambio de percepcidn acerca del rol que le cabe
al estado, encontramos una idea generalizada entre los
particulares gque relaciona la crisis con la frustracidon que ha
significado la centralizacion de la organizacion y de la toma de
decisiones. En este sentido, aparece una identificacion entre
"rentralizacion" y Yser publico". Por eso es légico, ante todo,
diferenciar las distintas percepciones que tiene hoy cada sector
socio-pcondmico sobre 1o gque debe hacer el estado. Esa distincidn
implica asumir que no hay una tnica percepcion en la sociedad nl
un solo interés acerca del rol del Estado.

En segundo lugar, debe diferenciarce el cambio permanente que
aparece en el perfil de las demandas, de aquel que surge cCcomno
consecuencia del fuerte avance "publicitario" de los sectcres
socio—econtmicos Yy politicos gue si cambiaron su percepcidn vy
lideran ! ataque contra el estado de la posguerra (sectores que
no reconocen la cuota de la crisis fiscal que obedece a factoros
exdgenos &1 sector publico, factores gue seguiran limitando el
desarrollo econdmico de nuestro pais aunque el estado
desaparezca).

Considerando comp wn supuesto las condiciones exdgenas, ia
resolucion de la crisis dependerd del cambio del rol del estado vy
de la organizacion de sus actividades en  funcion de sus
objetivos. Para emprender con exito las reformas debe
considerarse que la anterior dupla rol-gestion generaba sus
propias "herramientas o técnicas de analisis", las cuales no se
presentan como las mds apropiadas para evaluar vy proyvectar
cambiocs vya que parten de esa visidn en crisis. Las estrategias
vinculadas a la "planificacidn tradicional' parecen muy lentas v
estaticas. Dicho de otro modo: las actuales metodolaogias
prganizacionales y -—--especialmente-- las presupuestarias, no
parecen apropiadas "para modificarse a si mismas'.

Asimismo, el analisis del sector publico desde las posiciones
opuestas a gue este desarrolle un destacado rol en el
cumpiimiento de determinados obijetivos, esta tedido de un  fuerte
prejuicio acerca del "ger publico". Este enfoque analiza al
Estado al margen de la estructura socio—econdmica gque le sirve de
sustento real, enfatizando las aspectos estrictamentw
instituciocnales.

Al interior de este grupo de teprias, aparecen matices de no poca
importancia a la hora de discutir reformas politicas, financieras

y/0 administrativas. Entre las posiciones mas difundidas
encontramos la nocidn segun la cual la eficiencia se asocia al
mercado y, por lo tanto, a la desregulacidn y la competencia. E£s

esta la posicion mds ortodoxa por la base neocldsica de su
planteo.

Asi, i bien no niega por definicidn 1la posibilidad de una
organizacion de propiedad estatal eficiente, al mismo tiempo
parece llevar a cabo esa negacidn, puesto que para alcanzar 1la
meta de la eficiencia el Estado debe abandonar cualquier criterico
de regulacion y equidad, conceptos que entorpecerian 1a
asignacion de los recursos & traves del mercado.

Si bien esta posicidn se presenta como una alternativa extrema,
ha dado lugar & una serie de propuestas basadas en un  escenario

en el gque el Estado no abandona muchas de 1las actividades
requladas gue hasta hoy mantuvo bajo su jurisdiccidgo. Meiro &l
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mismo tiempo se simulan algunos rasgos del mercado eficiente, a
fin de mejorar la performance de las unidades de gestion publica.

Las dificultades que se encuentran cuando se intenta avanzar en
esa direccién surgen de las propias caracteristicas de las
actividades desarrolladas por el Estado. En primer 1lugar, el
sector publico ofrece servicios no reproducibles desde el esquema
privado sino a costa de un alto costo social.

€En segundo lugar, en las organizaciones publicas es complejo
trasladar los esquemas de control gue existen en el sector
privado. Por ultimo, las actividades estatales exigen uns
utilizacidn intensiva de mano de obra que hace muy dific:il
aprovechar rendimientos crecientes a escala u otras formas de
incrementos en la productividad. A la hora de reproducir las
pautas de eficiencia del sector privado dentro de 1la orbita
publica, es necesario tener en cuenta estas diferencias.

Por otro lado encontramos la teoria de 1la propiedad puablica,
segun la cual los problemas relacionados con la administracion vy
control de las unidades de gestidon estatal son propias vy
especificas de este sector. De acuerdo con ese enfoque, las
falencias solo seran superadas si dichos organismos abandonan  su
condicidn de tales, es decir, si son privatizados. En este caso
no hay muchas opciones alternativas, aunque existen gran cantidad
de estadisticas que demuestran lo errado de la hipotesis.

En lo que respecta al funcionamiento organizacional, el mayor
aporte desde los sectores mencionados se debe a la teoria de la
eleccitdn publica (public choice). En este conjunto de ideas se
observa una gran influencia de la teoria de la propiedad publica,
razén por la cual las dificultades de los organismos estatales se
asocian al propio "ser publico”.

Por el mismo motivo, se presta especial atencidén a las
influencias del poder politico y a las consecuencias surgidas o
la existencia de mercados politicos escasamente competitivos, e

los cuales las decisiones son tomadas por los individuos ante
ofertas monopdlicas y sin la debida informacidn.

Por lo expuesto, es facil deducir porque las causas "politicas o
institucionales” tienen en estas teorias mucho mas poder
explicativo que lo "social", arrib&ndose a conclusiones basadas
en el aislamiento de la realidad socio—econdmica que rodea a la
organizaclion publica.

Si bien estas son las posiciones predominantes, existen cilertos
enfogues que, aun basandose en variables politico-
institucionales, observan también al Estado como aguella
institucion en la que se manifiestan una serie de presiones
externas al propic aparato administrativo (presiones que aparecen
a través de ventanillas, de alli la denominacidn de la teoria)
gue condicionan su desenvolvimiento. Con ese enfoque, esas
posiciones explican una serie de realidades que, por regla
general, la teoria de public choice atribuye a la esencia de 1l1a
organizacion publica.

Cuando nos interesamas en el an4dlisis de los problemas de 1a
oferta publica, nos estamos introduciendo en este debate y ellicoc
debe ser tenido en cuenta si se quiere distribuir las culpas de
la crisis actual de un modo conceptual, no ideologico. Para ello



deberia

pensarse en la necesidad de una visidn desde el

Estado,



deberia pensarse en la necesidad de una vision desde el Estado,

que cuestione 1la metodologia organizacional, el rol vy sSu
percepcion en crisis, pero que no transfiera esta discusion
mecanica e indiscriminadamente al "ser publico”, tal comg 1lo

hacen las teorias expuestas.

‘Las decisiones en el sector publico y el presupuesto

La ejecucion de los servicios estatales requiere la presencia de
diversos niveles de decision. En primer lugar, las decisiones
politicas deberian producir objetivos generales para las
distintas estructuras, de las gue deberia surgir la distribucion
de los recursos. Luego, para que puedan llevarse a cabo esos
objetivos, se requieren decisiones sobre las formas
organizacionales, las que incluyen:

--La administracion de los recursos humanos y la organizacion
global de las tareas, incluyendo los sistemas de informacion.

—-—La determinacion de circuitos contables vy financieros. La
existencia de estos circuitos supone un subsistema de
presupuestos, de contabilidad, de tesoreria y la implementacion

de mecanismos de control.

S5i bien es cierto gque existe una clara distincion entre 1o
politico vy lo organizativo, no siempre se considera que algunas
decisiones politicas repercuten sobre la administracidn de las
organizaciones, ni tampoco que la estructuracion de estas
organizaciones inciden notablemente sobre aquellas definiciones
de indole politica.

En esta relacitdn entre decisiones politicas y administrativas el
presupuesto s un nexo de vital importancia, ya que funciona como
herramienta para dar sustento racional vy efectivizar las
decisiones relacionadas con los objetivos y la asignacidn de los
recursos.

De este modo, los sistemas contable, finmanciero y de control
estan determinados por las decisiones politicas y son  sus
instrumentos de orden administrativo. Por ello, el esguema gde
presupuestacion debe ser compatible con el resto de los aspectos

relativos a la organizacion (por ejemplo, los rrhh vy las
actividades en general). Si esa compatibilizacidn no existe, se
corre el riesgo de transformar el proceso politico de fijacion de
objetivos y asignacion de recursos para  la ejecucion del

servicio, en otro proceso mucho mds limitado de asignacidn de
restricciones y control.

Por otra parte, la retlacion entre la asignacidn politica de
recursos, la organizacidm administrativa y el presupuesto define
las caracteristicas del proceso de presupuestacion, Puede
afirmarse gue cuando ese proceso se transforma en  un mero
clasificador de cuentas o en un simple circuito financiero, ia

asignacion de los recursos y de los objetivos pasa a ser formal.
En este caso, si nNo existe una fuerte cohesion politica, las
colisiones entre intereses pueden ser violentas.



En cambio, si se estructura un proceso de presupuestacion
racional pero en funciédn de la asignacidn politica y el control
de los gastos y no de la ejecucion, se mantendra la ya mencionada
desvinculacion del proceso de presupuestacion del organizacional
ya que éeéste es considerado como un dato, a pesar de que este
ultimo incide significativamente en los propios circuitos
financieros y de control. Con este esquema de trabajo, el
presupuesto no podra pasar de cumplir con dos fines: el castigo
a los incrementos desmedidos del gasto y/o la generacion de una
base de datos.

Dentro de las diversas metodologias de presupuestacion, el
presupuesto por programas no solo fue el mas difundido, sino que

ha legado su influencia a los sistemas wutilizados en la
actualidad. Esta herramienta fue presentada como un mMECANRL1IsSMO
idéneo para evitar la mencionada ruptura entre decisiocnes

politicas, administrativas y presupuestarias.

Asi, de la lectura de documentos, manuales e instructivos sobre
su aplicacidn en la decada del 70 (tanto a nivel nacional cComo
en los trabajos de la ONU, FMI, etc), surge como un instrumento

con amplias posibilidades de complemento con la planificacion del
desarrollo (las definiciones y los objetivos de Plan y de

Presupuesto son similares en ese contexto). Esto significa que la
conexion entre los aspectos politicos, organizativos ¥
presupuestarios se confiaba a ambogs, razon por la cual luego
resulted dificil explicar a cual de ellos correspondia la

responsabilidad sobre el supuesto fracaso de un esquema Qque no
fue todo lo util que se esperaba.

La metodologia se presentaba como innovadora de las formas
tradicionales, que no reflejaban los cambios institucionales vy
por lo tanto no eran utiles para decidir objetivos en el contexto
de un Estado que asumia un rol mucho mas activo. FPor esa razon,
el esquema se vincula con los planes de desarrollo y sus primeras
aplicaciones se asocian a dos funciones estatales fundamentales
en la época: las inversiones en infraestructura vy similares, y la
distribucion progresiva del ingreso. Estos aspectos podrian
explicar 1a tendencia incremental en el gasto que se produjo
contemporaneamente & la aplicacion de este tipo de presupuesto,
fendmeno que no es inherente a la metodologia de presupuestacion
sino que estd vinculado al tipo de rol que asumia el Estado.

Desde el punto de vista organizativo, ese rol requeria una fuerte

rentralizacion de la toma de decisiones, a pesar de la
descentralizacion de algunas acciones operativas importantes
(educacion, salud). Esta concepcion centralizadora es fundamental

en el pensamiento de la epoca y produce la separacidn entre
recaudaciodn vy gasto, limitando la posibilidad de la oficina de
realizar un analisis racional. Tampoco le permite al director
ampliar ingresos para expandir los serviclos {(dado un cilerto
nivel de productividad). Esta separacidn entre recaudacion vy
gasto ——gue es el origen de 1la descentralizacidn como
alternativa—— tampoco es propia del ppp, pero es cierto que la
adecuaciodn de ese instrumento a la centralizacion es notable.

De la capacidad con la que el ppp dio respuesta a las necesidades
del rol asumido por el Estado, surge la hipotesis de que fue un
instrumento para el incremento del gasto, pero que dificilmente



pueda cooperar en su reduccion y mucho menos en la resolucion de
los aspectos organizativos propios del sector publico.

Por otra parte, la atencidn brindada & la problematica
administrativa en los casos estudiados de aplicacion de ppp fue
esCcasa. Si bien estaba presente la preocupacion acerca de los
problemas relativos a los procesos de formulacion, ejecucion,
control y evaluacidn de la actividad publica, desde la esfera del
presupuesto las acciones concretas fueran imperceptibles.

Por otra parte, el nuevo rol del estado -—-—-que situaba la
asignacidn de recursos en primer plano-- geners un perfil de
fuerte politizacion del proceso de planificacidn ¥
presupuestacidn. Lo organizacional era —-—an realidad—-
secundario, hecho gue convierte a la mavoria de las concepciones
de ppp en un sistema de gestion limitado. A ello se debe agregsai”
la falta de interés de los politicos y las dificultades teécnicas
relacionadas con la busqueda de indicadores del éxito de los
programas, lo gque limitéd aun mads las potencialidades del
instrumento.

Recien a fines de los 70 e  introducen los problemas
administrativos como uno de los factores que impidieron alcanzar
mejores resultados, tematica gque aparece sobre todo en los
documentos del FMI. $in embargo, la relacidon entre problemas
administrativos y presupuesto se comenzo a analizar desde la
perspectiva de la administracion presupuestaria, obviandose un
enfoque totalizador de las acciones requeridas para la ejecucion
de los servicios.

Esta aproximacion &l tema supone que el presupuesto basado en
programas s una herramienta coherente con las mas diversas
formas de la organizacion. Asimismo, Supone que con la
administracién presupuestaria se pueden resolver problemas como -
-por ejemplo—— los relacionados con la velocidad de la toma de
decisiones (va gque el proceso, desde que sSse envaian 1os
formularios junto a las restricciones de cada oficina, hasta gue
el Congreso define el monto de las partidas es inutilmente
largo), © como la estrategia gue asegure que la organizacidn
adopte las metas como propias (ya que las cifras defimitivas no
suelen ser iguales a las propuestas), o gl esguema que permita

Asimismo, puede suponerse como el esquema que permita maximizar
la cantidad de agentes implicados (ya que en el progeso no
participan todos los integrantes de la oficinas), o como el modo
de vencer resistencias {(ya que se verificaron casos de oficinas
que intentaron resistir al ppp Y lo lograron).

A 1la relacion entre politica, administracidon y presupuestacion
debemos agregar el vinculo existente entre este ultimo procesa ¢
la contabilidad publica. En este sentido, hemos visto que en el
marco del ppp como enfoque global la bibliografia da cuenta de
multiples intentos --mas o menos exitosos—-— de discutir v
modificar tamnto algunos principios tipicos de ia contabilidad
publica, como los planes de cuentas vy clasificadores.

Estos cambios parciales no representaban otra cosa que leves
adecuaciones a esquemas identificados dentro del marco de 1la
planificacidn y la presupuestacion de la epoca que, sin  embargao,
presentaba problemas comunes asociados a:



—-—-la confusién generada por la aplicacién del concepto de la
areptacitdn del <crédito y no del devengado o percibido, para
gastos y para recursos.

—--las carencias generadas por una contabilidad que no registra
todos los bienes de capital, ni sus respectivas amortizaciones.
£s decir, que no refleja el real estado (en nuestro caso de
deterioro) de inmuebles, instalaciones, rodados, etc.

-—las falencias en la intervencidn de organismos de control
interno y externo, vy la inexistencia de mediciones de los
resultados alcanzados en la produccidon de bienes y servicios a
tin de dar respaldo objetivo a dicha intervencion.

La eleccicdn de la metodologia estrictamente contable aparece como
un elemento del presupuesto. ¥ si bien esto es cierto, debe
sefalarse qQue esa metodologia deberia ser coherente con el rol
del Estado vy las responsabilidades de los distintos niveles de
decision vy ejecucion. Es decir, debiera ser el resultado de una
metodologia politica y administrativa.

Presupuestos y Politicas de estabilizacion

En este contexto, la preocupacidn sobre la productividad estaba
relacionada ton el seqguimiento de programas o el control del
grgano central, pero no como un instrumento de apoyo a ia
gestion.

Al respecto, en los ultimos afos ha surgido un hecho curioso: por
un lado, la bibliografia técnica ha puesto énfasis en la relacion
entre presupuesto y productividad, considerando al presupuesto
como un instrumento para la asignacidn de recursos, Y a la
medicidn de la productividad como la mwmetodologia que permite
evaluar la utilizacidn de es0s recursos. :

El enfogue tedrico no implica abandonar el criterio politico en
la asignaciégn del gasto, sino gque supone incorporar racionalidac
econdmica & partir del analisis de la informacidn sobre productos
del programa, tasas de eficiencia, precios de insumos,etc.

Sin embargo, esta no ha sido una practica presupuestaria habitual
a nivel internacional {mucho menos en nuestro pais), Y las
medidas relacionadas con los planes de estabilizacidn han  sido
externas al proceso de presupuestacidn. Si bien se incluyeron
elementos vinculados al cdlculo de productividad, esa inclusion
no pasd de ser formal, o bien fue wun instrumento destinado
exclusivamente a frenar la expansidn de las erogaciones.

El fendmeno del gue da cuenta la bibliografia internacional es
elocuente: para llevar a cabo el ajuste, no se utilizo el
presupuesto sino sus fases precedentes; no se acudio a los
indicadores del &xito de los programas sinc a los topes.

Por eso, los procesos de presupuestacion se modificaron
atendiendo las necesidades del control financiero. S1 bien
siempre habian existido &rganos de control ("guardianes") Y



organos del gasto, en las epocas del incrementalismo se registro
una mayor participacion de los segundos (la direccion par
objetivos y el propioc ppp son ejemplos).

fAsi, al ponderarse las politicas antiinflacionarias el poder paso

a los ©rganos de control, que desarrollaron instrumentos
normativos para frenar los pedidos de fondos antes que estos Se
efectuen. Por esta razon no se produjeron grandes cambios, sino

que se adaptod el proceso de presupuestacion al ajuste. Es decir,
a la politica de topes.

Para darle poder a los "guardianes" se discutio en términos de
objetivos financieros y NO de programas, ya Que de esto ultimo se
pcuparon las oficinas internas y no fue considerado importante
por las oficinas centrales.

Ecte esquema permite lievar adelante una politica restrictiva sin
resolver ninguno de los problemas sernalados como posibles causas

de los deficits (es decir, sin producir modificaciones
administrativas ni en los mecanismos de presupuestacion) . Para
ello, ce desarrolla un sistema basado en la toma de decisiones

sobre los gastos sin participacion de las oficinas ejecutoras, O
a traveés de una participacion formal.

Asimismo, la decisitdn de quién gasta v cuanto gastar en "las
fases precedentes” al presupuesto, parte de 1la definicidon de
objetivos integrados y no dispersos {(como sucede en una etapa de
preparacion de ppp), definicidn que ——ademas—— sirve para alertar
a los administradores acerca de las tendencias de las

erogaciones.

De ese modo, Ccon esa metodologia se intenta limitar, No razonar.
Los resultados 500, entonces, los de un proceso escasamente
racivnal, vya que las metas se deciden centralmente’ (en muchas
ocasiones sin consultar a las oficinas), separando aun mas 1as
etapas de decision ¥y ejecucidn.

Para avanzar en ese marco, los "guardianes” requieren un fuerte
apoyo politico sin el cual no tiemen poder alguno. De all: 1&
existencia de "guperministros de economia” o consejos
interministeriales del gasto, los gue tienen el fin de resolver
politicamente las contradicciones entre la politica de topes ¥
los grupos de poder. .

Como va se menciond, la politica de topes no resuelve 10sS
probiemas administrativos que ya habian sido advertidos en la
implementacidon de los ppp- Dicha politica solo limita @1 gasto,
agregando irracionalidad al modelo ¥y descuidando su objetivo
maximo: la oferta de servicios.

La administracion de las grganizaciones

A nuestro criterio, de los parrafos anteriores se desprende que
el presupuestao  no ha sido -—--y dificililmente pueda ser——
considerado un instrumento de gestion global. En cambioc, el
proceso de presupuestacion es uno mas de los subsistemas gque



integran el sistema organizacional. Por esta razon, los problemas
generales de la administracidon involucran tambien a ese
subsistema, que tiene sus particularidades al igual que el resto
de los subsistemas.

Tal como yva se explicd, las reformas a 1los esguemas de
presupuesto que no se realizan como parte integral de 1ia
metodologia organizativa, consideran a esta como dada e
inmodificable. Esto significa que, dentro de la relacion
"administracidn-presupuesto”, el segundo proceso integra al
primero y esto fuertemente determinado por eél1, Por eso

priorizamos el andlisis de los rasgos de las organizaciones que
deciden y ejecutan los servicios publicos, aobjeto de estudio qua
incluye al presupuesto.

Desde el punto de vista estrictamente administrativo, las
entidades publicas han sido caracterizadas como organizaciones
que presentan graves problemas de incentivos para 1los agentes
responsables de la ejecucion de los servicios y de las restantes
actividades de apoyo administrativo, entre ellas las de
presupuestacion y control del gasto.

Segun la teoria de la eleccion publica, el objetivo de los
empleados publicos —--y por ende, sus incentivos—-- es la
ampliacion de las dimensiones de la oficina, del poder v de la
influencia sobre el presupuesto, razon por la cual los costos
unitarios publicos son mayores que los privados.

De acuerdo con ese enfoque, esos objetivos conducen a que los
funcionarios deban mostrarse siempre capaces de gastar ios
creditos a su disposicidn durante un ejercicio financiero, va que
en Caso contrario se podria generar una reduccidn en el periodo
siguiente. 5i bien esta ldgica esta lejos de explicar totalmente
el incremento del gasto (como pretende esta teoria), logra captar
—-—-no obstante—— aspectos esenciales de ese proceso.

Asimismo, es probable que la centralizacién v el ppp no iograran
desmontar ese mecanismo del aparato publico debido -
fundamentalmente—— a la separacion ya mencionada entre
presupuesto vy eJjecucidn, separacion que sin duda fomentd dicha
practica. 5in embargo, la mayoria de las reformas en los
presupuestos ha subestimado el problema de los incentivos debido
a la subestimacidn del plano organizacional, por o cual ese
mecanismo no pudo ser suprimido.

Si suponemos que la resolucidn del problema no puede pasar por
el desarrollo de formas de mercado {(dentro de las cuales los
precios surgen de la calidad y cantidad de la oferta vy ta
demanda), debe pensarse en un esguema que simule esas formas: un
sistema de premios y castigos a la eficiencia vy el ahorro.

En este sentido, la reforma del proceso de presupuestacidn es
insuficiente. El tema es mas amplio e incluye la modificacidn de
las pautas de administracion de los rrhh, con lo cual la
resolucidn del abismo existente entre la problematica
presupuestaria y la oferta del servicio vuelve a plantearse como
una necesidad insolasyable.



La elaboracion de esquemas de premios y castigos, requilere

puntualizar gue existen diferencias entre gquienes creen gue dicho
shorro debe beneficiar a los empleados y agquellos que fomentarian
otras actividades. Ademas, hay que considerar que el premio
remite nuevamente a los indicadores de exito de los programas y &
los gobvios problemas de los servicios publicos para simular
mercados, aspectos que deben ser resueltos ya que antes de
premiar hay que individualizar a quien realiza correctamente las

tareas. Ep el marco de la economia publica, este es un aspecto

técnico solo para el analisis neoclédsico, pero bien puede ser
considerado un problema politico-social.

Un segundo nudo problematico estd vinculado a la relacion entre
decisores vy agentes. Asi, de acuerdo con lo expuesto, surge qusz
si bien las oficinas del sector publico deberian responder a los
objetivos fijados por los poderes politicos, llevan a cabo sus
propios fines ante la supuesta impotencia de esos estamentos
politicos. Esto se explica por los problemas de comunicacidn e
informacidon entre guienes fijan los objetivos y aquellos que, con
escasos incentivos, deben llevarlios a cabo.

Esta relacion entre decisores y agentes es trascendente si se
quiere explicar "porgué no se hacen las cosas" Yy "gquién tiene la
culpa de que no se hayan hecho”". La respuesta a este interrogante
ha dado lugar a un profundo debate en el que se distinguen dos
posiciones: una de ellas es la de Niskanen, basada en la noCion
de un poder politico pasivo que depende de una relacidn dispuesta
por los agentes.

Sequn Niskanen, si bien es dificil evaluar 1los problemas C«
cualquier producciodn, es casi imposible hacerlo desde ajucia
cuando los controlados manipulan la informacidn debido & 1a
asimetria existemte en relaciéon a ella. Asi, para cualguier tipo
de evaluacion se debe conocer la produccidn efectiva, va Sse’
mediante 1los datos correspondientes o a traves del conocimiento
de s=su funcidn.

Sin embargo, la relaciéon entre actividad y resultados permanece
deliberadamente oculta en muchas ocasiones. Desde este punto de
vista, la problemadtica informativa parece inherente al ‘'ser
publico” y se manifiesta a traves de un monopolio de 1la
informacién por parte de los empleados, monopolio gque los  hace
“"imbatibles".

Un escenario mas realista indicaria que las oficinas presentan &
los politicos un variado tipo de vinculos, segun el modo en Qque
estos estan dispuestos a ejercer su poder y limitar la capacidad
de las oficinas de monopolizar informacion. En este escenario los
empleados son mas prudentes y su capacidad de enganar esta
fuertemente limitada por la probabilidad de ser descubiertos vy
por el tipo de castigo. Segun este esquema, Se podrian reducir
los controles sin que ello impida la localizacion de las
distorsiones en el trabajo de las oficinas.

La importancia del planteo es que libera de responsabilidad al
burdcrata y busca en los politicos (o en los grupos sociales que
a veces son representados por los politicos) las causas de las
presiones sobre el gasto. En este sentido, ubicar la verdadera
causa de que ‘"cada uno persiga sus fines y no los de 1la
organizacidn" es fundamental si se quieren minimizar los efectos
de la dificil relacion que se plantea entre guienes deciden vy

-



quienes deben ejecutar esas decisiones.

tos problemas de informacion han estado presentes en las
metodologias de presupuestacidn empleadas en las ultimas decadas,
las cuales mantuvieron una clara divisidn entre las oficinas que
ejecutaban los actos administrativos o servicios (y que por 1lo
tanto gastaban), aquellas que controlaban, las que tenian

responsabilidad tecnica sobre la praopia confeccion del
presupuesto y 1a comunidad que recibia el servicio.

Esta compartimentacidn convertia a la informacidn en un  bien
inapreciable, mas aun cuando se intentd implementar el
FPresupuesto Base Cero, que requeria de los responsables un  flujo
de informaciton proveniente de las agencias en medio de 1la&
escasez de incentivos y de numerosos comtroles. En el caso dal
ppp, ©es evidente que el sistema fue aceptado por quienes IS
juuzgaban como util a sus intereses.

Otro fenomeno importante en las organizaciones publicas es el
conpcido como ‘“corredor solitaric” (free rider), tambien
denominado por la literatura comg rent seeking (buscador de
rental. Si bien no compartimos el enfoque global vy las
explicaciones ofrecidas por la teoria de la eleccidn publica
acerca de las causas del fendmeno, no obstante verificamos sSu
preocupante existencia real dentro de un aparato estatal con el
perfil que se acaba de analizar.

Se trata de agquellas personas que aprovechan ese aparato, sus
regulaciones (incluidas sus deficiencias) y la centralizacidbn de
las decisiones para obtener un beneficio individual, que no es
justamente el pbietivo perseguidc por las NoOrmas QUE oOriglinaron
esas regulaciones. Significa que, al margen de las genuinas
ventajas gue presentan algunas normas vigentes, tambien existe la
posibiidad de ese redito individual impensado.

En efecto, el sector publico regula un conjunto de "actividades,
transferencias, derechos, etcétera, dispuestos en Tuncion de
objetivos definidos por la autoridad pertinente. No podemos
definir como free rider a ningun individuo que goza de un
beneficic perseguido por la autoridad, por individual que ese
beneficio resulte.

Sin embargo, las deficiencias en la ejecucion y el control de
esas normas genera posibilidades de beneficio individual mas alla
de lo establecido. Casos tipicos son aquellos que se
enriquecieron con las clausulas de reajuste de los contratos de
obra, o quienes aprovechan el régimen de licencias o de horas
extras a partir de normas amplias e indefinidas, o -—
sencillamente—— de la complicidad de quienes deben ejercer el

control de personal.

Este canal de gastos no puede representar upn porcentaje elevado
en la tendencia incremental de las erogaciones, pero existe y sSu
eliminacidn, lejos de suponer la anulacion de esas regulaciones
(como concluye la mencionada teoria), consistird en realizar las
modificaciones organizacionales tendientes a que las regulaciones
mencionadas beneficien solo a los sectores socliales para los que
fuerocn creadas.



Los tres aspectos organizacionales mencionrados son claves para
analizar las dificultades que presentan las entidades publicas en
el momento de desarrollar sus tareas. En los parrafos siguientes
veremos si 1 diagndstico hasta aqui esbozado se asemeja a
nuestros aparatos publicos provinciales, e identificaremos las
causas concretas que explican este estado de situacitn.

LA ORGANIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS PROVINCIALES

La estructura tradicional de los estados provinciales y las
relaciones interministeriales:

Al margen del compromiso estatal que estan dispuestos a asumir
los distintos gobiernos provinciales, el objetivo de las
administraciones publicas se focaliza en la orgamizacion de un
conjunto de servicios, hoy mé&s o menos circunscriptos a la salud,
la educacion, las escasisimas obras publicas, las pobres
transferencias a los sectores marginados, la administracion de
las jubilaciones y la distribucidn mayorista de luz y agua, entre
otros.

Los ministerios son las organizaciones que llevan a cabg estos

objetivos. Para ello, --y presupuesto mediante-~—- se asignan
recursos financieros que se transforman en las respectivas
Jurisdicciones en recursos humanos y materiales, que seran

empleados en la ejecucidn de actividades concretas.

En este marco, el Ministerio de Economia y/o de Hacienda (MER)}
adopta un perfil diferente, ya que no ejecuta servicio publico
alguno (o 1o hace muy raramente y en actividades discutibles) v
solo desarrolla actos administrativos necesarios para que el
restoc de los ministerios puedan prestar sus servicios y realizar
los correspondientes actos de administracion.

Entre esos actos se distingue la recaudacién de impuestos, sin

los cuales es imposible mantener la actividad publica. Las
caracteristicas que adopta en la actualidad esa relacion entre el
MEH vy las restantes jurisdicciones, deben asociarse a los

diversos aspectos analizados en la primera seccién de este
trabajo:

A) La relacion entre el MEH y el resto de las jurisdicciones esta&
fuertemente condicionada por las distintas cuoctas de poder
politico que detentan 1los ministros. Esa cuota no B85 un fiel
reflejo de las intenciones de la sociedad relativas a la cantidad
y calidad de servicios que desearia recibir —--ni siguiera de su
voto—--, puesto que responde a un mercado politico escasamente
transparente y es un fendmeno aun anterior a los afos del ajuste.

B) A sSu vez, esa relacion solo se reflejd en la organizacion
administrativa del estado a traves del proceso de
presupuestacion. Por esta razon, en los ultimos afos se produjo
una enorme perdida de importancia de 1las oficinas que, con
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distintos rangos, llevaban a cabo tareas ' de planeamiento. E1°

fenomeno es llamativo puesto que la problematica & cobrado un
renovado interés en las empresas privadas, gue han readaptado
esas oficinas para que desarrollen actividades de planeamiento
estratégico.

Ch La "lucha"” por el presupuesto ha tenido un limite en cierta
inercia verificada afo a afo en las asignaciones presupuestarias.
Esa inercia reconoce dos tipos de causas:

——la restriccion financiera —-—-que le confiere al MEH cierto poder
de veto sobre el resto de las Jjuridicciones en funcion del
criterio de caja-— vy la inflacidn de los uUltimos periodos,
aspecto que parece haber desaparecido. Sin embargo, la
restriccidon fimnanciera permanecerd si las provincias no logran
apropiarse del excedente generado por el actual nivel
recaudatorio de los impuestos coparticipados.

-— La rigidez generada por la alta participacion relativa de los
gastos de personal en el total de las erogaciones, ya que los
servicios ofrecidos son mano de obra intensivos y ——ademas-—-—
potrque la crisis finmanciera redujo al minimo el resto de los
gastos (incluso, por ejemplo, el de medicamenios en el sistema de
salud). Por eso, las teorias gue intentan explicar el origen de
las presiones incrementales sobre el gasto, deben desarrollarse
prestando atencidn a las diferencias existentes entre los
distintos tipos de erogaciones, ya que muchos gastos han  crecido
por debajo del promedio y por eso han perdido participacion
relativa.

La presencia de esta inercia en las asignaciones presupuestarias
en los proximos afos, depende de la estabilidad, del poder del
MEH y del porcentaje de gastos en personal sobre el total de las
erogaciones, elementos gue estan vinculados directa o
indirectamente al ajuste. En este sentido, una parte importante
de la incidencia de los gastos en personal se debe a 10s excesos
observados vy puede ser reducida; el resto se explica por el tipo
de servicios prestados y por la restriccion de otros gastos,
elementos gue se mantendran en el futuro.

D) Asimisme, existe una lucha paralela alrededor de la captacion
de fondos extra-presupuestarios provenientes de creditos cedidos
por organismos de asistencia externa. Los montos en juego y la
absoluta falta de coordinacidn sobre este aspecto, cbligan a dar
cuenta del fenomeno. Al respecto, la falta de transparencia en el
juego politico aparece con mas violencia gque en las actividades
presupuestadas, fenameno que tiene similitudes con los fondos
reservados en los presupuestos de los afos 70, y su crecimiento
puede repercutir en la futura situacidn financiera.

E) La responsabilidad técnica del proceso de presupuestacion
recae sobre e}l MEH, esquema que ha resultado sumamente practico
para implementar una politica de topes al gasto pero puede ser
poco beneficiosa para alcanzar una mayor eficiencia en los
servicios ofertados. La metodologia de presupuestacién por
programas, utilizada en la mayoria de los casos, no fue un
impedimento para el crecimiento del gasto (hemos analizado
anteriormente la posibilidad de que haya formado parte activa en



ese proceso), y actualmente subsiste como metodologia, al menos
en un sentido formal.

Tal como lo hemds explicado en parrafos anteriores, el PPP en las
provincias no fue un impedimento para la existencis de una
politica restrictivaj; la caracteristica fue que esa politica se
desarrolld a costa de la misma wtilizacion del PPP. Esto
significa gue, asi como el PPP sirvio como metodologia
incremental, tambien aportdé a estrategias de reduccion. El comun
denominador de ambas situaciones es la vision macro del gasto ¥y
la llamativa desatencion de la problematica microecondgmica del
estado. Esto ha condicionado al proceso de presupuestacion y a 1la
jurisdiccion responsable: el MEH.

El perfil organizativo: Los Ministerios

Atendiendo a su dinamica interna, la relacion de las
jurisdiceciones con el MEH adopta la forma de restricciones, hecho
que convierte al ministro respectivo en el primer defensor de su
cuota de gasto y lo enfrenta al resto de los ministros,
principalmente, al de economia. Esta situacidn se reproduce en
las organizaciones y no parte de los estamentos inferiores sino
de la propia conduccidn politica.

Dentro de esta légica, los sectores gue no participan de esa
"lucha interna" son aguellos que no tienen acceso a decisiones
presupuestarias (generalmente, los organismos de ejecucion del
serviciol), fenomeno debido a que la organizacion de las
juridicciones esta dominada por el criterio de la centralizacion,
que separa la ejecucidn de la presupuestacion. Entonces, este
tipo de entes pueden ser caracterizados desde dos angulos:

Desde la oferta:
-- Publicos: responden a una légica politica.

—— Producen servicios en mercados con esCcasa campetencia, que
es nula en términos de los precios de equilibrio.

—— Organizados centralmente a partir del criterio dominante en la&
posguerra, que priorizaba 1a confianza en la planificacion
estatal (aunque la realidad indica que hace afos gue los estados
provinciales no logran planificar) comoc respuesta al proceso
global de homogeinizacidn de la demanda.

-— Son organizaciones fuertemente influenciadas por la profunda
crisis financiera de los ultimos anos.

Desde la Demanda:

- La demanda suele ser heterogénea {(tanto por estratos
regionales como gsociales) debido, por un lado, a las
modificaciones operadas en la percepcion de los particulares Y,
por el otro, a las consecuencias del desigual desarrollo
econdmico de nuestro pais, fenomeno que explica las diversas
necesidades vy percepciones co-existentes.

-- Como consecuencia de esta segmentacion objetiva vy subjetiva de
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las demandas, se produce la huida de los sectores con mayor poder
adquisitivo Yy —-simultangamente—-— la permanencia de grupos
sociales con mavores necesidades y menores ingresos.

Para llevar a cabo sus tareas ejecutivas, el PE provincial cuenta
con logs ministerios como Organos responsables de 1a toma de
decisiones, la ejecucidn y el control, tanto del flujo real como
del financiero y su contabilizacion. Estas organizaciones deben
administrar los siguientes recursos:

1) En funcidn de la ejecucion de 1los servicios: recursos humanos
-rrhh- (docentes, inspectores, porteros, obreros Para el
mantenimiento de escuelas, médicos, enfermeros), la compra de
bienes (material didactico, medicamentos}, servicios {(luz, gas) vy
erogaciones en construcciones y bienes de capital.

Z2) Tambien debe administrar rrhh, la compra de bienes y servicios
para la realizacidn de actos administrativos destinados a
sostener los servicios que no deben ser ejecutados directamente
sino que dependen de transferencias en dinero (las jubilaciones).

3) Por ultimo, debe administrar rrhb y la compra de bienes vy
servicios indispensables para administrar los rrhh v la compra de
bienes vy servicios de los parrafos anteriores.

A su vez, cada objetivo o tarea se puede efectuar solo si se
cuenta con decisiones e informacion provenientes de diversos

ambitos, lo gue genergd la division en direcciones Yy la
complicacidn de gue algunos actos requieren la aprobacidn de
varias fuentes de decision. Por ejemplo: los aspectos

relacionados con el personal docente requieren decisiones tanto
del area educativa comno del sector de administracidn.

Por lo expuesto, los ministerios cuentan con direcciones que
atienden aspectos propios la ejecucidn del servicio y otras qué
se ocupan de la administracidon de todos los rrhh ¥y bilenes vy
servicios, incluidos los que administran y no ejecutan (por eso
estas organizaciones terminan gastando una parte de sus energias
en la administracidn de los recursos que administran).

En los mimisterios que tienen a su cargo un  servicilo (Salud,
Educacidn, 0Obras Publicas, WVivienda) existen tres tipos de
organismos:

a) Los "ejecutores", vinculados directamente a la prestacion del
servicio (la escuelas, los hospitales), ¥y  que administran
recursos clasificados en el punto (1).

b) l_os Yadministrativos", gue intervienen en las actos
administrativos y de control.

c) Los ‘'decisores", que intervienen en los procesos mas
trascendentes de decisidn, como los relativos a la
presupuestacion. Los organismos "administrativos" Y los
"decisores" administran recursos definidos en los puntos (2) vy
(3).

Por otra parte, los subcircuitos —--sobre todo el correspondiente



al personal, gque es el mas importante—- requieren informacion de
los tres tipos de organismos. En este sentido, los ‘"ejecutores”
son responsables del input inicial y luego pierden de vista el
proceso, retomandolo solo si casualmente se encuentran errores en
el resultado de los procesos administrativos (por ejemplo,
errores en una liguidacidén). El perfil de estas estructuras
"ejecutoras” es el de un sistema administrativo (por que de hecho
lo es) gue no se reconoce como tal.

Las estructuras "administrativas" y "decisoras" conforman items
presupuestarios. Al respecto, la mayoria de las "administrativas”
-—que reunen la mayor cantidad de subcircuitos-— no tiene
decisidn sobre 13 asignacion de recursos inter—-items, aunque si
tienen responsabilidad intra-item sobre la ejecucion de 1los actos
administrativos que requieren los gastos. Finalmente, tienen
alguna responsabilidad (y solo alguna) sobre los destinos de
esos fondos.

Las estructuras "ejecutoras” responden en conjunto vy solo
nominalmente & un item, peroc no tienen participacion en su
manejo. Desde el punto de vista del presupuesto, la relacidn
entre los tres tipos de estructuras se produce a traves de los
subcircuitos contables y financieros, asi como de control (aungue
estos no suelen estar sistematizados).

Lo expuesto demuestra la existencia de una profunda separacion

entre las estructuras con distintos roles (ejecucidn,
administracion, decision), pero tambien entre los procesos
administrativos vy los relacionados can el presupuesto. De este

modo, ningun organismo esta tan alejado del presupuesto comg las
unidades de ejecucidn (sea cual fuese su ubicacidn geografica).

Esta realidad no ha podido ser modificada a pesar de las diversas

experiencias realizadas con la implementacidn de la
presupuestacidn por programas, base cero y por objetivos. Por el
contrario, la consecuencia mas visible de esos intentos fue 1a

conformacidn de sistemas presupuestarios provinciales hibridos,
dificiles de encasillar en alguno de los esguemas mencionados
perc con problemas propiocs de cada uno se esos intentos.

FPor S parte, la separacidn entre las estructuras de
administracidn, ejecucidn vy decisidn es consecuencia de l&
centralizacidn administrativa y financietra.

La distancia existente entre administracion—-ejecucion, por un
lado y decisidn, por otro, es causa de la crisis de los sistemas
de presupuestos y también del tipo de presupuestacidon inherente a
una politica de topes al gasto.

La SUMma de ambos fendmenos explica que la piecucidon
presupuestaria no tenga un correlato en la organizacion, sus
acciones y gastos: por ejemplo, si bien los numeros globales
suelen coincidir, al investigar, se encuentran partidas de
servicios (vidticos) para pagar sueldos, porteros de escuela que
manejan diariamente una PC en Infdrmatica o médicos que figuran
como administrativos.

El marcado abismo existente entre el proceso administrativo y el
presupuestario limita el uso de la informacidn, al tiempo que



ecteriliza cualguier accitn de los organismos tanto ejecutores
como administradores tendiente a evaluar el gasto y planificar en
funcion de los resultados anteriores.

Esto significa gque, si bien esta tarea nunca es emprendida,
tampoco seria util para el sistema que se llevase & cabo. En este
sentido, cabe aclarar gque es posible contar ——aunque con cierto
atraso-— con informacion detallada sobre el gasto, con un buen
nivel de desagregacion. 5Sin embargoc, muchos responsables de areas
ignoran esta posibilidad; el resto conoce esa posibilidad pero no
la utiliza y los gque indagan sobre esta alternativa son frenados
par el propio sistema.

i bien es cierto que deberia trabajarse sobre un cambio en los
clasificadores, debe considerarse que los actuales ofrecen una
informacion vasta que es usualmente desperdiciada. Tampoco parece
probable gque una reforma en la metodologia de presupuestacion
resuelva esta ruptura si no se€ modifican las pautas
organizacionales globales.

Al mismo tiempo, aumenta cada vez mas el segmentoc de gasto ce
uso publico de origen privado" (las mencionadas cooperadoras) v
los recursos provenientes de organismos financieros

imternacionales. Esto implica que guien lee el eiecutado e
intenta planificar a partir de esa informacidn, no se enfrenta al
total del gasto sino solo a una parte de el.

LOS PROBLEMAS Y LAS ALTERNATIVAS DE SOLUCION

La urgencia para solucionar la crisis

Si bien los distintos niveles de decision pelitica han dado
cuenta de la crisis y han comenzado a buscar soluciones, los
cistemas de servicios y 1la comunidad que los rodea se tan
adelantado en la implementacion de estrategias de solucion, al
tiempo gue exigen decisiones de parte de los gobernantes.

En este sentido, existen en la actualidad dos procesos de
deccentralizacion superpuestos. Uno de tipo administrativec,
planificado, mediante el cual se transfieren alguras

responsabilidades organizacionales a los organismos ejecutores
(control de facturas de cervicios publicos en las escuelas; cobro
de servicios, sobre todo, a obras sociales en 1los hospitales).
Estas tareas se han desarrollado con muchos problemas y No SE€ han
cumplido los objetivos que &e perseguian con 1as reformas.

Ademas de las dificultades propias de un proceso de
descentralizacion administrativa realizado sin el traspaso de
responsabilidades financieras (unico ——aunqgue peligroso—— modo de
unir ejecucion, administracion y presupuesto, como veremos
luega), se debe sumar que el traspaso de tareas administrativas
se produce desorganizada ¥y capticamente.

Tampoco se pueden negar las trabas relacionadas con la tradicion
propia de los entes publicos asociadas a 1 gratuidad, tradicion



presente en el personal que brinda los servicios (medicos, por
ejemplo) y en el personal administrativo, pero tambien en la
ciudadania que se niega a asociar servicio publico vy precio de
mercado.

El1 otro proceso de descentralizacien, no es producto de la
planificacion. &e ha dado cadticamente pero cumplid en  mayor
medida con los objetivos persegulidos: se trata del impulso de las
cooperadoras en la financiacian de actividades no cubiertas por

el presupuesto. Ese impulso constituye un avance "de hecho” de
los mecanismos de descentralizacion financiera, proceso gue
presenta todas las virtudes y todos los defectos de los

emprendimientos espontaneos que responden a un abandono y no A&
una construccion.

Lejos de ser producto de un acuerdo entre la comunidad v Ul
estado, ese tipo de emprendimientos son  una respuesta a la
retirada del sector publico y, comD tales, su desarroiio se
traduce en beneficios pero también en costos. De ambos fendmenos
debe dar cuenta todo proyecto de reforma que se intente en el
futuro.

Dado lo caotico de los cambios, las definiciones utilizadas para
caracterizar las reformas han, generado cierta confusidn, debido &
ello diremos gue, a los efectos de nuestro trabajo, se considersa
descentralizacién como el traspaso de la responsabilidad en la
ejecucion de un servicio publico desde un nivel administrativo

superior & otro inferior pero dentro del estado. No debe
confundirse el mencionado concepto con el de desconcentracion,
que intenta conseguir aobjetivos de eficiencia en la
administracion de la gestion publica pero sin afectar la

responsabilidad del nivel estatal que se hacia Yy S€ sigue
haciendo cargo del servicio.

Los problemas del ser publico

No es dificil hallar coincidencias cuando se discuten los
problemas inherentes a la oferta publica y su demanda. En cambio,
las diferencias aparecen cuando se intemta vincular dichos
problemas con los distintos rasgos de las organizaciones
publicas. Sin embargo, esa vinculacion es imprescindible para
encontrar solucicnes racionales.

Acabamos de ver gque las caracteristicas de los 0Organismos
responsables de los servicios publicos responden a maltiples

determinaciones del lado de 1la oferta y de 1la demanda -
Diferenciaremogs entonces tres tipos de dificultades: las propias
del ser publico, las netamente administrativas Y las

estrictamente financieras,

Muchos de los actuales intentos de recolver la llamada "crisis de
los servicios publicos” han cubestimado esa distipcion, razon por
la cual se adoptaron estrategias de reforma administrativa para
solucionar problemas que son consecuencia de las restricciones
financieras, © para intentar resolver obstaculos cuya raiz
estaria vinculada con la propiedad misma del servicio. En este
marco, también apa&arece Ccomo alternativa la privatizacion de
servicios solo porque tienen problemas administrativos.

En caso de no llevar a buen término una metodologia que
diferencie los distintos tipos de problema, se puede terminar



creyendo Qgue una organizacién funciona mal porgue es publica,
cuando en realidad la causa es una fuerte tendencia
administrativa a la centralizacien.

También puede creerse que no planificod porque esta organizada
centralmente, cuando en realidad las restricciones financieras le
impidieron o dificultaron Hhacerlo. Como va hemos planteado,
existen diversas posiciones tedricas alrededor de esta
problematica y un amplio debate, gque suele ser peligrosamente
obviado & la hora de la toma de decisiones

En 1o que concierne a las caracteristicas asociadas al "ser
piblico” (definido por wun precio diverso al de mercado) ¥
contrariamente a lo que afirma la teoria de la eleccion publica,
debemos sostener que ~—ante todo-- la actividad desplegada por el
Estado sirvié para asegurar un sinnumero de servicios a la
mayoria de la poblacidn, incluso a sectores que iban siendo
marginados del sistema econdmico.

Pero, ademds, debe recalcarse Que esa nocion de lo publico ha
permitido mantener el sistema -—aun siendo gratuito—— en el marco
de la gran crisis financiera: el sacrificio de los docentes,
medicos, enfermeras (muy superior al que realizan 8505 mismos
profesionales en entidades privadas) Yy de las cooperadoras
escolares vy hospitalarias, 50lo pudo lograrse debido a esa

condicidn.

Los problemas administrativos presentados como cuestiones tipicas
del "ser publico” de la organizacion, podrian atenuarse con otros
criterios de administracidn, pero seguiran actuando cComo
restriccidn. Solo se podra proceder a su eliminaciodn mediante un
cambio en la concepcidn del "ser publico", que elimine o minimice
protecciones, derechos, etcétera.

Para 1llevar a cabo esa transformacidn, debera tenerse plena
conciencia no solo de todo lo que implica esa condicidn para - l1os
propios demandantes del servicio, sino también de los beneficios
que representa al sistema por el COmpromiso que genera en el
conjunto de personas que intervienen en la prestacidn de esos
servicios.

No estamos de acuerdo con quienes plantean qQue la menor calidad
del servicio debe ser atribuida al "ser publico"; més bien, el
pPrincipatl problema puede ser la crisis fiscal de la economia,
realidad que excede largamente a las variables endogenas a los
sistemas de servicios.

Sin embargo, esa crisis epera comoc una fuerte restriccion vy la
gratuidad anula al precio como regulador de la eficiencia
econdmica, al tiempo que genera la necesidad de su  sustitucion
por otro mecanismo de control. En este sentido, solo el
requerimiento de esquemas de control extra-precic es un problema
inherente al "ser publico".

Esta necesidad de no confundir los problemas administrativos con
los propios del '"ser publico" es facil de demostrar si se observa
que multiples organizaciones privadas tienen problemas similares
(entre ellos, escuelas, universidades vy hospitales privados).
Probablemente, la causa deberia buscarse en la centraliracién
ctomo esquema de decisidn, sistema gue tiene como ventaja (y



desventaia) la posibilidad de una oferta segura y homogenea.

Una ventaja, porque en cierta medida garantizaba educacion para
todos. Por eso el sistema central estuvo fuertemente asociado a
los objetives propios del "ser publico y gratuito”. Al mismo
tiempo, tenia como desventaja a la imposibilidad de flexibilizar
la demanda sin correr el riesgo de incumplir con esas condiciones
de gratuidad.

lLos  problemas administrativos, la restriccion financiera y 1las

gpciones

Si los problemas asociados al "ser publico” reguieren soluciones
vinculadas al nuevo rol del estado y solo se puede encarar &
partir de alternativas que incluyan la privatizacion, el supuesto
de .este trabajo consiste en plantear opciones al interior del
universo publico, sin salirse de el. La definicién nos remite -——
en primera instancia-- a los problemas administrativos, dentro de
los cuales se debe efectuar una distincion entre:

1) Problemas surgidos como consecuencia de las malas conducciones
politico-organizativas del pasado, los gque van mas alla de la

centralizaciedn o descentralizacion de las decisiones vy la
ejecucion, En este grupo de problemas incluimos aspectos tales
como:

w— La total confusi®n de tareas, con organigramas “inflados" vy

direcciones cuyas misiones y funciones no se cumplen.

- Circuitos administrativos absolutamente cavticos, que
dificultan los controles y --en los Casos pertinentes—-
obstaculizan las tareas de cobro por la prestacidon de los
servicios {por ejemplo, los problemas que surgen para que los
hospitales consigan que las Obras Sociales se hagan cargo de los
costos por la atencion de sus afiliados en las instituciones
publicas) . ’

—— Inexistencia de un proceso de planeamiento estrategico por
parte de la conduccidn politico-administrativa, situacion que
condiciona al propio presupuesto y agrega mas confusion a la vya
reinante.

-— Plantas de personal rigidas, ya sean administrativas o las
especificas de cada servicio, con objetivos poco claros vy con
grandes falencias en cuanto a su capacitacion. Esa rigidez es unsa
causa central para explicar por qué las plantas teoricas no
guardan relacion con las tareas reales de los agentes. Surgen asi
dos aspectos claves de las organizaciones pubiicas: la falta de
incentivos Yy la asimetria en la informacidén, que determinan la
relacion principal-agente, pueden incluirse en este apartado.

2) Problemas generados por la inexistencia o insuficiencia de
equipos de computacion. Si bien este aspecto puede ser incluido
en el punto anterior, la diferencia ayuda a deslindar

responsabilidades entre "tecnologia administrativa" y "tecnologia
informatica", vya gue muchas veces se -i1ntentan resolver ambas
cuestiones con la introduccién de la PC, sin avanzar sobre 1i0s
aspectos administrativos.

3) Problemas generados por los regimenes laborales, cuestidn gue
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si bien excede el problema de la organizacidon, ha restringido 1la
capacidad de direccidn de los organismos. Rl respecto, es
necesario diferenciar este problema de los restantes, vya que los
caembios en los regimenes laborales pueden dar gran flexibilidad a
la administracion y generar fuertes aborros, pero al mismo tiempo
son de dificil logro por la resistencia tanto de los trabajsdores
como ~——en algunos casos—— de los propios usuarios. Como es
sabido, las caracteristicas de los regimenes laborales publicos
explican una parte de fenomenos como:

—— El1 alto nmivel de ausentismo.

-— {ta falta de incentivos,

—— Las dificultades para renovar las plantas con personal meJjor
adiestradoc v las trabas para estructurar una carrera competitiva

al interior de los organismos.

—— Imposibilidad de aprovechar las ventajas de los mercados
laborales segmentados.

Sin embargo, el régimen laboral no explica la totalidad de 1los
fendmenos mencionados, puesto que tambieén operan Ccomo Causas las
particulares caracteristicas de algunos servicios publicos y el

tipo de demanda que satisfacen. A modo de ejemplo, en los
organismos de educacidn y salud los empleados actuan en  un
ambito sumamente desgastante, que el regimen laboral debe

considerar y por esa razon incluye sistemas especiales de
licencia.

De este modo, al evaluar la coherencia de esos sistemas debe

considerarse que parte del ausentismo se explica por las
especificidades del servicio v no por la propia existencia dei
regimen, como sostienen algunos especialistas. En sintesis, 21

fendmenoc vya comentado de los "free riders" es causado por l1as
regulaciones, entre ellas las del mercado laboral; sin embarga,
la supuesta improductividad del trabajo de las organizaciones
publicses solo en parte puede ser atribuida & este problema

4) Problemas asociados al tipo de sistema de administracion
existente. Estos aspectos deben separarse de las consecuencias de
las malas conducciones politico-organizativas (mencionadas en el
punto 1), puesto gue involucran todos los problemas gque hubiesen
existido aungue estuviesemos en presencia de sistemas
administrativos eficientes pero centralizados ya gue estos son
producto de los propios limites de esa forma de organizacion.

Dentro de este grupo encontramos dos tipos de cuello de botella:

~— Los relativos a la distancia estrictamente geografica asociada
a la centralizacivn. Esta restriccidon genera costos debido a 1los
complicados circuitos que se expanden por amplias zonas, cen
decisiones en un centro y continuos flujos de informacidn que
producen gastos en viaticos, automotores, correo, etcétera. Estos
costos podrian minimizarse con la incorporacion de la informatica
a los circuitos, pero seria imposible eliminarlos mientras se
mantenga la centralizaciodn.

~— Los estrictamente decisionales asociados a la centralizacion vy
que incluyen todas las dificultades de planeamiento, decision ¥
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control surgidas cuando se descentraliza la ejecucidn pero no la

toma de decisiones. Asimismo, en este grupo se incluye un
conjunto de problemas actualmente confundidos con agquellos
tipicamente administrativos (punto 1), pero gque subsistiran

aunque esta sea mejorada:

¥ E] control de personal, mas allad del gue resulta posible bajo
un esquema centralizado eficiente.

¥ La gran lentitud en los flujos de informacion.

¥ La falta de relacion entre los objetivos vy los fondos
disponibles.

¥ Irracional distribucidn del gasto de acuerdo a las necesidades
zonales o reglionales.

Por ultimo, tenemos los problemas estrictamente financieros, que
atentan contra la amplitud y calidad de los servicios. Es
evidente que todos los problemas gue se relacionan con el "ser
publico", asi como los "administrativos", pueden ser considerados

financieros desde el momento en gue fueron considerados como
tales con la irrupcidn de la crisis fiscal y desaparecerian como
problema conceptualmente -no realmente— en la medida que se
consiguieran fondos suficientes para ampliar y mejorar la calidad
de los servicios sin modificar las estructuras administrativas.

En esta perspectiva, hay quienes sugieren al Estado mantener el
actual nivel de gastos en servicios como salud y educacidn,
desentendiendose del problema de la gestion. De ese modo, se
obtendrian nuevas transferencias desde el sector de las familias
hacia esps servicios: son los privatizadores.

Pero tambien hay quienes, desde los sectores docentes {e,
incluso, desde los usuarios), sugieren mantener el actual nivel
de gastos de las familias, a fin de gque sea el Estado el qgue
aumente sus transferencias hacia esos servicios. En este sentido,
las dos posicipnes coinciden al suponer que la totalidad del
problema es de catracter financiero, sin considerar que para
fundamentar esa afirmacidn se debiera proceder primero a reducir
al Max imo el malgasto proveniente de ia organizacidn
administrativa de los servicios.

La decisidn sobre la estrategia de la reforma no es el objeto de
este trabajo, pero si corresponde la sugerencia de alternativas.
Para ello, previamente debemos puntualizar gque la resolucidon de
los dos tipos de problemas, (los administrativos Y los
finmancieros) debe contemplar dos requisitos: por un lado, las
soluciones adoptadas deben ser compatibles con el "ser publico",
condicion gue de algun modo restringe la amplitud de las
opciones, sobre todo en aquellas tendientes a resolver la
cuestién financiera; por otra parte, esa resolucion debe ser
coherente con el tipo de problema que se enfrenta. Solo de este
moado, la estrategia serd adoptada sabiendo que se quiere
solucionar con cada medida.

De esta manera, la discusion prioritaria serda ——primero-— entre
descentralizacion y centralizacidn, luego se debera decidir entre
descentralizacidn administrativa o financiera vy, por udltimo,



dentro de cada una de ellas se determinara dué tipo de decisiones
y responsabilidades seran descentralizadas, a gue niveles vy
cuales seran los controles.

a)E1 fortalecimiento de la administracién manteniendo constante
el tipo de organizacion centralizadas

Esta estrategia permitiria ordenar administrativamente los
organismos para minimizar los costos en que i1ncurren las
organizaciones como consecuencia de los problemas de conduccidn
de los wultimos afos. Esto implica analizar las tareas que
actualmente desempena cada Subsecretaria Y Direccidn,
restructurar los organigramas ——al menos para una emergencia——
contemplando nuevos métodos en los sistemas informaticos y de
personal, "blangquear"” las situaciones irregulares, y realizar un
analisis pormenorizado del personal existente ¥ de =11}

capacitacion.

En este contexto, es factible la introduccidn de cambios en la
administracidon de personal tendientes a generar incentivos vy a
modificar la actitud de los empleados. Sin embargo, esos cambios
se veran limitados si persiste la separacion entre administracidn

(y presupuestacion), financiamiento y ejecucidn. Asimismo, esa
separacion restringe también lags posibilidades reales de
per feccionar, dentro del esquema centralizado, los actuales

procesos de presupuestacion.

Con esta estrategia no se puede esperar mas que resolver los
problemas "puramente administrativos” consecuencia del
crecimiento cadtico y desordenado de las instituciones publicas.
Esta tarea representaria un avance importante, aunque debe gquedar
clarc que no resolvera ni los problemas relativos al regimen
laboral, ni los vinculados a 1la centralizacion de las
estructuras. Asimismo, tampoco minimizard los costos provocados
por la distancia geografica, no aportara una mayor
flexibilizacidn en las decisiones y no podra atenuar los
problemas financieros.

Como estrategia de largo plazo parece limitada por sus alcances
Va ademas, porque su aplicacidn encontrard escollos asociados &
la centralizacion que son dificiles de salvar. Al - respecto, la
realizacien de un profundo reordeamiento parece dificultosa sin
resclver esos problemas (que nosotros discutimos en el punto 4).

Ademas, si ese reordenamiento se realiza antes de cualquier
proceso de descentralizacidn, debera preverse su adaptacion al
futuro esquema descentralizado. En caso contraric, el proceso

requerird un doble esfuerzo de transformacion.

En ese caso Rhay mucho por fortalecer en las organizaciones
publicas antes de realizar cualquier tipo de traspaso. Seria un
gran riesgo para los sistemas de servicios realizar cualquier
traspaso en las condiciones en que hoy se encuentran los
circuitos administrativos.

b)La Descentralizacion Administrativa (DA) vy la Desconcentracidn
{DC):



Estas estrategias  tienen como rasgo comun €1 mantenimiento en
poder del Estado de los mecanismos fundamentales para asegurar la
solvencia financiera de los servicios publicos. Al mismo tiempo,
trasladan total o parcialmente a otros organismos publicos las
responsabilidades, decisiones Y funciones administrativas
relacionadas con el desenvolvimiento de las tareas.

Estos esquemas tienen la virtud de que la mayoria de las
decisiones relativas al funcionamiento de las instituciones se
tomarian en el ambito de ejecucidn, permitiendo um mayor control
de los demandantes vy un flujo continuo de informacidn entre
demanda vy oferta. La continuidad de ese flujo informativo
permitiria, a su vez, flexibilizar la oferta satisfaciendo 1las
exigencias de los demandantes, que de ese modo podrian participar
caon un mayor drado de compromiso de la toma de decisiones.

En las dos alternativas, existen restricciones sobre los recursos
humanos disponibles vy también sgbre los fondos para otros
destinos. A partir de alli, los responsables deben maximizar la
utilizacion de esos recursos, Que aperan como una restriccion de
las decisiones. £s decir, la tarea consiste en satisfacer a 1los
grupos 1intervinientes del mejor modo posible, dado un nivel de
fondos gue se decide exégenamgnte.

Por esa razoén, la relacidn entre 1la instancia estatal que
financia, el organismo administrativo que decide sobre la
ejecuciovn vy la demanda, debe basarse en reglas claras v
consensuadas, en lugar de imposiciones. Para ello, es

imprescindible que la asignacion de recursos surija de un  proceso
planificado y que cada drgano asuma las consecuencias de las
decisiones errdneas tomadas durante el proceso que culmina con la
ejecucion del servicio.

1

E1l control es «crucial en estos esguemas, puesto que si w2l
organismo que financia pasa por encima de las atribucicones d= 1us
organismos decisores, se corre el riesgo de duplicar acciones vy
burocratizar el proceso, impidiendo que estos esquemas

desplieguen sus propias virtudes,

G

Pero tambien existe el riesgo de flexibilizar los controles y que
el esquema pierda el rumbo ¥ la conexidon con el ente gue
financia. &n este sentido, debe considerarse que la separacidn
entre la responsabilidad financiera y el actoc administrativo en
una época de crisis fiscal, puede provocar decisignes gque generen
el incremento del gasto por encima del presupuesto. Esas
decisiones mejoraran la calidad del servicio y, en el caorto
plazo, seran apoyadas por los beneficiarios de esas mejoras,
quienes dificilmente evaluen las consecuencias futuras de tales
estrategias.

Esta situacidn puede evitarse a traveés de una clara reparticion
de responsabilidades, un real Y efectivo procesg de
presupuestacion (gque incluye costos indicativas) y un sistema de
premios y castiqos a la eficiencia administrativa.

Estos esquemas suponen el previo fortalecimiento administrativo,
es decir, la resolucidn de problemas del tipo (1). Pero, ademas,
el objetivo central de esta alternativa es la resolucidn de los
problemas de distancia estrictamente geografica y los aspectos



decisionales asociados a la centralizacion (problema 4), aungue
en ninguno de los dos casos la solucion es total debido a las
dificultades generadas por 1la subsistente separacion entre
administracion y fimanciamiento. El modo de rescoluciédn de - cada
problema estd vinculado a las diferencias existentes entre DAy
DC, las que seran analizadas en los siguientes parrafos.

La estrategia de la DC

Se trata de un esquema basado en la organizacidn de unidades
decisionales, dependientes del organismo que hasta la reforma
tenia a su cargo la administracion vy el financiamiento del
cervicio. Luego de la reforma, dicho organismo conserva parte de
esa funcidn administrativa y es completamente responsable del
financiamiento del servicio.

Es la alternativa mas cauta de descentralizacion, puesto qgue
limita fuertemente el poder real de decision de la wunidad
desconcentrada (similar a las Delegaciones municipales de las
Direcciones de Rentas). Al mismo tiempo, estrecha firmemente el
control central, minimizando uwno de los riesgos antes
mencionados: que la wunidad administrativa tome decisiones
autodnomas gue excedan al presupuesto.

Con esta estrategia se mantiene la separacidn entre quien toma
las decisiones administrativas y financieras, Y guienes ejecutan.
No obstante, presenta 1la diferencia de gue algunos actos
administrativos (y por lo tanto, algunas decisiones) se
reformulan en términos de ubicacidn geografica, acercandose & ia
instancia de ejecucidn y a la demanda.

Una reforma que promueva la creacion de delegaciones tiende a

resolver los problemas de distancia derivados de 1a
centralizacion. Asimismo, mejora tambien la relacion envra
ejecucison  y demanda al incentivar la participacion de ia

comunidad en el control de los actos administrativos.

Sin embargo, la centralizacion de las decisiones que -
generalmente—— se produce en 1 organo central, restringe la
capacidad de decisidn de la unidad, que va a poder advertir mejor
los problemas pero carecera de poder para enfrentarlos, hecho gue
obstaculiza la resolucidn de los problemas decisionales
asociados a la centralizacion.

Estos esquemas parecen surgir de la conjuncion de dos aspectos:
la necesidad de descentralizar y el temor a lievarla a 1a
practica. En verdad, podrian considerarse comoc un primer paso
hacia formas de descentralizacion mas profundas, Qque permitan
instalar la unidad y ponerla en funcionamientao durante un periodo
de prueba sin trasladarle las responsabilidades.

Por este motivo, las posibilidades de resoclver los problemas
relacionados con los incentivos, la relacion principal-agente,
free riders, etcétera, asi camo de mejorar el procesc de
presupuestacion, pstd muy limitada en este esquema dado que la
separacion entre funciones decisorias se mantiene.

Ademas, esta forma de descentralizaciean implica la creacidn de un
ente burpocratico y de una nueva relacion compleja, como 1la&
establecida entre 1la delegacion hipercontrolada vy el organo
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central.

La Descentralizacidn administrativa

Este camino supone transferir la responsabilidad del conjunto de
las decisiones Yy Procesos &4 un estamento administrativo
descentralizado dentro del 4mbito del sector publico, estamento
que financia el servicio. En el marco de esta alternativa —--por
ejemplo—-— la responsabilidad del servicio educativo se transfiere
a los Consejos Escolares u otro tipo de instituciones publicas
creadas & tal efecto (luego se analizara el caso de las
organizaciones semipublicas o privadas como las cooperadoras). &0
el caso de la salud, la unidad de decisidn deberia situarse en la
conduccion del hospital.

Ademas de resolver los problemas de distancia geografica, la JA
otorga al nuevo org@anismo responsable um grado mayor de autonomia
para flexibilizar los criterios de decision descentralizada, con
los riesgos Yy virtudes gue esto entrafa.

Entre los riesgos se cuenta la posibilidad de que se produzcan
problemas de previsidon Yy excesos en relacion con los fondos

disponibles, debido a 1la separacion entre administracion vy
financiacidn. Ademas, las o©obligaciones se transferiran a
instituciones que no tienen experiencia en ese tipo de
responsabililidades, ilo que supone un largo periliodo de

entrenamiento y también de consolidacidn.

Por otra parte, ese mayor grado de autonomia tiene como virtud la
minimizacion del rol ejecutor —--no decisor—— que asumen hoy las
organizaciones encargadas de los servicios publicos, hechs gue
las obligard a dar respuesta a los cuestionamientos formulados
desde la demanda ¥y por los trabajadores de los distintos
sectores.

Sin embargo, i la estrategia adoptada se basa en la DA, se debe
prever gque las unidades asumirdn otro rol —-—aun segmentado-—- como
decisor—-no financiador, que les permitira (y con razdon) rechazar
aquellas demandas derivadas del stress fiscal que padecen los
servicios publicos.

En la DA tieme gran importancia la elecciodn del tipo de organismo
que deberd& asumir la responsabilidad administrativa a trasferir.
Si bien este punto reqguiere un analisis de cada servicio puablico
en particular, existen algunas condiciones generales que deberia
reunir la potencial unidad administrativa descentralizada.

Ante todo, esa unidad debe ser publica si la 1dea es mantenerse
en el ambito de la DA. Esto significa que en este espacio no se
puede responsabilizar a las cooperadoras (tanto escolares como
hospitalarias), lo que no implica asumir de antemanc gque nNo sSOnL
capaces sino que defimen otro tipo de estrategia, que se
analizard luego.

Tampoco queremos decir gue esas organizaciones no vayan a jugar
un rol importante aun dentro del esquema de la DA, sino que la
transferencia de responsabilidades no debe recaer fuera de la
Aarbita estatal, puesto que en este caso nos encontrariamos en un
esquema completamente distinto.



realizadas de un modo andrquico por la secretaria docente, los
maestros o0 los porteros. ‘ ; '

La DApd maximiza tanto los riesgos como las virtudes de 1la DA,
puesto que aun manteniendo la separacién entre administracion vy
financiacion, elimina completamente la separacion entre
administracion vy ejecucion. Asimismo, la DApd requiere un gran
esfuerzo de reconversidn, ya gque la mayoria de 1os organismos de
ejecucion de los servicios subestimaron siempre las tareas de
este tipo, (7?77?27 DE QUE TIPOD ?727?) considerandolas cComo
“contaminantes” de las actividades especificas.

Debe considerarse, sin embargo, que esa subestimacion impide
aprovechar rendimientos crecientes a escala e, incluso, da lugar
a unidades administrativas muy pequefas, con un nivel minimo
(pero excesivamente subutilizado) de equipamiento y personal
necesario para la realizacion de las tareas.

Si se decide emplear la estrategia de la DA, parece recomendable
(al menos como paso previo) pensar en un mix de DA regicnal y de
DApd. Esto no significa establecer un esquema en el cual las
responsabilidades sobre una misma tarea se dividan entre las
unidades regionales y las ejecutoras (ya que en ese &aso seria
una DA regional). Mas bien, se trataria de dividir las tareas a
fin de asignar completamente cada una de ellas a los distintos
niveles de descentralizacidn.

Emn ese mix, las organizaciones comunitarias tendran un  papel
importante, va que seran ellas las que asuman la
representatividad de los usuarios, no solo en el control sobre
los responsables de las unidades sino -—incluso-- participando en
ellas. No oObstante, esas organizaciones no pueden asumir una
responsabilidad que la DA supone indelegable por el Estado.

c)La Descentralizacidn Financiera (DF):

Mientras que las estrategias anteriocres suponian invariable 1la
fuente de financiamiento de los servicios publicos, la DF implica
no solo la transferencia de responsabilidades en el plano de ia
gestion administrativa, sino también el traslado hacia otra
unidad politica de las decisiones relacionadas con los aspectos
financieros de esa gestion.

De este modo, la DF implica transferir el conjunto de decisiones
relacioconadas con la puesta en marcha de los servicios: desde su
finanpciamiento hasta su administracion y pjecucidon al nivel
politico inmediato. 5i se trata de actividades financiadas hasta
ahora por las provincias (que es el casoc mas usual que sera
tratado mas adelante), ese nivel es el municipio.

La DF, entonces, mantiene el espiritu de las alternativas
anteriores, ya que fija dentro del sector publico la obligacion
de obtener financiamiento y asegurar la gestion de los servicios.
Por esta razon, tampoco en este esgquema deben transferirse esas
obligaciones a las organizaciones comunitarias. Analogamente, la
recaudacion de recursos sigue siendo una responsabilidad estatal,
aungue es transferida al nivel politico inmediato.

La DF permite reducir a su minima expresion las estructuras
organizativas inherentes al estamento politico que se desprende



El nmivel de la descentralizacion es el aspecto mas importante, va
gue en el actual sistema administrativo no solo funcionan el
organismo central de un lado (Ministerios) y el de ejecucidn gor
el otro (hospitales, escuelas), s5ino gue en algunos casos existen
niveles intermedios (regiones, por ejemplo), donde se concentran
una cantidad importante de decisiones.

Si se opta por mantener este nivel de descentralizacidn o se

decide crearlo (lo llamaremos DA regional), debe amalizarce la
escala de agregecion a fin de no reproducir los problemas de 1a
centralizacidn. Ademas, debe asumirse gue de este modo persiste

la separacidon entre administracidn y filinanciamiento, pero tambien
se mantiene tierta distancia entre administracidn y ejecucion (v,
por lo tanto, entre decisidn y demandas).

Esta eleccion suele basarse en gue ——por un lado-—- permite tener
cierto control agregadao, es decir, el Organismo Central no decs
seguir los pasos de cada unidad ejecutora. En segundo lugar, s

aprovechan algunos rendimientos crecientes a e&scala, vya gque no se
requiere un esquema administrativo por cada unidad.

Por ultimo, un argumento a favor de esta posibilidad es que evita
la confusion de los aspectos propios del servicio con las tareas
administrativas, bajo 1 supuesto de una cierta incapacidad del
personal especializado (propgic del servicio) para encarar este
tipo de cuestiones. Este argumento ha dado lugar a que no exista
personal administrativo en la escuela y, del mismo modo, se
explican los cadticas instrumentas organizativos de los
hospitales.

La eleccidn de la estrategia de la DA regional esta condicionada
por la existencia o0 no de potenciales organismos gque puedan

asumir las nuevas responsabilidades. Si esas instlituciones
existen, la decision deberia tomarse considerando comao un  dato
mas —-no unico-- de la realidad el entusiasmo o la resistencisa

que ellas ejerceran.

Los otraos datos importantes son el actual estado organizativo de
esas entidades y su  relacidon con la comunidad wuswuaria del
Servicio. Algunas de estas instituciones pueden regirse ({como
sucede con los Consejos Escolares en algunas provincias) mediante
mecanismos de eleccidon democratica, método que provoca cierta
inestabilidad en una unidad que no debiera mostrar fisuras
graves. Por otra parte, esta forma de eleccidn suele generar
normas legales que impiden un eficaz control presupuestario.

Si no existieran potenciales unidades, debera ponderarse la
conveniencia de crear nuevos organismos que —-—ademas—— requeriran
una nueva infraestructura edilicia, de eqguipamiento, etcetera.

Aunque no debe descartarse, esta estrategia parece sumamente
costosa.

La alternativa restante es la DA propiamente dicha (DApd), que se

basa en la trasferencia de responsabilidades a la unidad
administrativa existente o hacia aquella a crearse dentro de las
propias organizaciones ejecutoras de los servicios. El primer
tasoc es el de 1los hospitales, donde hay una estructura

administrativa aungue sumamente limitada. El segundo caso es el
de las escuelas, donde las escasas tareas administrativas son
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del servicio (las provincias). Por eso, un objetivo central del
nivel provincial es su transformacion en un ente con incidencia
s®lo en las politicas globales y los planes de largo plazo. Entre
esas politicas, estan las relacionadas can las transferencias
compensatorias de las diferencias financieras existentes entre
los municipios.

La DF (o municipalizacidén) tieme ventajas vy desventajas. Mo
obstante, no deberia contarse como una ventaja a los "ahorros por
transferencia”, sino que deberia evitarse todo manejo que suponga
transferir menores fuentes potenciales de fipanciamiento del
servicio gue las disponibles antes de la descentralizacidn. Sin
embargo, el riesgo de que esto suceda existe y es importante.

La cuestion de esas fuentes excede a la organizacion propia del
servicio (mientras que la DC y la DA eran estrateglas internas a
cada actividad), vya que implica el traspaso del cobro de
impuesto, el acceso a fondos coparticipados o la <¢reacion de
gravamenes. Por eso, la DF implica reformar las estructuras
impositivas vy las Direcciones de Rentas, tal como veremos en el
proximo capitulo.

En cuanto a las ventajas, la municipalizacidn supone la solucion
de aquellos cuellos de botella "decisionales asoclados a ia
centralizacién", debido a que' asegura la definitiva union entre
administracién y financiamiento: gestidn y restricciones. También
se maximiza la soluciédn del problema de distancias, ya que limita
la organizacidn centralizada al planeamiento estratégico.

En la estrategia de DF tanto las responsabilidades financieras
como las administrativas son transferidas al municipio, razon por
la cual las decisiones deben tener en cuenta 1la restriccion
presupuestaria. La confianza en la DF se debe a que es el unico
modo de limitar las decisiones que abultan innecesariamente el
presupuesto. Dicho de otro modo: en caso de que subsista la
separacion entre administracion y presupuesto, no Se podran
lograr soluciones totalmente racionales (problema gue mencionamos
en la DC y 1a DA).

Para que las potencialidades del esquema de DF funcionen, el
presupuesto de los servicios no debiera tener como limite los
recursos provinciales transferidos, sino la propia capacidad del
municipio para financiarse.

Sin embargo, dejar todo librado al esfuerzo recaudatorio del
municipioc implicsa suponer gue el origen de los desfasajies
existentes es la “mala voluntad", cuando --en realidad—-— tambien

ce advierte "impericia o inexperiencia"” o problemas relacionados
con la existencia de déficits y desequilibrios financieros
reales. Estos desfasajes no tienen gue desaparecer necesariamente
porque sean los municipios los que financien el servicio.

De 1o expuesto surge la necesidad de un esquema de subsidios

redistribuidores vy del consiguiente calculo que defina la
transferencia de impuestos. El problema ——gue se analizard mas
abajo-- esta condicionado por el hecho de que la decisidn al

respecto se tomard ex—ante. Ademas se debe recordar que las
modificaciones en la matricula de los municipios son constantes,
profundas y desiguales, no solo por motivos vegetativos, sino por
otros fendmenos como ——por ejemplo—-- los asentamientos.



Tambien es dificil que el caudal de cada impuesto se mantenga
infinitamente. De igual modo, algunos de los impuestos a ser

transferidos son sumamente ineldsticos, lo gue hace muy dificil

que la eficacia recaudatoria del municipic se traduzca en
incrementos impartantes de i1ngresos.

La DF permite que un organismo politico tenga bajo su o6rbita --
como sucedia con la centralizacidn pero que no ocurre en la DA vy
DC—-- la responsabil idad sobre la financiacion ¥ la
administracion, a 1lo que se le agrega la ejecucidn gue en el
esquema centralizado estaba separada. Cuando se habla de 1la
potencialidad de la municipalizacidn, se confia en el
cumplimiento de esos objietivos.

Sin embargo, esa potencialidad es ideal y aparece comc un
problema concreto a la hora de confiar en que los municipios se
hagan cargo de los fondos necesarios. En este sentido, son las
diferencias socid-econdmicas y los desequilibrios regionales 1los
factores que limitan la posibilidad de autofinanciamiento y, con
ella, el aprovechamiento de las virtudes de la DF.

Al mismo tiempo, sSi se considera la implementacidon de sistemas
de subsidios o transferencias que permitan paliar S5as
diferencias, es posible concluir que un esquema descentralizado
de compensaciones es dificultoso e inestable. Esto, a su vez,
puede contribuir al profundo vy preocupante proceso de
segmentacion de los sistemas de servicios publicos.

Tal como va se dijo, mientras la organizacidn (centralizada o

descentralizada} de los servicios se base en el mantenimento de
ia responsabilidad financiera en el orden provincial, es
tearicamente valida para intentar resoclver o wminimizar las
heterogeneidades que existen al interior de las provincias. Esto

es asi porque se mantiene centralizada la decisidan sobre la
asignacion de los recursos.

Fero cuando sg trata de la municipalizacidn de los servicios {(DF)
la cuestidon se torna mas compleja porque, en primer lugar, se
segmenta la decisidn sobre la asignacion de recursos en mualtiples
drgancs politico-administrativos., En segundo lugar, porque pa+rece
dificil que los municipios con mayor potencialidad recaudatoria
gstén dispuestos a incrementar la presion impositiva local para
engrosar un fondo compensador.

Por ello, el esquema de financiamiento debe definirse con
claridad vy ser consensuado antes de realizarce el traspaso, ¥
debe asegurar que la Provincia cuente con un sistema de subsidios
que redistribuya fondos hacia los municipios mas pobres. En  este
sentido, existen tres posibilidades basicas:

—— Que la Provincia se desprenda del derecho a recaudar impuestaos
por unha suma igual al costo de los servicios transferidos y, al
mismo tiempo, se lleve a cabo una modificacidén en la distribucion



secundaria de la coparticipacidén municipal, a 1los efectos de
redistribuir 1la recaudacion de los gravamenes que continuaran
dentro de la ¢rbita provinecial para cubrir las diferencias que
aperezcan en la recaudacion de los impuestos municipalizados.

De este modo, el subsidio compensador estaria implicito en uns&
mayor coparticipaciéon a los distritos pobres. El problema de este
esquema radica en que esos mayores fondos dirian a rentas
generales de los municipios y no a educacion especificamente, por
el riesgo de que se utilicen esos recursos en otros destinos. En
ese caso, deberian actuar las bondades de la DF y el control de
los usuarios.

—— Que la Provincia se desprenda del derecho a recaudar impuestos
por una suma igual al costo de los servicios transferidos y el
fondo compensador se constituya con un porcentaje de los recursos
obtenidos por aquellos municipios que, comparando su recaudaciodn
con lo que recibian antes de la DF, presentan un excedente &l
momento inicial. Asi, cualguier aumento posterior en los ingresos

de esos municipios serd repartido con sus socios Mmas pobres. Por
sus caracteristicas, este esquema desincentiva el esfuerzo
recaudatorio, por lo que requiere un fuerte respaldo politico

para su efectivizacidn.

Una variante de la alternativa anterior consiste en obtener una
suma fija a partir del porcentaje de los recursos obtenidos por
los municipios que presentan un excedente al momento i1Inicial
comparando su recaudaciédn con lo gue recibian antes de la DF .

De este modo, cualquier aumento posterior en los ingresos de esos
municipios no seria repartido con sus socios mas pobres (ya que a
ellos seguiria llegando esa suma fija), por lo que se reforzaria
el incentivo para aumentar la recaudacidn. Claro que no cabria
esperar mejora alguna en los ingresos de aguellos distritos con
problemas en su recaudacion, mas alla de su propio esfuer:zo.

—— Que la Provincia se desprenda del derecho a recaudar impuestos
por una suma inferior al costo de los servicios transferidos, de
modo tal que el fondo compensador se forme con esa diferencia. El
problema de este esquema consiste en gue, dada la reduccion de la
suma a transferir, se debera& prestar especial atencion en no
hacerlo proporcionalmente. £Esa reduccitn debe provenir de los
municipios ricos; en caso contrario, no habria redistribucion
alguna.

Una vez definida la fuente del fondo, debe pensarse como asegurar
que esos recursos sean canalizados para Compensar
hetorogeneidades -y como garantizar que los municipios pobres se
hagan cargo de los servicios transferidos. Y este es un problems
complejo.

Por upn lado se presenta un obstaculo tecnico: el de la
metodologia del prorrateador que asequra una redistribucidn
racional. Sin embargo, la cuestidn central parece ubicarse en el
plano legal: el principal objetivo debiera ser generar un
reaseguro para que estos subsidios no queden sujetos a los
cambios politicos, ya que el esquema compensador es el elemento
que convierte en racional a la DF. En caso contrario, puede
convertirse en un sistema sumamente perverso para los distritos
estructuralmente pobres.
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La Escala Optima de Descentralizacidn

La adopcidn de cualquiera de las alternativas de
descentralizacidn planteadas requiere tomar diversas decisiones
sobre escalas de descentralizacion, puesto que en todos los casos
de DA se mantiene el vinculo con algun poder de decision central.
Ademas, en el caso de la municipalizacidn es imprescindible
discutir, antes de la transferencia, si el tamafo del distrito
(en sus diversas definiciones) es apto para desarrollar las
responsabilidades & asumir y colaborar con el municipioc para que
realice las adecuaciones pertinentes.

El analisis a efectuar debe incluir tanto el criterio geografico,
gque considera las extensiones territoriales, como las diversas
heterogeneidades relacionadas con el servicio que se debe
prestar, andlisis gue deberd realizarce desde la oferta y desde
la demanda.

Si bien la demanda determina a.la oferta, no obstante suele estar
condicionada por los costos fijos, elemento muy impartante a la
hora de establecer el tamaro optimo. En este sentido, una
variable decisiva es la cantidad de sueldos que deberian
liguidarse en un escenario de optimizacion de recursos humanos.

El tamafo aptimo gque surja del andlisis seguramente no ceincidira

con las unidades politicas existentes, Nni con la
compartimentacidn administrativa que cada servicio haya creado
para el desarrnllo de sus actividades. Por esa razon,

encontraremos divisiones politico—-administrativas coincidentes
con la escala dptima, otras cuyo "“"tamaro" excede la escala optima
y algunas qgue no alcanzan al minimo de actividades como para
alcanzar una relativa eficiencia.

Si se observa la distribucidn geografica de la mayoria de los
servicios publicos a lo largo de nuestro pals, Nnos encontraremos
con distritos extensos territorialmente que deben administrar
sistemas pequenos desde el punto de vista de la demanda real ¥
potencial, junto a territorios de escasas dimensiones geograficas
que enfrentan demandas de gran envergadura. Esto plantea una
problematica que deberd ser analizada en profundidad vy que
requiere de soluciones practicas.

El aspecto geografico y el tamafo de la oferta regional deben
vincularse a otras tres variables: las restricciones de acceso a
la tecnologia, la calidad (y potencialidad) de los rrhh vy el
tiempo disponible para desarrollar las tareas administrativas.
Este andlisis es necesario va que los actos administrativos deben
llevarse adelante en un tiempo (escaso) prefijado, con los
limites impuestos por la tecnologia a disposicidon y con la gente
Qque accione esos MEeCanismos.

Las tareas especificas en cada alternativa de descentralizacion
difieren entre si. En el caso de la DC, el estamento central
‘deberia instalar tantas delegaciones como sean necesarias de



acuerdo con la definicion de escala dptima que surja de los
estudios. Esta tarea parece simple tecnicamente, ya que la nueva
estructura administrativa no debe coincidir con ninguna division
territorial, administrativa o politica pre—existente.

Asimismo, la DA regional no presenta problemas cuando la escala
optima coincide con las caracteristicas de la UA pre—existente vy
lo mismo ocurre en el caso de gque no haya una UD pre-existente.
En cambio, si la escala 6ptima es distinta de la UD ya presente,
se deberia pensar en la eliminacidn de esa division previa o en
formas de descentralizacion de las mismas cuando exceden la
escala dptima. También es factible la wnificacidn de varios
territorios cuando tienen uwn tamafo mencr a dicha escala,
alternativa que no parece del todo simple.

En el caso de la DApd, los aspectos tecnicos mencionados tienden
a desaparecer cuando mayores son las atribuciones de la UD. Sin
embargo, mientras subsistan tareas en ambitos decisionales
provinciales o regionales (sobre todo si subsiste un esquema de
redistribucion como el propuesto), habrd que pensar los temas
planteados en el parrafo anterior y resolverlos.

Por Gltimo, dentro del esquema de la DF el problema se tranfiere
al municipio, donde se debera constituir la UD. En este caso, s1i
las caracteristicas del distrito. coinciden con la escala Gptima
no existiran dificultades, pero si la escala optima es diferente
deberia considerarse una salida altamente compleja como la
modificacion de la divisién politica de la provinclias; O bien, la

descentralizacion al interior del municipic cuando excede 1a

escala dptima o la unificacion de varios territorios cuando
tienen un tamafo menor a dicha escala.

La relacion entre quien administra y gquien financia: £l

Presupuesto en un esguema destentralizado administrativamente

Una hipdtesis central de nuestro informe se basa en que el

presupuesto esta determinado por el perfil organizativo de las
instituciones publicas las que, a su vez, se definen por el rol
que les cabe en la sociedad.

Por eso hemos planteado que las diversas alternativas de reforma
institucional presentan distintas posibilidades de resolver los
problemas verificados en el proceso de presupuestacidn, porgue le
conceden a este un rol distinto.

Entre las alternativas para descentralizar, encontramos gue la
DApd vy la DA regional se basan en el propésito de wunificar las
tareas de la ejecucion vy de la administracion en el mismo
decisor, pero para ella separan esas dos funciones de las
responsabilidades inherentes a la finmanciacion.

Esta separacion de responsabilidades genera una preoccupacldn
central, a wsaber: ¢ cudles deben ser las pautas para la
organizacidn de los sistemas dentro de cada unidad de decisidon ¥y
cudles las formas de relacion entre ellos, de tal modo que
permitan a cada drgano llevar a cabo sus objetivos sin entrar en
fuertes colisiones con los demas 7

En primer lugar, aparece el problema de los parametros en funcidn
de los cuales el estamento responsable de la financiacion ——RF--
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{los estados provinciales, en nuestros ejemplos de salud vy
educaclion) transferira fondos a la unidad descentralizada (UD).
Esos parametros estardn basados en pautas de eficiencia y en este
punto aparece el problema de la confeccivn de los indicadores por
parte de la UD y la necesidad del acuerdo del RF.

Sin embargo, la relacidéan entre UD y RF y la confeccion de los
indicadores relativos al factor trabajo, estan fuertemente
condicionados por la probabilidad de gque &n el futuro subsistan
los actuales mercados laborales vy regimenes contractuales
unificados. Por esta razén, la RF continuara siendo responsable
de la variable precio dentro de las erogaciones en personal, que
representan una proporcion importante del gasto en los servicios
publicos que estamos analizando.

Si se tiene el precio, sclo la cantidad vy la calidad son
variables gue dependen de l1a UD. Con respecto a la cantidad, el
problema se simplifica con la busqueda de parametros de
productividad, que son mas faciles de obtener aunque implican la
pérdida de poder del organismo de decision, que debe enfrentar
precios dados. En cuanto a la calidad, los indicadores necesarios
son los de eficacia.

Para establecer la cantidad optima del factor trabajo necesario
para la oferta del servicio (técnicamente: productividad o
eficiencia teécnica), debemos definir previamente que el gasto en
personal de servicios (como el de salud vy educacion) depende de
la demanda (cantidad de cursos existentes, pacientes potenciales,
etc.) vy del grado de efectividad ~—cumplimiento-— del personal
asignado a tada Caso. :

La planta basica de las escuelas vy los hospitales sera
determinada por un lado por la demanda Yy, por el otro lado, COmo
restriccidn, por el nivel actual del stock de capital;

fundamentalmente el espacio fisico disponible -que se supone no
modificable en el corto plazo- y el grado de cumplimiento del
personal {(que surgira del andlisis regional de las condiciones de
trabajo, a fin de acordar un namero de rotacion (suplencias
anuales) para cada UD).

Esa planta basica puede ser una parametro fijo ——una vez que se
haya desarrollado un estudio caso por caso para redefimirla vy
optimizar el uso del espacio——, sujetc a modificaciones solo por
causas gque las justifiquen.

En caso de proceder de este modo, se habra definido la relacion

UD-RF en un BO%. En lo gue respecta al resto de los gastos ——de
funcionamiento-— deberd considerarse una asignacion basada en los
indicadores de eficiencia y tambien en ponderadores de

necesidades, vya que a traves de este segmento la RF puede llevar
a cabo los objetivos redistribuidores que mencionabamos como  una
virtud de la DA.

Una vez establecidas las pautas de esa relacion, su
instrumentacién no puede concretarse por otra via que no sea el
presupuesto, por lo cual la UD pasa a ser la unidad de gestion
presupuestaria. Este proceso, en el marco de la descentralizacion
administrativa, debe llevarse a cabo definiendo claramente las
pautas para las transferencias financieras, ya gque en Caso
contrario serd dificil expandir las virtudes del esquema sobre el
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sistema de incentivos y en la resolucion del conflicto principal-
agente e, incluso, se puede poner en juego el servicio mismo.

Por esa razon, la problematica expuesta se vincula a la decisidn
acerca de si se pondré& en juego i servicio mismo como forma de
condicionar la racionalidad de las decisiones tomadas en la UD.
No parece simple hacerlo de este modo, pero tampoco resulta
sencilla la busqueda de otras formas de castigo.

El motivo de las dudas reside en que ni la DA regional ni la DApd

eliminan la separacion entre administracidn y financiacion. FPor
eso, los parametros mencionados juegan un rol mucho mas activo vy
definitorio que en el presupuesto de la administracion

centralizada.

Por otra parte, la toma de decisiones scgbre la asignacion de
recursos 1mplicita en el presupuesto, deberia contemplar un
esguema flexible que considere las permanentes excepciones que
csurgen en estos servicios, ya que el sistema de indicadores
estara dominado por los promedios y las ponderaciones.

El otro elemento que debe ser considerado es la posibilidad que
tiene la UD de contar con recursos proplos, adicionales a los
transferidos por la RF, ¥ la vinculacidn entre ambas fuentes d&
financiamiento. Ante todo, debe discutirse l1la obligatoriedad o no
de la recaudacion proplia. Nuestro criterio consiste en gue esta
fuente debe ser optativa, por leo cual la RF no puede ceder parts
alguna de la responsabilidad de mantener el servicio. Por aste
motivo, si la UD decide contar con esta posibilidad de
finmanciamiento adicional, los recursos no podrian ser obtenidos
mediante aportes obligatorios.

Debe considerarse al respecto que estos recursos no pueden
permanecer descoordinados ni tampoco des—-profesionalizados, como
sucede actualmente. Por lo tanto, deben plantearse opcionhes Como
la creacion de una instancia extra-presupuestaria, destinada a
coordinar ambas fuentes de recursos y gue permita  planear el
destino de los recursos propios.

Tambieén debe pensarse en la conformacidon de una instancia
participativa de decisidn y control, integrada por todos los
participantes de la comunidad que rodea al servicio publico.
Incluso, si es posible que la integren con personeria Juridica
que aobligue solidariamente a sus miembros y de entidad legal a la
recaudacion de fondos.

En el caso en gue la comunidad que rodea a la escuela no esté
dispuesta a obligar sus recursos solidariamente (hecho que
impediria la instrumentacion de la personerial) pero si estuviera
interesada en apoyar organizadamente el servicio, solo podra
tomar decisiones con los limites obvio: la responsabilidad legal
continuara en poder de la RF.

Los destinos de los fondos deberian ser decididos por 1la UD,
aunque en este sentido surgen dos problemas basicos. Por un lado,
si se quieren mantener mercados laborales unicos, no parece
gportunc que esos fondos se utilicen para el pago de personal
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(aunque esto se verifica en la actualidad es iiegal), ya gue esta
situacitin producird distorsiones dificiles de remediar (de hecho,
el salario medio podria dejar de definirse centralmente).

Por otra parte, las UD cuentan con distintas posibilidades
objetivas para recaudar fondos. En este sentido, se reproducen
las situaciones de heterogeneidad ya comentadas en la DF. For
ello, es necesario encarar alguna forma de fondo compensador de
la recaudacidn propia, con el fin de redistribuir una parte hacia
aguellas zonas con dificultades reales (y no en zonas donde se
advierta desinterés en la busgueda de recursos propios).

E1Ll fondo compensador no debe desincentivar la recaudacis:
apropiandose de un porcentaje inadecuado Yy, ademas, O e
justificarse claramente frente a las UD "ricas" el destinoc de los
recursos, para lo cual podria establecerse un prorrateador 7T1J0 VY
preestablecido segun las necesidades existentes.

En aqguellas UD que no solo no hayan obtenido su personeria Sino
que, ademas, tampoco hayan conformado una organizacion capaz de
obtener recursos propios © de administrar aguellos provenientes
del fondo compensador, los recursos seran asignados por la RF vy
administrados por la UD. Por su parte, las normas de control
sera4n mas rigidas en el caso de la utilizacion de este fondo.

a GESTION SEMI—FPUBLICA DE LOS SERVICIOS ESTATALES (GSP):

Las alternmativas analizadas han sido ubicadas dentro de un
escenario en el que la responsabilidad del fimnanciamiento de los
servicios permanece dentro de la orbita estatal. Fuera de estas
posibilidades debemos contemplar ——ademas—— la alternativa de
estructurar un sistema en el cual la responsabilidad sea
compartida entre el Estado y 1os usuarios ——incluyendo los
potenciales—— vy por todos aquellos integrantes de la comunidad
interesados en asumir tareas y responsabilidades relacionadas con
los serviclos.

Esta alternativa, ilamada "“tercer sector"”, "privado social" o
"yoluntariado", ha ganado espacios en el debate sobre las formas
en gque el Estado puede ceder el monopolioc de los servicios,
manteniendo una parte de su compromiso y evitando paralelamente
su total privatizacidn. El problema principal del planteoc puede
cer sintetirzado con la siguiente pregunta: & No hay riesgo de gue
a traves de recortes al estado benefactor y del aumento del

fimanciamiento vy de iniciativas del privado social, 52  {ermine
por pagar menos prestaciones y se reduzcan los controles
publicos?. No -avanzaremos aqul sobre estos aspectos ——al menos en

un sentido tedrico——, vya que un extenso intento por dar respuesta
al dilema fue anteriormente desarrollado por el autor de este
informe (ver Revista Realidad Econdmica Nro 99, 1990).

Sin embargo, intentaremos ubicar esta alternativa dentro del
esguema de trabajo gque hemos estado desarrollando. En este
sentido, tanto sus ventajas como.sus desventajas se asemejan  en
algunos aspectos a las de la DApd y en otros a 1la DF.



Ante todo, es evidente que en los aspectos‘relacionados con los
problemas administrativos de distancia vy decisionales asociados
a4 la centralizacidn 1a GS5P es un caso similar a la DApd; es
decir, maximiza la resolucidn de este tipo de problemas. Pero, a
diferencia de 1la DApd, eésta estrategia no se basa en la total
separacion de las responsabilidades de ejecucidn y administracion
por un lado, y la responsabilidad del financiamiento por el otro.
En el caso de la G5SP, coexisten dos fuentes de financiamiento: la
publica vy la de la comunidad, siendo ambas responsables de la
financiacidn del servicio en las proporciones que se decida en
cada caso.

lLa coexistencia de esas dos fuentes genera otra similitud --al
menos formal-— <con  la DApd, ya que el esquema contempla 1a
posibilidad de que la unidad ejecutora cuente con rFrecursos
pPropios. La diferencia mas importante es que en la DApd esa
posibilidad era un recurso adicional, mientras que en la GSFP es
cao-responsable de la financiacion.

For ello, la personeria Jjuridica dejaria de ser una opcidon para
convertirse en el eje de la alternativa. Asimismo, es importante
recalcar otra diferencia: en este caso, la UD tendria mayor poder
de decisidn y podria establecer la obligatoriedad de los aportes
de 105 usuarios, criterio no permitido en la DApd vya que en ese
esquema la RF no debia ceder parte alguna de la responsabilidad
de mantener el servicio.

En esta alternativa, en la cual el Estado v 1la comunidad son
SOCcios, el sector publico podrd participar en las decisiones
relacionadas con la organizaclion de las unidades segun su aporte,
o bien puede dejar en manogs de la unidad de gestion (UGBSP) esas
decisiones, tal como ocurre en aquellas empresas privatizadas en
las gque el Estado mantiene una parte del patrimonio (caso AA).
Todo esto exige importantes reformas legales.

La instrumentacidn de la relacidn financiera entre el Estadao y la
UG5P no tendra esas caracteristicas, ya que en el presupuesto
estatal la UGS5P no serad la unidad de gestion presupuestaria mas
gque como unidad receptora de transferencias. Por eso, a
diferencia de la DApd, el rol de logs parametros con los que el
Estado evaluara la eficiencia de cada peso +transferido es
sustancialmente menar, puesto que ha disminuido su poder sobre la
gestidn del servicio. En este sentido, resultaria muy dificil,
dentro de este esquema, mantener los actuales mercados laborales
Yy regimenes contractuales unificados, por lo que el grado de
autonomia de la UGSP es mayor aun.

Por ultimo, dado que se mantienen las transferencias publicas a
los serviciuos, ctabe sefalar que subsistiran algunas cuestiones
que debian ser resueltas para la DApd:

—— Los parametros para definir la asignacidn de recursos inter-—
regional y el sistema de subsidios, habida cuenta de gque en este
caso se profundizan las heterogeneidades planteadas para las

alternativas anteriores. Incluso, las posibilidades de
segmentacidn son aun mayores que en ia estrategia de
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municipalizacién de los servicios (DF), 'vya gue en este «caso’

coexisten infinitos centros de decisidn.

Ademas, i1 ya parecia dificil que los municiplios con mayor
potencialidad recaudatoria estuviesen dispuestos & transferir
parte de sus ingresos a un fondo compensador, esto aparece como
imposible con UGSPF con personeria juridica. En este caso, debe
quedar claro ex—ante el esguema de fTinanciamiento, para el cual
subsisten alternativas similares a las comentadas para la DF.

—-—- La decisidn acerca de si se pondrd en juego el servicio mismo
comao fTorma de condicionar la racionalidad de las decisiones
tomadas en la UGSPD, aunque --a diferencia de la DApd—— en este
Caso parece una alterpativa ldégica.

—— La decisidn acerca de la creacion de uwuna 1instancia extra-
presupuestaria que coordine ambas fuentes de recursos. En este
caso, esta instancia no parece viablej; mas bien, la relacidn
deberia establecerse mediante los balances de las UGSP y  sus
auditorias internas y exiternas.

EL PRESUPUESTO EN UN ESGUEMA DESCENTRALIZADO:ESTADO ACTUAL Y
PERSPECTIVAS DE LA ORGANIZACION FINANCIERA MUNICIPAL

Si consideramos la alternativa de gque sean 105 propios municlpios

el ambito espacial y politico—administrativo al cual se
transfiera el conjunto de responsabilidades que requiere la
ejecucidn . de los serviclos {politicas, financieras,
decisionales), debemos analizar el estado actual de dicha

instancia publica, tanto en lo que se refiere a lo estrictamente
organizativo como a los sistemas de presupuesto, financieros y de
control. Eil presente trabajo pondrda énfasis en el segundo de los
dos aspectos mencionados.

El analisis intentara recoger algunas generalidades, habida
cuenta de que el universo que conforma "el municipio. argentino'
es sumamente amplio y heterogéneo, tanto desde el punto de wvista
econdmico, geografico y soclo-cultural, como en lo referente a la

narmativa jJuridica que los contiene. Esa amplitud torna
dificultoso la pretensidn de particularizar situaciones, por 1o
cual la finalidad debiera ser lograr una metodologia de

aproximacion al tema para ser aplicada a casos puntuales.

La preccupacidn surge porgque, en el caso de la DF, seran esas
estructuras municipales 1as que deberan asumir las complejas
actividades transferidas. ~Ademas, si se encuentran graves
falencias organizativas a este nivel (aun en el marco de 1las
escasas finalidades que hoy cumple el municipio), sera tarea de
los organismos responsables de la transferencia contribuir a
mejorar 1las estructuras como paso previo ——imprescindible-— a
dicho cambio de funciones.

Aunque el proposito basico es el andlisis de las areas de
presupuestacidn, contabilidad y Tesoreria municipales, se debe
comenzar puntualizando 1la existencia de una gran confusidn de
tareas al interigr de la mayor parte de los ejecutivos

municipales, situacivn que no debe ser considerada como  un
problema actual sino como una constante verificada ya hace —-al

20



menos—— una década.

Dentro de esa confusidon de tareas se advierten nuevamente dos
caracteristicas claves ya visualizadas cuando se analizaron las
estructuras administrativas provinciales. Por un lado, ia
sgparacién entre los procesos de ejecucion de servicios y las
decisiones relativas al presupuesto vy al area financiera.

Por otra parte, se verifica el fendmeno de una cierta hegemonia
de las secretarias de hacienda en esos procesos. Ademds, =1-3-3-)
secretarias muestran graves problemas para asumir las enormes
responsabilidades que sobre ellas recaen.

Lo expuesto genera un escenario de escasa profesionalizacidn, con
carencias de equipamiento vy con serias dificultades para
planificar las tareas, cumplir y evaluar los objetivas. En este
ultimo sentido, debe sefalarce que los fines perseguidos
tradicionalmente por los municipios argentinos podrian
sintetizarse del siguiente modo:

1) Servicios Urbanos: se trata de la actividad central de la
mayoria de los municipios e incluye las tareas de alumbrado,
barrido v limpieza, recoleccidon de residucgs, bomberos.

2) Sanidad: gque incluye tanto la atencidn de hospitales o0 salas
de atencidn médica municipales, como las actividades relativas a
la obtencidn vy distribucidn de agua potable y a los desagues. Las
tareas de atencitn medica son las gque mas crecen, debido tanto al
aumento de la demanda como a algunas transferencias de hospitales
a los municipios va efectuadas en estos afos.

3) Cultura y Educacion: si bien se verifican aun escasas escuelas
municipales, se advierte la cada vez mayor participacion del
municipio en actividades escolares. En afmos anteriores, el
presupuesto preveia un nivel interesante de actividades de apoyo
a manifestaciones culturales, gque hoy son sumamente pobres. En el
futuro es posible gue se profundice 1la municipalizacidon de
escuelas, hecho gue agregard a este ambito una actividad central:
la gestidn educativa.

4) Bienestar GSocial: este grupo de actividades incluye tareas
relacionadas con paliativos a la situacién socio-economica de 1la
poblacion. La realizacidn de esas tareas depende de las
posibilidades de financiamiento del municipio y de la situacion
de sus habitantes; en este sentido, se advierte cierta
correlacidn entre la existencia de importantes sectores que viven
en la precariedad y las dificultades para financiar subsidios a
esos pobladores.

5) Desarroclloc Econdmico: estas actividades incluyen 1a obra
publica relacionada con la infraestructura vial y la vivienda,
como asi tambien el Turismo.

A
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&) Administracidn General: se trata de las tareas politico-
administrativas necesarias para desarrollar el resto de las
actividades. Incliuye las erogaciones del Ejecutivo municipal vy
del Concejo Deliberante, asi como el mantenimiento de algunos
tribunales municipales.

También debemos considerar entre las actividades de
administracidn & las tareas de recaudacion de recursos y
ejecucidn presupuestaria. Esta ultimas estan fuertemente

limitadas por las normativas provinciales, que definen el tipo de
recursos que el municipio tiene permitido recaudar. En general,
los ingresos se componen de:

a) RECURS0S PROFPIOS

—— Tasas cobradas en concepto de servicios publicos no divisibles
(alumbrado, habilitaciones, permisos de construccion, riego,
cementerios). Son los recursos provenientes de la actividad
central del municipio.

—— Impuestos: la mayoria de las provincias noc permitia
tradicionalmente el cobro de impuestos, con la exgepcidn del
Inmobiliario o similar. Las constituciones provinciales se han
modificado en este aspecto en los ultimos aros.

-— Contribucion especial por mejoras: se trata del pago gue debe
efectuar el propietario de un inmueble, cuando se verifica 1la
revalorizacidn de su patrimonio como consecuenclia de una obra
pablica. Se trata de un ingreso tipico de los municipio Yy ha
generado una fuerte controversia acerca del mejor modo de
valorizarlo.

~-— Beneficio de empresas publicas municipales: cuando existen
mataderos, frigorificos o cualquier otra empresa que cobra un
precio de mercado para vender un bien no escencialmente publico.
Fstos casos son cada vez mas excepcionales en las actuales
estructuras municipales.

-— Ingresos Patrimoniales: se trata de ingresos provenientes de
la enajenacidn o locacion de bienes de propiedad del municipio.

b) COPARTICIPACION MUNICIPAL

€) USO DEL CREDITO

Por un lado, las actividades mencionadas deben ser presupuestadas
Yy, por lo tanto, esa descripcion refleja la tradicional manera de
clasificar los presupuestos municipales. Desde el punto de vista

de la finalidad, las actividades se incorporan al presupuesto
segun  generen una erogacidn o un recursoc. Por ultimo, en ambos
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casos la forma en que hemos presentado las tareas (de la primera
a la sexta) reflejan esa clasificacidn, gue es basica para un
proceso minimo de presupuestacion.

Ademas, la sintesis realizada es util para tener en claro gque
tanto la organizacién global como las tareas de cada secretaria
municipal, han debido estar dirigidas a cumplir con ese conjunto
de actividades, las cuales deben ser organizadas y por eso los
organigramas las incluyen vy relacionan entre si. Dicho
organigrama incluye tambien la forma en gque se realizan las
tareas de presupuesto, area fipanciera y control.

En ese sentido, encontramos dos tipos de estructura politico-
administrativas. Una es la denominada de '"organigrama expandido"
gque es tipica de los municipios medianos y grandes, y contempla
secretarias relacionadas con cada uwuna de las actividades
menclionadas. Por ejemplo, Gobierno, Salud, Hacienda v
Planeamiento, GServicios Publicos, Obra Publica vy Educacion vy
Cultura.

La descripcidn del organigrama expandido permite desarrollar las
caracteristicas fundamentales de los subcircuitos que debe
implementar el municipio para cumplir concreta vy legalmente con
las actividades va mencionadas. En el caso que Nos preocupa: el
de la Secretaria de Hacienda, cuyas direcciones suelen ser:

~— Finanzas: la que determinaria la politica de recursos,
inciuyendo aspectos centrales como padrones, catastros,
alicuotas, moratorias, campafas contra la evasion, etc.

—— Presupuesto: esta direccion deberia recibir la informacion
sobre los niveles de actividad asignados politicamente por el
Ejecutivo (que significa la primera determinacidn de importes por
finalidad), y a partir de esa sefal deberia fTormular las
instrucciones a cada organismo. Luego, deberia consolidar los
subproyectos de cada secretaria, alcanzando como producto "el
crédito presupuestaric” de cada unidad de gasto y la "prevision
de recursos". Esto le permitiria enviar el proyecto definitivo al
Concejo Deliberante. Finalmente deberia ejercer el seguimiento vy
control de la ejecucion mensual de los creéditos.

Se puede decir que en la actualidad ambas tareas ——la de Finmanzas
y la de Presupuesto—- son desarrolladas por la mayoria de los
municipios de un modo sumamente formal y tampoco el proceso de
aprobacion por parte del Concejo escapa a esa logica.

La ausencia de indicadores o ——al menos—— de pautas minimas de
cumplimiento de objetivos contenidos en programas es una de 1las
causas de ese fendmeno (porque es imposible gue en  ausencia de
este tipo de instrumentos se logre un proceso racional de
presupuestacion) y, al mismo tiempo, es una de sus Cconsecuencias
(ya qgue la escasa participacion e interés en el proceso hacen
innecesarios estos instrumentos).

-~ Contaduria: esta direccitn es la responsable de transformar el
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“credito” en “compromiso", para luego efectuar las &rdenes de

pago que se envian a la Tesoreria a traveés de la liquidacidn de
listados. Para ello realiza el control de la legitimidad legal

del acto.

Todoc ese proceso supone que el organismo gque controla la

contaduria tenga una participacion clave ——muchas veces
sobredimensionada-- en la ejecucion presupuestaria, hecho que
ocasiona 1nconvenientes en 1la realizacidn concreta de las

actividades del municipio. Sus tareas estan condicionadas por la
normativa que surge de las leyes provinciales de contabilidad, a
la que se adecua la ordenanza municipal respectiva.

Esta legislacidn es la que determina el rol mencionado para ese
organismo. Al mismo tiempo, es la que ha definido el concepto
tradicional de registrar las erogaciones por lo devengado, cuando
el crédito se convierte en compromiso, y los ingresos por lo
percibido (lo que genera zonas grises con la Tesoreria).

Ademas del registro de los movimientos diarios, la contaduria se
encarga de la evolucidn Patrimonial, que reviste importancia a
los efectos del control de la propiedad publica. En general, se
observa wuna gran lentitud en los procesos, tanto por falta de
equipos comp por la utilizacidn de conceptos ya perimidos en
cuarnto a las exigencias previas al "comprometidao". Asimismo,
también se observan problemas relacionados con los planes de
cuentas.

~— Tesoreria: este organismo es el responsable de los movimientos
de fondos. No se puede decir que realiza la administracion
financiera de los municipios, ya que no toma decisiones en ese
nivel debido a las restricciones que le impone Contaduria. Sus
tareas podrian definirse como de "control de disponibilidades",
debido a que no resuelve sobre las fondos {(solo lo ha hecho
tradicionalmente en lo que respecta a las colocaciones
financieras).

El trabajo de Tesoreria supone efectuar partes diarios sobre el
estado de las cuentas bancarias, para que Contaduria produzca las

ordenes de pago. S5in embargo, se observa en general un gran
desorden y un sinnumero de cuentas y chedqueras, fendmeno gque
determina que el proceso dependa fundamentalmente de} "oficio"

del Tesorero.

Una vez que se emite la orden (Contaduria envia esa orden

adjuntando los comprobantes que originaron el ‘“crédito" y el
"compromisoc"}, la Tesoreria efectua el libramiento de los
chegques. En el casoc contrario, el de los ingresos, Tesareria

recibe los listados y sus respectivos comprobantes por parte de
Rentas, ¥ los concilia con las cuentas en las que Rentas realiza
el deposito de los fondos. El trabajo gue actualmente desarrollan
los Tesoros municipales, no permite tomar decisiones relativas a
la administracidon financiera y eso restringe la importancia del
organismo.
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~—— Rentas: esta direccitn es responsable de la ejecucion de 1os
actos gque se requieren para que los contribuyentes paguen tasas e
impuestos; es decir, la emision y distribucion de facturas, su
cobro -——-directamente o wmediante convenios con  pancos—- vy el
control a posteriori.

-— Auditoria: desarrolla las tareas tipicas de estos organismos,
destinados al control interno del proceso contable y financiero
antes descripto.

-— Personal: esta direccidn desarrolla tareas de definicion vy
adecuacion de normas estatutarias, organizacion de cCcoOncCcursos,
nombramientos vy control. En este sentido, gque en la mayoria de
los municipios esas tareas se desarrollen en la Secretaria de
Hacienda, revela una subestimacidn de la administracion de los
recursos humanos —--un elemento organizacional clave—— mientyras se
pondera el proceso administrativo de la ligquidacion de sueldos
coma un fin en si mismo, asumiendo un caracter netamente
financiero.

-~ Suministro y Servicios: esta direccion es similar a 1la
anterior pero orientada al manejo del stock de mercaderias,
contrataciones de obra, mantenimiento, etc.

En este tipo de organigramas expandidos no aparece la mencionada
confusion de tareas en el grado que muestran los municipios de
escasa envergadura. Y esto reconoce dos causas centrales. Por una
parte, que cada secretario debe cumplir un tipo de actividad (que
puede © no sSer un programa, de acuerdoc a la metodologia de
presupuesto utilizada en cada municiplio, pero puede serlo si se&
utiliza el ppp).

Por otro lado, dentro de las secretarias existen tantas
direcciones como subactividades, lo que es util para delimitar
responsabilidades aunque a veces provoca la burocratizacidon de
los circuitos administrativos.

A su vez, la existencia de "organigramas expandidos"” ayuda a
minnimizar la mencionada separacion entre ejecucidn y presupuesto,
aunque es posible observar que aumenta la hegemonia de Hacienda
ya que permite una distribucion del poder en la que dicha
secretaria mantiene 1la responsabilidad sobre un importante
conjunto de tareas, mientras que el resto realiza actividades muy
determinadas que requieren de subclircuitos instalados en
Hacienda.

Mientras tanto, los "organigramas sinteticos" suelen presentar
menos secretarias que el numero de actividades centrales. .En esos
Cas0S5, la de Gobiernmno nuclea a la mayoria de las tareas
vinculadas con la acciédn social, la promocian econdmica y el
turismo.

Por su parte, la Secretaria de Obra Publica incluye los servicios
pablicos y la construccidn de viviendas y caminos, lo que conduce
a gque Gobierno pueda competir politicamente con Hacienda dado el
grupo de tareas de que es ejecutora. Sin embargo, al persistir la



causa real del poder de Hacienda y, sumado a la concentracionm de
actividades en las otras dos secretarias, la confusién aumenta
infinitamente.

Todas las tareas que en el organigrama "expandido" desarrollaban
dentro de la secretaria de Hacienda los organismgs particulares,
en el organigrama "sinteético" som llevadas a cabo por --—a lo
sumo~-- dos direcciones: Presupuesto v Hacienda. Esta ultima

direccion suele incluir las actividades de Contaduria {gque no
existe como Direccidn) y de la Tesoreria (que incluye las tareas
de Rentas, gue en muchas ocasiones tampoco existe como
Direccion).

El "organigrama sintético” no permite diferenciar tareas Yy genera
gue logs municipios chicos deban enfrentar tamtas actividades como
los grandes y, con ello, deban soportar una Mayor proparcién de
gastos fijos. En estos casos, las disputas entre las secretarias
de bhacienda vy gobierno suelen producir ruidos muchas veces
insalvables.

sus funcignes

El rol ge 1a Tesoreria y la posible direccion d 1 reforma de

Si se considera que el rol recaudador esta asignado a Rentas vy
que en el caso de los egresos la Tesoreria sclo ejecuta ordenes
de 1la Contaduria, puede observarse ——en general-—- que la tarea
asignada se limita, en ocasiones, a diferir algun pago. Es decir,
no se puede en este ambito decidir destinos de fondos.

Esta funcidn puramente financiera es la base de la distincion
entre la informacidn que surge de este organismo v aquella del
ejecutado presupuestario. Por ejemplo, en los recursos la

Tesoreria puede contabilizar ingresos calculados para afos
anteriores; en las erogaciones el Tesoro solo contabiliza entrega
de fondos, mientras que la ejecucicn incluye los compromisos
asumidos,

De este modo, se segmenta el proceso de la toma de decisiones Yy
se anula la posibilidad de programar el futuro. En realidad, esta
segmentacion desaparece en la Contaduria, donde se registra la
totalidad de las operaciones del municipio, solo que alli muchas
veces el objetivo es el control mas gque la toma de decisiones.

Por lo expuesto, la informacidn que la Tesoreria maneja —-=y que
por lo tanto brinda al Secretario de Hacienda—— es insuficiente,
puesto que el estado de la tesoreria llega tarde, el listado de
bancos impide conocer algo mas que el saldo en base a los chegues
entregados y no existe una idea racional de las entregas futuras,.

Muchas veces se desconoce por meses Que algunos cheques
entregados Jjamas fueron cobrados por sus poseedores y ——en
oDcasiones—- también se desconoce qué cheques se entregaron vy

cuales resta entregar.

A esto se suma el ya mencionado exceso en las cuentas corrientes
utilizadas, exceso que dificulta la posibilidad de manejarse con

saldos wminimos de disponibilidades, principio basico de la
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administracion financiera. Asimismo, la demora de Rentas para
remitir las boletas de deptsitos a fin de que la Tesoreria tome
conocimiento de su efectivizacidn, también atenta contra 1la
eficiencia en el manejo de los fondos. ‘

Pel iado de 1las erogaciones, es tradicional el desorden en la
atencion de 1los proveedores y la falta de programacion de los
pagos produce 1a continua consulta respecto al cobro. Ademas, se
producen grandes perdidas de tiempo debido a que las drdenes de
pago deben llevar la firma del Intendente y el Secretarioc de
Hacienda, algo gque no siempre beneficia al control por su
caracter burocratico.

Por otra parte, la Tesoreria lleva registros contables que tienen
la casi exclusiva misidn de mantener informada a 1a Contaduria
sobre los pasos dados por su orden de pago. Por 1o general, estos
registros incluyen -—-—-por un lado-- los pagos efectuados vy un
resumen de los movimientos de bancos, gue suele basarse en los
cheques emitidos y no contempla el stock actualizado de los
mismos.

Esa informacidn suele repetir buena parte de la existente en 1la
Contaduria, con el solo agregado de los datos relativos al cheque
librado para su pago. También existe como documentacion de
Tesoreria un listado de ordenes de pago recibidas, las pagadas vy
las pendientes.

Ademas de esta informacidn cotidiana, los Tesoros presentan  un
estado mensual que contempla activos disponibles v no
disponibles, asi como los pasivos exigibles y no exigibles. Ese
estado mensual podria dar una idea de la situacion financiera vy
sus perpectivas para los dias sigquientes, pero frecuentemente es
elaborado con retraso.

Desde hace algunos afos se vienen observando intentos de
reordenamiento de las tareas vinculadas a la administracidn
financiera. Emr principio, es importante definir que la
reorganizacion debe redistribuivr misiones, funciones ¥
responsabilidades al interior de las Secretarias de Hacienda,
para eliminar 1a segmentacion y la confusidn de tareas
descriptas.

El conjunto de actividades puede dividirse en tres grupos:
Programacion financiera, Gestidon de Fondos y Control. En  primer
teérmino, la&a programacidn financiera debe incluir a Presupuesto vy
Finanzas (en los casos en que esta exista, tal como la hemos
descripto mds arriba); la gestidn de fondos debe contener a 1a
Tesoreria y Rentas; por ultimo, el control debe ser realizado por
la Contaduria vy Auditoraa, vy debe incluir funciones de
liquidaciones, compras ¥ suministros. De este modo, se pueden
diferenciar las funciones antes confundidas, al tiempo Qque se
reunen aquellas gque se vinculan operativamente pero que hoy se
enfocan separadas en los organigramas municipales.

La Tesoreria ——junto con Rentas-— pasaria a tener mavyor poder de
decisidn sobre la gestion de Ffondos, puesto que Contaduria
deberia participar del esquema en funcidan del control y no de 1la
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operatoria en si.

Por otra parte, de ese modo en ambos Organismos se reunen pagos e
ingresos, principio que permite potenciar iniciativas tendientes
a balancear las cuentas publicas partiendo de que una buena
administracidn financiera consiste en minimizar tanto los
deficits como los superavits prolongados.

Para ello, las nuevas responsabilidades de la Tesoreria deben ser
compatibles con wun flujo de informacidn solido Y rapido: el
Estado de Bancos deberia estar completo por la marnana, para lo
cual Rentas debe enviar mas temprano las boletas de depdsito del
dia anterior y dicho documento debe incluir --ademas--— la
informacidn sobre cheques cobrados y stock actualizado.

También se podria elaborar un Programa de Bancos que contemple
las previsiones para diez dias. En este caso, el estado de
Tesoreria mantendria su caracter mensual, pero incluiria una
proyeccion de 15 dias. A esta informacidn de cardcter contable Y
prospectivo puede agregarse la confeccion de indicadores de
eficiencia de la Tesoreria. Todos esos documentos deberian estar
en poder del Secretario de Hacienda y del responsable del area de
Programacion Financiera.

Las reformas deben contemplar lag particularidades de cada
municipio pero, en general, se deberan dirigivr a la eliminacidn
de dobles contabilidades e inutiles controles a favor de la
mejora ——en calidad y rapidez—-—— en la informacién disponible para
administrar los fondos, proceso que debe dejar de descansar en el
"oficio"” del Tesorero o del Secretario de Hacienda. Sin embargo,
estos genuinos objetivos deben compatibilizarse con esquemas de
cantrol eficientes, que permitan procesos agiles pero
transparentes.
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El Municipio de San Vicente

Las tareas en este municipio, no pudieron desarrollarse de
acuerdo & lo programado debido a la falta de interes del
Secretario de Hacienda y a los problemas que alli se presentaron
y que son de dominio publico.

En las tres visitas realizadas se detectaron problemas
organizacionales de un tenor similar & los descriptos. San
Vicente cuenta con una estructura de "organigrama expandide", con
una distribucién de misiones y funciones que intenta —-—-al menos
formalmente—— balancear regponsabilidades entre Gobierno y
Hacienda. Alli, Gobierno tiene bajo su jurisdiccion dos
importantes sectores: Catastro y Personal.

La Secretaria de Hacienda contiene en su interior los sigulentes
organismos:

Contaduria
Rentas
Patrimonio
Suministros
Almacenes

Esto significa gque no se ha dado rango & Tesoreria, que Sse
mantiene dentro de la Contaduria. De 1lo conversado con el

Secretario de Hacienda surge:

-- Una gran centralizacion en el propio Secretario de todas las
decisiones vinculadas a ordenes de pago.

—— Inexistencia de Presupuesto como intrumento de programacion.
—— Desarticulacion de circuitos de administracion financiera.

-— Falta de informacion diaria para ias decisiones de
administracion financiera.

——- Desconerion entre la Secretaria de Hacienda y las Festantes
secretarias, lo que se traduce en una gran desvinculacion entre
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gl uso de fondos y la ejecucidn de los servicios.

Estos problemas son visualizados por el Secretaric a traves de
las dificultades para recaudar y como un inconveniente gue puede
ser resuelto con la informatizaciéon de los principales
subcircuitos. Por eso, los temas planteados para una
restructuracion son entendidos como pautas para el equipamiento,
no como objetivos para 1la restructuracion administrativa. El
planteo propone sistemas que no surgen de una explicacidn
organizacional, de una idea mas general que ubique a estos y a
otros como subsistemas interconectados.

LOS GSERVICIOS PUBLICOS COMD MICROSISTEMAS: UNA PROPUESTA DE
APLICACION DE LOS CONCEPTOS DE DIRECCION ESTRATEGICA Y CALIDAD

Los principios del cambiop

La necesidad de un cambio urgente en el funcionamiento de los
servicios publicos vy de todas.las estructuras administrativas
vinculadas a ellos, generada por el virtual estado de
descomposicidon de los sistemas, no debe hacernos perder de vista
el objetivo general de la reforma: la implementacidn de un modelo
organizacional gque se adecue a las actuales exigencias.

Estas exigencias fueron creciendo en los Ultimos afos desde el
interior de los sistemas de servicios publicos impulsadas desde
la demanda (ya sea en lo relativo a la cantidad como a la calidad
esperada) y desde los contribuyentes, hecho que obliga no solo a
prestar atencion a la productividad ascciada al gasto sinoc
tambien la relativa a los costos por unidad recaudada.

Asimismo, surge también wuna exigencia externa al sistema de
servicios publicos (y al sector estatal en general) promovida por
los cambios ocurridos en los ultimos arRos en el sector privado,
cambios que se relacionan con las denominadas "nuevas tecnologias
blandas"” aplicadas a la organizacidon y a los métodos de gestion.

Hay el objetivo parece localizarce en la busqueda de un estilo de

gestion que permita, ante todo, planear las actividades en
funcidn de los requerimientos de la demanda, para 1o cual
gerencia, administracidn, informacién y gestion circularan en

dicha direccidn.

Desde el mismo punto de vista, la necesidad de incrementar la
eficiencia se deberis apoyar en el concepto de gue la mejora en
la calidad del servicio redunda en los ingresos directos e
indirectos de los mismos. Por eso, la nueva concepcidn debe ser
acompanada de una reasignacidn de fondos financieros, que puede
iniciarse mediante la reduccion del costo de los actos
administrativos vy la articulacidn de un sistema de ejecuclon,
fiscalizacidn vy control basado en las decisignes y el control de
la demanda y que optimizando la utilizacion de 105 recursos
humanos vy materiales. ;

Asimismo, ese perfil debe ser coherente con los actuales
lineamientos de gestidn empresarial, basados en la necesidad de
descentralizar y desburocratizar los procesos productivos,

convirtiendo a la administraciédn y la produccion en fases



interconectadas de un mismo sistema.

De este modo, si bien el objetivo de la descentralizacion debe
ser central, al mismo tiempo debe considerdrselo como parte ‘de
una reforma mas amplia de la organizacion, hoy afectada por el
sobredimensionamiento de funciones, la concentracion de recursos
en areas burocraticas, la acumulacidn de activos improductivos vy
la carencia de fondos para programas prioritarios
(fundamentalmente de recursos humanos). Esto significa que si  1la
descentralizacidén se realiza sin la previa modificaciom de 1a
metodologia de 1la gerencia, dificilmente se resuelvan los
problemas existentes en las organizaciones del sector publico.

En sintesis, esta vision global de la reforma organizacional en
el sector publico debe -por definicidn—- apartarse de la linea
clasica de modificaciones parciales vy superficiales a la
estructura administrativa existente, ya que ésta deberia producir
una profunda vy definida transformacidn del actual modelo a partir
de los siguientes programas:

-la modernizacidon del aparato administrativo mediante  1la
incorporacidon de nuevas tecnologias de direccidn, gestidn e

informacion.

~el cambio de los subcircuitos en base a la descentralizacion v
la transferencia de responsabilidades.

~la modificacidn, adecuatcidn y reentrenamiento de la planta de

personal. Este ultimo procesoc debera apuntar a la generacion de
recursos humanos participativos a partir de nuevas Tformas de
liderazgo, no solo en los Ambitos de 1la actual carrera

administrativa sino en los escensarios de gestidn de los servicios
(hospitales, escuelas).

~la modificacidn de la estructura legal, que en buena medida
determina el perfil de la institucidn, con el fin de readecuar la
normativa a un mayor grado de flexibilidad v a los sistemas de
incentivos de la nueva organizacidn.

No obstante, si bien el objetivo final es una transformacidn
global, entre el antiguo escenario y la situacidn resultante de
las reformas mediara un proceso de transicidon similar al que
siguid el sector privado cuando las empresas de los palses

centrales (v, en algunos casos, del nuestro} iniciaron 1a
reconversion productiva gque les permitid la transformacion en
"empresas post—-fordistas". En esta etapa, las estructuras vy

concepclones viejas conviviran junto a las nuevas, y no faltaran
los esfuerzos por volver el intentoc al punto cero.

Por este motivo, vy tal como sucedid en las experienclas
comentadas, la reforma debe basarse en aquellos circulos de
dirigentes politicos y agentes con capacidad de liderazgo, gue

cuenten con perspectivas de exito personal en un escenaric
reconvertido.



Direccidn . y Planeamiento Estrateéeqgico: etapas de la reforma
estructural

La direccidn estratégica se define como la metodologia que se
ccupa de la coordinacidn continua entre las caracteristicas de la
organizacion (recursos, oOrganizacidn, estrategia, etc) y las
caracteristicas del medio en que se desenvuelve, a fin de
elaborar herramientas para el proceso del cambio.

Desde este punto de vista, una estrategia serd positiva si a su
termino las actividades se desarroclan con mayor eficiencia. En el
sector privado, este resultado se juzga mediante la comparacion
con la competencia. En el Estado, en cambio, deben buscarse
indicadores idoneos.

La estrategia surge de la interrelacion de distintos elementos:
la definicion de los objetivos y de los plazos para alcanzarlos;
el plan de accidn a nivel de toda la organizacidn vy de las
distintas &reas que la componen; los programas funcionales que
explicitan las tareas gue deben cumplir las distintas funciones;
y por JGltimo, los recursos necesarios para llevar & cabo las
programas. '

Si bien es usual la utilizacidn indistinta de los conceptos de
direccidn estratégica y planeacion estrateéegica, existen al
respecto diferencias importantes. La primera ——como dijimos—— se
ocupa de armonizar las caracteristicas internas con las exdgenas,
a fin de que la organizaclon se integre al medioc en que actua.
Asimismo, también se ocupa del comando de los cambios y de las
adaptaciones necesarias.

Por su parte, el planeamiento estratégico permite a la direccion
ordenar sus objetivos y acciones en el tiempo, a fin de evaluar
las metas de mas largo plazo. Por este motivo, se requiere la
divisidn de todo el horizonte en etapas.

La elaboraciovn de la estrategia de las empresas suele partir por
un detalle muy importante que puede resultar muy Util para
cualguier tipo de organizacion (incluso para las del sector
publico): se trata de definir claramente la posicion de punto de
partida. En este sentido, se suele distinguir si la empresa debe
plantearse objetivos de supervivencia, de crecimiento o de
incremento de los beneficios. '

Seguramente, en el ambito estatal debemos situarnos en el primero
de los objetivos mencionados, en cuyo caso la bibliografia indica
que, en cualquier estrategia, debe definirse claramente la causa
de los problemas que han llevado a la ogrganizacion a&a la
posibilidad de sucumbir.

l.a busqueda de todos aquellos factores Qque explican el
debilitamiento debe ser previa a cualquier acciéon. El pasc
siguiente deberd ser una accion de  fortalecimiento de la

situacion de la organizacidn y, una vez cumplido este requisito,
podra proponerse su relanzamiento.

El fortalecimiento supone la aplicacidn de medidas correactivas
tendientes a modificar procesos errdneos, sin transformar
globalmente las estructuras (mejoras, ampliaciones, mayor
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control, etc). A titulo de ejemplo, wuna tipica accion de
fortalecimiento desde el sector publico puede sSer la
consolidacidn de pasivos, la incorporacién de programas de

asistencia técnica externa, etcétera.

ta experiencia indica que estas acciones parecen mas efectivas

cuando se enfrentan procesos especificos y no soluciones
generales, aungque siempre aparecen como paliativos de problemas
de fondo. Al respecto, los obstaculos de base seran tratados

mediante acciones de relanzamiento que apunten a modificar el
perfil de la orgenizaciton, adaptandola de acuerdo a las nuevas
perspectivas de los usuarios.

Estas tareas exigen, ademds, redistribuir los recursos de las
organizaciones, al interior del organigrama, modificando el orden
de las prioridades.

El relanzamiento encontrard rapidamente sus laimites si no se
realiza un intento —-——que vya no estara asociado a la
superviviencia—- por ampliar estructuralmente el tipo de
servicios brindados y las fuentes de financiacion.

Todas estas etapas no parecen ser consideradas a la hora de
implementarse las reformas en el estado. Por este motivo, en la
mayoria de los casos se desconoce si cada accidn forma parte de
un conjunto mas amplio y racional o solo constituye un intento
aislado.

Direccion y Plan Estratégico: sector privado y sector publico

En los ultimos afos, se produjo una profundo cambio en los
criterios de gerencia y gestion empresarial gue revolucionaron
los conceptos tradicionales de la ciencia de la administracion.
Si bien se podrian enumerar maltiples factores para explicar el
surgimiento de la nueva perspectiva, existe cierto consenso en
que la modificacion de las tecnologias productivas y el avance
registrado en la aplicacidén de la informatica al taller
produjeron un fendmenog en el que la informacidn pasa a ser  un
valor agregado clave en la empresa, desde que esta se propone la
elaboracion del producto hasta que la demanda lo aprueba.

La wvinculacién entre la organizacion y la gestign productiva vy
administrativa con la informaciodn mereclid la particular atencidon
de los especialistas, va gue todo plan de mejoramientc de 1ia
competitividad supone hoy reconsiderar el uso de 1las nuevas
tecnologias Y por lo tanto, adecuar los conceptos
organizacionales a esos nuevps instrumentos.

A esta altura debe quedar claro que, sl1 bien el cambio en la
concepcidn organizativa parece recibir su impulso desde la

transformacidn tecnolagica vy desde la informatizaecion, la
problematica bdsica sigue perteneciendo al mundo de las
organizaciones y a la gesti6n de los servicios y los productos en
funcion de la satisfaccion de la demanda. Por lo tanto, el

problema continuara plantedndose desde el circuito administrativo
o de gestidén, y no podra considerarse como un problema de equipos
o de circuitos informacionales independientes de la organizacion
y los recursos humanos.



El grupo humano inserto en la administracidn gue hasta los 80
debia ocuparse de procesos contables y de contrgl dirigidos desde
las fabricas, debid asumir una posicidn de planeamiento
estrategico que permitiera, desde la gerencia, incluir en el
proceso la informacidn existente y continuamente renovable.

Este cambio de posicidn apuntaba a dirigir la fabrica
transformando todo el esquema en un Unico circuito de gestion e
informacion, formado por subcircuitos interconectados no ya desde
el taller sino desde la direccion. El plan estratégico supera los
alcances que pueden tener los sistemas administrativos vy de
informacidn por separado, vya que a ellos les agrega los circuitos
propios de la gestidn productiva v de los servicios.

Este cambio se observd, en primera instancia, en las grandes
empresas de los paises desarrollados, y desde ese ambito se
propagd  hacia firmas de menor envergadura y a los sectores

publicos de dichos paises. Si .bien Japdbn aparece como la
vanguardia a través del concepto de "calidad total" y el "justo a
tiempo", en paises europeos como Espara e ltalia no solo las

grandes empresas sing tambien las PyMEs dinamizaron este cambio,
descentralizando procesos v aplicando los conceptos de direccidn
estrateégica. En estos paises se observa un proceso similar en los
organismos estatales a traves de la prioridad de las politicas
hacia et gaobierno local y la aplicacion de los conceptos de
"management publico”.

En los paises subdesarrollados (entre ellos, Argentina), las
empresas multinacionales iniciaron ese camino hace vya algunos
arnos, mientras que el resto del sector privado y el sector
publico reconocieron tanto la necesidad de transformar sus
administraciones, dotandolas de 1los sistemas de gestion e
informacidn mas modernos, como sus dificul tades para lograrlo.

La posibilidad de aplicar estos conceptos en las organizaciones

publicas --es decir, utilizar en el ambito estatal tecnologia
nacida en el sector privado——, a pesar de ser entidades que no
persiguen wuna renta ni colocan sus productos  en mercados

competitivos, se basa en 21 hecho de que las actividades tipicas
del sector puiblico son mano de aobra intensivas, pero tambien
informacion intensivas. Y esto ultimo transforma a las
instituciones estatales en tipicas organizaciones del sector
terciario de la economia, sector en el cual estas nuevas pautas
se han desarrollado ampliamente.

Por otra parte, tanto el sector privado que gpera en el mercado
como el Estado deben responder a la demanda, aunque en la esfera
publica esa demanda no se manifieste a traveés del precio. Por esa
razan, ambas estructuras responen (o deberian responder) al
concepto segun el cual toda organizacidn es esencialmente un
sistema que debe garantizar su interaccidn dinamica con todos
los otros sistemas que intervienen directa o indirectamente en su
actividad (la comumnidad, los proveedores, los trabajadores, los
competidores ——que en el caso de los servicios publicos son los
sistemas privados que ofrecen el mismo tipo de oferta—, otros

estamentos publicos, etc).



Asimismo, en ambos casos se trata de organizaciones que deberian
encaminarse no solo al logro de los objetivos que explican su
existencia, sino también al cumplimiento de los fines de 1los
individuos participantes, al mencs mientras no surjan
contradicciones.

Estos actores, la organizacidn y sus integrantes, operan en  un
entorno condicionante. El modo en que ese ambiente 1incidira en
las actividades depende en buena medida de la conduccidn, los
objetivos que esta defina y la metodologia implementada, aspectos
que seran determinados por el Plan.

A modo de ejemplo: el potencial humano es un elemento cuvo
rendimiento depende de la aplicacion (7) que se le de y del medio
ambiente desarrollado a su alrededor. La interconexidn entre las
pperaciones que la organizacidn lleva a cabo v el estilo adoptado
por su direccion, producen resultados de conjunto gque determinan
el nivel de exigencias al cual puede ser sometido el grupo. (?)

El Plan Estratégico no solo plantea esa estructura v ese estilo
de gerencia para el presente, sino. que 1o preveé para el futuro.
También preve los elementos gque le permitirdn responer al externo
y modificarse, adaptandose. La idea serd la misma si se trata de
una empresa privada o una estructura publica: las diferencias
surgiran en la aplicacidn v la mavor dificultad en el ambito
estatal sera la busqueda de reemplazantes del precio v los
beneficios, que siguen siendo los mejores indicadores de la
gestidn del sector privado competitivo. '

La necesidad de aplicar medidas tendientes & 1ntroducir el
planeamiento estratégico en el sector publico, se hace 1mperiosa
al considerar el esfuerzo gque inevitablemente debe efectuar la
Argentina para mejorar su productividad global (es decir, la
necesaria reduccidn de los costos vy el aumento en la calidad de
produccidn de bienes vy servicios). )

En otros terminos, el intento del sector privado puede resultar
insuficiente para alcanzar una economia competitiva, puesto que
el Estado (magional, provincial y municipal} produce tambien
bienes y servicios, y contribuye a la generacion de rigueza. Y si
lo hace con costos crecientes, el costo global obviamente
aumentara.

Por otro lado, la implementacion de planes estrategicos desde el
sectar pablico, involucrando programas ¥y actividades demandadas,
podria representar una semal clara de aguellos sectores que @
piensa estimular. Esto no significa que deba retornarse a los
tradicionales planes gque, como se vio en anteriores informes, no
produjeron los resultados esperados.

Quizas una 1limitacion importante para la aplicacion de estas
teécnicas de gestidn en el sector publico, estée dada por la
imposibilidad actual de la orbita estatal para cumplir con  un
aspecto basico de esas técniucas: la existencia de retribuciones
minimas acordes con el nuevo tipo de exigencia, asi camo de
esquemas de ingresos adicionales que incentiven las declsiones
rapidas, inteligentes y eficientes. En sintesis, gque contribuyan
2l aumento de la calidad y la reduccidn de costous unitarios de
los procesos.
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A Tin de sortear esta dificultad =—propia de la etapa de
transicion--debe introducirse en el Plan un esquema que asegure
la distribucidn racional de los aumentos de productividad, de
modo de beneficiar a la demanda, a la organizacidn vy a sus
integrantes. Para alcanzar este objetivo, no puede pensarse un
sistema cuyo coeficiente de retribucidn por mayor productividad
se ubique por debajo de aquel limite a partir del cual el
empleado abandona o burocratiza su responsabilidad. Ese
coeficiente tampoco podrd ser tanm alto que provoque problemas de
descapitalizacidn de la organizacidn o inconvenientes sobre la
demanda.

El Concepto de Calidad Total en el sector publico

Dentro de las modernas técnicas de gestion, sobresale una
estrategia clave: la preocupacion por movilizar a la empresa a
partir del criterio de Calidad Total. Este concepto supone un
cumulo de herramientas que conducen a la organizacidn por un
sendero bien preciso: cada decision de cualquier integrante de la
misma se toma con el fin de proteger las pautas de optimizacion
de su parte en el proceso, aunque esta parte sea minima o tenga
caracter administrativo. Nuevamente, es facil reconocer en este
esquema bondades que pueden ser utilizadas en el marco del ambito
publico.

El criterio de la Calidad Total no se basa en un simple cambio de
conciencia © en una exigencia de buema voluntad hacia los
dependientes. Mas bien, la direccivn debera planear dicho
proceso, para que el empleado pueda llevar a cabo con exito su
tarea.

Desde esta perspectiva, los principales problemas se ubican en
los sistemas y normas de trabajo, responsabilidades ambas de los
decisores (empresarios, directivos, gerentes, funcionarios de
alto rango), enfoque que resulta sustancialmente diferente a los
planteos habituales que localizan las causas del problema en las
falencias correspondientes al sector de empleados y operarios.

Los sistemas deben incluir el conjunto del proceso, partiendo del
conocimiento de las expectativas, de las demandas ¥ las
necesidades. Asi, se podrd optimizar la calidad de los servicios
en funcidn de los potenciales Jusuarios, en lugar de atender a
esquemas y objetivos internos a la organizacion.

FPor lo expuesto, la teécnmica estd intimamente ligada al
planeamiento estratégico, Y& que una direccidn moderna debe
proveer a la arganizacion de un plan y este debe incluir como
herramienta clave los conceptos fundamentales de calidad total.

De este wmodo, es posible pergefar un modelo integrativo en el
cual las distintas funciones son articuladas por el proceso de
gestion en base a la calidad. Todos los subcircuitos deben
sincronizarse para realizar las mejoras, al tiempo gue deben
cumplir con las exigencias de calidad requeridas para satisfacer
a los wuswarios, intentando al mismo tiempo superar SUS

expectativas.



inercia del trabajo. En este sentido, los circulos de calidad son
la metodologia que relaciona la administracion de 1los recursos
humanos Yy la estrategia de calidad total.

Esos circulos de calidad permiten reunir regularmente a personas
de upa misma area, a fin de analizar los problemas del trabajo
bajo el supuesto de que son ellos los mads indicados para proponer
reformas.

El sistema puede ser util si cumple con una serie de condiciones.
Una fundamental es gque los empleados encuentren trazones para
gquerer participar constructivamente en las decisiones, vya que n
casao contrario pueden trabar las mismas, burocratizandolas. De
alli que los circulos son integrados voluntariamente. Asimismo,
también se debe asegurar gue el grupo realice sus praoyectos vy
perciba gue sus opiniones son consideradas en el momento de las
decisiones. Para ello, el funcionario a cargo debe sentirse
sequro en el manejo del grupo. '

Esta mecanica, de dificil efectivizacion entre empleados (dada la
complicada situacidn actual de estos), podria ser rescatada para
la formacidn de circulos de funcionarios medios y superiores, a
fin de que estos se comprometan en las reformas.

Sin embargo, para conseguir algun exito en este tipo de
estrategias se debe garantizar un minimo de definicion en sus
objetivos, un ambiente agradable y sincero en el trabajo v en la
distribucion de los logros, una metodologia participativa, etc.
En caso contrario, todo quedard reducido a un acto formal, no
existira logro alguno y se habrd perdido una buena oportunidad
para el cambio.

1 Sistema de Informacion

En este marco tedrico, queda evidenciado que los sistemas de
informacion permiten aprovechar convenientemente los datos que
aporta el entorno, mediante los cuales puede evaluarse la accidn
de los factores enddégenos y exdgenos que afectan los resul tados.

En alguna medida, la determinacion de los circuitos ¥
subcircuitos estara dada por sus necesidades de informacidn. Esto
no significa gque el sistema se defina en funcidn de unas
necesidades de informacién, pero si implica que un componente mas
en la determinacitdn de los circuitos serdn la cantidad y Cclase de
aportes informativos que requieren para cumplir con su objetivo.

El subsistema gueda definido por el servicio brindado tanto a la
demanda como a otro subsistema, Yy solo se definirda por el
elemento informative si el producto que genera es informacidn.
Pero este no es el caso de la mayoria de los subsistemas.

Los imputs y outputs de informacion contribuyen a definir a los
sistemas --y de alli su gran importancia-=, pero no pueden ser
determinados sin elaborar previamente el plan estrateéegicoc v,
dentro de &1, el sistema organizativo.

La definicion de un sistema a partir de los productos
informativos es de gran ayuda para la organizacion de los mismos
cistemas de informacién, pero es solo un elemento mas ya que la



permite --no obstante-- desarrollar herramientas de control de
gestiédn por afuera del presupuesto, tomando asi la experiencia
del sector privado en ese campo. Muy sinteticamente, podemos
mencionar al diagrama causa y efecto que permite investigar,
identificar vy ordenar graficamente las causas principales Yy
secundarias de los problemas de un proceso. ' :

Al respecto, es muy utilizado el llamado diagrama de Pareto,
grafico estadistico que ordena los problemas detectados en 1los
lugares de trabajo segun sus niveles de complejidad.

Tambi#én encontramos histogramas y hojas de datos, recursos  gque
tienen como principal finalidad evitar las omisiones de etapas en
la realizacion del trabajo. Finalmente, el diagrama de dispersion
permite diferenciar los factores segun su grado de correlacion.

Este simple repaso permite observar que nada de esto se utiliza
en las oficinas publicas, a pesar de que son herramientas muy
simples y muy utiles para ordenar los analisis vy segulr la
performance de la organizacidn.

La gestion de lgs recursos humangs ,

Es evidente que la estrategia de direccion en base a la calidad
reguiere de un tipo de relacion entre laos decisores v los
recursos humanos actualmente inexistente en la administracion
publica. E1 problema, entonces, esta relacionado tanto con el
personal —-tal como lo sugieren los funcionarios—-— pero ademas, Y
principalmente, con las formas de direccién del personal.

Si se cambia el perfil de esta relacion entre recursos humanos vy
decisores, se desarrollard otro tipo de reclutamiento y otro
esquema de capacitacidn, y de ese modo se tendra otra calidad del
recurso. Este planteo no implica desconocer las dificultades que
hoy existen para retener en las organizaciones publicas & los
agentes mas aptos y capaces de desarrollar ese tipo de relacion.
Solo suponemos un fnuevo proceso global basado en los aspectos ya
mencionados, proceso que posibilitara una revalorizacion del
servicio publico vy su consecuente rehabilitacion financiera.

Ese proceso debera basarse en la implementacion de permanentes
programas de entrenamiento en el trabajo, lo que supone el riesgo
en la inversison en capital humanao, riesgo que no siempre ha sido
asumido por el Estado. Dicha inversion solo genera beneficios
mutuos si la organizacion tiene un esquema flexible para promover
a quienes mejor responden a la rapacitacion, para lo cual se debe
abandonar el viejo concepto de escalas ¥y carreras profesionales.

Por otra parte, los objetivos y las metas no pueden depender de
los antiguos sistemas de supervisores, sino de métodos basados en
el control colectivo de las tareas y en el proceso mismo, segun
las premisas del "Justo a tiempo" Japones.

El Estado ha demostrado que no controla o lo hace mediante cuotas
numéricas. Y ninguna de esas alternativas ha permitido 1la
determinacion de responsabilidades individuales o grupales.

La busqueda de la coordinacion de esfuerzos a traves de grupos V¥
consensos, puede contribuir a vencer la actual formalidad e



precio el indicador de esos cambios. Sin embargo, &asi como existe
hoy el marketing politico, se podria implementar el mercadeo en
los servicios publicos en forma andloga. A partir de alli,
también podriamos hablar de la busqueda de esquemas de disefo.

~—En  cada subcircuito, en cada proceso, en cada accion, debe
primar el criterio de realizar las tareas correctamente y de una
sola vez, utilizando 1la menor cantidad de recursos en el menor
tiempo posible.

——Dptimizar la relaciédn con los proveedores, que en el sector
publico equivale a efectuar bien las compras, evitando que 1los
proveedores discriminen en contra de la calidad de las materias
primas cuando se ven controlados en los precios. Esto exige uwn
sistema de compras racional respecto a los procesos de produccion
de servicios.

——Trabajar con elementos clave. Este aspecto es muy 1importante en
el sector publico a la hora de efectuar diagndsticos para las

reformas en los sistemas, ya que en opcasiones se intentan
modificaciones en ambitos en los que resul ta sumamente
dificultoso realizar cambios y que, ademas, tienen un escasc

impacto en la eficiencia global.

Hay que considerar que el grueso de los problemas reconocen pocas
causas y actuar en concecuencia. Para ello, evidentemente, antes
de cualquier decisidn sg deben detectar las verdaderas causas de
un problema. En caso contrario, se pierde tiempo y dinero.

~-—No se pueden tomar decisiones sobre la base de informacion poco
clara, por lo cual el sistema de informacidn pasa a jugar un rol
clave. En general, las organizaciones publicas operan en base a
la experiencia y, si bien esta es importante, nunca puede ser el
unico argumento para implementar reformas.

--FEg preciso terminar con las "“"secciones nicho", para ‘1o cual
cada operacitn debe realizarse apuntando al cumplimiento de las
especificaciones del proceso siguiente. En este sentido, la
organizacidén debe instrumentar mecanismos de control entre
procesos, a fin de lograr un seguimiento espontdnec de las
actividades. Esto resultaria muy util, por ejemplo, si se aplicea
al manejo de expedientes. Ademas, solo asi se podrian evitar los
problemas cronicos.

Los métodos de control en calidad

La bibliografia relacionada con la problemdtica de la calidad
total da cuenta de un conjunto de metodos que permiten evaluar
aguellos problemas que son un obstaculo para alcanzar la
eficiencia. Esas herramientas son muy adecuadas en la empress
privada y podrian ser utilizadas en el sector publico, donde los
problemas para evaluar vy controlar los procesaos son muy
importantes.

En informes anteriores se analizd gque buena parte de estos
inconvenientes se explican por la relacion entre administracion,
presupuesto, gestidn vy control. Si bien esta metodologia de
seguimiento de los procesos no reemplaza lo alli planteado,

>

€



del estado: se trata de la idea de que la organizacidn esta al
"al servicio del c¢liente ", aspecto que en la gestidn publica
podria traducirse en la necesidad de crear organismos generadores
de informacion sobre las exigencias de 1los usuarios, las
diferencias de "mercado"” en cuanta a los estratos de usuarios,
sus intereses y limitaciones.

i bien el sector publico no puede hacer marketing como el
privado, si puede utilizar algurnos elementos, especialmente
agquellos que permiten poner a la organizacion en funcidn de las
expectativas de los usuarios, analizando més profundamente qué
esperan del estado y apuntando a mejorar la alicaida imagen del
sector publico frente a la comunidad.

Por otra parte, bhoy m&s que nunca la mayoria de los servicios
publicos enfrenta la competencia del sector privado, v <si bien
cada uno apunta a publicos distintos, existe una importante zona
de competencia. De alli gue los servicios publicos debieran
remarcar con mayor nitidez aquellos elementos de diferenciacidn
que le permitan mantenerse en esa zona gris. Y en este sentido,
la calidad de los servicios sera fundamental.

51 se repasan los elementos basicos a los que se llega mediante
la investigacion de mercado, se observard que las organizaciones

publicas requieren de estudios similares (de hecho, algunas va
los estan haciendo). Si se analiza Qque debiers saber un organismo
Asimismo, si se analizan los datos que debiera conocer un

organismo de salud o educacidn publica para planear su oferta, no
faltarian factores tales como las insatisfacciones actuales o
potenciales de la demanda, o los problemas relativos a los
diversos niveles de calidades exigidos por cada segmento socio-
economico.

Incluso, tampoco estarian ausentes los canales de comunicaclion
con los usuarios. Esto permitiria tener una visidn mas clara gue,
al margen de la obtencidn de una ganancia, haria posible cumplir
con los requerimientos de 1la demanda, resolver necesidades
insatisfechas y mejorar la imagen publica.

La aplicacidn de logs principios basicos de Calidad Total en las
organizaciones publicas

lLas empresas que comenzaron a emplear este criterio generarocn un
conjunto de indicaciones para temner en cuenta en la accidn
cotidiana. Estos principios son indicativos vy deben ser
implementados con herramientas y metodos de control afines.

Sin embargo, si las organizaciones publicas pudieran adoptar
ecstos criterios, se habria dado un paso fundamental. Para elig,
debe tenerse en claro que no son una fTormula magica gue
solucionarda todo, pero tampoco deben reducirse a cuestiones
menores de escaso impacto en la eficiencia.

~-Los cambios en los productos y servicios deben partir de 1la
investigacidn de las necesidades del consumidor. En el sector
publica, este aspecto resulta dificultoso puesto que no es el



El planeamiento y el analisis del proceso en base &l criterio de
calidad permiten determinar a priori los limites presupuestarios,
de recursos humanos y otro tipo de dificultades que aumentan las
posibilidades de error. Es obvio que solo asi estos problemas
pueden ser minimizados antes de que ocurran, de modo tal de o
tener que incurrir luego en el gasto de mas recursos para
splucionarios.

Si bien estos elementos parecen mas cercancos a la problematica de
sistemas, es preciso aclarar gque, a los efectos de su
instrumentacidn, es necesario que la organizacion realice uwna
inversidn minima en equipos y herramientas. Sin esa invearsion es
muy dificil garantizar resultados minimos, sobre todo cuando se
trata de grandes entidades.

Estc no debe interpretarse como uwuna necesidad de realizar
inversiones glgantescas, pero tampoco se debe creer que solo
modificando los actuales sistemas administrativos se puede
colaocar a la organizacidn en la frontera de la eficiencia.

La suma del criterio de calidad a la direccidn estrategica supone

el desarrollo metddico de actividades hoy i1nexistentes o
escasamente expandidas en el ambito del Estado, como el
desarrollo de objetivos sujetos a evaluacion, planes de
mejoramiento, determinaciéon de los métodos de control vy de

seguimiento de objetivos como parte de los procesos y No  COmo
algo externo a los los mismos.

La articulacion de los circuitos de gestivon mediante estos
conceptos supone, ante todo, la eliminacidn de wuna metodologia
usual en las empresas y organizaciones publicas argentinas,
basada en el desconocimiento del comnjunto del proceso por parte
de sus propios participantes, quienes -—-ademas—— NO s& consideran
parte de el ni responsables del exito del mismo.

Dentro de este esqguema, encontramos el aislamiento de cada

subcircuito y la wutilizacion —--a falta de claras pautas de
trabajo—-- del sistema de prueba y error para llevar adelante las
tareas.

Si a partir de estos criterios que denominaremos de no—-calidad se
realiza wun diagndstico de las ineficiencias, es posible afirmar
que una porcidn importante de ellas puede ser explicada por los
costos de la no-calidad. Es decir, por no saber gueé parte del
circuito precede ni cual continua, lo que obliga permanentemente
a realizar correcciones dadas las carencias de previsiones.

Un sinnumero de temas y objetivos tipicos de las experiencias de
calidad total, aparecen como problemas proplios de las estructuras
publicas. Ademads, son los gque mas afectan la imagen de estas
organizaciones. Gon, por ejemplo, la cuestion de ta falta de
preccupacidn por el mantenimiento y mejora del patrimonio de las
instituciones, los plazos para la realizacidn de tramites vy la
recepcidn de guejas de los usuarios, la seguridad en el trabajo,
etcetera.

Finalmente, existe una tematica habitual dentro de este tipo de
estrategias de gestion que, si bien parece ajena al aAmbito
publico, en realidad seria sumamente util para mejoralr la imagen



 base previa debe ser la, determinacion de'la'estrategia politica vy
administrativa.

5i bien es cierto gue lo informativo no es lo esencial, es
necesario prestarle especial atencidn. En este sentido, ademas de
haber sido considerado como el impulsor de los nuevos esgquemas de
gestion, lo informativo también es hoy un grave problema en los
organismos publicos que ——aun con procesos descentralizados—-—-
deben afrontar tareas que incluyen universos amplios y, por ende,
flujos infarmativos vastos de los que hoy se carecen © no se
logran en el momento adecuado.

La informacidn en funcidn del management estratégico

La direccion estratégica debe considerar gue no toda la
informacion se requiere para £]1 mismo objetivo y en el mismo
momento, ni tiene igusl nivel de importancia en todas las
decisiones. Para diferenciar los distintos flujos,
puntualizaremos que de la bibliografia sobre el tema surgen tres
niveles de 1integracidn de 1a tecnologia de procesamiento

informatico.

Uno de esos niveles es el sistema que sirve a la implementacidn
operativa de las politicas. En la mayoria de las ocasiones, esta
implementacidn no tiene una relacion directa con la formulacion
de las politicas y ni siquiera esta integrada en un  plan mas
general de la organizacion. Este sistema de implementacidén de las

politicas depende de una unidad operativa, vy su principal
objetivo es &l de mejorar la eficiencia en el procesamiento de
acciones de rutina, produciendo informacidon mas raplda y
confiable. Es el caso, por ejemplo, del sistema informatico para

el pago de sueldos.

El1 segundo nivel de integracidn estd destinado a dar respaldoc a
las politicas. Es decir, apunta a auxiliar en el proceso de
planeamiento estratégico de la organizacion. En este caso el
sistema ayuda en el procesc de la formulacidon de las politicas,
perc no forma parte de ¢l. A modo de ejemplo, podria ser el caso
del sistema de informacion que constituye el Departamento de
Estadistica de cualquier Ministerio.

£l tercer nivel, que para la mavor parte de las organizaciones es
de dificil acceso, es el que integra el procesamiento de
informacidon vy la estrategia de largo plazo. En este nivel la
tecnologia misma se vuelve una parte de 1a estrategia, pues
expande los limites de la organizacidn.

En este casb, se produce una relacidon integral entre la
tecnologia ¥ el pensamiento de la conduccion de una organizacidn,
ayudando a definir las posibilidades de 1la misma. Al mismo
tiempo, proporciona buena parte de los medios mediante los cuales
la estrategia ——una vez elegida—— sera implementada. Es el caso,
por ejemplo, de los sistemas de informacidn al servicio de 1la
descentralizaciodon educativa.

Una vez mas, esta diferenciacidn es crucial tanto para la empresa
privada como para la organizacion publica y en ambos casocs la
cuestion se simplifica si los procesos son descentralizados. En



muchas ocasidnes, no se tiene en cuenta el nivel decisional que
estd demandando la informacidon y ello atenta contra el uso
racional de la misma.

For otra parte, la nocidn de que la informacidn no es para todos
se debe asoclar al problema de la privacidad, vya que si no se
define previamente quiénes seran los que tengan acceso a 1los
datos, dificilmente se pueda disponer de ellos de un modo
adecuado.

Los aspectos mencionados contribuirdn a gque la conduccidn de haga
cargo del respaldo vy la seguridad de los procesos, a fTin de
asegurarse que las operaciones esenciales puedan procesarse.
Ningumna de- estas cuestiones estan resueltas en 1los organismos
publicos y generan graves problemas a todas las conducciones.

~

A efectos de que 1o planteado pueda implementarse y la direccion
pueda mantener el control sobre los sistemas --y logre, de este
modo, que funcionen de acuerdo al Plan Estratégico-- se debe
reconocer que el abordaje de la relacidn entre informacidn vy
organizaclon desde la perspectiva del Estado que brinda servicios
presenta dos tipos de peculiaridades.

Una de ellas, es gue buena parte del proceso de cambio descripto
se ha realizado desde el sector privado. Por lo tanto, la copia
de 1los esquemas —-estrategia fomentada por las mismas empresas
que ofrecen estas tecnologias—— es sumamente peligrosa, vya que se
basa en la incomprension de las diferencias entre ambos tipos de
organizaciones.

La segunda cuestidon estd referida a la direccidn de la
determinacion de esa relacion informacion-organizacion. Em este
sentido, se advierte una tendencia a la elaboracidn de sistemas

administrativos que respondan a las "necesidades” de los modernos
esquemas i1informacionales, cuando pareceria mas apropiado que el
orden sea el inverso: que el sistema de informacidon responda a
las necesidades de las organizacidn.

Debido a esa inversidn de los ordenes, existen organizaciones gue
dotan de un poder excesivo a las gerencias de informacion (en el
caso de los ministerios, a las direcciones de informatica), gque
son las que determinan los planes, programas, etc.

Por lo expuesto, una de las tareas mas importantes del Plan
Estrategico es asegurar que la tecnologia de informacidn
contribuya a la estrategia de la organizacion, fijada por el

manager en funcidon de los indicios que ofrece la demanda.

En el nivel operativo, un mecanismo de control consiste en
comparar los resultados reales con el plan de procesamiento de
informacidn, que forma parte del plan global de gestidn,

Asimismo, frecuentemente pueden medirse vy evaluarse las
reacciones de 1la comunidad, asi como vigilar los progresos de
cada proyecto de decsarrollo de sistemas. Desde este punto de
vista, los decisores deben mantener una fluida relacidn con los
organismos que utilizan la informacidn.

Para hacer frente a estos requisitos, el sistema de informacidn
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debe formar parte del sistema administrativo‘y este ——a su  vez—--
debe ser parte sustancial en el planeamiento estratégico, vya que
#s alli donde se deben establecer las bases para la  evaluacidn
posterior del desempeﬁo de la funcidn de procesamiento de
informacidn. .

Al respecto, a pesar de que la mayoria de las organizaciones
publicas y sus direcciones politicas estda® de acuerdo en la
necesidad de adoptar un plan, se verifica que no lo desarrallan v
que la informacidn es uno de los puntos mas débiles de las
gestiones.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que la existencia de objetivos
extra—econdmicos torna necesario que las organizaciocnes publicas
se consideren como sistemas multiuso, en las cuales algunos
elementos que tienen escaso peso en las empresas son aquil
centrales: por ejemplo, aquellos datos vinculados & objetivos
pedagdgicos niveladores en las escuelas, de politica social en
los hospitales, etc.

A estos aspectos tipicos del "ser publico" se suman ptros flujos
vinculados a 1la capacitacidn del personal, asi como tambien
encontramos la informacion destinada a los fines administrativos
normatizados v, por WUltimo, aquella destinada & 1la toma de
decisiones.

La situacion actual presenta una gran desarticulacidn entre los
cuatro usos mencionados,  pero ——ademas—— se ogbservan carencias en
cada uno de ellos, sobre todo en lo relativo a 1los obietivos de
capacitacidn vy de decisidn gerencial. En estos Casos, resul ta
evidente la falta de recursos informaticos y la wuwtilizacidn de
una metodologia tradicional, carencila debida no al
desconocimiento de la potencia de los nuevos instrumentos sino &
la falta de acceso a ellos.

En general, los sistemas de informacién vinculados & los
circuitos administrativos operativos son casi los unicos estables
y organizados, debido a que su ausencia 1impediria la propia
continuidad de los servicios.

En sintesis, no hay sistema multiuso y es por eso que existe la
duplicacidn de actividades tendientes a la obtencion del input vy,

ademas, de multiplicacidn de bocas de salida del putput
informacional. A esto se agrega gue el transporte de la
informacién -—-tema ligado a 1a centralizacion vy al tipo de
tecnologia existente—— se desarrolla mediante esquemas de viajes

por via terrestre, lo gque dificulta aun mas la estructurs
administrativa.

t.a confusidn planteada se agrava con la inexistencia de una
relacion racional entre decision politica, administracion vy
esquema contable, 1o que genera una independencia perjudicial
entre organigrama y presupuesto. A su vez, la centralizacion de
l1os esquemas de decisitn, ejecucidn y control producen un sistema
de informacidén lento v escasamente flexible para dar cuenta de
1os cambios que se producen en el escenario donde se brindan ios

servicios.
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Al respecto, un buen ejemplo es el caso del sistema educativo: en

cuanto a los fines pedagdgicos, han existido programas de
informatizacion en las escuelas que fueron pensados con total
autonomia de los otros objetivos (circunstancia que los hacian
poco aprovechables en otras areas y, por lo tanto, caros). Estas
situaciones, sumadas a las restricciones financieras, pueden ser
las causas del escaso ¢éxito del programa.

Por otra parte, la metodologia empleada en la capacitacian
docente es totalmente artesanal y es opinidn general que los
programas de este tipo no brindan informacidn 'y, por lo tanto,
los incentivos son de otro tipo.

La informacidn para la decisidn gerencial estd intimamente
vinculada a los circuitos administrativos y resulta evidente que
los ministerios nacionales y provingciales no cuentan hoy con un
sistema de acceso rapido a los datos diarjos, necegsarios a fip de
realizar un seguimiento de la situacion. Seria este un caso
tipico de informacidn multiuso, pero lamentablemente los planteos
de ese caracter aun no se verifican en la practica.



