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RESUMEN EJECUTIVO

El trabajo elaborado tiene por objetivo proporcionar un estado de situacion global y
sistematizado sobre los principales problemas que afectan la organizacion y gestion
del aparato estatal, asi como un conjunto de lineamientos estratégicos para su

superacion.

El equipo de trabajo obtuvo analizd el esquema organizativo actual de la
Administracion Pulblica Provincial, la vigencia efectiva de una carrera funcionarial; la
existencia y operacion de mecanismos de planificacion estratégica, seguimiento,
control y evaluacién de la gestion en la Administracion Central de ta Provincia; y
algunos de ios principales déficit de capacidad institucional existéntes en dicho

ambito.

El estudio tuvo un doble alcance. Por un lado, los aspectos relativos al diagnostico y,
por otro, los relativos a las recomendaciones o lineamientos basicos. Con respecto a
los primeros, se consideraron diversos aspectos de la gestion pablica a partir de un
marco conceptual elaborado al efecto. Se analizaron, de este modo, a) la estructura
organizativa, especialmente la Administracion Central, hasta el nivel de Direcciones
Generales; b) las distintas gestiones propias de la carrera funcionarial para la
totalidad del Poder Ejecutivo provincial; c¢) los mecanismos de planificacion,
seguimiento, control y evaluacidon de la gestién, en el ambito de la administracion
central; d) algunos aspectos criticos de los recursos materiales disponibles en el
gobierno, sobre todo, facilidades de infraestructura fisica y parque informatico; y e)

algunas observaciones sobre la evolucion de los recursos financieros.

Los aspectos relativos a las recomendaciones incluyen sugerencias para un futuro
Plan de Modernizacion del Estado relativas a: i) redisefio del rol del Estado
Provincial; i} redistribucion funcional de la Administracion Publica; iii} servicios
estatales a brindar, prestadores y alcance de responsabilidades; iv) division interna
de responsabilidades; v) tipo y naturaleza juridica de las instituciones segun roles; vi)
grados de autonomia, autarquia y dependencia funcional- jerarquica; vil)
coordinacién y cooperacion interinstitucional; viii} funcion de produccion estatal; ix)
normativa; x) politica de recursos humanos,; xi) control de resultados y niveles de

desempeno.
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INTRODUCCION

Lineamientos Basicas para un plan de Modernizaciéon del Estado Provincial



PROVINCIA DE SANTA FE
LINEAMIENTOS BASICOS PARA UN PLAN ESTRATEGICO DE
MODERNIZACION DEL ESTADO PROVINCIAL

1. Introduccion

En respuesta a una solicitud de asistencia técnica del Gobierno de la Provincia de
Santa Fe. ei Consejo Federal de Inversiones (CFl) suscribio con el Dr. Oscar Oszlak
un contrato de obra para la realizacion de un estudio que. por una parte, debia
proporcionar un diagnostico de la situacion actual de ia administracion publica
santafecina y. por otra. suministre algunos lineamientos basicos para la formulacion

de un plan estratégico de modernizacion del estado pravincial.

De conformidad con los términos de referencia del contrato. se constituyd un equipo
de trabajo coordinado por el consultor, que durante un periodo de tres meses lievo a
cabo una serie de actividades de reievamiento de datos. confeccion de estadisticas.
entrevistas a informantes clave, encuestas y analisis de fuentes secundarias, de
modo de dar respuesta a los diversos puntos comprendidos en el alcance de la

consuitoria.

En las secciones siguientes, se analizaran sucesivamente 0s resultados de la labor
de diagndstico y los lineamientos estrateégicos planteados en et estudio. siguiendo

para ello los puntos contenidos en el indice det presente informe.



2. Alcances del estudio

El trabajo elaborado tiene por objetivo proporcionar a las autoridades de la Provincia
de Santa Fe, un estado de situacion global y sistematizado sobre los principales
probiemas que 'afectan la organizacion y gestion del aparato estatal, asi como un

conjunto de lineamientos estratégicos para la superacion de dichos problemas.

A fin de alcanzar tai abjetivo. el equipo de trabajo se propuso:

. Obtener un cuadro de situacidn sobre el esquema organizalivo actual de
la Administracion Publica Provincial.

. Establecer la vigencia efectiva de una carrera funcionarial en el sector
publico provincial, mediante el contraste entre la normativa que fija las
bases para el ingreso, promocidn, calificacion y evaluacion de desempenrio
del personal. y las pautas reales de funcionamiento de estas gestiones.

. Establecer la existencia y operacidn efectiva de mecanismos de
planificacion estratégica. seguimiento. control y evaluacion de la gestion
en la Administracion Ceniral de la Provincia.

. Detectar los principales deéficit de capacidad institucional existentes en
Administracion Central de ta Provincia en materia de dotacidn de recursos
humanos y materiales.

. Elaborar un informe con recomendaciones y propuestas de lineamientos

estratégicos para la modernizacion de la administracion publica provinciai.

Tal como se desprende del objetivo general. el trabajo tuvo un doble alcance. Por un
lado, l'os aspectos relativos al diagnéstico y, por otro, los relativos a las

recomendaciones o lineamientos basicos.

En cuanto a los aspectos relativos al diagndstico se considerd una serie de aspectos

a partir del marco conceptual Gue se presentara en la proxima seccion:

. En lo relativo a la estructura organizativa. se analizé, en general. la

totalidad de los organismos que componen el Poder Ejecutivo provincial .



con mayor detalle, la Administracion Central. Para la Administracion

Central, el analisis comprende hasta el nivel de Direcciones Generales.

. El examen de la carrera funcionarial alcanzo a la totalidad del Poder
Ejecutivo provincial en cuanto a la determinacion de los tipos de
regimenes existentes, modalidades de contratacion, promocion,
evaluacion de desempeno, etc. Los aspectos relativos al funcionamiento
real de la carrera administrativa se analizaron unicamente para la

administracion central.

. El andlisis de los mecanismos de planificacion, seguimiento, control y

evaluacion de |a gestion se limitd a la administracion central.

. La deteccion de déficit de capacidad institucional en materia de dotacién
de recursos humanos alcanzo a la Administracién Central de la Provincia,
incluyendo en el analisis de las cantidades y perfiles de los recursos
humanos, la distribucion segun unidades organizativas existentes, asi
como las relaciones entre clases de personal y tipos de afectaciones
funcionales del mismo. En lo referente a recursos materiales, el alcance
se limita a las facilidades de infraestructura fisica y al parque informatico,

en la medida en que esta informacion se halle disponible.

Con relacidn a los aspectos relativos a las recomendaciones, se propone una
secuencia de analisis que, a partir de reconsiderar el papel del estado provincial, va
examinando una serie de cuestiones propias de un enfoque estratégico, que en
conjunto apuntan hacia la operacionalizacion de un esquema de modernizacion de la

gestion publica.

En tal sentido, las sugerencias efectuadas en el estudio para un eventual Plan de
Modernizacion del Estado se refieren a: i) redisefio del rol del Estado Provincial; ii}
redistribucion funcional de la Administracién Publica; iii) servicios estatales a brindar,
prestadores y alcance de responsabilidades; iv) division interna de
responsabilidades; v) tipo y naturaleza juridica de las instituciones segun roles; vi)
grados de autonomia, autarquia y dependencia funcional- jerarquica; vii)
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coordinacion y cooperacion interinstitucional; viii} funcidn de produccion estatal; ix)
normativa; x) poiitica de recursos humanos; xi) control de resultados y niveles de

desempeno.
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3. Marco conceptual del diagnodstico

En un sentido estricto, un diagndstico implica la determinacion de una enfermedad a
través de sus sintomas. Privado de su connotaciéon biologica, y en un nivel de
conceptualizacion diferente, el término supone la descripcion y explitacion de algin
aspecto de la realidad, a través de la identificacion de ciertas variables relevantes, la
especificacion de sus interrelaciones y. en lo posible. la medicion de su magnitud e
impactos. Asi como en su simil biolégico, todo diagnostico supone un estado de
normalidad, de salud o de deseabilidad al que se aspira. Por lo tanto, explicita o
implicitamente, el diagnostico establece algin tipo de confrontacion con un modelo
ideal o un marco normativo deseable. La distancia entre este marco o madelo, y la
realidad que se pretende describir y explicar, marca el campo potencial de las

transformaciones buscadas.

De considerarse el conjunto del sector publico, como es el caso dei presente estudio,
referido a una administracion plblica provincial, un diagndstico del mismo supone
identificar las diversas variables que explican la configuracion y funcionamiento del
aparato del estado. detectando sus interrelaciones y estimando su impacto sobre el
desempefio de ese conjunto institucional. Una premisa elemental de este tipo de
diagnostico es la presencia de una serie de factores y procesos que afectan la normal
actividad de la administracion publica. El objetivo subyacente es, por lo tanto.
establecer criterios que permitan orientar una estrategia de transformacion destinada a

corregir tales anomalias.

La simplicidad con que aparece formulado el problema oculta, sin embargo, las
enormes dificultades que presenta cualquier diagnostico global del aparato de! estado.
¢ Cuales son los limites de esta unidad de analisis? ¢ Cuales las variables que definen
el problema examinado? ;De qué modo se interrelacionan? ¢ Cuales son los valores

de las variables y cuales sus indicadores?

La unidad de andlisis -la administracién publica de la Provincia de Santa Fe- no sdlo

plantea serios problemas vinculados a su heterogeneidad estructural sino, incluso, a su
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propia especificidad provincial, por lo cual resulta dificil atribuirle caracteristicas
genéricas. Sin pretender aportar una definicion rigurosa, podriamos concebir a la
administracion publica, en cualguiera. de sus niveles, como un conjunto de
organizaciones complejas e intardependientes, cuyo caracter "publico” -derivado de los
ohjelivos fcrmaias de “inierés ganarel” Gue persiguen y de la autorided lsgitime Cel
estado que invocan sus actos- permite distinguirlas como un sistema diferenciado. Esta
caracterizacion no resuelve sin embargo las enormes dificuitades que plantea la
atribucion de rasgos genéricos & un sistema compuesto por unidades que poseen
entre si notables diferencias en términos de autonomia, funciones, tamafo,

destinatarios. jurisdiccion y recursos.

Como marco del diagndstico, se planteara un sencillo modelo que nos permitira
examinar las dimensiones y variables mas significativas de la unidad bajo analisis, con

una pretension esencialmente heuristica.

Al margen de sus estructuras formales, se caracterizara al aparato institucional del
estado provincial como un sistema de produccion que tiene como finaiidad central
satisfacer determinados valores. objetivos, expectativas y demandas sociales. En
funcion de este marco normativo, la administracion publica emplea recursos (humanos,
materiales, financieros. tecnologicos) y los combina de manera diversa con el objeto de
producir una variedad de resultados o productos -expresados en forma de bienes.
regulaciones, servicios e incluso simbolos- que de uno u otro modo guardan relacion
con los fines y metas fijados. La naturaleza del marco normativo, las modalidades de
estructuracion de los recursos empleados y el volumen y calidad de los mismos se
manifestaran en ciertos patrones de comportamiento, que a su vez afectaran la

magnitud e indole de los productos obtenidos.

En esta resumida conceptualizacidén quedan identificados los elementos basicos del

modelo. De todos ellos, cabe destacar en primer lugar el desempeno o

productividad .del estado. Se trata de la variable critica a la cual estan referidas las
complejas interacciones entre las demas dimensiones analiticas puesto que aiude a
aquello que constituye la esencia misma de la actividad del estado: el grado en que

atiende satisfactoriamente aquéllas necesidades sociales confiadas a la gestion
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publica, produciendo los bienes, prestando los servicios, articulando y regulando la

actividad social.

En segundo término, ell modelo presupone que fa fisonomia del estado y sus niveles de
desempeio se hallan inlimamente vinculados & ias caracierisiices de! contexto sccial
y potlitico que enmarca su actividad. En tal sentido, los aparatos estatales presentan
importantes diferencias en la intensidad y direccion con que las variables contextuales

afectan la productividad burocratica.

Esta heterogeneidad encuentra sentido en el propio desarrollo histérico nacional y
provincial, pero en todos los casos el contexto socio- poiitico configura parametros en
el marco de los cuales las dimensiones y varitables que si constituyen el foco de
atencion del diagndstico, adquieren sentido. El origen, expansion, diferenciacion y
especializacion de las instituciones estatales reflejan intentos de resolucidén de ia
creciente cantidad de cuestiones que va planteando el contradictorio desarrollo de una
sociedad que se fracciona y complejiza paralelamente. A lo largo de este proceso, las
tomas de posicion del estado frente a esas cuestiones sociaimente relevantes, tienden
a expresarse institucionalmente en sucesivas cristalizaciones burocraticas. Pero las
recurrentes adiciones y segmentaciones -la creciente complejidad institucional- van
produciendo una dispersion inmanejable. Libradas a su propia dinamica, 1as unidades
estatales tienden a orientar su actividad de acuerdo con estrechos criterios sectoriales
o funcionales, que a menudo pierden de vista intereses y valores sociales mas
trascendentes. De aqui la necesidad de integracidn, expresada en intentos deliberados
por conciliar objetivos, coordinar esfuerzos y, sobre todo, preservar el sentido de
direccion de la actividad desarrollada por un conjunto institucional tan heterogéneo. La
reforma administrativa es precisamente uno de los instrumentos gue frecuentemente

pretenden fortalecer esta funcidn integradora.

Esta informacion se refiere, concretamente, a la agenda de cuestiones problematicas

pendientes de resolucion y a la naturaleza de la estructura social vigentes en la

coyuntura historica analizada. Ello no significa que estas variables deban ser objeto de

investigacion a los efectos del diagnastico.
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En tercer término, es preciso considerar los recursos utilizados por el aparato estatal
(tal vez la expresion mas tangible de su existencia) para la consecucion de sus fines.
La consideracion de esta variable incluye la indole de sus diversos componentes, su
volumen, capacidad, adaptabilidad, pertinencia y posibilidades de articulacion, teniendo
siempre presenies 1os objelivos perseguices. Al coservar al aparatoc sswelal como un
sistema de produccion, habréeque tomar especialinente en cuenta las tendencias que
se advierten en la particular combinacion de sus recursos {o funcion de produccion},
dado que diferentes productos requieren proporciones y calidades diversas. Traducido
a términos presupuestarios, esto significa que la posibilidad de lograr determinados
niveles de productividad dependerd, en parte, de una adecuada asignacion de
personal, bienes materiales, tecnologias y servicios, adecuados a los fines previstos.
También desde este angulo, el volumen y calidad de los recursos representa un
indicador del grado relativo de expansion del sector publico, de 1a hipertrofia o debilidad
de su dotacion, de la dimensidon del gasto o del nivel de sofisticacion tecnologica

alcanzado.

En cuarto lugar. cabe sefalar que las combinaciones de recursos no son fortuitas y
responden en alguna medida a un conjunto de normas que fijan los criterios de accion
y proporcionan los instrumentos legitimos para asegurar que las actividades respondan
a dichos criterios. Basicamente, este sistema opera a traves de tres mecanismos. Un
primer mecanismo procura que los productos de la administracién publica
correspondan a demandas contextuales y sean congruentes con los fines
institucionales. Los otros dos mecanismos poseen un caracter mas instrumental. Uno
de ellos es el que permite evaluar distintas alternativas o estrategias de accion y
formular politicas y planes que traduzcan a nivel operativo los grandes lineamientos y
opciones que dan contenida sustantivo al sistema normativo. La planificacion y las
politicas de administracion y asignacién de recursos constituyen los principales

instrumentos de este mecanismo. También los métodos y procedimientos de gestion, y

su sustrato cultural, forman parte de este aspecto de la dimensidn normativa. El olro
mecanismo es el de sanciones. es decir, el conjunto de normas que establecen el
ambito de aplicacion de la autoridad, suministran los medios que aseguran su ejercicio
y requlan, de este modo, la relacion superior-subordinado. Las sanciones constituyen
estimulos que procuran el cumplimiento de directivas al margen de valores personales

o expectativas sociales. En tal caracter, representan el instrumento de que se vale la
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autoridad para asegurar el desarrollo de actividades en funcion de objetivos

predeterminados.

En quintc término, la productividad de la burocracia se vera fuertemente condicionada
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searacteristicas parecen definir 2 esta dimension: (1) el nivel de diferenciagion, o sea. el
grado de desagregacion de la estructura jerarquica -en términos de areas de decision
relativamente auténomas. y la estratificacion resultante; (2) el grado de especificidad
funcional, es decir, la especializacion requerida en el desarrollo de las actividades y ei
esquema de division del irabajo (o estructura de gestidn) resultante; y (3) el grado de
interdependencia, es decir. la medida en que la eficacia de las actividades de una
unidad cualquiera se halla subordinada a, o depende del desemperio de ouras

unidades.

Cuanto mayor la diferenciacion, especializacion e interdependencia. mayor la
complejidad e incertidumbre de la gestién administrativa y mayor en consecuencia la
necesidad de establecer adecuados mecanismos de articulacidn e integracion. Estas
variables. correspondientes al nivel estructural. mantienen. como puede apreciarse,
complejas relaciones de determinacion reciproca respecto a normas y recursos.

afectando asimismo los niveles de productividad administrativa.

En sexto lugar, corresponde hacer referencia al comportamiento administrativo como
Gltima dimension significativa para nuestro analisis. Las caracteristicas de 10s recursos
empleados por el sector publico y su asignacion: las demandas y normas que orientan
la actividad estatal: y los diversos arreglos estructurales que condicionan la integracion
o coordinacion de recursos, fijan las coordenadas del comportamiento administrativo.
En otras palabras, la conducta de los funcionarios publicos no es totaimente
imprevisible o aleatoria sino que se halla altamente influida por sus atributos
personales (sexo, edad, instruccion, etc.), por sus objetivos individualés y su grado de
compatibilidad o conflicto con los objetivos institucionales, por los recursos materiales a
su disposicion. por el caracter de las normas y el tipo de demandas externas a que
deben responder. por las posibilidades de interaccion vy la naturaleza de la relacion gue
establecen con sus pares. superiores y subordinados, o por los procedimientos de

evaluaciéon y control que deben observar.



La conducta de los funcionarios constituye una admirable sintesis de la problematica
del sector publico, en cuanto refleja el plexo de demandas. normas. estructuras y

recurscs que la condicionan. En Ultima instancia, la actividad de seres humanos.

Maniesala e CCMponaTienics, €5 1a Gue delerming & niver y caidad de oS
procuctos resultantes de:su accion organizada. Por lo tanto. ta eficiencia y efectividad
de la actividad burocratica dependeran, en un sentido inmediato, de [a conducta de los
funcionarios, pero ésta sélo estara exteriorizando el complejo de variables normativas y
estructurales que estimulan ciertas percepciones. generan actitudes y determinan

orientaciones diferenciadas hacia la accion.

Oe esta manera, completamos la descripcion sucinta del modeio anaiitico que
utilizaremos para organizar nuestra metodologia de diagndstico. Podemaos ahora

ilustrar graficamente las relaciones expuestas, observando la Figura 1.

FIGURA 1
MODELO CONCEPTUAL
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Para resumir los puntos planteados con respecto a la dindmica interna de la
administracion publica, la figura 1 indica que las demandas, apoyos y restricciones
conforman las variables contexfuales que operan del lado de los insumos del

aparato estatal. Las demandas expresan preferencias sociales y decisiones

&manadas G auilsiicad Campsienie; 08 GpCYSs NTiuyen 1acuinadss parad aaminisias
ese aparato y asignaciones de recursos, y las restricciones incluyen toda suerte. de
variables que afectan la autonomia y el alcance de la actividad administrativa (v.g.,
normas. condiciones de la estructura social. defictt financiero, presiones

clientelisticas, baireras culturales).

Los recursos aparecen en el ¢entro del triangulo que representa a la organizacion
estatal. Las combinaciones de recursos determinan la funcidn de produccion; pero
una funcién de produccidon solo existe en la medida en que se establece su
contraparte. una funcion de objetivos. La dimension normativa, al tope del triangulo,
es la que proporciona sentido y orientacion a la actividad del sector publico,
incluyendo decisiones respecto a cdmo deben asignarse los recursos para crear
valor publico. Las normas, incluyendo legislacion, cultura, y normas politicas vy
organizacionales, también determinan cémo debe estructurarse el aparato estatal
para desempefiar su 1ol institucional. Las variables estructurales (diferenciacion,
especializacion, integracion), a su vez, también afectan la forma en que se organizan
y asignan los recursos a las diversas unidades del sector publico, dando lugar a un
cierto patrén de division del trabajo. Tanto las variables normativas como las
estructurales. afectan finalmente al comportamiento burocréatico, en tanto que estas
tres dimensiones (y su interaccion) acaban influyendo sobre la productividad

administrativa.

Sin embargo, también puede observarse que, contrariando las creencias vy
expectativas normativas, en el sentido de que las narmas determinan las estructuras.
y de que las normas y estructuras, conjuntamente, determinan el comportamiento, se
constata que en algunos casos. las normas esiructuras comportamientos

normas pueden funcionar como variables dependientes e independientes. Por
ejemplo. la estructura organizacional de una unidad estatal dependera. en primer
lugar. de la misidn y objetivos (normas) que guian su actividad. Y el comportamiento

del personal dependera. por su parte, de lo que se supone que deben hacer (de
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nuevo, normas) y del lugar de la organizacion (estiuctura) en la que estan ubicados.
Las “flechas reversibles” se identifican habitualmente con signos de “buropatologia’.
El desplazamiento de objetivos puede considerarse como una situacion en la cual &l
comportamiento modifica las normas, mientras que la redundancia innecesaria
&5 &SUUCiUTas. &) acancs
de estos fendmenos varia ampliamente dependiendo del contexto especifico
considerado. En el estudio elaborado para la Provincia de Santa Fe, se intentara

documentar de qué mado se expresa esta compleja dinamica.



CONTEXTO SOCIOPOLITICO
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4. Contexto sociopolitico

4.1. Las reformas estatales en Argentina y el cambio en la relacion entre

Nacion y provincias.

Argentina es probablemente, el pais que en el transcurso de los afios 90 ha
experimentado las transformaciones mas radicates en la configuracion, tamano y

papel del estado nacional.

Las mutaciones producidas en la sociedad argentina durante la ultima década vy
media, tuvieron una fuerte repercusion sobre la divisién social del trabajo entre el
Estado nacional, los estados subnacionales, el mercado y las organizaciones de la
sociedad civil. La descentralizacion de funciones desde el Estado nacional hacia las
provincias. la privatizacion de empresas publicas, la desregulacion y la tercerizacion
de servicios, impactaron notoriamente sobre el papel que pasaron a cumplir esas
diferentes instancias de articulacion en la satisfaccion de necesidades sociales. Las
administraciones  publicas provinciales vieron acrecentados sus mapas

institucionales y sus dotaciones de personal.

A partir de las reformas antes mencionadas, la dotacién de la administracion publica
nacicnal pasd de algo mas de 900.000 empleados a alrededor de 250.000. numero
que inciuye a casi 150.000 integrantes de las fuerzas armadas, fuerzas de seguridad
y personal dvil de las fuerzas armadas, empleando apenas el 1.9 % de la PEA del
pais. Esta fuerte reduccion de empleados, se vio parcialmente contrarrestada por la
incorporacion de personal dedicado a los nuevos asuntos que demandaba la propia
redefinicién del papel estatal. Asi, tal como sefialan algunos autores, cuandc el
Estado se despojo de sus funciones sociales y empresariales crecid la incidencia

numeérica del personal empleado en funciones politicas.

Habitualmente. las reformas del Estado en Argentina han sido concebidas como [a
mera reduccion del nimero de unidades organizacionales existentes. La ifusion de

que disminuyendo la cantidad de Secretarias, Subsecretarias. Direcciones o
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unidades de otro tipo se mejora el funcionamiento del sector publico, ha funcionado
como principio indiscutible de los procesos de reorganizacion. Mas alla de las
medidas adoptadas y las fluctuaciones en el niumero de unidades organizativas,

resulta destacable que un mayor numero de estas pasd a ocuparse de un menor

[
Toae v T

Sin embargo. la primera generacion de reformas resultd mas sencilla que la
segunda, todavia pendiente. Estas primeras reformas, “hacia fuera”. implicaron
transacciones con aciores y organizaciones externos al estado nacional: organismos
internacionales, empresas transnacionales, gobiernos subnacionales o participantes
del mercado. Solo en el caso de la reduccion de la planta de personal pudieron
haberse producido conilictos importantes, pero alli primaron los incentivos
economicos. Por otra parie, pese a que se produjo una notable contraccién del
aparato institucional en el nivel nacional, su impacto no resuiid significativo ni sobre
la dotacion consolidada del estado (tomando en cuenta provincias y municipios), ni
sobre la reduccion del gasto publico (que crecio). El empleoc publico, considerando el
nivel subnacional (provincias y municipios), se amplio puesto que el estado achicado

en el orden nacional, se agigantd en &l planc subnacional.

En efecto, hasta 1989, la distribucion de competencias de gestidn publica entre el
estado nacional y los estados subnacionales recortaba, mas o menos nitidamente,
esieras de actuacion mucho mas auténomas que en la actualidad. De hecho. el
funcionamiento  del estado nacional se caracterizaba por una elevada
desconcentracidon, que hasta fines de la década del 80 se expresaba en la fuerte
presencia de institucicnes vy funcionarios federales en el orden provincial.
Administraciones de puertos, ferrccarriles, escuelas, hospitales, oficings de
recaudacion, sistemas de elevacidn de granos, servicios de sanidad agropecuarios,
delegaciones de empresas publicas, entre muchos otros organismos, cubrian un '
extenso mapa institucional que tenia escasa superposicion con la burocracia

provincial.

Las administraciones provinciales eran relativamente reducidas y la gestion estatal

en ese ambito se limitaba a la recaudacion de impuestos de su jurisdiccion, al



mantenimiento de catastros, a la ejecucion de obras publicas y a ciertas

prestaciones sociales de alcance mas bien limitado.

A partir de los afios 90, la situacion descripta se modificod drasticamente. Las
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descentralizacién. La transferencia total de servicios de salud y educacion primero, y
la descentralizacidon parcial de servicios de accion social, vialidad y otros mas tarde,
implicaron simultdneamente la reduccion del aparato estatal nacional y la
carrespondiente expansién de las adminisiraciones provinciales y, hasta cierto

punto, municipales.

Las diversas manifestaciones que muestra la organizacion y funcionamiento del
estado permite afirmar que ei mismo se ha “transversalizado”, atravesando diversas
instancias o niveles jurisdiccionales (nacional, territorial y local) y estableciendo entre
los mismas nuevas reglas de interaccion en las planos de la distribucion del poder, la
division de responsabilidades funcionales y el financiamiento de ta gestion publica,

creando asi un sistema de vasos comunicantes, abarcativo y continuo.

Argentina se asemeja hoy mucho mas a paises federales avanzados, como Estados
Unidos o Canada, donde las burocracias estaduales de los niveles subnacionales
son abuliadas, aun cuando las provincias argentinas no hayan alcanzado niveles
semejantes de autonomia fiscal y operativa. Puede afirmarse sin reservas que en la
actualidad, cualguier reforma estatal no puede dejar de considerar el nivel provincial,
pues es en este ambito jurisdiccional donde hoy se desarrolia la actividad

preponderante del Estado.

En efecto. la renovada corriente descentralizadora que se instalé en Europa a partir

de la década del 80, extendid la preocupacion fiscal (quien paga que) a otros

terrenos. Por una parte, al de la division de responsabilidades entre diferentes

jurisdicciones (quién se ocupa de qué); por otra. al de la distribucion del poder para
decidir (quién decide qué). De esta forma, quedaron replanteados los tres pactos
constitutivos de fa relacion estado-sociedad: el pacto de gobernabilidad {(quien
decide); el pacto funcional (quien se ocupa) y el pacto fiscal (quien paga). No es

casual que cada uno de estos “pactos” aluda, a su vez, a alguna de las fres
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cuestiones centrales que dan contenido a la agenda del estado: la gobernabilidad, el
desarrolio y la equidad. Se reiteran asi los interrogantes iniciales, aunque esta vez
referidos a los vinculos interjurisdiccionales: jcomo resuelve el esquema de
gobernabilidad establecido el problema del poder decisorio de cada nivel de
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establecido et problema de la division social del trabajo entre niveles de gobierno?
;como resuelve el esquema de equidad establecido el problema de la contribucion
material relativa de cada nivel de gobierno a la reproduccidon del orden social

vigente?

El incesante incremento de los ambitos de accion y la estructura, basada
fuertemente en principios jerarquicos y procedimentales, derivé no solo en
endeudamiento y continuas crisis fiscales de los gobiernos provinciales. sino tambien
en la incapacidad de dar respuestas efectivas a las demandas de ia sociedad. en un
contexto donde las politicas economicas principalmente orientadas a fijar impuestos,
privatizar y desregular, no fueron realmente efectivas y en algunos casos hasia
fueron contrarias a la reduccidon de costos y al aumento de la eficiencia y |a

competitividad.

En términos del empleo pulblico, 290.000 agentes fueron transferidos a las
provincias, acelerando una tendencia en la composicion del empleo estatal. que se
venia produciendo desde por lo menos mediados del siglo 20'. También se produjo
la virtuai desaparicién del estado nacional en el ambito subnacional®. Las tendencias
sefaiadas tuvieron una consecuencia inmediata sobre los gobiernos provinciales,

que debieron hacerse cargo de nuevas responsabilidades y administrar un aparato

' Alrededor de 1950, el gobierno nacional contaba cen 3,04 empieados por cada 100 habitantes,
mientras que en las provincias. el indice correspondients era de apenas 1.25 empleados por cada
100 habitantes. Hacia fines de los 80, el incremento del empleo pablico en el &mbito provincial fue
mucho mas acelerada que en el nacional, alcanzando en promedio niveles similares en la relacion
dotacion/ pobiacion similar (aproximadamente 2 empleados cada 100 habitantes). En los 90, las
curvas se separan abruptamenta. llegando el empleo publico provincial a ser ¢inco veces mayor que
el nacignal.

" En 1977. 68.03% de los empleados publicos nacicnales se desemperiaba en las distintas pravingias
argentinas. A fines de los afos 20. esta propaorcion equivalia a mas del 580%. Muchos de eslos
empleados son hoy empleados publicos provinciales. otros continian empleados por el estado
nacional en territorio provincial. pero un gran nimero paso a desempefarse en empresas
privatizadas mientras que otra importante cantidad perdié su empleo o fue transferido a otros
Juestos. con molivo de la suprasion de ciertos organisimoes o de la limitacion de sus sServicios.
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institucional mucho mas denso y extendido, sin haber adquirido las capacidades de

gestion requeridas.

Las funciones transferidas llevaron a las provincias a incrementar sus gastos totales,

tencencia ooservada Gesce mediacos de a década aal 80 intensificacda &n iz décade

}

pasada. El gasto consclidado de tas provincias aumentd en el periodo comprendido
enire los arios 1990 y 1999 un 575%. Se cred asi un permanente déficit fiscal puesto
que la transferencia de funciones al nivel provincial se realizd sin una equivalente
transferencia de partidas presupuestarias. Aun cuando se intentd equilibrar esta
situacion, el Régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos no alcanzd para
cubyrir los fuertes déficit fiscales. Asi, se incrementod la dependencia de los estados
subnacionales de las transferencias y adelantos del gobierno nacional y un creciente
endeudamiento provincial. En el ano 2002, la proporcién del Gasto Pablico Nacional
ejecutada en las provincias fue del 40%. La mayor parte de estos fondos (42% de
ese 40%) fueron para las 3 jurisdicciones (Provincias de Buenos Aires, Cérdoba,
Santa Fe). A su vez, los recursos coparticipados a la provincia de Santa Fe en el ano

2000 ascendieron al 8% del total de transferencias efectuadas a las provincias.
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CUADRO 1
TRANSFERENCIA DE RECURSOS A LAS PROVINCIAS

1993-1994) 1994-1995] 1995-1996| 1996-1997| 1997-1998] 1998-1099| 1999-2000| 2000-2001] 2001-2002
Vatiadon Wanacisn Yeraoon Yanacen Vada:cgﬁ-g Varacn Yanacicn Yanacihn Variadon

- ororzanica ToeTanosl faudel M U corcartoa’ sroentual cortanna’ Toroge oTrmasingl roreeehiat
TOTAL 5.1% -3.2% 47% 10.9% 4 7% -3.5% 1.8% -11.2% “11.4%
Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia.

Si analizamos las 24 jurisdicciones consolidadas podremos observar que los gastos
corrientes son los que demandaron la wayor proporcion e fas partidas
presupuestarias. Et gasto en capital es bajo, principalmente si se considera, tal como
senalan algunos especialistas, que a partir de las reformas, las provincias quedaron
a cargo de la construccidn y mantenimiento de la infraestructura. Finalmente, puede
observarse que las transferencias se distribuyeron principalmente entre
transferencias al sector publico {municipios), a educacion privada y para cubrir los

deficit de prevision social.

Algunos autores sefalan que las reformas iniciadas en las provincias surgieron mas
como una mera accion de respuesta a la demanda del estado nacional y de los
organismos internacionales que a ias necesidades particulares surgidas en el seno
de las mismas. Aungue menos radicales que las reformas desarrolladas a nivel
nacional, las provincias argentinas han privatizado emgpresas prestadoras de
servicios publicos y han transferido parte de sus tradicionales funcicnes a los
municipios y organizaciones de la sociedad civil. Ademas se vienen desarrollando
desde mediados de la década del 90, iniciativas para restablecer la disciplina fiscal,
fortalecer la administracion de impuestos; y desarrollar programas sociales eficientes

y efectivos en beneficio de las poblacianes mas carenciadas.

La crisis del tequila impulsd [a privatizacién de la banca provincial. Luego de que el
Poder Ejecutivo Nacional saneara las carteras de los bancos provinciales comenzo:
un proceso de privatizacion donde solo cuatro provincias y el Gobierno de fa Ciudad
Buenos Aires no han privatizado sus bancos. Esta privatizacién marcé. en la mayoria
de los casas, el comienzo de una serie de concesiones, privatizaciones y/o cierre de

empresas provinciales.



En la provincia de Santa Fe, la primera experiencia de privatizacion fue la del
servicio de aguas (DIPOS). Aguas Proyinciales de Santa Fe, un consorcio de
propiedad participada con capitales franceses, catalanes y argentinos, se hizo cargo
' Lusgo s
concesionod la autopista provincial Rosario- Santa Fe (1995) y el Puerto de Rosario.
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La concesion del Puerto Rosario merece una mencion especial puesto que el
consorcio International Caontainer Terminal Services y Cosme Maria de Aboitiz
(Puerto Rosario SA) gand la concesién del puerto en 1998 aunque dos afios
después el contrato fue rescindido®. El Puerto volvid a concecionarse en octubre de
2002 a la empresa catalana "Puerto de Tarragona”. Otro hito importante en materia
de reforma del Estado de “prin;nera generacion”, es la privatizacion del Banco Santa

Fe en junio de 1998, cedido al Banco General de Negocios.

En 1999 se dictd una ley mediante la cual se lanzd formalmente el proceso de
privatizacion de la Empresa Provincial de la Energia de Santa Fe que atiende al 81%
del total de las localidades y distribuye el 86% del total de la energia en la provincia
(el resta de los servicios se halla a cargo de distintas cooperativas). En esta ley se
preveia que en los primeros meses de 2000, la empresa seria transferida a manos
privadas. En el afio 2003, la Empresa Provincial de fa Energia aun no habia sido
privatizada, al no resolverse los conflictos que se fueron planteando desde la

sancidn de la ley.

La tendencia observada en el conjunto de las provincias de implementar reformas
impulsadas por el gobierno nacional y los organismos internacionales, también se
observa en Santa Fe, donde estos ultimos se convirtieron en la principal fuente de
financiamiento para las reformas. Esta situacion es sefialada por algunos analistas

santafesinos como la causa del bajo nivel de participacion de los actores locales vy,
como condicionante clave para que tales politicas fueran vistas, casi exclusivamente,

como un medio para facilitar 1a inversion publica en infraestructura.

* La empresa Puerio Rosario SA. tenia a cargo su administracion por 30 afios. pero dos arios
después de iniciadas las operaciones anuncio que no estaba en condiciones economicas ni
financieras de seguir operando. y que negaciaria la rescision del contrato respective. Tal como se
manifesté en los diarios de la época en 17 meses de concesion solo efecutd entre el 35 y el 40 por
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En Santa Fe el foco de la reforma se colocd en la redefinicidn de las fronteras entre
el dominio de lo publico y de lo privado, restringiendo de diversas maneras la
extension y la naturateza de Ia intervencién del estado en los asuntos sociales. Los
CIENCOS WALUEIES O .a [SioOME almanisuelive. caraclenizala por &l cgmiis nmre-
hurocratico consistente en los intentossdeliberados de mejoramiento de uno 0 mas
aspecios de la gestidn pdblica (la composicion o asignacion de sus recursos humanos.
ta racionalidad de sus normas y arreglos estructurales, sus tecnologias, el
comportamiento de su personal, etc.) fueron soslayados o postergados. s decir, el
cambio intra- burocratico fue sdlo un aspecto parcial y, en buena medida,

subordinado a la estrategia de reforma.
4.2. Contexto institucional del Estado santafesino

La provincia. en tanto miembro de un Estado democratico, representafivo,
repUblicano y federal, organiza sus instituciones de gobierno acorde a los principios

que se analizan seguidamente.

La Constitucién de la provincia de Santa Fe, promulgada en el afto 1962, establece
que el Poder Ejecutivo es ejercido por el gobernador, jefe superior de la
Administracisn Publica y en su defecto por el vicegobernador. Ei poder Legislativo es
ejercido por la Legislatura, compuesta de dos Camaras: la Camara de Senadores y
ja Camara de Diputados. La Camara de Diputados se compone de cincuenta
miembros elegidos directamente por el pueblo, conformado en un unico disirito
glectorat (el partido que obtuvo la mayor cantidad de votos, obtiene veintiocho
diputados y los restantes veintidos se distribuyen entre los demas partidos. en forma
proporcional). Por norma caonstitucional, los partidos politicos estan obligados a
incluir en sus listas candidatos de cada uno de los departamentos. Por su parte. |a
Camara de Senadores se compone de un senador por cada departamento de la
Provincia. Los senadores también son elegidos en forma directa. Finalmente, el
Poder Judicial es ejercido por la Corte Suprema de Justicia. fas camaras de

apelacion, jueces de primera instancia y demas tribunaies y jueces. La Corte

ciento de las abras previstas en el pliego. detectandose tampien incumplimientos en sus previsiones.
va gue en igual lapso sélo logra facturar 8 de los 22 millones de délares proyectados.
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Suprema de Justicia de la Provincia de Santa Fe actualmente esta compuesta por un
presidente, un ministro decano y cuatro ministros, lo que.suma un total de seis
miembros ademas del Procurador General, designados por el Poder Ejecutivo de

acuerdo con la Asamblea Legislativa (los miembros de ambas camaras legislativas.

[ S SR
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Todos los cargos electivas duran en sus funciones cuatro anos, comenzando y
terminando en forma simultanea. La Constitucion Provincial establece que el
gobernador y el vicegobernador no pueden ser reelegidos en el periodo inmediato
posterior ni tampoco puede autorizarse prorroga alguna al término de mandato
establecida. Por otra parte, se establece la posibilidad de que los legisladores sean
reelegidos.’ Con relacion al poder judicial se establece que los funcionarios son
inamovibles mientras dure su buen desempeno y conserven su idoneidad fisica.

intelectual y moral.

Las compeiencias de control externo recaen, segun las normas constitucionales
vigentes, en el Tribunal de Cuentas de la Provincia. Asimismo, se establece el
caracter jurisdiccional de la actividad del organismo, derivada de las funciones del
control de legalidad de los actos administrativos de contenido hacendal y el examen
de las cuentas. Este organismo que se encuentra conformado por un presidente y
cuatro vocales. dos por cada sala. tiene a su cargo aprobar o desaprobar ia
percepcion e inversion de caudales publicos y declarar las responsabilidades que
resulten de elio. Los fallos del Tribunal son susceptibles de recursos ante la Corte

Suprema de Justicia y por las acciones del Fiscal de Estado.

Los miembros del Tribunal de Cuentas son nombrados por el Poder Ejecutivo con
acuerdo de la Asamblea Legislativa y duran seis afios en sus funciones, pudiendo

ser removidos segun las normas del juicio politico. El Tribunal de Cuentas que

* Al respecto. es importante senalar que el Partido Justicialista ha ganado todas [as elecciones a
gobernador realizadas desde el retarno a la democracia en 1983. El porcentaje de votas obtenidos
por el PJ en las eiecciones para conformar el Poder Ejecutivo ha superado siempre el 42%
manteniando una tendencia de crecimiento progresive en su hegemonia. La segunda fuerza
srovincial s la Union Civica Radical. Ambos partidos han polarizado las slecciones obieniendo en
todos i0s casos. 2 excepcion de la eleccion de 1987, mas del 80% de los votos para gobernador. Por
su parte. et Partido Socialista tiene un importante arraigo, fundamentaimente en Rosario. donde
conserva la intendencia desde e! ado 1989. convirtiendose en |a segunda fuerza provincial en ias
Gltimas elecciones.
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aprueba su reglamento interno, autoriza y aprueba sus gastos asi como también fija
el régimen remunerative de su personal. confecciona su proyecto anual de gastos y
lo eleva a los poderes ejecutivo vy legislativo. Este érgano de control debe presentar,
anualmente, la memaria de su gestidn al Poder Legis'ativo, que ejerce el control
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La defensa de los intereses de ia Provincia ante los tribunales de justicia es una
funcion del Fiscal de Estado, asesor legal del Poder Ejecutivo. Al igual gque los
miembros del Poder Judiciai y del Tribunal de Cuentas, el fiscai de Estado es
designado por el Poder Ejecutivo con acuerdo de la Asamblea Legislativa. Ejerce
sus funciones durante el pericdo del gobernador que lo ha designado, sin perjuicio
de ser renombrado, es inamovible y puede ser removido sélo segun las normas del

juicio politico.

La provincia se encuentra conformada por municipios, poblaciones con mas de diez
mil habitantes y comunas. Los gobiernos municipales estan constituidos por un
intendente municipal, elegido por un periodo de cuatro afios, y un Concejo

Municipal. elegido de la misma manera y renovado bianualmente por mitades.

En las comunas el gobierno esta a cargo de una Comisién Comunal. elegida
directamente por el cuerpo electoral respeciivo, v renovada cada dos arios en su

totalidad.

Los municipios y comunas pueden disponer libremente de recursos propios
provenientes de las tasas y demas contribuciones que establezcan en su
jurisdiccion. Tienen, asimismo, participacion en gravamenes directos o indirectos
recaudados por la Provincia. En la década de 1990, junto con {a transferencia de
funciones a los gobiernos municipales y comunales, se registra un incremento del

50% del monto de participacidn en estos gravamenes.

4.3. Contexto sociceconomico del Estado Santafesino
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Segun un informe difundido por el Instituto Provincial de Estadisticas y Censos
(IPEC) en los primeros dias de noviembre del corriente ano, 1a poblacion en Santa
Fe se incrementd en un 7.2% en la década comprendida entre los afios 1991- 2001.

En ese mismo periodo, la PEA provincial crecio un 14%. En el mismo lapso, [a
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por la desocupacion puesto que: alli se concentra mas de la mitad de los
desccupados de la provincia. Estos datos confirman las conclusiones de la
Fundacion Capital que en su Ranking Social de 1999 senalaba la alta vulnerabilidad
de ia provincia en materia laboral. De acuerdo con este ranking, que ubica a Santa
Fe en el sexto lugar en relacién con las demas provincias, observamos una caida.
del sexto al décimo lugar, en su posicionamiento relative al considerar el nivel de
ingreso de ia poblacion. A pesar del crecimiento de los indices de desocupacion, en
los diez arios considerados. el empleo privado crecio un 6% vy en el sector publico

casi un 9%.

El Producto Bruto Geografico® de la Provincia de Santa Fe representa
aproximadamente el 8% del PBI nacional. La actividad terciaria es la de mayor
significacion dentro del PBG de la provincia; la actividad secundaria se estima en un
22% del PBG y el 10% restante corresponde a la participacion de la actividad

primaria.

La transformacion de la produccidn primaria se evidencid a traves de un fuerte y
diversificado sector agroindustrial. donde el sector alimenticio ocupa un lugar
dominanie dentro del aparato industrial de la provincia y marca su especializacion
productiva. Las exportaciones de aceite concentran mas de ja mitad de las
exportaciones santafesinas, ademas de propiciar el desarrollo de una de las mas
importantes infraestructuras portuarias del pais. Otras industrias relevantes son las

de siderurgia, maquinaria, productos quimicos y automotriz.

La provincia comprende cerca del 20% del area sembrada a nivel nacional, siendo
sus principates cultivos la soja, el maiz. el trigo y el girasol. La zona sur aporta el

45% del valor de la produccion agropecuaria de la provincia. En cuanto a la

> Los datos que se presenian a continuacion se basan en informes de la Direccion general de
Programacion Economica Regional, Secretaria de Hacienda del Ministerio de Econamia de la Macidn.

23



produccion ganadera, la gran cuenca lechera ubicada en la zona ceniral de la

provincia es la regién productora mas importante del pais.

El foco fabril principal se encuentra en el sur y tiene como ceniro economico a la

P R T e Rl e
P =P =P PR I e D e T e eSS S

a
{1

(@]
[#7]
Q)
Ut
I

ciucad de Rosanc. En &
transformacion de materias primas agricolas. En la regidn de la capital provincial se

encuentran aumerosas industrias alimenticias y metalmecanicas.

La Provincia de Santa Fe fue declarada en situacion de emergencia en el ario 1937,
sittacion prarrogada sucesivamente desde 1990 (decreto 877/90). En ese ano la
norma que dispuso la primera prérroga seiialdé la necesidad de realizar un nuevo
ajuste econdémico basado en criterios de ordenamiento financiero y de
racionalizacion. En esa prorroga se establecio como objetivo complementario,
profundizar y acelerar la reforma del Estado, adecuando las normas de contratacion
a las condiciones del mercado v flexibilizando el régimen laborai y salarial asi como
también planteando la conveniencia de reorganizar y redimensionar integraimenie la
estructura del gabinete provincial. En el afio 1999, se dicté una nueva norma de
emergencia {ley 11696), donde se declard en estado de emergencia la prestacion de
servicios publicos, la .ejecucion de los contratos a cargo del sector publico vy fa
situacion econémico financiera de la Administracion Publica Provincial. Asimismo, se
establecid la posibilidad de que los municipios y las comunas se achirieran a la

declaracién de emergencia ®

En ese afo se declard la emergencia previsional, estableciéndose que todos los
beneficiarios de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de fa Provincia y los que se
incorporasen estarian sujetos a la retencion de una contribucidn solidaria sobre i
total de las pasividades percibidas por cualquier concepto. Del mismo modo, se
establecié un aporte personal adicional solidario sobre todas las remuneraciones a
fin de financiar exclusiva y parciaimente el déficit de la Caja de Jubilaciones vy
Pensiones. £l mismo fue dejado sin efecto en julio de 2003. a traves del decreto
2063/ 03.

* La ley que estabiecid la emergencia dispuso también la creacion de una Comision Bicamerat de
Seguimiento de la Emergencia. constituida per 3 diputados y 3 senadores elegidos por simple mavoria 2n
el misma cuerpo. ia cual entre otras cuesticnes debia dictaminar sobre 12s prorrogas a la emergencia.
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Asimismo. la ley de emergencia 11.696 facuitd al Ejecutivo Provincial a emitir Bonos
Previsionales para cancelar deudas consolidadas y los saldos de las deudas sujetas al

régimen de cancelacion especial, estableciendo un monto maximo.

A fines del afio 2001, y en consonancia con el:xCompromiso Federal por el Crecimiento
y la Disciplina Fiscal, se aprobd la ley 11.965 por la cual se facuitd al Ejecutivo a
disponer e instrumentar la emisién, recepcion y circulacion de los bonos nacionales
denominados LECOP, asi como también se autorizd a que estos titulos fueran

utilizados para la cancelacion de cualquier obligacion de! sector publico.
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5. Funcion de Produccion Estatal

Como se indicara al presentar el marco conceptual del estudio, una de Ias
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adecuada funcion de produccion. es decir, un mecanismo gue permita una correcta
asignacion de recurscs humanaos, materiales y financieros, conforme a una funcidn
de objetivos dada. Se trata de conseguir un auténtico rightsizing (proporciones
adecuadas de cada tipo de insumos) que evite, en {o posibie, excesos o defectos en

dicha asignacion.

£ gran numero ce aparatos esiatales, esta correspondencia no se produce, se trate
de la que deberia existir entre personal. infraestructura y gastos de funcionamiento,
0 en la relacidon entre diferentes perfiles de recursos humanos, lo cual conduce al
fenomeno gue el director de este proyecto ha denominado hace mucho tiempo
sincdrome sobra-falfa. Se analizara a continuacion las restricciones a las que se ven
sujetos los patrones de asignacion de recursos, restricciones que tienden a generar

serias deformidades en la funcion de produccion estatal.



5.1 Recursos Humanos

5.1.1 Magnitud de personal
La Administracidon Publica Provincial tiene, segun datos de la Direccion General de

o Py, fmelza 2l e S P
MECUTECS HUMEnss SCrespontienies a mes Gg ssgismbrs

cargos ocupados de 89.027, cifra que representa alrededor de un 7% de la PEA
provincial7 y el 3% del total de 1a poblacidn de la provincia. Mas del 40% de los
cargos ocupados mencionados corresponden a personal docente, del arte de curar vy
residentes mientras que alrededor de un 18% corresponde al personal de Seguridad.
En tanto. casi un 5% se desempefia cumpliendo funciones en los Poderes
Legislativo ¢ Judicial y menos de 1% lo hace en organismos de control (Tribunal de
Cuentas, Defensoria del Pueblo) y la Fiscalia. s decir, si consideramos unicamente
los empleados publicos que se desempedan cumpliendo funciones ejecutivas, de
administracion y conduccidn en el Poder Ejecutivo y en organismos descentralizados
{excluyendo docentes, arte de curar, residentes y seguridadl), la planta de
empleados publicos provinciales se reduce en mas de un 65% {ubicandose por
debajo de los 30.000 cargos ocupados y representando el 2.3% de la PEA

provincial).

La provincia de Santa Fe es una de las tres provincias con menos agentes publicos
provinciales por habitante, encontrandose muy por debajo del promedio nacional.
También se encuentra por debajc del promedio nacional en términos de gasto medio
mensual por empleado, ubicandose en la 13% posicidon enfre las 24 jurisdicciones

provinciales en términos de gasto medio mensuai.

" Segun el Censo 2001 la PEA provincial es de 1275472
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Cuadro 2
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL.
SANTA FE EN RELACION CON EL RESTO DE LAS JURISDICCIONES

Ao 20028,

A
LT R

. JURISDICCION GASTO WMEDIO . AGENTES

| | MENSUAL POR | PROVINCIALES POR

! ! EMPLEADO [ 1000 HAB.

' : -en$ - ‘

| Santa Fe | 997 35 |
L :
' Promedio Nacional 1024,3 51,7 f
! Maximo desvio | 18209 ; 88 !
! superiar L Tierra del Fuego Santa Cruz”

| Maximo desvio | §46,1 : 30 i
; inferior | Salia Buenos Aires '

* Los datos de la provincia de Santa Cruz correspanden at mes de marzo de 2000.
Fuente: Elatoracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de
Coordinacian Fiscal con las Provincias. Mlinisterio de Economia. (Los datos no

incluyen Fondo Nacionai de Incentivo docente).

En relacion con la evolucion del empleo publico de la provincia de Santa Fe,
observamos que, segun datos suministrado por la Direccion Nacional de Refacion
Fiscal con las Pravincias (MECON), desde la instauracion del régimen democratico
hasta el afo 2002 se ha producido un incremento en la cantidad de empleados de
alredecor del 56%. Durante el primer periodo de gobierno democratico el incremento
de personal fue de un 15%. durante el segundo se incrementd aproximadamente en
la misma medida (17%). Durante el tercer periodo del mandato constitucional. la
cantidad de empleados piblicos se incremento en un porcentaje menor {(12%) y en
el periodo comprendida entre los afios 1996 y 1999 el aumento fue de alrededor de
un 7%. A su vez, el nimero de empleados por cada mil habitantes se incremento,
entre 1os anas 1989 y 2002, en un 29%. Este porcentaje indica que el crecimiento
del nimera de empleados publicos fue menos que proporcional al incremento de la

pcblacién en ese mismo pericdo.

* Segun datos del INDEC correspondientes al afio 2002. la relacidon entre empleados publicos
municipales cada 1000 habitantes asciende a 10. 72. En los municipios grandes esta se reduce a



10.09. lo mismo ocurre en los municipios de tamafio mediano meintras que en los pequenos ia
relacion es de 11.35 .
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Cuadro 3
EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO DE LA PROVINCIA.
Afos 1989- 2002.
(Ao bas'e 1999)

SANTA FE 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 19941 19951 1996 1997 | 1998 | 1999 | 2000 2001 | 2002

¥ Personal

s | o100 | ze0 | gos | sas | aes | 522 | ses | sar | s7s | oeze | axi | 425 | 508
1ot P v
Canticad ce Persanal o5 | 100 b 107 | 11i{ o f1os ] 122 ] 122 122 b aza [ a1 ras | 1as | 136
Salario aromeadio mensuzl
Y se | oo | zri b asa | aes | asn | 227 | a3z | aez | axr | emt | ama | om0 | was

Empleados caca 1000had.| o5 | 1g0 | 104 | 107 | soe { voa [ i | 1is | g f e | s | oz

129 | 125

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion NMacionatl de Coardinacion Fiscal con las Provincias
(RMECONM) v ol INDEC.

En sepitembre de 2003, ei numero de agentes que se desempefaban como
personai no permanente representd menos de un 1% del total de cargos ocupados.
La presencia de personal no permanente se reduce si observamoes exclusivamente
al Poder Ejecutivo, donde el personzl no permanente representa el 0,5% del total del
personal que se desampena en las jurisdicciones de la administracion central. A su
vez, si consideramos la proporcion del personal no permanente gue se desemperia
en organismos descentralizados, observamos que no supera el 0,2%. Ef Poder
Legisiativo es donde se ha exiendido principalmente la modalidad de contratacion de
personal. En la legislatura, la planta contratada representa alrededor del 34% de la

pianta ocupada.

El sistema de recursas humanos de la Administracion Publica de Santa Fe se

arganiza por medio de catorce escalafones:

. Escalafon el Personal Civil de la Administracion Publica (Decr. 2695/83).
. Autoridades Superiores (Decr. 2569/84). -

. Escalafon de Seguridad

. Escalafén Docente

. Escalafon del Arte de Curar

. Escalaion del Personal Legislativo
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. Escalafon del Poder Judicial

. Escalafon DILP.O.S

. Escalafon Vialidad

. Escalafon Catastro

. Escalafon AP (Administracion Provinciai de Impuesios)
. Escalafén Fiscalia "
. Escalafon Bancarios Transferidos |

. Escatafon Graficos

Cuadro 4
CARGOS OCUPADQS POR ESCALAFON?
Septiembre de 2003

Sutarin: atals v b b

wiaridad [Escaiatén LE . | Docentes Ane de Justiein Segurk APl Catrsire | Grificos | Visdidad |ax- OIPDS Lﬂ?m" Fiszalia
Supenor | Geoneral 11347 curar dad tiva

Administraciot g | zsaoe | s | mee ] osere 3304 [EEE LELEN 3 16 L

Centrmd - - -

Oraavisieos asin | ascon | rsom - a.80%, Laat | 22307 | 505w 308t |15

desceniraliz. - - - -

T3TaL = AL AN 'z . T Tz st ) iy v gm

Fuente: Elaboracion Prapiz. en hase a datos suministrados por la Direccion General de Recursos

Humanos. Septiembre de 2003.

Asimismo, debe mencionarse que el personat de gabinete (A, B, cy'e representa
el 0.13% del totai de cargos ocupados. El 39% de este personal se desempeia
cumpliendo funciones en el Pader Legislativo. mientras que un 57% o hace en las
distintas jurisdicciones del Poder Ejecutivo. Sélo un 4% del personal de gabinete
se desempena en organismos descentralizados (Direccion Provincial de Vivienda

y Urbanismo y IAPQOS).

? Comprende aquel sobre el cual recae un nombramiento de personal titular. perciba o na haberes, se
encuentre o no en funciones (Decr, 2579/ 83). En tanto. se consideran cargo vacantes a aquellos que
figura en presupuesto y que no ha sido cubierto con personal titular, (Decr. 2579/ 28). El 6% de la
planta presupuestada a septiembre de 20032 se encuentra vacante. mas de la mitad de los cargos no
cubiertos por personal titular se encueniran en 2l Ministerio de Gobierno. Justicia y Culto y el
Ministeric de Salud vy Media Ambiente, representando un 10% y un 8% del totai de la planta
presupuestada para cada una de esas jurisdicciones. respectivamente.

'® En realidad. no existe ninguna norma que distinga enire categorias o [as condiciones que debe
satisfacer cada una. Las diferencias son solo salariales.
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Aproximadamente un 96% del personal que se desempefia en la Administracion
Central de la Provincia lo hace en alguna jurisdiccion del. Poder Ejecutivo. La
mayor cantidad de personal, como es pre_visible, se encuentra en &! Ministerio de
Educacion, que concentra mas de la mitad del total de cargos ocupados de la
Central, Sin embargo, més Csi 72% <& &s5l0s s33n Joceniss.
alrededor de un 21% restante es personal del escalafon general mientras que las
autoridades superiores y el personal de gabinete no alcanzan a representar el 1%
de la planta ocupada del Ministerio. Por su parte, el Ministerio de Gobierno,
Justicia y Culto concentra el 20% de la planta ocupada, pero el 93% del personal
de ese ministerio cumple funciones de seguridad. en tanto. las autoridades
superiores, gabinete y personal del escalafon apenas superan el 4%. Finalmente.
el Ministerio de Salud y Medio Ambiente retne alrededor del 16% de los caigos
ocupados en la Administracion Central. £l 74% de estos cargos corresgonden a
personal escalafonado por el decreto 2695/83 (Escalafon General). El personal

del Arte de Curar representan el 23% (Ver Anexo 1).



Cuadro 5
CARGOS OCUPADOS POR JURISDICCION
Septiembre de 2003

JURIEDICCION %
Poder Legislativo 1.1%
Poder Judicial 3.5% -
Secretaria de Estado. Legal y 1 0%
Técnica de la Gobernacion e
Secrataria de Medio Ambiente y 0.1%
Desarrollo Sustantable S
Ministerio de Gobierno, Justicia y 20.0%
Culto
Ministerio de Agricultura. Ganaderia.
. . 0.8%

Industria y Comercio
Ministerio de Hacienda y Finanzas 0.8%
Ministerio de Educacion 54.5%
Nllnlgterlo de Salud y Medig 15 7%
Ambiente
Ministeria de Obras. Servicios 0.7%
Publicos y Vivienda e
Secretaria de Trabajo y Seguridad o

. 0.5%
Social
Secretafrnabde Promacion 1.6%
Comunitana
Tribunal de Cuenta de la Provincia 0.3%
Defensoria del Pueblo 0.2%
Fiscalia del Estado 0.1%
TOTAL 100,0%

Fuente: Elaboracion Propia. en base a datos
suministrados por la Direccion General de
Recursos Humanos. Septiembre de 2003.

Los datos brindados por este cuadro deben ser analizados teniendo en cuenta que
un porcentaje desconocido, aunque tal vez significativo, se desempena como
adscripto 0 en comisién de servicio en jurisdicciones diferentes ‘a las de revista. La
extension de estas practicas, desvirtua el analisis sobre los recursos con que cuenta

cada una de las jurisdicciones,

Si bien no contamos con datos desagregados sobre la cantidad de personai en

comision de servicio o adscriptos por jurisdiccién, algunos funcionarios consultados
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resaltaron la relevancia de estas practicas. En algunos casos, reducen la ptanta en
forma significativa {(v.g., Ministerio de Educacion y Secretaria de Promocion
Comunitaria) mientras en otras jurisdicciones (v.g.. Secretaria de Medio Ambiente,

Caja de Jubilaciongs y Pensiones) incrementan notoriamente su pianta de personal..
5.1.2 Regimenes de personal

El decreto 2569/ 84 establece las funciones, condiciones para el nombramiento,
deberes, incompaiibilidades. deberes. suplencias y cese de funciones de las
autoridades superiores. Estos funcionarios poseen, en forma directa y personal,

maxima responsabilidad en la elaboracion de las politicas.

Segun lo establecido en el marco legal, las funciones de direccidn y conduccién
atribuidas a los drganos administrativos -Direcciones y organos de categoria
equivalente- en ef ambito de la Administracidn Central, pueden ser ejercidas por
funcionarios no comprendidos en el Escalafon General. El Poder Ejecutivo es quien
nombra a estos funcionarios a propuesta de los titulares de las distintas
jurisdicciones. Los mismos cesan en sus funciones al termino de la gestion del
titular del Poder Ejecutivo que o designod, aungue dicha baja debe ser expresamente

dispuesta.

Excepto las aclaraciones realizadas con retacion a las autoridades superiores, las
condiciones de ingreso, el régimen de concurso. los derechos. deberes vy
prohibiciones, asi como el régimen de licencias y franquicias de los distintos
escalafones no tiene demasiada variacion respecto de lo estipulado por el Estatuto
General del Personal de la Administracion Publica (Ley 8525 del ano 1979). Las
diferencias centrales se encuentran en los coeficientes uiilizados para establecer las

retribuciones salariales.
Para el personal no permanente, la ley 9104 promulgada en el afio 1982, fija los

mismos derechos y obligaciones que el personal de planta. a excepcion del derecho

a la estabilidad.
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Ei Estatuto de la General del Personal de la Administracion Fublica clasifica al

personal civil de la Administracion Publica santafesina en:

Permanente; todos los nombramientos comprendidos en el Estatuto.

No Permanente:

Contratado, se rige por un contrato escrito que debe contener de
manera precisa el servicio u obra ‘a realizar en forma personal y
directa. Su retribucion no esta sujeta al mero transcurso del tiempo

sing  al cumpiimiento de las etapas que se estabiezcan. Esta

. modalidad solo puede ser adoptada para trabajos que por su

naturaleza o transitoriedad no puedan ser realizados por el persaonal
permanente.

Transitorio, personal designado para ia ejecucion de servicios u
obras de caracter extraordinario, eventual o temporario. que no
pueden ser realizados por el personal permanente {las designaciones

no pueden exceder los doce meses).

El personal permanente comprendido en ef Estatuto del Personal Civil se encuentra

dentro del Escalafén General, que en septiembre de 2003 estaba conformado por

25.333 personas. es decir, el 28,46% del total de los empleados publicos de la

Administracian Puablica. La distribucion del personal del escalafon general entre [a

administracion central y la descentralizada, refleja la misma reiacion que |a

encontrada para el total de los cargos ocupados. de forma que el 96.6% del personal

se desempefa en la administracion central (a excepcion de un niumero reducido de

personas - el 0.1%- , todos estos se desempenan en las distintas jurisdicciones del

Poder Ejecutivo).

La estructura escalafonaria establecida en el Escalafén General comprende 24

categorias (1 a 24} y 8 agrupamientos:

Administrativo, Profesional,

Técnico.

Hospitalario — Asistencial,

Sistema Provinciat de Informatica (S.P.1.),
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. Cultural,

. Mantenimiento y Produccidn,
. Servicios Generales,

. Personal Escolar No Docente,

. Piloto Aerondutico del Estado Provinciai.

La legislacion contempla los cambios de agrupamiénto mientras el agente reuna las
condiciones establecidas para el ingreso al respectivo agrupamiento. A pariir del ano
1999, por el decreto 6/99, se establece una meodificacion en la estructura
escalafonaria, reagrupando las categorias en solo 9, las cuales se organizaron de la

siguiente forma:

Cuadro ©
CATEGORIAS DE PERSONAL DEL ESCALAFON
GENERALY SU RECATEGORIZACION.

Categorias Recategorizacion
Decr. 2695/83 Decr. 06/99
1ald 1
12a 15 2
G a8 3
19 4
20 5
21 3
22 7
23 8
24 9

Fuente: Elaboracion propia en base a
informacion legistativa.

Esta nueva categorizacion se realizé a fin de organizar et sistema salarial y su .
utiizacion se reduce exclusivamente a tal cuestidon. Los otros atributos del sistema
de recursos humanos nunca fueron considerados y contindian siendo establecidos

en funcion de lo sefalado en las 24 categorias.

Cada uno de los agrupamientos presentan tramos que los organizan.
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Admintistrativo

Tramo Categorias Recategorizacion
Sizcucisn 7218 1v2
Supervisidn 16 a 18 3
Superior i9a 24 439

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion legistativa.

. Profesional, es requisito para la incorporacion en este agrupamiento haber
finalizado ‘estudios superiores. Se desempenan en investigacion, asesoramiento,

controt.

Tramo Categorias Recategorizacion
Asistente 16 a 18 3
profesional
Asist profesional 192 20 4a5
mayaor
Jefe de area 21222 6a7

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion legislativa.

. Técnico, es requisito para el acceso a este agrupamiento haberse titulado en
carreras técnicas. cumpliendo funciones técnicas o titulo secundario con

iciosincrasia en la materia y sin carreras sistematicas en Argentina),

Tramo Categorias Recategorizacion
Ejecucion 6a15 1a?z
Supervisidn 16213 3
Jefe de area 19 a 21 4a8

Fuente: Elaboracidn propia en base a informacion legisiativa.




[

Hospitalario/ Asistencial

asistencial

Subagrupamiento Tramo | Categoria | Recategorizacion
Hospitalario Pers. servicias hasp. 1ailb ial
Avudantes de enfermeria 5 1
Auxiiares de enfermeria y 9a15 1al
Auxiliares técnicos )
Enfermeria Trama superior REERE 3
Enfermeria Tramao Inferior 19a23 1ad
Subagrupamiento tais 1a2

Fuente: Elaboracion propia en base a infarmacion legislativa.

Cultural

Tramo Categorias Recategorizacién
Auxiliar cultural 7ais 1a2
Personal de 16 a 22 (orquesta)
orquesta y coro 16 a 20 {(coro) 3ab
Personat técnico 16222 Jav
superior

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion legisiativa.

Mantenimiento y Produccion

Tramo Categorias Recategorizacion
Ejecucion 2a15 1a2
Supervision 16a18
Superiar 19 a 20 4as

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion legislativa.
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+ Servicios Generales

Tramo Categorias Recategorizacién
Ejecucion 1a 15— 1a?2
Supervision 16218 3
Super}iﬁor 19 4

Fuente: Elaboracion propia an base a informacion legisiativa.

Los derechas de los agentes publicos de planta permanente son: estabilidad:
igualdad de oportunidades en la carrera; retribucidn justa, indemnizaciones,
compensaciones y reintegros; menciones especiales; capacitacion; licencias,
justificaciones y franquicias, asociacion; asistencia social para el agente y su familia;
solicitud de traslados y permutas; interposicion de recursos; renuncias ai cargo vy

regimen jubilatorio.

Para el personal no permanente se establecen [os siguientes derechos: retribucion
justa; asociacion; asistencia social para el agente y su familia; interposicidn de
recursas; renuncia al cargo; régimen jubilatorio; indemnizaciones (por accidente de
trabajo, enfermedad profesional y dafios originados en o por actos de servicio} y a
las compensaciones, reintegros, licencias, justificaciones y franquicias que se

determinen.

En caso de supresion o eliminacion de cargos, a fin de resguardar ¢l derecho a la
estabilidad, frente a la supresién o eliminacion de cargos, se establece un regimen
de disponibilidad. Por el plazo de doce meses, luego de notificadas, tas personas
que ocupaban cargos eliminados quedan en disponibilidad, prestando servicio en el
destino que se indique y percibiendo la totalidad de las retribuciones y asignaciones
que les correspendan. Estas personas tienen prioridad para ocupar cargos vacantes.
La cesacién de servicios, con derecho a la indemnizacion, se efectua cuando no es

posible la reubicacién en el plazo estipulado.

Ei personal con jubilacidn {cuando se concedio el beneficio de pasividad igual o
superior al 70% de la remuneracion computabie a los fines jubilatorios), cesa

automaticamente. Et personal en condiciones de jubtlarse (aquel que se encuentra
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en condiciones de obtener un beneficio de pasivilidad igual o superior al 70% de la
remuneracion computable a los fines jubHatorios) no. tiene derecho a la
indemnizacion, pero si a 1a reubicacion en el plazo de doce meses. E! personal en
condiciones de jubilarse puede ser intimado para que en el término de sesenta dias
corricos inicie ef tradmite jubilatorio ante &l organismo previsional correspondisntie.

Transcurrido dicho término sin que el agente inicie el tramite, cesa la estabilidad.

La indemnizacion estipulada es de un mes de sueldo por cada ano de servicio
trabajado, efectivamente, en la Administracidn Publica Provinciai. La parcepcion de
la indemnizacidon crea. durante cinco anos. una incompatibilidad para la readmision

como agente permanente o No permanente.

Segun indicaron los entrevistados, no se ha producido ninguna cesantia (ni su
consiguiente necesidad de indemnizacion) por supresion o eliminacion de cargo,
mientras que la proporcion de intimaciones al personal para el inicio de tramites
jubilatorios fue insignificante. En materia de retiros voluntarios, se sancionaron dos
leyes en la provincia, pero tuvieron una muy baja respuesta. De modo que casi la
totalidad del personal de organismos suprimidos o eliminados fue reabsorbido por la
Administracion Plblica Provincial. Tal como analizaremos posteriormente, a to largo
de la ultima década no s han producido muchas transformaciones en la estructura
de la Administracion Puablica Provincial. La mayor parte de los organismos
suprimidos o eliminados eran de creacién reciente y su personal volvio a revestir en

la jurisdiccion de origen.

La reubicacion de personal mas significativa para la provincia, fue consecuencia de
la privatizacion det Banco de Santa Fe, que en 1998 genero la necesidad de asignar
nuevas funciones a una planta de alrededor de 2000 personas, distribuidas en toda
la provincia. Esta reubicacion fue responsabilidad principal de la Direccion General
de la Funcion Publica, gue generd un registro de solicitudes de las distin-tas_
jurisdicciones. Luego de analizar las solicitudes de cada una de las jurisdicciones, el
personal bancario fue transferido segun tas particularidades de los perfiles. En 12
actualidad. las jurisdicciones que han ebsorbido mayor proporcion de personai
bancario son el Ministerio de Gabierno. Justicia y Cutto (alrededor de un 25%, que

renresenta un 34% del total de la planta cel ministerio que no pertenece &l escalafon
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de seguridad); el Ministerio de Educacion (alrededor de un 17%} y la Administracion

Provincial de Impuestos (alrededor de un 11%).

La transferencia de personal bancario redujo significativamente ia alta concentracion
de personal en las dos jurisdicciones principales (Santa Fe vy Rosario) puesto gue 2!
personal transferido siguidé brindando servicios en el lugar que lo hacia
habitualmente. En el interior de la provincia, €l personal bancario comenzd a
desemperarse, fundamentalmente, en los registros civiles, agencias de la AP,
escuelas, hospitales y SAMCOs. Las opiniones sobre el impacio de estas
transferencias son heterogéneas. Sin embargo, la transferencia de bancarios fue un
recurso que permitié a las distintas jurisdicciones, satisfacer, en forma variable, sus
necesidades de personai (necesidades que no podian ser cubiertas mediante la
incorporacion de nuevos agentes por las leyes de emergencia). La capacitacion e
integracion del nuevo personal incorporado, fue responsabilidad de cada una de ias
jurisdicciones. Probablemente, lo anteriormente sefialado sea una de las causas
centrales que explican la heterogeneidad en la evaluacidon del impacto de tales

transferencias.

La transferencia del personal de DIPOS, concesionada en 1995, fue responsabilidad
primaria del Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vialidad. Actualmente, el 84%
del total del nersonal mencionado. se desempena en el Ente Requiador de Servicios
Sanitarios (ENRESS) y el mencionado ministeria (distribuyendose en partes iguales).
El resto del personal cumple funcicnes en la Secretaria de Medio Ambiente vy

Desarrollo Sustentable y la Defensoria del Pueblo.

El Estatuto sefiala que podran aplicarse sanciones tales como apercibimientos;
suspensiones de hasta 30 dias corridos: cesantias vy exoneraciones. El
apercibimiento puede ser aplicado por los funcionarios con cargos hasta jefes de
unidad de organizacion; las suspensiones solo pueden ser aplicadas por ese nivel si
son menores a cinco dias (con un maximo de diez dias por afio calendario). Para
que funcionarios det nivel de jefe de unidad de organizacion puedan aplicar
suspensiones mayores de diez dias. debe instruirse un sumario previo. Las
suspensiones mayores a veinte dias solo pueden disponerse previo sumarto

(excepto las que se apliquen por inasistencias injustificadas que excedan de diez
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dias, en los doce meses inmediatos anteriores; el abandono de servicio sin causa
justificada y al superior que omita {a denuncia de personal que no preste servicios en
forma regular). Las sanciones que no requieren sumario dehen ser dadas a la vista
de los funcionarios. A continuacion podran observarse las principales medidas y las

causas gue la motivan.

. Apercibimiento, motivado por el incumplimiento de los siguienies
deberes: a} prestar servicio en forma personal con eficiencia. capacidad y
diligencia en condiciones de tiempo. forma y modalidad que determine la
au;oridad competente; b) mantener una conducta intachable y decorosa;
¢} conducirse con respeto y cortesia; d) abedecer toda orden emanada de
un superior jerarquico con competencia para darla, que tenga por objeto
la realizacion de actos de servicios, revista las formalidades del caso vy
sea compatible con las funciones; e) promaover |las acciones judiciales que
carrespondan cuando publicamente sea objeto de imputacion delictiva; f)
cumplir integra y regularmente el horario; g) responder por la eficiencia y
rendimiento del personal a sus drdenes; h) velar por la conservacian de
los bienes del Estado y los de los terceros que se pongan bajo su
custodia; i) usar la indumentaria de trabajo que reglamentariamente se
establezca; j) declarar familiares a su cargo y comunicar el cambio de

estado civil 0 variantes de caracter familiar; K) declarar el domicilic real.

. Suspension, las causas son: a) reiteracion de las faltas que motivaron el
apercibimiento; b) incumplimiento de obligaciones vinculadas con rehusar
dadivas o recompensas por el desempeno de sus funciones, guardar
secreto 0 reserva, permanecer en el cargo en caso de renuncia por el
plazo de 30 dias corridos, declarar todas las actividades que desemperie,
el origen de todos sus ingresos y situacion patrimonial, promover la
instruccion de los sumarios ad.r.ninistrativos- del peréonal a sus érdenes, ]
excusarse de intervenir en todo aquello en que su actuacidn pueda
originar interpretaciones de parcialidad o concurra incompatibiiidad, llevar
a conocimiento de la superioridad todo acto que, conocido en el gjercicio
de su funcion, pueda causar perjuicio al Estado o configurar delito,

cumplir  con sus deberes civicos y militares. declarar en los



procedimientos sumariales, someterse a la potestad disciplinaria y ejercer
la que le competa; someterse a examen psicofisico cuando se disponga,
iniciar los tramites jubilatorios; ¢) quebrantamiento de 1as prohibiciones

(v.g. vinculadas con el régimen de incompatibilidades; recibir beneficios

vinculacion con entidades fiscalizadas por la dependencia donde presta
servicios; realizar en el gjercicio de sus funciones propaganda o coaccion
ideolégica; realizar gestiones por conducto de personas extrafas a las
que jerarquicamenie corresponda; utilizar bienes y servicios del estado

con fines particulares).

. Cesantia, es motivada por: a) inasistencias injustificadas que excedan de
diez dias (continuos o discontinuos), en los doce meses inmediatos
anteriores. b) incurrir en falta que dé lugar a suspension cuando en el
uitimo ano haya sufrido mas de treinta dias de suspension; ¢} abandono
de servicio sin causa justificada; d) faltas reiteradas en el cumplimiento de
sus tareas: d) falta de respeto grave: e) ser declarado en concurso civil o
quiebra caiificados de fraudulentos; f) incumplimiento de los deberes: g)
quebrantamiento de las prohibiciones; h) delito doloso que por sus

circunstancias afecte el decoro con el que debe ejercerse la funcion.

. Exoneracion, es motivada por: la faita grave que perjudique material o
moralmente a la Administracion; el delito contra ¢ que cause perjuicio a |a

Administracion; la indignidad moral.

Los sumarios administrativos por hechos que sean objeto de un proceso penal y la
imposicion de sanciones disciplinarias son independientes del proceso penal. La
sancion que se imponga mientras se halle pendiente la causa penal es provisoria y
puede sustituirse por otra de mayor gravedad, luege de dictada la sentencia
definitiva. El Estatuto preveé la prescripcion de las causas a los cinco anos de
cometido el hecho imputable, de modo que transcurrido ese piazo, no puede
ordenarse la formacion de sumario ni sancionarse al agente, salvo que se trate de

actos que causen dafio patrimonial al Estado.
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El personal del Escalafon General tiene una amplia movilidad. Segun lo establecido
en el articulo 13 es deber de estos agentes “prestar servicio. en forma personal con
eficiencia, capacidad y diligencia, en e! lugar, condiciones de tiempo, forma vy
modalidad que determine la autoridad competente™. Es decir, se encuentran a
continua Cisponibilidad de !as autcridadss superiores. Sin embargo. se prafiguran

una serie de derechos asociados con las compensaciones por desarraigo y traslado.

En relacion con el horario, el Escalafon General establece que las categorias 1 a 18
(1 a 3 del decreto 6/99) deben realizar una prestacion horaria de 30 horas
semanales, mientras que en las restantes categorias el horario debe cubrir las 36
horas semanales. Previo al establecimiento de la emergencia, se asignaba pago por
noras extracrdinarias. siempre que se encontraran previamente autorizadas por el
titular de la Jurisdiccion. En las categorias 1 a 18 (1 a 3). quedaban estipuladas por
el exceso de carga horaria en dia habil o la prestacion de servicios en dias inhabiles.
Para las categorias mas altas del Escalafdén la remuneracion extraordinaria {con
suplemento por dedicacion jerarquica) se asignaba por la prestacion de Servicios en

dias inhabiles.

Dentro del Escalafon se establecen algunas particularidades vinculadas con la
prestacion horaria del Servicio Provincial de Informatica. El personal de este
agrupamiento tiene una jornada laboral de 35 hs. semanales sujeto a una fijacion
horaria entre las 0 y las 24 horas. El personal de la Caja de Asislencia Social -
Loteria de Santa Fe. debe continuar cumpliendo una jornada de 7hs. diarias de

labor.

Un hecho curioso. es la reduccion horaria de 35 a 30 horas semanales, que alcanzo
a los bancarios una vez que estos fueron transferidos por la privatizacion. Segun lo
serialado por algunos entrevistados, esta situacion provocé aigunos conflictos en las

organizaciones a las que se incorporaron, debido a la diferencia salarial.

En el Estatuto Escalafén para el personat de la AP1 se establece una jornada laboral
da 7 hs. diarias. En los tramos de conduccion, dicha jornada se puede extender
hasta las 40 hs. semanales. Las modalidades de prestacién son fijadas por el

Administrador Provincial.
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El Estatuto AP1 y el que regula al personal de catastro, organizados a partir de siete

niveles, con tres o cinco grados cada uno, seran tomados a modo de ejemplo para

caracterizar algunas particularidades de los estatutos especiales para el personal de

los crganismics csscentralizades. .

Cuadro 7
ORGANIZACION DE LA CARRERA: Niveles y grado
Estatuto Escalafén APl y Catastro

Nivel Grado
A 1-2-3
B 1-2-3
C 1-2-3-4-5
D 1-2-3-4-5
E i-2-3-4-5
F t-2-3-4-5
G 1-2-3-4-5

Fuente: Elahoracion propia en base a

informacion legislativa,

Estos escalafones establecen la existencia de dos agrupamientos:

Técnico- administrativo: donde se encuentra agrupado el personal que
presta servicios administrativos, técnicos, de asesoramiento, de
verificacion —externa e interna- e inspeccion. En el escalafon de catastro
se considera dentro de este tramo a aquellos que cumplan funciones
elementales o auxiliares hasta las de planeamiento, control y direccién.

Servicios y mantenimiento: donde se encuentra agrupado el personal
que realiza tareas de mantenimiento. conservacion de instalaciones,

limpieza, reparaciones, vigilancia y otras con caracteristicas similares.



Cuadro 8
ORGANIZACION DE LA CARRERA: Agrupamientos y Tramos
Estatuto Escalafon AP! y Catastro

AGRUPAMIENTO TRAMO NIVEL GRADO
A 2.3
Conduccidn B 123
c 2.3.45
C |1
Técnico- Administrativo” D |1.2.3.4.5
Operativo E 1.2.3.4.5
F 1.2.3.4.5
G ]1.2,3.4.5
Profesional C H.2.3 A5
Conduccién c |2
D [1.2.3.4
Servicio y Mantenimiento _ E 1.2.3.45
Operativo
F 1.2.3.4.5
G |1.2,3.4.5

‘El Escalafdn para el personal de calastros establece como
jerarquia mas alta el Mivel A Grado 1.

Fuente: Eiaboracion propia en base a informacién legislativa.

La Constitucian establece que los agenies elegidos para desempenarse en cargos
electivos quedan autométibamente bajo ticencia, éin goce de sueldo, por todo el
tiempo que dure el mandato. Asimismo, se establece que los magistrados vy
funcionarios no pueden ejercer profesién o empleo alguno, salvo la docencia en
materia juridica, comisiones de caracter honorario, técnico y transitorioc que les
encomienden la Nacion, la Provincia o los municipios, y la defensa en juicio de
derechos propios, de su conyuge o de sus hijos menores (ley 4973, modificada por
la ley 10469)

En la proxima seccion analizaremos tas caracteristicas del sistema de la funcion

pablica a fin de observar la medida en que contribuye a la profesionalizacién del
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empleo publico. Con tal objetivo, presentaremos los principales subsistemas del
sistema de recursos humanos, es decir, las diversas .etapas de la carrera
administrativa atravesada por el empieado publico. En cada una de estas etapas,
expondremos, en primer término, fos principios o criterios sobre l0s gue deberia
fundarss ! sistemea a fin de fortalecer vy profesionalizar la funcién publica;
posteriormente, analizaremos la normativa formalmente vigente en la provincia de
Santa Fe y, en ditima instancia. realizaremos -una comparacion entre ambas
situaciones vy la existente en la provincia, a partir de un analisis fundamentado en los
compartamientos de los actores reales que conforman el sistema. En tal analisis
tomaremos en consideracién la forma en que las coordenadas fijadas por la carrera

administrativa afectan el desemperio de los funcionarios.

Salvo excepciones expresamente sedaladas, los aspectos relativos al funcionamiento
de la carrera administrativa se analizaran en forma exclusiva para la administracion

central, personal contemplado en el Escalafon General.
5.1.3 Profesionalizacion de la funcion publica

La profesionalizacion de la funcidn publica, es una de las condiciones que posibilitan
una mejor gestion estatal de los gobiernos subnacionales. La misma implica. entre
otras cosas. conseguir que el personal al servicio del Estado provincial y la propia
organizacion estatai adquieran una serie de atributos tales como idoneidad. merito,
objetividad. vocacion de servicio, orientacion a resultados. honestidad,
responsabilidad y adhesion a valores democraticos. De forma que se trata de un
elemento central para la modernizacion de las provincias, que tal como sefalamos
anteriormente. no lograron reforzar sus capacidades de gestion, sea por
restricciones en los recursos recibidos. a partir de la descentralizacion, o por

debilidades no resueltas en el plano de la idoneidad de sus aparatos institucionales.

Técnicamente, existen diferentes instrumentos utilizados para implantar o consolidar
esos atributos. que permiten reqgular los distintos mamentos del “ciclo vital”
atravesado por los funcionarias publicos en su vincuiacion con el Estado empleador:
politicas y procedimientos para el reclutamienio y seleccién del personal. promocion

a posiciones de mayor responsabilidad. evaluacién del desempeno. capacitacion vy
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desarrollo profesional, sistemas de compensacion e incentivacion salarial y reglas

para administrar la estabilidad en el empieo.

Sin embargo, al confrontar los criterios técnicos generalmente admitidos como
recomendables o deseables en estas matsrias, con las realidades estadueles, se
advierte una profunda brecha, alin mas amplia en los Estados subnacionalgs, en
cuanto al grado de vigencia efectiva de esos criterios, sin perjuicio de gue se
encuentren puntillosamente previstas en marcos normativos formales. Esta brecha
en el grado profesionalizacion de la funcién publica demanda hoy importantes

desafios.
5.1.3.1 Sistema de reclutamiento, seleccién y contratacidn

El reclutamiento y la seleccion implican la provision de candidatos viables de ocupar
puestos en la administracion publica, que son seleccionados luego de realizada una

revision de los candidatos a fin de decidir a quién se ofrecera el puesto de trabajo.

« Caracteristicas de un sistema reclutamiento, seleccién e incorporacion que

promueve la profesionalizacién de Funcidon Publica Provincial.

{a existencia de un sistema transparente y objetivo de reclutamiento y seleccion
contribuye a garantizar la congruencia entre fa organizacion y los recursos humanos,
es decir, que los perfiles de requisitos profesionales de los puestos de trabzjo se
adecuen a los perfiles profesionaies de los recursos humanos que los ocupen.
Asimismo, esta situacion también permite reducir los costos del Estado en materia
de capacitacion de sus empleados puesto que garantizan el ingreso de personal con

determinadas competencias.

Un sistema ideal de reclutamiento y seleccidon considera al capital humano como.
fundamental para la consecucién de los planes estratégicos, contratando vy
desarrollando las capacidades identificadas para alcanzar los objetivos. El mismo
deie estar basado en un sistema de concurso abierto y competitivo para acceder a
las primeras etapas de una cairera, tomando en cuenta las competencias requeridas

para cada nivel y rama de servicio. Los criterios de seleccion deben ser objetivos.
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transparentes y formalizados de manera de garantizar la incorporacion de [os
mejores candidatos disponibles. Una herramienta que contribuye a garantizar un
sistema con estas caracteristicas, es el registro actualizado de potenciales
candidatos. Por este medio, y sin una amplia campana de publicidad, se accede a
los perfiies de numerosos cancicalos calificados, que podrian estar interesacos en
ingresar a la funcion publica. Otra herramienta de considerabie efectividad para
garantizar la neutratidad de! sistema de reclutamiento y seleccion. es el periodo de
prueba y la realizacion de un test evaluatorio antes de alcanzar el beneficio de la

estabilidad (cuestion contemplada en la legislacion de la provincia).

También podria resultar beneficioso un sistema abierto, que contemple la
contratacién externa de personai para todos los niveles, aunque previendo que
cuanto mas alto sea el nivel del puesto a ocupar la experiencia en el sector publico o

en el area/ rama de actividad se pondere con mayor fuerza.

» Caracteristicas del marco legal provincial en materia de reclutamiento,

seleccion e incorporacion a la Administracion Publica Provincial.

La Constitucién Provincial (art. 55, inc. 23) establece que la Legislatura debe dictar el
Estatuto de los funcionarios y empleados publicos donde. entre otras, se incluyan

garantias para el ingreso.

Tal como fue senalado anteriormenie, el personal de la provincia se clasifica en

personal permanente y no permanente (contratados y transitorios).

En materia de ingreso a la planta permanente, el Estatuto establece que las
incarporaciones tendran caracter provisional durante los primeros doce meses y que

entre el sexto y el séptimo mes se debe realizar una evaluacion de idoneidad vy

condiciones demostradas para las funciones respectivas al cargo. Segun la

normativa. estas evaluaciones deberian ser acompanadas por una evaluacion de

aptitud psicofisica.

Demostrando un gran nivel de desconcentracion de decisiones, la responsabilidad

sobre el proceso antes mencionado v el pedido de confirmacion o de revocacion del
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nombramiento recae en el jefe de la unidad organizativa en la que el designado
provisionalmente presta servicios. Finalmente, la incorporacidn a la carrera se da a

traves de los nombramientos de caracter permanente.

Tal ingreso ss produce en el nivel inferior del Escalafon o Agrupamiente
correspondiente.. con excepcion de aquellos supuestos en que deben cubrirse
cargos Superiores o de Supervision, o se hubieren concursado cargos de otro nivel.

Segun el Estatuto tos requisitos para el ingreso son:

. someterse al procedimiento de seleccidn;

. conducta intachable;

. aptitud psicofisica. con las siguientes especificaciones: a) absoluto; b)
relativo, no se reunen |a totalidad de las cualidades requeridas. entonces
no puede ejercer derechos fundados en las causas que impidieron
calificarlo apto absoluto © en sus consecuencias, ¢} condicional. se
cumplira un nuevo examen cumplidos 180 dias de la prueba de aptitud.

. ser argenting (salvo en los casos que determine el poder gjecutivo en
atencidn a la funcién);

. tener entre 21 y 50 anos (aunque pueden disminuirse por norma general

el maximo y el minimo).

E! Escalafén General, establece que el ingreso soéle tendra lugar cuando medien los
concursos  abiertos ©, en algunos casos particularmente indicados, 10s
procedimientos de seleccion que determinen los titulares de cada Jurisdiccion a fin
de acreditar la idoneidad. AUn cuando cada Jurisdiccion fija sus propios
procedimientos para la seleccion del personal, todas deben mantener una serie de
requisitos minimos.
En relacidon con los concursos se sefnala que pueden ser,
a) En cuanto al ambito de Hlamado:
« Internos, limitados al personal de la Administracion Publica Provincial
comprendidas en el Escalafén 2695/83. En caso de declararse

desierto por el mismo acto se llamara a concurso abiarto (el Escalafon
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APl y el de Catastros establecen que el ambito interno se refiere
solamente al personal del escalafon).

+ Abiertos, no se especifica si se realiza alguna aistincion  entre
personas que se desempefian en la administracion provincial
(comprendidas en otro escalafon o personal no permanente) vy

A aquellos que no lo hacen. Por lo general, los concursos para las

categorias escalafonarias mas altas son de este tipo.

b) En cuanto a sus caracteristicas:
« de antecedentes y de oposicidn

+ de antecedentes

Los titulares de la Jurisdiccion, dispenen el flamado a concurso debiendo indicar
organismo al que corresponde el cargo: las caracteristicas del mismo; las
condiciones generales y particulares exigibles; la nomina del jurado y la fecha de

apertura y cierre de la inscripcién y de la oposicion, cuando corresponda.

Se establece que el concurso sera definido por un jurado presidide por el Jefe de la
unidad organizativa a la cual corresponde la vacante; cuatro miembros titulares vy
cuatro suplentes, dos titulares y dos suplentes designados a propuesta de la entidad
sindical mas representativa de la actividad con personeria gremial. Todos los
miembros del jurado deben revistar en una categoria superior a la concursada. El
concurso se define por mayoria simple, y el presidente solo emite su voto en caso de

empate.

En los casos en que se concursan cargos de Jefes de Unidad, el Jurado debe estar
presidido por su Superior con jerarquia no inferior a Subsecretario, e integrado por

el Director mas antiguo o mas afin a la misidn que corresponde a la urnidad_-
concursada. En estos casos, la representacidn gremial estara compuesta por
miembros de su Secretariado. Para cubrir vacantes en el Tramo Superior se habilita,
Unicamente. a los agentes que revistan en igual o hasta cinco categorias inferiores a
las del cargo a concursar. Estas cuestiones seran retomadas al analizar el

funcionamiento del sistema de promociones.
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Par otra parte, el Escalafon General establece el rango de calificécién (0 a100) yel

puntaje que debiera asignarse segun:

. Titulo; hasta 25 puntos

. Posiciéon en la carrera; nasta 20 punios, cuando €l agente revisia en
igual categoria {iguales o similares funciones).

. Antecedentes especificos; se establece una asignacion de hasta: 10
puntos por antecedentes docentes y de investigacién; 10 puntos por
cursos realizados (asignando valores maximos por tipo de curso);, 20
puntos por antecedentes laborales del concursante no valorados
anteriormente.

. Antigliedad; se establece una asignacion de hasta: 10 puntos por cada
ano de antigliedad computable; 5 puntos por cada afio de antigtiedad en

la categoria de revista al presente concurso.

Segun lo establecido por la normativa, definido el concurso se debe notificar a los
aspirantes el puntaje obtenido y el orden de méritos confeccionado en base al
mismo, dentro de los cinco dias de la fecha de elaborado el dictamen respectivo,
quienes cuentan con tres dias para solicitar aclaratoria. Los aspirantes pueden
presentar un recurso de revocatoria, dentro de los diez dias de notificados, o desde
que presentaron la aclaratoria. También podran interponer una apelacion. La

interposicion de estos recursos suspende el tramite de designacion.

El Poder Ejecutivo Provincial puede anuiar de oficio todo o parte del procedimiento
cuando considere que hubo una viclacion por parte del jurado de las normas

determinadas para la realizacion de concursos.

El Escalafon no prevé el nivel educativo minimo de cada categoria, el mismo debe
- ser fijado en cada uno de los casos en particular. En el escalafon de la AP! se.
establece la aobligacidn de que esta cubra vacantes con hasta un 4% de trabajadores

disminuidos fisicamente pero aptos para desempentar fisicamente el puesto a cubrir.
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+« Caracteristicas de funcionamiento del subsisterna de reclutamiento,

seleccion e incorporacion a la Administraciéon Pablica.Provincial.

Durante los primeros anos de la década del 80, el ingresoe a la Administracion
Central de’ia Provincia se realizaba siguiendo las 5autas estaolecidas en el Estatulo
y el“Escalafén. Sin embargo, el dictado del decreto 3924/ 87 por elxcual se
suspendieron los Hlamados a concurso, comenzo a'crear una situacion de anomalia
que se extendio hasta la actualidad. El mencionado decreto, declard congelados la
totalidad de los cargos vacantes vigentes (incluidos los de organismos
descentralizados), el saldo de las partidas globales correspondientes a personal
temparario, y también impidio la realizacion de nuevas asignaciones de funciones,

otorgamiento de subrogancias y llamados a concurso.

A poco de declarada la emergencia, comenzaron a dictarse nuevos decretos con el
fin de exceptuar la rigida norma. Asi, se exceptud del congelamiento a las
designaciones de: a) autoridades superiores, personal de gabinete y demas
funcionarios politicos (cualquiera fuera su denominacidn o imputacion
presupuestaria);, b} el personal escolar suplente y temporario; c) el personal de
emergencia para cubrir el area de salud y d) toda excepcion dispuesta por el Poder
Ejecutivo, a partir de la evaluacion de una necesidad indispensable para asegurar la
normal prestacion de servicios esenciales a cargo de la Administracion Provincial

cuando resulte indispensabie asegurar (Decr. 88/87).

Por otra parte, se establecid que cuando por razones operativas fuera necesario

disponer la cobertura de funciones de mayor responsabilidad, el titular de la

jurisdiccion puede cubrir tal vacante, mediante un acto fundado y que la persona

designada solo tiene derecho al cobro de diferencias salariales en caso de que se le

asignen funciones de: a) Directores y Subdirectores Generales; b) tesoreros y'
habilitados pagadores; ¢) maximo responsable administrativo de un sector que
guarde relacion directa e inmediata de dependencia con autoridades (Decr.

3959/92).

Ademas se dispuso que cuando se trata de cargos criticos, cada uno de los

ministros puede definir incorporaciones. Estos ingresos son definidos, en ultima
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instancia, por el gobernador, quien debe dictar un decreto que permita que el ingreso
se efectivice. En este procedimiento, tiene una intervencidn de tipo vinculante el area

Juridica y Técnica de Gobernacion.

El congelamiento de vacanies, provecod imporiantes deformidades en la carrera
administrativa. prefigurando una planta de personal gerontocratica y con poca

orientacion al cambio.

El incremento de tas demandas, las nuevas funciones que debia desemperar el
estado provincial y la incorporacion de nuevas tecnologias, entre otras cuestiones,
hicieron imposible sostener la rigidez del congelamiento e inmovilizacidn de la pianta
de persanal. Asi, el prolongamiento temporal de estas medidas abrid una importante
brecha entre el sistema real y el sistema formai. Aln cuando los datos indican que a
fo largo de la década del 90 la planta de empleados publicos provinciales no vario
excesivamente (si se considera la transferencia del personal docente y de los
hospitales), uno de los mas importantes impactos negativos observados se asocia
con la escasa transparencia. Las distintas jurisdicciones comenzaron a delinear sus
propios sistemas de incorporaciones. Incluso en los casos en los cuales se intentd
ordenar la situacién preexistente, se adoptaron criterios diferenciados. Asi se han
dado situaciones en las cuales dos jurisdicciones, al mismo tiempo, incorporaron
personal siguiendo métodos diferentes, o bien incorporaron a la planta permanernite,
a personal que ya desempenaba tales funciones en planta transitoria y, en un caso,
estos ingresos se hicieron mediante concursos mientras que en otro, ocurrido

simultaneamente, no se realizaron concursos.

La imposibilidad de incorporar personal para responder a las nuevas tareas del

estado provincial fue resuelta mediante la incorporacidn del perscnal bancario

transferido (tal como se mencionara previamente), de pasantes universitarios, de

jefas y jefes de hogar y a través de la proliferacion dé adscripciones y subrogancias.

A pesar de que en muchas jurisdicciones se senald la importancia de la
incarparacion de pasantes y becarios para cumplir funciones administrativas y de
desarrollo, se desconoce su impacto real puesto que no se tiene informacion sobre

et total de pasantes que se desemperfian en la Administracidn Publica Provincial. Los
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acuerdos firmados con la universidad senalan que los pasantes no podran
desempedarse en el cumplimiento de sus tareas por un plazo superior a un ano. La
mayor parie de los pasantes que se .dfasempeﬁan en la Administracion Central
provienen de las carreras de Derecho, Contador Publico vy Sistemas. Inclusive nos
iue sefalado que algunas cependencias, por eiemplo las UDE de! interior de !z
provincia donde se solicitan subsidios, se brinda informacién y asistencia sociakza
través de la distribucién de cajas con alimentos, se apoyan casi exclusivamente en

este sistema.

La situacion de desconocimiento sobre el personal que se desempefia cumpliendo
funciones en la Administracion Publica Provincial también se verifica con los jefes y
jefas de hogar que realizan contraprestaciones en las jurisdicciones del ejecutivo
provincial. Un hecho significativo, sefialado durante las entrevistas y que puede ser
utilizado como indicador de la necesidad de generar sistemas de informacion sobre
el personal que se desempena en el ambito provincial, es que el Hospitai lturralde,
donde se desempefan alrededor de 560 agentes, hay 320 personas titulares de
Planes Trabajar. De esta manera se conforma una planta paralefa de personal sin el
cual la institucion no podria brindar sus servicios. Tambien ha sido importante la
incorporacian de beneficiarios de este plan en la Secretaria de Promocion Saocial, y

en menor escala en el Ministerio de Educacion.

En este ultimo, los cargos docentes fueron cubiertos por reemplazos, los cuales son
decididos por los directores de las escuelas, mientras en el Ministerio de Salud vy
Medio Ambiente la necesidad de incorporar personal del arte de curar fue cubierta
por personal de emergencia. Para incorporarlo se requiere de la intervencion
vinculante del Ministro. Segun fue sefialado, esto genera importantes retrasos en la
ocupacion de cargos, los cuales en algunos casos, principalmente en las zonas
_menos pobladas de la provincia, son vitales para la prestacion de un Servicio de
salud. En otros casocs se ha verificado una duplicacién de la planta de personal a
partir de la utilizacidon de estos mecanismos. Por ejemplo, se han creado nuevos

cargos para cumplir funciones en los SAMCOs, apelandose a la figura del

nombramiento de emergencia.
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En algunas jurisdicciones, la discontinuidad en los concursos provocd que cuando
los mismos se realizaron, se presentaron recursos administrativos, situaciéon que
cred un impedimento aun mayor a la designacién por este medio. Sin embargo, esta

no es una cuestion que se haya extendido en forma excesiva.

Ty
B

Segun los datos de la Direccidn General de Recursos Humanos, encargada de
reglamentar los aspectos formales e instrumentales de los concursos asi como de
realizar su difusion, en el afo 2000 se realizaron 13 concursos; en 2001, solo 4
(concursos internos en Agricultura que todavia no se resolvieron), en 2002, ninguno
y, en 2003, apenas 6, todos en la fiscalia, a través de un concurso abierto de

antecedentes para cubrir altos cargos.

No se verificaron acciones formales para evaluar a los agentes transcurrido el
periodo de provisionalidad previsto. El sistema se configurd como un sistema de
ingreso directo. Segun lo sefialado, tampoco es frecuente la realizacidn de
actividades de capacitacidn para la adaptacion e incorporacion de nueva personal.

5.1.3.2 Sisterma de promocion

El sistema de promociones es utilizado como mecanismo para cubrir vacantes a

través de concursos internos.

» Caracteristicas de un sistema de promocion que incentiva la

profesionalizacidén de la Funcién Pablica Provincial.

La literatura especializada sefnala que los criterios centrales que justifican la

. promocion son la ant:guedad particularmente apropiada para el trabajo rutlnarlo ya'

que favorece lazos de solidaridad, y el mérito que aparece como el estnmulo mas,'

importante para un efectivo desempefio. Por ello, un sistema de promocion
profesionalizado es aquel donde el ascenso en la carrera combina criterios de
promocién de nivel en base a la antigliedad y de promocion entre grados enrbase al
desemperio, habilidades y aptitudes adquiridas. Ademas, tal como se senalara al

describir el sistema de reclutamiento y seleccién, un sistema de promociones que
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busque garantizar la eficacia y el profesionalismo debe seguir principios de
neutralidad, objetividad, transparencia asi como tener un alto grado de formalizacion;
pero el establecimiento de criterios objetivos para la promocidn del funcionariado

parece ser un problema que excede las fronteras del pais.

La evaluacicn de desemperio es un medio interesante para lograr que la promocion
de un individuo tenga un correlato directo con el meriio. Sin embargo. un sistema de
promociones altamente centrado en el perfil de las personas y desvinculado de la
microestructura puede llevar a fuertes distorsiones producidas por un sistema de
ascensos que no considera la existencia de vacantes. Asimismo, considerar a las
evaluaciones de desempenc como factor determinante puede encerrar un peligro
asociado con una evaluacion determinada por la superposicion de funciones y las

restricciones presupuestarias.

« Caracteristicas del marco legal provincial en materia de promociones.

El Escalafén General establece instancias de promocion de caracter automatico paor
antigledad en la categoria. Tales promociones se dan solamente en algunos tramos
y agrupamientos, segun las caracteristicas que se describen a continuacion. Salvo
excepciones, debidamente senaladas. las promociones de este tipo se producen una

vez transcurridos los tres anos en una misma categoria.

El Escalaion API también establece la existencia de promociones automaticas en el
tramo operativo y en el tramo profesional (entre el nivel E y el D). En el tramo
conduccion y en los niveles A, B y C del tramo profesional, deben mediar las

promociones para el acceso al cargo.

En todos los casos, se establece que las promociones se concretan en forma directa,
e! primer dia del afo posterior a alcanzar los tres afios en el cargo. Las categorias
de promocion automatica se configuran en forma diferenciada segun los distintos

agrupamientos y tramos considerados:



En el agrupamiento administrativo, la promocion automéatica, solo es
posible en el tramo ejecucion, es decir, entre las categorias 7 y 15. Si
bien, el personal no puede ser promovido mas alld de la categoria 15,
cumplidos tres afos de permanencia en fa misma y contando con 27 anos
de servicios ininterumpidos en lg Acminisitracidn Publica Provinciad,
tendra derecho a percibir una bonificacion equivalente al 100% de Ia

diferencia entre la categoria 15y 16.

En el agrupamiento profesional;

a) Tramo de asistente profesional (categorias 16 a 18). se introduce la
condicion de que la persona apruebe un curso de especializacion.

b) Tramoc de asisiente profesional mayor (categorias 19 y 20} la
promocion automatica se produce transcurridos los cuatro anos de

permanencia en la categoria 19.

En el agrupamiento técnico;

a) Tramo de ejecucion (categorias 6 a 15): Al igual que en el
agrupamiento administrativo, el personal no puede ser promovido mas
alia de la categoria 15, pero cumplidos tres afios de permanencia en
la misma y contando con 27 anos de servicios ininterrumpidos en la
Administracién Publica Provincial, tendra derecho a percibir una
bonificacion equivalente al 100% de la diferencia entre la categoria 15
y 16,

b) Tramo de supervision {categorias 16 a 18). se establece cada tres
anos.

¢) Tramo de personal superior {(categorias 19 a 21): la promocion
automatica se restringe exclusivamente hasta la categoria 20 luego de

cuatro afios desempenando funciones en la categoria 19.

En el agrupamiento hospitalario- asistencial, solo se realizan.

promociones  automaticas en el  subagrupamiento  asistencial.
estableciéndose que transcurridos los dos afios desempenando funciones
en una misma categoria. la persona es promovida a una categoria

superior.
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En el agrupamiento del sistema de informatica, la promocidon por
antigiedad se produce en forma automatica, luego de cuatro afos, hasta
la categoria 15. Sin embargo, se establece como requisitc para la
promocién que el agente realice y apruebe los cursos dictados por |a
DirecciGn Provincial de Informética, necesarios para el desempeiio ce una

funcian determinada.

En el agrupamiento cultural, se establece la pramocion automatica solo
para el tramo personal auxiliar cultural (categorias 7 a 15). La misma se

produce, segun lo establecido por el escalafon, cada dos arnos.

En el agrupamiento de mantenimiento y produccion, se establecen
promaciones automaticas cada afio entre las categorias 2 y 3 y cada dos
afios entre tas categorias 4 y 15 para el personal del tramo de ejecucion.
Al igual que en el tramo ejecucion de los agrupamientos administraiivo y
técnico se establece que el personal no puede ser promovido mas alla de
la categoria 15 pero cumplidos tres afios de permanencia en la misma y
contando con 27 arfios de servicios ininterrumpidos en la Administracion
Publica Provincial, tendra derecho a percibir una bonificacion equivalente

al 100% de la diferencia entre la categoria 15y 16.

En el agrupamiento servicios generales, las promociones por
antigiiedad en la misma categoria tienen las caracteristicas del tramo de

ejecucidn del agrupamiento de mantenimiento y produccion.

La promocion automatica permitia un ascenso hasta la categoria 15 del Escalafon

General. Al producirse la recategorizacion pautada por el decreto, 6/99 esta

posibilidad se redujo hasta la categoria 2, de modo que aun sin la existencia de la

declarada emergencia, las promociones automaticas quedaran sin efecto.

En todos los agrupamientos. la promocion en los tramos de supervision y conduccion

deberia realizarse a través de concursos de oposicidon y antecedentes. Son

requisitos para la asignacion de una nueva categoria que: a) exista vacante en el

tramo; b) el posiulante reuna las condiciones particulares para et cumplimiento de la
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funcién; ¢) haber aprobado un curso especifico para personat del tramo. También se
estipuian estas condiciones para la promocion en el tramo asistente profesional
mayor y los jefes de area, mientras que en el tramo asistente profesional, a pesar de
estipularse la promocion automatica, se exige la realizacidon de un curso de

aspecializacién (agrupamisntc profssionsl).
» Caracteristicas de funcionamiento del sistema de promociones

A partir de la ley de Emergencia promulgada en 1987, las promociones de categoria
escalafonaria fueron canceladas. Esta situacion fue reconfirmada por las leyes y
decretos de emergencia que fueron prorrogando la declaracion inicial de
emergencia. Por otra parte, tal como se sefiald anteriormente, por medio del decreto
3959/92 se habilitd a los titulares de jurisdiccidn a efectuar nombramientos cuando
por razones operativas o de servicio resultara necesario disponer la cobertura de
funciones de mayor responsabilidad. Estos nombramientos, salvo excepciones no

involucran el derecho al cobro de diferencias salariales.

La situacion anteriormente descripta prefigura un diagnostico muy compiejo. en

términos de generar incentivos para los agentes publicos.

£l sistema de promociones, tal como se encuentra establecido en el Escalafon 2695/
83, podria presentar algunos conflictos de interpretacidon una vez subsanada la
emergencia provincial, par la incorporacion del decretd 6/99 que reformula las 24
categorias en 9. Si se considera el Ultimo decreto mencionado, los ascensos
automnaticos por permanencia en la categoria pautados para los tramos de ejecucion
de los agrupamiento administrativo, técnico, de mantenimiento y produccidén y de
servicios generales, sdlo representarian un ascenso de una categoria (categoria 1 a
2, Decr. 6/99). La misma situacion se daria en el subagrupamiento asistencial
(agrupamiento hospitalario/ asistencia) y en el de auxiliar cultural (agrupamiento.
cuitural). Por otra parte, en el agrupamiento profesional desapareceria la promocion

por antigiiedad en el cargo.

Sin embargo. desde la aprobacion del decreto solo se han presentado algunos

conflictos particulares sin presentarse recursgs ni amparos masivos.
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Otra cuestion asociada al sisterna de promociones se vincula con fa escasa oferta de
cursos de capacitacion prestada por el gqbierno provincial. La aprobacion de cursos
como requisito para la promocion fue incorporada en la provincia como uvna medida
innovacora. Sin embairgo, su impacto sobre la profssionalizacién de ia {uncién
publica fue nulo. Nunca llegaron a articularse las practicas tendientes a instaurar a la
capacitacion como una condicion para la promocion ni tampoco se instrumentaron
las medidas que permitieran implementar los cursos exigidos. En primera instancia,
se tuvo gue aguardar la creacidn de la Escuela Superior de Administracion Publica vy,
posteriormente, las constantes reducciones de presupuesto imposibilitaron la
realizacion sistematica y periodica de actividades de capacitacion. Por lo tanto, a

poco de promulgado el Escalafon General se elimind tal requisito.

A pesar del congelamiento de la carrera administrativa, las adscripciones y los
nombramientos en comisidn han sido muy habituales. El decreto 46/93 clarifica los
alcances de las disposiciones del decreto 23/ 93 en materia de reubicacion,
adscripcién, comision de servicios y promocion. A través de esta norma, se habilita
la realizacion de desplazamientos internos dentro del ambito de cada jurisdiccion vy,
con relacian a nuevas adscripciones, se determina que solo podran afectarse a
Unidades Técnicas o Ejecutoras o Especiales responsables de planes y programas,
obras de infraestructura, Caja de Jubilaciones y Pensiones, Poder Legislativo,
Judicial o Tribunal de Cuentas. Pese a las restricciones enunciadas, las
adscripciones y nombramientos en comision no fueron un impedimento‘ para la
proliferacion de nombramientos con estas caracteristicas. Entre las jurisdicciones
mas afectadas por estos desplazamientos se encuentran el Ministerio de Educacion

y la Secretaria de Promocion Comunitaria.

La subrogancia ha sido y sigue siendo en la actualidad uno de los recursos utilizados
para la ocupacion de cargos vacantes y para dar movilidad a la carreré de 10&‘;
agentes. Sequn lo sefialado anteriormente, la emergencia quiebra la implicancia del
pago por la diferencia de remuneraciones. Sin embargo, las excepciones minaron la
emergencia declarada y se convirtieron en el principal mecanismo de ascenso. Por
otra parte, sistematicamente se omite la caducidad automatica de la subrogancia

que deberia producirse cuando no se realiza el llamado a concurso dentro de los
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noventa dias. En la actualidad, alrededor de un 6% del personal del Escalafon

General se encuentra en esta situacion.

A comienzos del presente afo, por medio del decreto 85/03, se reestablecié el pago
de esie suplemento, mediendo una ceclerecién expresa de! Poder Ejsculive. La
solicitud de subrogancia debe ser fundamentada por el titular de la jurisdiccidon vy
estar acompanada por un informe del area de recursos humanos referida a la
vacante o funcion que se pretende cubrir, 1a disponibilidad crediticia y programacion

financiera.

5.1.3.3 Sistema de Capacitacién y Desarrollo

La capacitacidn es considerada como un elemento vital para la profesionalizacion ya
que refuerza las competencias y el valor de los agentes publicos, al aumentar las
capacidades y el potencial individual, mejorarando su desempeno actual y futuro.
Entre las actividades de capacitacidon se considera no solo a los cursos especificos
disefNados para un area o unidad determinada, sino también a las acciones
destinadas a incentivar a las personas a continuar con su educacién formal (via
becas y convenios); organizar intercambios entre areas; llevar a cabo talleres de

reorientacion laboral hacia areas de mavyor interés o exigencia, etc.

En general, en esta materia, ha regido el principio planteado por la Ley de Say para
el mercado: toda oferta crea su demanda. Es decir, la oferta de capacitacion rara vez
se funda en una planificacion que contemple las reales necesidades de la demanda.
Por ejemplo, el diseno de actividades que partan de una efectiva deteccion de los
deficit que presenta el persanal publico para cubrir, siquiera, las exigencias minimas
de los puestos de trabajo que ocupa. Por lo tanto, cualquier avance en este campo
debe partir de un reconocimiento de esta situacion y apuntar a cubrir los deficit de
capacidad individual, tomando en cuenta criterios de prioridad segun necesidades’

derivadas de la demanda insatisfecha.
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s Caracteristicas de un sistema de capacitacion y desarrollo que promueve la

profesionalizacién de la funcién publica.

La capacitacion y desarrollo del personal, vista como sistema (o subsistema), no se
raduce a “ofrecer cursos’ o desarrollar simplemente “acciones formativas”. Cuando
funciona adecuadamente, permite asegurar !a disponibilidad de recursos humanos
gue relnan los conocimientos, informaciones, destrezas y actitudes requeridos para
un normal desempeno de ese personal en los diferentes puestos de trabajo que
conforman la microestructura del aparato estatal. Deben distinguirse, en tal sentido,
a) los planes, programas Yy actividades orientados a cubrir los vacios de formacion
que presenta el personal con relacion a las exigencias de los puestos ocupados
(capacitacion) y b) las acciones dirigidas a generar los organigramas de reemplazo
en los diferentes niveles organizativos, a partir de la seleccion de una masa critica
de recursos humanos seleccionada para ir cubriendo los puestos que gueden
vacantes a raiz de la natural rotacidn de sus ocupantes, particularmente en los

puestos criticos de las organizaciones.

Idealmente, un buen sistema de capacitacion y desarrollo que signifique una real
contribucion a la profesionalizacion de 1a funcion publica, deberia contemplar el
diserto de “carreras” diferenciadas para distintos perfiles de personal (v.g. alta o
mediana gerencia, profesionales, técnicos, administrativos, maestranza), con
variados requisitos, duraciones y exigencias de formacion previa, que admitan la
acreditacion de titulos y experiencias anterioes y prevean una secuencia de avance
en las carreras fundada en criterios pedagogicos, técnicos y funcionales. A partir de
tal diseno, el sistema deberia contar con los soportes técnicos para establecer la
situacion individual de cada empleado en esta materia, de modo de disenar en este

nivel los respectivos procesos de capacitacion y desarrollo.

Por oftra parte, el sistema deberia tener un caracter permanente, en tanto deberia .
ofrecer a cada empleado publico la posibilidad de una periodica actualizacion de sus
conocimientos, o su ampliacién cuando fuera incluido en un esquema de cuadros de
reemplazo. Para ello, naturaimente, es preciso contar con una estructura apta para

la correspondiente gestion, asi como con los recursos financieros requeridos. o cual
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plantea otra exigencia: la previsidn anual de una partida presupuestaria destinada a

cubrir las actividades de capacitacion y desarrollo en toda la administracion publica.

e Caracteristicas del marco legal provincial en materia de capacitacidén y

desarrollo de los agentes publicos provinciales. =

El Estatuto General establece que ta capacitacion es un derecho de los empleados
publicos de la provincia de Santa Fe. En tal sentido. sefnala que estos tienen derecho
a participar en cursos de perfeccionamiento dictados por el Estado y a acceder a la
adjudicacién de becas. Segun lo establecido por la citada normativa, este derecho
se encuentra estrechamente vinculado con la estabilidad, estableciéndose que el

personal no permanente carece del derecho a ia capacitacion.

Se dispone, ademas, que el personal de la Administracion Provincial reciba un
porcentaje adicional por titulo (sélo aquel por el cual le corresponda un mayor
adicional): a) estudios superiores universitarios y no universitarios; y b) de nivel

medio. Los porcentajes previstos son:

» El 25% de la asignacion de su categoria para carreras. de estudios
superiores, de CiNCo 0 MASs anos.

« El 20% de la asignacion de su categoria para carreras, de estudios
superiores, con planes de estudios de cuatro anos.

« El 15% de la asignacion de su categoria para carreras, de estudios
superiores, con planes de estudios de hasta tres anos.

« El 20% de la asignacion de la categoria uno para carreras, de nivel medio,
con planes de estudios de seis 0 mas afos;

« El 17,5% de la asignacion de la categoria uno, para carreras, de nivel
medio, con planes de estudios de cinco anos,

« El 10% de la asignacién de la categoria uno para carreras con planes de

estudios, de nivel medio. de tres afios y menos de cinco anas.
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Asimismo, se establecen adicionales por capacitacion, en los casos en que los
conocimientos adquiridos tengan una aplicacion directa en la funcion desempenada
y los cursos sean homologados por el‘Ministerio de Educacidén y Cultura. Los
porcentajes a aplicar son:

» E17.5% de la categaria Uno para curscs Ce mas & un &fio de estudio;

« FEl 5% de la categoria uno para cursos de mas de 6 meses hasta un ano

de estudio.

En ninguno de los escalafones se previeron horas de capacitacion previas al ingreso

de personal. .

En el Escalafon AP! se sefiala a la capacitacion como un medio para facilitar la
adaptacion de los agentes a las necesidades de la estructura organizativa y a los
cambios tecnoldgicos, brindandoles la oportunidad de perfeccionar sus capacidades
personales. Asi, se configura como derecho pero también como un deber de los
trabajadores, puesto que la idoneidad se constituye en una condicion fundamental

para toda promocion.

. Caracteristicas de funcionamiento del sistema de capacitacion y desarrollo

de los agentes de la Administracién Publica Provincial.

Los datos retevados por el Sistema de Informacién de Capacidades de Agentes
Publicos (SICAP)'! indican que casi un 21% de los agentes encuestados culmind
sus estudios universitarios, mientras que un 6% finalizo sus estudios terciarios y el
31% tiene estudios secundarios completos. Es decir, mas de la mitad de los
empleados de la administracion publica provincial (58,4%) han finalizado sus

estudios secundarios.

Entre los organismos mas altamente profesionalizados encontramos  al Ente

Regulador de Servicios Sanitarios, donde mas del 95% de los empleados

" Zstos datos fueron relevados mediante un censo realizado. duranie el presente ano. a todos los
agentes publicos que se desempenan en ios organismos de la administracion central y organismos
descentraiizados del Ejecutive Provincial y cuyas actividades se encuentran regladas por los
escalafones de Autoridades Superioras. General 2695/83. Vial, DIPOS. Grafico. Fiscalia. AP



encuestados tienen estudios terciarios, universitarios y de posgrado‘z. Los drganos
de control (Fiscalia y Tribunal de Cuentas) también cuentan con una planta
altamente profesionalizada, puesto que. un 73% vy un 60% de los agentes que se
desempenan respectivamente en esas jurisdicciones tienen estudios superiores. En
la administracion central observamos que &! mejor indice cde profesionaiizacion o
alcanza:la Secretaria de Medio Ambiente con un 60% de sus agentes con esiudios

superiores.

Segun los datos brindados por la Sectorial de Informatica de Recursos Humanos, el
46% del personal del Escalafon General tiene un adicional por titulo. A partir de
estos datos podemos observar que solo un 6% del personal del escalafon general
tiene tituto universitario obtenido en una carrera con una duracién de cinco anos o
mas. mientras que un 23% ha obtenido un titulo de educacidn media. Es decir,
apenas el 38% de los agentes del Escalafon General ha finalizado sus estudios de
educacion media o superior. Es importante aclarar que se excluye la informacion

sobre el personal del SPI. debido a que no perciben el mencionado adicional.

En el cuadro 9 podra observarse la distribucion de los agentes gue perciben

adicional por titulo segun el maximo nivel educativo alcanzado.

Catastro. transferidos del Banco Sania e. Coniratados bajo locacién de servicios y Convenio
colectivo de trabajo ENRESS

'~ Es importante senalar que de los 66 agentes que se desempenan en el mencionado ente un 35%
no contestd a encuesta.
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Cuadro 9
AGENTES QUE PERCIBEN ADICIONAL
POR TITULO SEGUN NIVEL EDUCATIVO ALCANZADQ'"

Nivel Educ. Anos (_je Can-t. agen'seﬁs aUe 1 pistribucion
estudio reciben adicional
.. 5o mas 1479 13%
Educacion
Superior 4 434 4%
P hasta 3 1950 7%
£ » 6 0 mas 487 4%
: dn';;cf‘;"’" 5 4807 42%
edia 37,a5 469 4%
Capaci-tacic'm 4 70 1%
8 1881 16%
Total 11577 100%

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos suministradospor Sectorial de
Informatica de RRHH. Agosto de 2003,

Por su parte, segun los datos brindados por el SICAP con relacion al nivel educativo
de las auioridades superiores, se observa que un 57% de los encuestados'™ ha

culminado sus estudios terciarios, universitarios o de posgrado.

Tal como puede observarse en el cuadro 10, las actividades de capacitacion
realizadas durante el afo 2001 han superado ampliamente el numero de actividades
realizadas en el afo 1995. Sin embargo, el nimero de agentes capacitados sigue
siendo muy bajo en proporcion con la cantidad de agentes de la Administracion
Publica Provincial, ya que menos de un 7% de los agentes del Escalafon General
han recibido capacitacién durante el afio 2001. A su vez, si consideramos el total de
los empleados publicos provinciales, solo ha realizado algun curso de capacitacion

menos del 2% de los agentes.

"> No se considera el personal de! Sistema Provincial de Informatica (SPI)
" £s importante destacar que el total de autoridades superiores considerado por el SICAP es de 148,
cuando sequn la Direccion General de Recursas Humanos. el numero de autoridades superiares en



Cuadro 10
EVOLUCION DE LAS ACTIVIDADES DE CAPACITACION REALIZADAS
Afos 1995- 2001"*
(Afio base 1995)

1995 1996 1997 1993 1999~ 2001
Mivel Operativa 100 113 350 163 143 133
Nivel de Supervision 100 59 165 85 109 1514
Mival de Conduccion 100 112 112 75 183 346
Otros Escalafonas” 100 134 45 59 143 291
TOTAL 100 147 152 84 146 238

Fuente: Elaboracion Propia. en base a datos sumninsirados por ia Dirsccidn Genaral de Fonnacign ¢e Recursos Humanos.
* Desde =l ada 1950408 walares correspondiantss a clros escatefanas corraspenden a la categacia sin giscriminar.

Tal como puede observarse en el cuadro 11, las actividades de capacitacion fueron
realizadas fundamentalimente para el personal del Escalafén General. Desde el ano
1999 ia mayor proparcion de cursos fue ofrecida a los agentes de los nive:es de
conduccion. La situacion antes mencionada contrasta con el primer bienio
observado, donde los cursos dictados se distribuian en forma homogénea entre los
tres niveles. mientras en el segundo bienio, los agentes del nivel de conduccion

fueron los que menos actividades de capacitacion realizaron.

octubre de 2003 ascendia a 203. En tanto. un 30% del total de las autoridades superiores

consideradas por el SICAP no contesta la encuesta.

"* Debido a que la informacion fue extraida de los discursos de los gobernadores el periodo anual
considerado se extiende entre el 1 de mayo del afio sefalado y el 1 de mayo det afio siguiente. No se
cuenta con las datos correspondientes a ias actividades de capacitacion realizadas en el afo 2000.
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Cuadro 11
PROPORCION DE AGENTES PUBLICOS CAPACITADOS
SEGUN NIVEL DEL ESCALAFON GENERAL Y OTROS ESCALAFONES
Aios 1995- 2001

1995 | 1996 ] 1997 . 19498 1939 2001
Nivel Operativo 19% 20% 43% 36% 19% 11%
Nivel de Supervision 27% 17% 30% C20% 20% 17%
Mivel de Conduccion 25% 26% 18% 22% 32% 36%
Otros Escalafones” 30% 37% 9% 21% 29% 36%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elabaracion Propia. en hase a datos suministrados por ta Girsccidn General de Formacion de Pecursos Huinanos,
* Des e of afo 1969 os valores correspondientss a atros escalafones correspanden a la categoria sin discriminar.

Aun cuando el Estatuto sefiala que la capacitacion no es un derecho de los
empieados no permanentes. en los Ultimos afos se realizaron cursos de
capacitacion para contratados y, en algunos casos, tambien alcanzaron a los
beneficiarios de los Planes Trabajar, principalmente aquellos que realizan

actividades administrativas.
tos actividades realizadas en el periodo considerado abarcaron areas tales como:

. informatica: MS Dos; Windows; Word; Excel. Power Point, Access; Start
Office; Visual Fox Pro; Correo electonico; internet. Introduccion al disefio
de pagina WES: Programador Xenix; Programacion de Visual Basic
Intellicad; Sistema de Informacion de Normativas; AUTOCAD

. Competencias generales: pei’fecéionamiento dei discurso escrito
administrativo; redaccién legislativa; atencion a la comunidad; relaciones
publicas, ceremoniai y protacole.

. Manejo de fondos de Tesorerias y Habilitaciones; cursos de Contabilidad
y Tesoreria; cursos previstos por la Consultora SIDEPRO S.A. dirigidos a
los usuarios administrativos e informaticos de las areas involucradas en la
reforma del sector financiero.

. Gestion de Facturacion

Ciy
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. Técnicas de Organizacion y Métodos.

. Gestion  administrativa de Recursos Humanos; actualizacion en
Administracion de Personal. '

. Actividades sobre conduccién de personal (v.g. Motivaciéon y Liderazgo;
trabajo en Equipo; Evaluacidn y tratamiento de riesgos en ias
organizaciones administrativas) e

. Normas impositivas nacionales vy prb’vinciales de aplicacion en la
Administracion Publica Provincial

. ldiomas: Portugués (para el personal del Ministerio de Agricultura,

Ganaderia, Industria y Comercio)

Tat como puede observarse, el desarrollo de las capacidades de ios agentes
publicos se realizd, principalmente, en el area informatica. Esta tendencia, viene
dandose desde fings de lcs 80, momento en ef que se reduce el presupuesto para
capacitacion de los agentes publicos y se produce la revolucion tecnoldgica en este

campo.

Ademas de estas actividades de desarrollo y capacitacion del personal de la
Administracion Publica Provincial, se realizaron otras asociadas a demandas
particulares de alguna jurisdiccion. El mayor nimero de tales actividades se llevo a
cabo en el area de salud. Sin embargo, no pudo determinarse el impacto de las

mismas. puesto que se desconoce la cantidad de personal que asistio a los cursos. .

Entre los cursos dictados entre mayo de 1996 y mayo de 2003, también cabe
mencionar: a) la administracién hospitalaria (estadisticas hospitalarias, facturacion
de prestaciones medicas para hospitales; implementacion del sistema de
informacion gerencial para hospitales; gestion administrativa contable; gestién
administrativa de los SAMCOs; capacitacion para monitores de la gestion
administrativa de los SAMCOs); b) recursos fisicos (conservacion del recurso fisico
en salud; capacitacion de encuestadores para e} catastro nacional de salud;

econamia y costos en salud) y otros tales como curses para operarios de

" Debido a que la informacion fue extraida de los discursos de los gobernadores. al periodo anual
considerado se extiende entre el 1 de mayo del afio sefalado y el 1 de mayo del afio siguiente. Mo se
cuenta con los datos correspendientes a las actividades de capacitacion realizadas en el afo 2000.
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esterilizacion; capacitacion de agentes sanitarios/ efectores de Salud. primeros
auxilios y resucitacion cardio-puimonar y nucleos problematicos en SAMCOs.
Ademéas se realizaron cursos sobre gestion administrativa en el Sistema
Penitenciario Provincial durante 1995, en materia de control sobre el sistema de
racionamiento en ef Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto en el afio 1396,
-

A excepcion de algunas acciones de capacitacion para SAMCOs. las actividades
antes sedaladas se realizaron en Rosario o Santa Fe. De manera gue el personai

del interior de la provincia debio trasiadarse a estas ciudades.

Ademas de los escasos recursos destinados a actividades de capacitacion, situacion
que restringe ia posibilidad de mantener una oferta sostenida, los funcionarios
entrevistados sefalaron que la ausencia de evaluaciones de desemperio, y el
desconocimiento sobre las capacidades y déficit de los empleados pubiicos,
disminuye la potencialidad de tales acciones, al convirtirlas en actividades puntuales,

asistematicas, que responden Unicamente a temas muy especificos.

El relevamiento de las necesidades es intuitivo, cada una de las unidades establece
cuales son las necesidades de su sector y, en caso de poseer los recursos, informa
a la Direccion de Formacion de Recursos Humanos. La Direccidn presta. en algunos
casos, asistencia en la definicion del contenido. logistica requerida. selecciona el
plantel docente, emite los certificados del curso, contrata a los docentes, establece
las horas minimas de asistencia y organiza las planillas de asistencia. Finalizada la
capacitacion, no se realiza ningln tipo de seguimiento y evaluacion, puesto que la
realizacion de tal control depende mas de la voluntad de los directores de la

jurisdiccion que de una exigencia del sistema.

AUn en casos en que una jurisdiccion decide llevar adelante por si sola la actividad,
debe informar a la Direccion aunque, tal como se sefalara en una entrevista. esto no.

siempre ocurre. de manera que la Direccion no realiza su tarea de supervision.

En esta area. lambién se observaron déficit en ia vinculacion con el medio. En primer
lugar, no se advierte ningln tipc de relacion con el Instituto Nacional de

Administracién Publica {(INAP). Solo se realizaron intercambios durante el armado
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det programa del Cuerpo Administradores Provinciales. Por su parte. este cuerpo no
ha tenido un rol relevante en materia de capacitacion de agentes publicos y no se
involucraron ni participaron en la formulacion de programas de capacitacién.
Tampoco se hallaron evidencias de acuerdos con ofras instituciones para realizar
actividades de capaciiacion, no se realizan actividades conjunitas con la Maestria en
Adrdinistracion Publica (UNL). ni se utilizan las investigaciones desarrolladas en ella.
Sin embarga, es importante sefialar que se destinan alrededor de 20 medias becas

para la formacidn superior en este Ultimo programa.

Por ultimo, cabe mencionar que durante el afio 2001, algunas de las actividades de
capacitacién en el area de informatica se realizaron a traves de acuerdos con el

Consejo Federal de Inversiones.

5.1.3.4 Sistema de evaluacion y medicion del desempefio

La evaluacian det desempefio es un proceso que permite vincular los resuttacos de
la gestion con sus futuras perspectivas, sea a traves del desempefio institucional o el
de sus agentes individuales. Como aspecto critico de la administracion de [os
recursos humanos. la evaluacion sirve a varios propositos. Por una parte, es una
practica pericdica que. bien aplicada, permite detectar comportamientos
disfuncionales para la actividad institucional. Asimismo. es un mecanismo para
comunicar al personal la percepcion que tienen sus directivos acecca de la calidad
de su trabajo. Sirve también para recomendar promociones y detectar deficit de
capacidad individual, asi como para establecer si las obligaciones de los empleados

se correspanden con su nivel de compensacion.

Sin embargo, la mayoria de los sistemas de evaluacion de desempefio enfrentan
problemas en el logro de tales objetivos debido a diferentes causas: a) los
supervisores tienen dificultades para producir reportes de desempefio utiles, como
consecuencia de un sistema de lealtades que tiende a2 marigerar los juicios criticos y
a distorsionar, en definitiva, los resultados de la evaluacion: b} las evaluaciones son
disefiadas para cumplir funciones contrapuestas (por ejemplo. evaluar el trabajo

realizado y el potencial para realizar ofros trabajos) o ¢) |a tendencia general a
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sobreestimar el desempeno de los subordinados. Se suman a estos problemas
algunos asociados con la escasa tradicion de los sistemas de control y evaluacion en
Argentina y, en general, en America Latina, ya que solo en ciertas instituciones ylo
categorias de personal se aplican evaluaciones generadas scbre bases e
instrumental técnico, orientados a garaniizar la cbjelividad y calidad de la

apreciacion. @

« Caracteristicas de un sistema de evaluacion de desempeno que promueve

la profesionalizacién de la funcion publica.

A fin de evitar las falencias tipicas de los sistemas de evaluacion de personal, se
considera que fas mismas deberian realizarse con una periodicidad pautada al
comienzo de la relacion de empleo, ser encarada en forma generalizada sobre
bases e instrumental técnico adecuados y ejecutada por funcionarios idoneocs vy
previamente formados para tal tarea (v.g., superior inmediato, con una validacion de
la decision por parte de su supervisor jerarquico o, eventualmente, por una
organizacion ad-hoc). Asimismo, es aconsejable que los resultados sean conocidos
por el evaluado. Otra cuestidn relevante es la vinculacion de la evaluacion de
desempefio con la posibiiidad de repartir premios y compensaciones en funcion de
los resultados de las evaluaciones. Sin un sistema de efectivo de premios resulta
dificil darle sentido a esta actividad, vista siempre como una carga ingrata. Tales
premios deberian ser escasos y solo asignables en forma individual o por equipo de

trabajo, en caso de tratarse de una modalidad de trabajo por proyecto.

+ Caracteristicas del marco legal de la provincia en materia de evaluacion y

medicién del desempefio de los agentes de la Administracion Pablica.

El Estatuto no menciona la evaluacion de desemperio como un aspecto de la gestion
de recursos humanos. En el Escalafon General solo se hace referencia a la
obligacién de realizar evaluaciones de desemperfio en algunos casos particutares. Se
sedala que en la fiscalia el personal administrativo y profesional deberia ser
evaluado anualmente por el personal superior mientras que e personal de
asesoramiento técnico debe ser evaluado, también anuaimente, pero por Ia
Direccion General de Asesoramiento Tecnico.
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El resto de los escalafones no hacen mencion explicita- al establecimiento de
mecanismos formales para medir el desempefio de los funcionarios de la

Administracion Publica Provincial,

« Caracteristicas de funcionamiento del sistema de evaluacidon y medicion des

desempefio de los agentes de la Administracién Piblica Provincial.

La ausencia de un sistema de planificacion y el escaso conocimiento de las misiones
y funciones. observado en las distintas jurisdicciones, conjuntamente con las
limitaciones impuestas por el congelamiento de vacantes, reduce las posibilidades
de que se implante un sistema de evaluacion de desempenro. al margen de su

existercia o inexistencia formal.

Segun el relevamiento efectuado, ninguna de las jurisdicciones ha desarrollado o
aplicado sistemas de evaluacion de desempefo. Posiblemente, las unicas

experiencias se limiten a AP| y Catastro.



5.2  Recursos Fisicos y materiales

5.2.1 Espacio fisico

Los espacios fisicos de que dispone el Poder Ejecutivo Provincial, se reducen, en
general, a antiguas construccicnes. La distribucidon de estos edificios se ajusta a

criterios de disponibilidad, antes que de racionalidad.

Se observa .una cierta dispersién edilicia en algunas jurisdicciones (unidades
organizativas de un misma Ministerio distribuidas en tres edificios distintos), aunque
los efectos de dicha dispersion son reducidos por la cercania existente entre los
distintos edificios. La incorporacion de nuevas dependencias publicas se llevé a

cabo sin la carrespondienie planificacion.

En el interior de la provincia, a excepcion de la ciudad de Rosario, también existen
limitaciones en cuanto a los espacios fisicos disponibies. A partir de la necesidad de
acercar la gestion a los ciudadanos y frente al aumento del nimero de empleados
publicos provinciales en los distintos municipios (impulsado por la transferencia de
los bancarios). se redujo visiblemente la relacion m? por agente pubiico provincial y
debid recurrirse a acuerdos con los gobiernos municipales y comunales para la

cesion de espacios fisicos.

Otro problema de disponibilidad de espacios fisicos se asocia con la necesidad de
grandes extensiones para archivo, puesto que la mayoria de la informacién no se
encuentra informatizada. Por otra parte, la seguridad de estos edificios es baja y no
existen normas para el ordenamiento de los mismos, en términos de seguridad,

resguardo, etc.). Dado el cardcter publico de los edificios. deberian prevenirse

aspectos relativos a la deteccidn de incendios, presencia de equipos exiinguidores -

establecimiento de salidas de emergencia debidamente sefalizadas. En general, las
condiciones de acceso a la mayoria de los edificios son dificiles (v.g. no cuentan con

rampas de acceso para personas con discapacidades fisicas).
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Pero por sobre todo, es necesario incorporar a la gestion de la infraestructura fisica
del gobierno, una unidad responsable y una normativa especifica que permiia
establecer paramelros para regular la disponibiiidad edilicia, ias posibilidades de
moadificar las insta'iciones (v.g. adquirir equipns de aire acondicionado, agregar
nuevas divisiones iniernas) y la adquisicion o construccion de nueves edificics. En tal
sentido, también han podido constatarse algunos problemas relativos Al
mantenimiento de las instalaciones, asi como a la ausencia de normas generales de
mantenimiento que prevean medidas correctivas frente al deterioro natural y
establezcan un control permanente del estado general de las construcciones €

instalaciones.

5.2.2. Recursos tecnologicos

Los recursos informaticos disponibles y su distribucion entre el personal es baja",
comprendiendo en general equipamiento obsoleto, que no responde a las nuevas
exigencias contempladas por las tecnologias de mas reciente generacion. Elfo limita
las posibilidades de una informatizacion total de los procesos de trabajo y provoca
que la mayoria de los mismos deben realizarse manualmente, cuestién por la cual se
incrementa ostensiblemente la necesidad de espacio fisico para archivos y se

dificulta la posibilidad de actualizar la informacion sobre los asuntos publicos.

Al respecto, es conveniente destacar que los recursos informaticos pueden ser
considerablemente utiles, solo si pueden emplearse inteligentemente para obtener
los resultados deseados (v.g. informacion gerencial, seguimiento de planes
operativos, etc.). En la provincia, la escasez de los recursos informaticos sodlo es
contrarrestada por la voluntad y el ingenio de los agentes.

Existe un retraso importante en la compra de tecnologia informatica. En algunas.
jurisdicciones, los informantes senalaron que no se han adquiridc equipos

informaticos en los Gltimos cinco afios, situacion indicativa de un importante retraso.

" A pesar de no contar con datos formales actualizados acerca de la relacion agentes/ PC. tados los
interlccutores sefialaron la importante brecha existente en este sentido. Incluso se han sefalado
situaciones curiosas. donde una Direccion General completa, con mas de 20 personas. solo dispone
de 2 PC.
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Ademas se realiza poca actualizacion de software y no existe mantenimiento de
hardware. Asimismo, se informa acerca de una serie de. impedimentos para la
adquisicion de tecnologia. La prolongada emergencia vy la sancidn de diversas
normas que recortaron los montos para la realizacion de compras y contrataciones,

impidieron ia actualizacion de i0s eGuipos.

Segun indican trabajos sobre la incorporacién de tecnologia de la informacion en la
provincia. el 58% de las adquisiciones en tecnologia informatica realtizadas por la
Direccion Provincial de Contrataciones y Suministros durante el periodo
comprendido. entre los afios 1991- 1999 se destind a maquinas e insumos para
computacion En segundo lugar, estos gastos se concentraron en el alquiler de
equipos de computacion (18%) y servicio de redes satelitales (17%). Los gastos en
mantenimiento no llegan al 1% dei totat de gastos del rubro. Si se consideran los
porcentajes de compras de tecnologias de informacion, correspondienies a la
Direccion Provincial de Contrataciones y Suministros por rubro, se observa que
alrededor del 78% se destino a equipamientos e insumos. el 21% a redes de

comunicacion de datos v solo el 0.3% a Software.
Y

Entre las conclusiones a que arriban especialistas en el tema, puede afirmarse que
en la provincia la incorporacion de tecnologia no ha sido planificada, razén por la
cual solo parece haber alcanzado a producir algunas mejoras puntuales. Asimismo,
para la adquisicién de equipamiento informatico no se toman en consideracion
aspectos organizacionales, motivo por el cual algunos procesos de trabajo han sido
desarticulados. Las caracteristicas del proceso de incorporacion de tecnologia
informatica en la provincia fueron responsables de que la mejora en la productividad
resultara insuficiente respecto al incremento de las inversiones y no se lograran

mejoras sustanciales en la automatizacion de oficinas.

Finalmente, se identificaron algunos problemas en las plataformas informaticas
empleadas, debido a su alta heterogeneidad. Es decir, se actualizan versiones o se
incorporan nuevas ventanas gue no pueden complementarse debido a que han sido

programadas con lenguajes diferentes.



5.3 Recursos Financieros

En esta seccion se mostraran algunas de las principales tendencias que registra el
comportamiento de 10s recursos y gastos de la provincia. Durante la década que se
extiende entre 1991- 2001, el total de recursos se incrementd en un 74%. Dentro da
los recursos corrientes {(que también aumentaron un 74%), l0s ingresos tributarios
crecieron en un 91%, las contribuciones en seguridad social un 113%, mientras que
los recursos no tributarios se redujeron en un 28%. Entretanto. los recursos de

capital aumentaron un 204% en el mismo periodo.

Los gastos también mostraron una tendencia al incremento, que solo se revirtio en
algunos afos. Los mayores crecimientos del gasio se dieron en los primeros afios de
la década del 90'%, llegando a completar a lo largo del periodo 1991-2001 un
crecimiento del 83%. El mayar incremento se observa en los gastos corrientes (86%
para el periodo), y sélo en los afios 1996 y 2001, en que se verificaron leves caidas,
éstos siempre tuvieron una variacion porcentual anual superiar al 2,5%. El pago de
remuneracionas (gastos en personal) fue el concepto que mas variaciones observo,
llegando casi a duplicar los gastos por el mismo concepto de 1991, A su vez, las

transferencias corrientes crecieron un 94%.

" Entre los aios 1991 y 1983 ef gasto total crecio en un 53%.
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Cuadro 12
EVOLUCION GASTOS Y RECURSOS

CQNCERTOS 1991 1992 1993 1994 1995 1396 1397 1298 1992 2000 2001
Recursos Corientes yoncoal 2573728 1072233 32000017 5.301.248] 2232443 2.423.528] 3.812.883] 3285050 B3l 2354550
Gastos Cormfentes 13222z 2zea m0z] 2320328 2a00.525] 1182310 2037318 3051633 3.297.08: 2432223
Racursos de Caoital G.02+ 2,15z 3223 1851 5 33,323 20,133 I2ss 139,332 27l
Gaslos e Capitat 33TiE 13232 YA IE7.23% 23h0Es PR 312023 avizis H= )

TOTAL REGURSQS| 9381

Variacién 38.54% 15.15% 3.81% 4.62% «3.35% 6.21% 5.67% -3.09%% 2.94% -7.30%
TOTAL GASTOS T orr.oat] 2508 7] FurditE] 2028.223] 5322 708) 1530557 2475 E7 ] 3.558.919| 3702075 5785023 1422273
Varizcion 26.83% 20.31% 7.94% LAt -5.42% 37T 13.35% -6.73% 1.13% -3.56%

Fuente: Direccion Provincial de Programacion y Estadistica Censal. Ministerio de Hacienda y
Finanzas.

£n ef presupuesto 2003, alrededor de la tercera parte de los recursos (74,2%) son
ingresos tributarios (impuestos provinciales directos e indirectos y los derivados de
impuestos nacionales, que representan ia mayor proporcion de estos ingresos

(64%).

En cuanto a las transferencias corrientes, las mismas representan menos de un 4%
det total de los recursos de la provincia. Las transferencias externas (a traves de

organismos internacionales) son muy bajas: menos del 0,05%.

La tercera parte de los gastos de la administracion provincial se destina a la
administracion central, alrededor del 21% a las instituciones de seguridad social y el
porcentaje restante a organismos descentralizados. Los gastos corrientes
representan el 92% del total de gastos siendo preponderante la destinada al pago de
personal (41%). Si analizamos el gasto segun nivel institucional {administracion
central, organisrﬁos descentralizados e instituciones de seguridad social) se observa
que en la administracion central el rubro remuneraciones respecto a gastos del
consumo se incrementa en un 53%.; en cambio, esta proporcion disminuye
notoriamente en las instituciones de seguridad social, donde el gasto en personal no

alcanza el 2%.



Las transferencias representan el 18% del total del gasto, distribuyendose en
porcentajes similares en transferencias al sector privado (47%) y al sector publico
(53%). En su mayoria (61%]), dichas.t(ansferencias se verifican en el area de
educaciéon, aunque también son destacables las transferencias a las areas de

trabajo y asistencia social (23%).

Cuadro 13
RESUMEN DE PRESUPUESTO PROVINCIAL 2003:

Recursos y gastos

Nivel Institucional TOTAL .
Achmiinistracion . Qrganisings o Insliluciones de o
Canteal " Descentral, - Saquridad Sacial -
INGRESCE CORRIENTIE 2,834 405 LCE] 93.9% WGE.B35. T 83% 356 055 738 99.94% 3577311723 9350
RECURSCS DE CARITAL 32225582 1.1% 215762500 3697 §10.000 0. 1% 51.522.933 1,5%
GASTOS CORRIZNTES 2.51G.401.519 92.2% 105.327.120| 59.1% 753.551.637| 99.9% 5.382.200.276] 99.5%
GIETOS DI TAEITL, 2134352410 7.8% 73.013.313] 40.9% 565000 0.1% 3.382.200 273
TOTAL RECURSQS 2,336.645.892 1047, 128.523.00% 100t 655,565,758 100y 3671 834.656 100"
TOTAL GASTOS 2.721.207.760 1004, 178.342.436f 10¢.0% TBT.I57.837| 100.0% 3.68%.307.3233| 100.9%

Fuente: Elaboracion propia en base a Presupuesto 2003,

El 43% del gasto estd destinado a educacion, el 16% a seguridad y alrededor de!
14% a salud, mientras que Hacienda y Finanzas atiende una apreciable porcion con
destino al pago de la deuda publica.”™ En educacion, el 68% de los recursos se
destir;é al pago de remuneraciones al personal, mientras un 26%. a transferencias.
En sequridad, el gasto en personal con relacion al total del gasto del area es aun
mayor que en el area de educacion y representa el 80%. En salud observamos que
la proporcian del gasto en personat baja {53%) siendo muy significativos los gastos

en bienes de consumo (24%).

En las Secretarias de Trabajo y Promocion Comunitaria, la mayoria de los recursos

(81% vy 76% respectivamente) se destinan a transferencias. Ambas jurisdicciones

¥ Mas de la mitad del gasto de la jurisdiccion de Hacienda y Finanzas (53.7%) corresponde a
servicios de la deuda.
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junto con Ministerio de Hacienda, son las que destinan la menor proporcion de sus

|20

recursos al pago de gastos al personal®™ (ver anexo 7).

Cuadro 14
COMPOSICION DEL GASTO POR ENTIDAD
Y POR OBJETO DEL GASTO

Cuadro resumen

Fuente: Elaboracién propia en base a Prasuguesto 2003.

. . DESCRIPCIAN » .. =~ . PERSO- ! ®exes | 3erv.no | menEs DE| TRANSFE- | ACTIVOS | SEHV. DE| O©TROS GASTQS Tosa
-l TS e sF bt -NAL _comu;:_a . PERS. .| |_mg | RENGIAS. [ FIVANC. | LAOEUOA | OASFOS [ FIGUHAT | GEUERAL
SICN 127 1.2 8% 3.3% = 2.5
SUSTICIA Y SULTO 5.5 22.5% 7.2 2.1 3.9 H -
Y s2CLER .7 3.7 3.8% TG EAEN L
.35 3.3 : 534 To3r 33 A 3.3
=7 2.0% 12.2% 1.7 AR 43.1%
S Y RIZNG SCABIENTE 2.7 5155 4247 3.2 20
A8, SERVICISS PUSLICSS Y VIVIEND S 08T B.2% 0.5 14575 532 RN 2.0%
Seer 1Q ALIBIENTE Y OES. SLSTEMT. [N ) Q.1 03% Qike a0y
Sac:. DX E57 DE TRAB ¥ §E5. 50C1AL 057 0.2% 1.5 2.2+
Sagr DS Z57AD0 GE PROM COMUMITARIA 1.5% 21% 20 0,404 0.5 5o
TOTAL 100, 103.3% 160,0%% 300.0%. 104.0%% 100.0% 1003.0% 109.0% 1031.9%

* £] Ministerio de Hacienda y Finanzas destina sélo el 6% de sus recursos en el pago a personal. (2

Sacretaria de Trabajo un 15% y la de Proemocion Comunitaria un 19%.
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ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

6.1. Administracion Central
6.2. Organismos Descentralizados
6.2.1. Caracterizacion Juridica de los
Organismos Descentralizados
6.2.2. Organismos Descentralizados:
Caracteristicas Generales

Lineamientos Basicos para un plan de Modernizacion del Estado Provincial



6. Estructura organizativa

Toda administracion publica adquiere Qha determinada configuracion estructural
para llevar a cabo sus actividades. Esta disposicion da cuenta de los distintos niveles
de mando en el proceso decisqrio, los niveles de reporte y las atribuciones vy
funciones de los diferentes organismos que -se encuentran ligados a una

administracion particular.

El andlisis del disefio de la estructura organizativa nos permite observar, entre otras
cosas, la forma en que: a) se utilizan los recursos (humanoé y financieros), b) se
distribuyen las responsabilidades entre las unidades (nivel de descentralizacion
politico- administrativo} y ¢) se establecen relaciones de articulacion, coordinacion y

control entre las distintas unidades que censtituyen la Administracion Central.

Por otra parte, es importante considerar el cambio estructural en la Administracion
Publica, ya que refleja los procesos de produccion institucional mediante tos cuales
los gobiernos reorientan los objetivos de la gestidon. A partir del analisis de este
proceso de cambio, donde puede compararse las estructuras de la Administracion
Publica Provincial, actual y anterior, pueden identificarse las prioridades de la

agenda publica.

La arquitectura constructiva del aparato gubernamental se ajusta previsiblemente a
la construccion politica de una concepcion o vision sobre el papel del estado en la
materializacion de un modelo de sociedad deseable. Asi, una vision autocratica,
centralista o poco participativa generard una estructura verticalista, rigida vy
autorreferencial en la cual los planos o capas administrativas estaran probablemente
definidos alrededor de un eje ordenador funcional en el nivel superior, desde donde

se disefian y se dispone la ejecucion de las politicas publicas.

Por su parte, una concepcion democratica, participativa y flexible de la politica se
ordenard a través de estructuras menos verticalistas, mas participativas vy
descentralizadas, en las que una vez definido el rumbo de los principales asuntos de

estado segln su concepcion, se delegara su resolucion a instancias decisorias vy
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estructuras organizativas mas simples y participativas, con objetivos especificos vy

sujetas a un mayor contral social.

Sin perjuicio de los modelos organizativos que se adopten en funcion de estas
concepciones opuestas, es posible identificar en la estructura del estaco cuatro
clases o tipos de organizaciones publicas, que pueden hallarse tanto en los

gobiernos de nivel federal o nacional como en los niveles subnacionales:

. los ministerios

. las agencias ejecutivas

. las agencias regulatorias

. ios entes publicos no estatales

El conacimiento de Ios-objetivos de cada una de las jurisdicciones y unidades
organizativas que conforman la compleja estructura provincial, asi como la
identificacion de los usuarios {internos o externos) de los bienes y servicios
producidos por estas, son condiciones esenciales para que la mision y funciones de
cada una de las unidades sean establecidas en términos reales y no como una mera
enunciacion formal. Asimismo, permiten realizar una clara asignacion de

responsabilidades y controles que exceden la retacion de autoridad.

Tal como se sefalara anteriormente. la productividad de la burocracia se encuentra
fuertemente condicionada por la adecuacion de las estructuras organizativas, su
nivel de diferenciacion; el grado de especificidad funcional, el sistema de
comunicacion e informacion que permite reducir el aislamiento burocratico y realizar
el seguimiento, control y evaluacian de desempefio; y el nivel de eficacia de la
estructura de autoridad que regula el ejercicio legitimo de! poder al interior de la

burocracia.
6.1. Administracion Central

Las unidades organizativas de la Administracion Publica central se clasifican en

funcion de:
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. El tipo de estructura, que determina las partes de la organizacion que son
responsables de las gestiones permanentes y de rutina, o sea, aquellas
que operan para generar una determinada capacidad instalada (estructura
vertical), a diferencia de otras que operan bajo la modalidad de proyectos

y programas (estructura horizontal).

. Las clases de unidades, diferenciando aquellas cuya responsabilidad
principal consiste en producir resultados hacia afuera de la organizacion
(de finea) de aquellas otras orientadas al apoyo interno (staff). Las
unidades de staff, segun senalan algunos especialistas, participan en los
diversas procesos desarticulados de toma de decisiones interactivas y de
produccion, mediante los cuales se determinan los resultados de las

operaciones gubernamentales.

El Poder Ejecutivo de la Provincia de Santa Fe esta regulado mediante la ley de
Ministerios (10.101 de 1987), que fija las misiones y funciones de la conduccion vy
direccion de la administracion centrai. La ley especifica que. en la conduccion vy
direccion de la provincia. el Gobernador es secundado por los Ministros, Secretarios

de Estado, los Secretarios Ministeriales y Subsecretarios.

Tanto el Gobernador, como los Ministros y Secretarios de Estado estan facultados
para delegar funciones, asi como tambien autorizar subdelegaciones, en niveles
jerarquicos subordinados. Los Ministros y Secretarios de Estado, designados vy
removidos por el Gobernador, integran el gabinete y tienen las mismas
incompatibilidades e inmunidades. Las diferencias entre ambas clases de

funcionarios. se deben a que los segundos no tienen facultades para proyectar,

promover y sostener proyectos de ley iniciados o promovidos por el Poder Ejecutivo, '

asi como tampoco pueden refrendar los actos del Gobernador.

Las funciones generales asignadas a estos funcionarios incluyen:

« determinar de objetivos estratégicos;

« asignar prioridades provinciales;
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« informar actividades propias de su competencia al resto del Gabinete vy
suministra a los poderes constituidos los informes, explicaciones vy
memorias que éstos les saliciten. )

« resolver o delegar la resolucion de los asuntos de su jurisdiccion;

» dirigir, controlar y fiscalizar ias unidades de su jurisdiccic’m asi como dictar
las medidas de-orden, disciplina y economia que corresponda.

« preparar reglamentaciores sobre asuntos ‘de su competencia

» rproyectar la organizacion, mejoramienio y fiscalizacion de los servicios
publicos correspondientes a su competencia; controlar el funcionamiento

de los entes descentralizados y empresas provinciales.

La ley de Ministerios, ademas de asignar las competencias especificas de cada
Ministerio y Secretaria de Estado, establece la delegacion de estas competencias
hasta el nivel de Subsecretarias. Sin embargo, es posible observar que, en la
mayoria de los casos, cuando se produjeron modificaciones en las funciones
asignadas originalmente por la ley, las nuevas funciones no aparecieron enunciadas
en el texto (v.g. Secretaria de Servicios Publicos, Secretaria de Obras Publicas y
Subsecretaria de Logistica en el Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda,
la Secretaria Legal y Técnica del Ministerio de Salud y Medio Ambiente). Es decir, se

debid recurrir a otros decretos ¢ normas complementarios.

Segun establece la normativa provincial, cada ministerio puede crear una o0 mas
Secretarias con competencias funcionales y una o mas Subsecretarias. El
mecanismo de nombramiento y las incompatibilidades son las mismas que se
sedalaron para los Ministros y Secretarios de Estado. En los Ministerios y

Secretarias de Estado donde existen dos 0 mas Secretarias Ministeriales y/o dos o

mas Subsecretarias, se establece la obligacidon de que una reglamentacion especial .

determine la competencia funcional de cada una de ellas.

La ley de Ministerios asigna a los Secretarios Ministeriales distintas funciones.
atribuciones y competencias diferentes a las delegadas a los Subsecretarios. Sin
embargo, en el ejercicio habitual terminan siendo muy similares las atribuciones de

ambos tipos de funcionarios debido a que, a excepcién del Ministerio de Agricultura,

85

s et T I B R T e IR LI I

S B P O g S N

e Aty L .
R A

Gt e .. EOUS- AN

RS S ‘-",".'ai-‘ﬂ_zuh_i\_. T ko AT VUL S T N o




Ganaderia, Industria y Comercio donde por la diversidad funcional se ha creado una
Secretaria de Industria, Comercio y Servicios de la que depende jerarquicamente la
Subsecretaria de Transporte, tanto las Secretarias como las Subsecretarias
dependen en forma directa del Ministro. Por otra parte, las siete Secretarias
existentes se encueh{rén distribuidas enire los Ministerios de Agricultura, Ganaderia,
Industria y Comercio (2); Hacienda y Finanzas (2); Obras y Servicios Publicos (2);
Salud y Medio Ambiente (1). '

CUADRO 15
ADMINISTRACION CENTRAL:

Conduccién y Direccion

TiPO DE UNIDAD CANTIDAD
Ministerios 6
Secretarias de Estado 4
Secretarias Ministeriales 7
Subsecratarias 27
Direccicnes Provinciales 62
TOTAL ' 106

Fuente: Elaboracion propia en base a ley de ministerios.

Tal como puede observarse en 10s o.rganigramas21 que se adjuntan en el anexo 5,

jos asuntos del Poder Ejecutivo, estaran a cargo de:

a) seis Ministerios:
. Gobierno, Justicia y Culto;

. Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio,

' En el anexo se presentan los organigramas de las distintas jurisdicciones del Poder Ejecutivo’
Provincial. hasta el nivel de Direccion General. Debido a los déficit senalados en esta seccidn, el
armado de dichas “mapas’, fue en realidad, una reconstruccion realizada a partir de la recopitacion de
informacién de distintas fuentes. En primer lugar, se recurrié a fa normativa vigente. en los casos en
gue estas no estuvieran disponibles, hubieran caducado por transformaciones, o bien. para confirmar
los dalos obtenidos se recurrié a infarmantes clave internos a la Jurisdiccion. Segdn las posibilidades.
en olros casos se recurrid a informacion externa a la jurisdiccion. Debido a los inconvenientes
presentados en la sistematizacion de la estructura organizativa def Poder Ejecutivo se recomienda
utilizar los organigramas presentadas como una primera aproximacién sujeta a revision por tas
autoridades de los arganismas.
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. Hacienda y Finanzas;
. Educacion;
. Salud y Medio Ambiente;

. Obras, Servicios Publicos y Vivienda.

b} cuatro Secretarias de Estado:
. General y Tecnica de la gobernaéién;
. Promocion Comunitaria,;
. Trabajo y Seguridad Social,

. Medio Ambiente y Desarrollo Sustentabie.

c) siete Secretarias ministeriales:
. Agricultura, Ganaderia y Recursos Naturales
. industria, Comercio y Servicios.
Con dependencia jerarquica del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Industria

y Comercio.

. Hacienda;
. Finanzas Publicas.

Con dependencia jerarquica del Ministerio de Hacienda y Finanzas.

«Legal y Técnica (con dependencia jerarquica del Ministerio de Salud y Medio

Ambiente).

. Servicios Publicos;
. Obras Publicas.

Con dependencia jerarquica de Obras, Servicios Publicos y Vivienda.

d) veintisiete Subsecretarias:
) Justicia y Culto;

. Asuntos Legislativos;

«  Seguridad Publica;

. Logistica;
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Con dependencia jerarquica del Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto;

Comercio Exterior;
. Relaciones internacionales e Inversiones;
»  Logistica;

s Transporte.

Con dependencia jerarquica del Ministerio Agricultura, Ganaderia, Industria y

Comercio.
. Proyectos de inversion y financiamiento extranjero;
. Funcién Publica;
. Técnica y de Coordinacion.

Con dependencia jerarquica del Ministerio de Hacienda y Finanzas.

. Educacion;
. Cultura;
. Coordinacion Técnica y Administrativa

Con dependencia jerarquica del Ministerio de Educacion.

. Salud;
. Coordinacion de los recursos;
. Logistica

Con dependencia jerarquica del Ministerio de Salud y Medio Ambiente.

. Logistica (con dependencia jerérquica del Ministerio de Obras, Servicios-

" Publicos y Vivienda)
. Legal y Técnica;
. Planeamiento y Control de Gestion;
. Informacion Publica y Comunicacion Soctal,

. Municipios;,

. Comunas;
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. Desarrollo y Racionalizacion Administrativa.
Con dependencia jerarquica de la Secretaria de Estado General y Técnica de

la Gabernacion.

« Promocion Comunitaria (1° Circunscripcton);
. Promocion Comunitaria (2° Circunscripcion). v

Can dependencia jerarquica de la Secretaria de Estado de Promocion Comunitaria.

Todas las Subsecretarias tienen una dependencia directa del Ministro del area. La
Gnica excepcion en este sentido, es ia Subsecretaria de Transporte que depende de
la Secretaria de Industria, Comercio y Servicios en el Ministerio de Agricultura,

Ganaderia, Industria y Comercio.

Los cargos politicos o de confianza del gobierno, es decir, el personal que no
adquiere estabilidad y debe renunciar a su cargo cuando se produce la
desvinculacion del ministro o superior inmediato, ademas de los cargos definidos por
fa fey de Ministerios, llega hasta el nivel de los Directores Provinciales (nivel 7). Este
nivel corresponde al inmediato superior al de los Directores Generales y los cargos
fueron creados a fin de mejorar la coordinacion entre unidades. Segun se establece
en e} Decreto 2569/84 que los reglamenta. los Directores Generales deben asistir y
colaborar con los Directores Provinciales. A excepcion de la aprobacién del Poder
Ejecutivo, no se establece ningun tipo de limitacion a la creacidon de estas
direcciones. Los conflictos con Directores Generales, en algunas ocasiones, fueron
resueltos mediante la creacion de Direcciones Provinciales. Es decir, a fin de
garantizar la estabilidad y frente a la imposibilidad de realizar nombramientos de
agentes que no cumplan con los requisitas senalados por el escalafon para cumplir
con tareas de implementacion de po[-iticas, se crearon estos cargos gue terminan
generando superposicion y duplicacidén de funciones. Ademas las dificultades para
delimitar el area de competencia de estas direcciones diluye la responsabilidad de -

tales unidades.

Las distribucion de Direcciones Provinciales por Jurisdiccion es de 13 en el
Ministerio de Salud y Medio Ambiente; 10 en el Ministerio de Educacion: 8 en el
Ministerio de Gabierno, Justicia y Culto; 6 en el Ministerio de Agricultura, Ganaderia.
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Industria y Comercio, en el Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda y en la
Secretaria de Promocion. Comunitaria; 5 de la Secretaria de Trabajo y Seguridad
Social y 4 en el Ministerio de Hacienda y Finanzas y la Secretaria de Estado General

y Técnica de la Gobernacion.

El Ministerio de Salud y Medio Ambiente es el que presenta el mayor numero de
Direcciones Provinciales {13) superando en proporcion a las Direcciones Generales.
La produccion externa®? de la jurisdiccion tiene una casi absoluta inexistencia de
cargos superiores de conduccion escalafonados, ya que las competencias
vinculadas con la planificacion, el establecimiento de normas y la ejecucion de las
politicas de salud se delega en las Direcciones Provinciales de las cuales no
depende ninguna Direccion General. En la produccion interna (staff vy
administracion), si consideramos las funciones de las Direcciones Generales y de las
Provinciales abservamos un cierto sobredimensionamiento. Por ejemplo, de la
Direccion Provincial de Planificacion, Control de Gestion y Estadistica dependen
jerarquicamente dos Direcciones Generales: la de Planificacion y Control de Gestion
y la de Estadistica; también hay una Direccion Provincial de Administracion Contable
de la cual depende la Direccidon General de Administracion. Por ofra parte,
encontramos la Direccion Provincial de Recursos Humanos de donde dependen dos

Direcciones Generales: la de Personal y [a de Residencias de la Saiud.

En la produccion externa del Ministerio de Educacién, se reproduce la situacion
descripta para el Ministerio de Salud y Medio Ambiente. En el caso de esta
jurisdicciéon, no se observan cargos de direccion superior permanente (Direcciones

Generales) con competencia en fa instrumentacidn de proyecios educativos.

En el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio, unica jurisdiccion
que tiene el organigrama  con sus estructuras organizativas disponibles para su
cansulta por la ciudadania (a través de la pagina web), se da la particularidad de
que existe una Direccion Provincial para una region, con dependencia directa del

Ministro, de la que a su vez depende una Direccién General para la misma region.

* 3e entiende por produccion externa a los resultados {bienes. regulaciones. servicios) de las
actividades sustantivas de una organizacidon. que son eniregados a terceros ajenos a la misma.
Produccion interna es el conjunto de procesos de apoyo a la gestion sustantiva. que se consume en
el propio proceso productivo.
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Finaimente, desde 1983 los titulares de las distintas jurisdicciones estan habilitados
a nombyrar asesares. En la actualidad existen tres clases: asesores A, asesores B y
asesores C. Aunque generalmente estos asesores son profesionales, no existe
ninguna clasificacion que los distinga y en la actualidad no existen asesores C
designados. La proporcion de asesares en relacion con la planta de cargos
ocupados es baja (0,13%) y se encuentran distribuidos entre las distintas
jurisdicciones del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Dentro del primero, el
mayor numero se encuentira en la Secretaria General y Técnica de la Gobernacion,

aunque apenas representa el 0,02% del personal.

E! procedimiento que debe seguir toda modificacion ¢ transformacion de la
estructura organico- funcional dependienie del Poder Ejecutivo Provincial vy las
pautas para su elaboracidn y presentacion organico- funcionales. fueron fijados por
medio del decreto 2579/ 88. Este decreto fue posteriormente derogado por el
decreto 23/ 93, promovido por la Subsecretaria de Desarrollo y Racionalizacion
Administrativa {Secretaria de Estado General y Técnica de [a Gobernacion) a fin de
ordenar y racionalizar la estructura general de la Administracion Provincial. El
decreto 23/93 planteaba como objetivo la revision integral y la racionalizacion de las

estructuras organico- funcionales.

El obietiva no fue cumplido. Algunos funcionarios entrevistados senalaron que la
imposibilidad de establecer correlatos empiricos para ia reorganizacion estructural
de las unidades (v.g. alta gerencia, gerencia media); la falta de coordinacion entre
las unidades responsables de brindar apoyo técnico, supervisar, evaluar y aprobar
las estructuras organico- funcionales; y la disminucion del poder relativo y los
recursos de la Subsecretaria de Gaobernacidon para impulsar el proyecto, fueron
algunas de las causas que impidieron racionalizar la estructura organizativa de la

Administracion Publica Provincial,

La situacién antes mencionada contribuyd a aumentar la opacidad de los procesos
de disefio de la configura estructural, del establecimiento de competencias y
responsabilidades, de la determinacion del tamafio (cantidad y tipos de puestos de

trabajo) y de la aprobacion formal de las nuevas estructuras. De tal manera, en la
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aprabacion y redefinicion de las estructuras organizativas subsisten las pautas de

elaboracion y presentacion descriptas el el decreto derogado. .

El decreto de 1988 establece que al elaborar los anteproyectos de estructuras
organico funcionales, deberd contemplarse que: a) la Mision y Funciones de cada
organismo estén contempladas en las asignadas por la Ley de Ministerios a la
Jurisdiccion de la cual dependa; b) la estructura y puestos de trabajo, se justifiquen
acorde a las funciones a cumplir; ¢) los servicios de apoyo guarden una relacion
cuantitativa vy cualitativa con respecto a las funciones y fines de la organizacion,
evitando su sobredimensionamiento. Este mismo decreto. dictado coyunturalmente a
fin de adecuar las estructuras organico- funcionales a las necesidades de reformar el
estado, prevé que la Subsecretaria de Funcién Publica sea la encargada de analizar
e informar sobre el correcto cumplimiento de las pautas para la elaboracion y
presentacién organico- funcionales, dar iuego intervencion a la Secretaria de
Programacion Presupuestaria y, por ultimo, dictaminar sobre la viabilidad del
proyecto, dando una vista a UPCN que, segun establece la normativa, podra derivar
las actuaciones a la Comision Paritaria Central. A pesar de ello, la participacion

gremial no se da en todas las revisiones y reformas.

El decreto 23/ 93 seriala que todas las jurisdicciones deben revisar su estructura
organico- funcional. En el proceso de aprobacion de estas estructuras deberian
tener intervencion la Secretaria de Estado General y Técnica de la Gobernacion y ia
Subsecretaria de Desarrollo y Racionalizacion Administrativa.  Asimismo, se
establece que la aprobacion de las estructuras de los Ministerios y Secretarias sean

integrales. es decir, no deberian ser aprobadas estructuras de caracter parcial.

A pesar de la vigencia de este tltimo decreto, el analisis y evaluacion técnica sigue

siendo atribucion de la Subsecretaria de la Funcion Publica y la Direccion General

de la Funcidn Pdblica dependiente de la primera. En los casos donde las.

reestructuraciones seguian las normas técnicas de disefio y presentacion de
estructuras organicas pautadas por el decreto 23/ 93. la Subsecretaria dependiente
jerarquicamente del Ministerio de Hacienda daba participacion a la que depende de
la Secretaria de Gobernacion. Sin embargo., en la actualidad y pese a su

permanencia formal, esta Ultima unidad, virtualmente, ha desaparecido. La mayor
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proporcion de los puestos de trabajo se encuentra vacante y no se cuenta con los
recursos necesarios para cumplir con sus functones, motivo por el cual no tiene

intervencion real en el proceso de aprobacion de estructuras.

En la mayor parte de las jurisdicciones se encuentran inconvenientes para definir 1a
estructura organizativa y la distribucion de competencias entre las distintas areas®.
Entre otras causas, se argumentd que esta situacion se debe a que las estructuras
fueron modificandose parcialmente. Distintos decretos y resoluciones introdujeron
cambios pero los mismos no fueron incorporados a un cuerpo anico. En otros casos,
la aprobacion parcial de una reestructuracion no fue acompafada por la
readecuacion del resto de las unidades. Este ultima es el caso de la Secretaria de
Promocion Comunitaria donde en 1999, se suprimieron dos Subsecretarias
organizadas funcionalmente (Subsecretaria de Asistencia y Emergencia Social y
Subsecretaria de Promocion Social), credandose en su lugar dos Subsecreiarias a
base de criterios regionales. Esta modificacion no fue acompanada por una
readecuacion general del sistema. Por tal motivo, las competencias de estas
Subsecretarias terminaron diluyéndose y todas las Direcciones Provinciales vy
Generales, inclusive las de produccién externa (asistencia y promocion social),

terminaron respondiendo en forma directa al Secretario.

Por otra parte. las estructuras recientemente aprobadas tampoco guardan las formas
del decreto vigente, que dispone la clasificacién de unidades segun sean: a)
sustantivas, de apoyo o de proyectos especiales; o b) de conduccion politica o
permanentes. Ninguno de los organigramas relevados guarda esta forma. Ni
siquiera la estructura de la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable,

la ultima de las jurisdicciones creadas, sigue tal clasificacion.

Ademas, otras jurisdicciones no tienen aprobada su estructura organizativa. En este
sentido, la situacion mas destacable es la de la Secretaria de Trabajo y Seguridad
Social, donde al fusionarse las areas de trabajc y de seguridad social, se presentd

un proyecto de estructura, no aprobado por el Poder Ejecutivo, de modo que hasta el

* ver anexo 6.
* yvease Anexo 5. donde se han reconstruido los organigramas actuales para el conjunto de la
Administracion Central del gobierno provincial.
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momento el organismo sigue funcionando sin una estructura organizativa
formalizada. Este tipo de situaciones genera, en consecuencia, un desconocimiento
de las areas de competencia de cada unidad. asi como dificultades para la
_coordinacién de actividades entre unidades, e importantes obsiaculos para la

"planificacion y el control de la gestion.®

Estas situaciones son claros indicadores de la ausencia de criterios formalmente
establecidos para la aprobacidon de la estructuras en las distintas jurisdicciones, 1o
que causa que algunas de ellas desempenen sus tareas a partir de organigramas
aprobados internamente. La sifuacion expuesta, se convierte en un fuerte
impedimento para el establecimiento de sistemas de informacion y comunicacién

intra e inter- jurisdiccionales.

A pesar de los multiples y aclamados intentos de reforma de la estructura
administrativa, no se han verificado transformaciones significativas a lo largo de la
ultima década. Segun senalaron algunos interfocutores, las transformaciones en la

estructura organizativa no tuvieron impactos sobre la reduccion presupuestaria.

. En el afio 1990 se eliminaron tres Secrelarias de Estado: a) la de Cultura
y Comunicacion Social, cuyas funciones fueron transferidas al Ministerio
de Educacion y a la Secretaria General y Técnica de la Gobernacion; b) la
Secretaria de Planeamiento,  cuyas funciones fueron transferidas a la
Secretaria General y Técnica de la Gobernacion y el Ministerio de
Agricultura, Industria y Comercio, y ¢) la Secretaria de Control de Gestion,
cuyas funciones fueron también transferidas a la Secretaria General y

Tecnica de la Gobernacion.

. Frente a la problematizacion de la cuestion medicambiental, se creo en

1996 la Subsecretaria de Ecologia y Medio Ambiente luego jerarquizada -

al nivel de Secretaria (Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo

Sustentable).

> A fines de la década de los 90's, en la Secretaria de Trabajo y Seguridad Social. se cred una
Unidad Ejecutora de Reingenieria. Esta unidad alcanzé a concretar una fase de diagnastico y
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. En la Secretaria de Promocion Comunitaria se crearon, tal éomo se
sefalara anteriormente, dos Subsecretarias sobre la base de un criterio
de diferenciacion geografica. Esta modificacion en la estructura
organizativa generd nuevos obstaculos a una jurisdiccion ya
sobredimensionada y con algunos problemas de coordinacion que
ademas, con el aumento de la pobrei‘a y marginalidad, fue ocupando

lugares cada vez mas refevantes.

. Se crearon o jerarquizaron algunas areas de lagistica. Por ejemplo, Ia
Subsecretaria de Logistica en el Ministerio de Obras, Servicios Publicos y

Vivienda).

. En el Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto, en los Ultimos dos afos se
ha llevado a cabo un analisis particularizado de cada una de las unidades
a fin de reducir las brechas existentes entre la estructura real y la formal.
Esta revision pautada fue concebida como un primer paso para establecer
procesos de trabajo sistematizados. Segin sefialaran los funcionarios
entrevistados, se busco que la redefinicién de la estructura se realizara en
un ambiente de alta participacion de los involucrados, contando ademas
con la representacion de los gremios (UPCN por representacion
mayoritaria). Las deliberaciones se fueron realizando gradualmente
(unidad por unidad), debido a las fuertes resistencias opuestas. Las
modificaciones introducidas correspondieron a unidades de los niveles
mas bajos, y segun lo establecido en las entrevistas, no fueron aprobadas

por la Subsecretaria de ta Funcion Pubiica.

Aparte de los casos resefiados, se produjeron otras pocas transformaciones en
unidades de menor nivel, que no llegaron a crear reales modificaciones en [a planta

de puestos de trabajo, ya que el personal fue transferido a otras unidades.

propuesta de estructura que no pudo implementarse. debido a demoras en la asignacion de partidas
presupuestarias para equipamienta.
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Aunque no son muy frecuentes, pudieron detectarse en la estructura organizativa
algunas unidades de tipo horizontal. En ciertos casos, estas.unidades se conforman
como unidades ejecutoras interjurisdiccionales (v.g. el Comite de Emergencias
Hidrica y la Unidad Ejecutora de Recuperacion de la Emergencia Hidrica y Pluvial) y
en otros sé observan unidades ejecutoras creadas en una misma jurisdiccion frente
a la necesidad de dar respuesta a una cuestion socialmente problematizada (v.g.

Unidad Ejecutora para la Erradicacion del Trabajo infantil).

Ei Comite de Emergencias Hidricas, creado en el ado 2001 por la grave situacion
soportada par el Departamenio de General Lopez, esta integrado por el Secretario y
Directores Provinciales del Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda; el
Secretaric de Estado de Promocién Comunitaria; Subsecretarios de la Secretaria
General y Técnica de Gobernacion; Secretarios y Subsecretarios del Ministerio de
Hacienda y Finanzas; el Subsecretario de Salud y el Secretario de Agricultura,
Ganaderia y Recursos Naturales. Este Comité tuvo una intensa labor canalizada a

través de comisiones que se rednen con una periodicidad semanal.

La Unidad Ejecutora de Recuperacion de la Emergencia Hidrica y Pluvial fue creada
en el ano 2003. Esta Unidad, para la cual no se han creado cargos especificos, es
coordinada por el Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda y se encuenira
conformada por e! Ministro de Agricultura, Ganaderia. Industria y Comercio; las
Secretarias de Estado General y Técnica de la Gobernacion y la de Promocion
Comunitaria, ademas de las autoridades de los municipios y comunas afectadas por
las inundaciones. La finalidad de la Unidad es rehabilitar las condiciones de vida y
estructurales de las personas afectadas. Su reciente creacion y su reducida actividad
impiden comprobar su eficacia en el cumplimiento de tal cometido.

|26

Por su parte, el Secretario de Estado de Trabajo.y Seguridad Social® resolvio, a

mediados de 2002 la creacion de una Unidad Ejecutora para la prevencion y

3 £n el afio 2000. se creo la Unidad Ejecutora de Reingenieria. integrada por cinco personas. y con
dependancia directa de! Secretario de Estado. La funcion de esla Unidad consistia en la elaboracion
de un proyecto de redisefio de los procesos de trabajo y en la fijacion de lineamientos para la puesia
en funcionamiento de sistemas informaticos. Segun lo sefalado. el objetivo de esta unidad no fue
alcanzado debido a que al momenta de implementar [as reformas no se canto con el equipamiento
necesario. Finalmente, |a partida presupuestaria fue aprobada previc a la devaluacion del peso.
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erradicacion del trabajo infantil, para la cuat se realizaron ocho nombramientos. La

informacidn relevada no permite conocer el impacto de la misma.

En el area de soporte informatico se observa una desconcentracion de funciones. En
cada jurisdiccion existe una unidad denominada Sectorial Provincial de Informatica.
Estas unidades, donde se concentran las funciones de apoyo, soporie y desarrollo
informatico, dependen presupuestariamente de la-jurisdiccion donde se realiza la
prestacion de servicios, pero mantienen una dependencia funcional con la Direccion
Provincial de Informatica. La jurisdiccion de esta Direccion sobre el personal de las

Sectoriales es técnica y no tiene facultades para disponer del personal o trasladario.
6.2 Organismos descentralizados

El funcionamiento de una institucion estatal como organismo descentralizado refie)a
simplemente una modalidad de organizacion y gestion, que formalmente otorga a
este tipo de entidades una serie de prerrogativas en el plano decisorio. Sin embargo,
en la practica, buena parte de estas prerrogativas han sido limitadas por la
necesidad de supeditar el financiamiento de tales organismos y su autonomia
decisoria a pautas generales de la Administracién Cenfral respecto del nivel vy

destino del gasto publico.

De todos medos, la virtual equiparacion de muchos descentralizados a organos de la
administracion central, en términos de sus grados de autonomia, no justifica per se
la eliminacién de su status juridico y la consecuente incorporacion a la estruciura de
esa administracion centralizada. El mantenimiento de los organos descentralizados
dentro de la estructura del estado en un contexto de crisis fiscal y ajuste del aparato
estatal, depende entonces de la evaluacion que se efectue sobre:

. la naturaleza y valoracion de su produccion,;

« la productividad observada en su desempeno, y

. la prioridad y pertinencia de sus productos, en atencién al nuevo papel

del estado provincial en las respectivas materias de competencia.

La consideracion de los dos primeros criterios da lugar a las siguientes opciones de
politica:

97

o~y
Fue



Cuadro 15
OPCIONES DE POLITICAS FRENTE A
LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

Valoracion de su produccion

Alta Baja
1 2
Alto Mantener Transferir/Eliminar
Nivel de su
Desempefio 3 4
Bajo Fortalecer Eliminar

7. Lalectura del cuadro indica lo siguiente:

. Si la valoracion de la producciéon es aita y también lo es el desemperfio,
prima facie deberia mantenerse |la existencia del drganc descentralizado
sin cambios (aunque esta conclusidn puede verse modificada por otras
consideraciones, como se vera mas abajo).

. Si la valoracior del tipe de produccién es alta pero el desempefo bajo,
parece conveniente fortalecer el organismo para elevar su productividad.

. Si la valoracion de la produccién es baja pero el desempeno alto {en otras
palabras, se hace eficiente y/o eficazmente lo innecesario), podria caber
la solucidn de transferencia a otra instancia gubernamental o privada, si
se considera que tal produccion resulta valiosa para alguna de éstas. De
lo contrario, podria corresponder su eliminacion.

. En el caso de que la valoracién de la produccion y el desempefio fueran

bajos, la opcidn de eliminacion parece inevitable.

Restaria aun analizar los casos que cayeran dentro de fas opciones 1 vy 3, a [a luz

del tercer criterio sugerido, 0 sea, en qué medida los objetivos vy resultados de 1a



accion de los descentralizados que en principio deberian mantenerse y fortalecerse,
resultan congruentes con la redefinicion del papel del estado provincial. Dicho de
otro modo, aun cuando existiera consenso en que la labor de un organismo es
altamente valiosa vy eficaz, sus productos podrian no caber dentro del papel que el
estado provincial hubiera redefinido respecto de su grado y tipo de intervenciones
sociales legitimas.: Las opciones, una vez mas, son diversas: privatizacion,

modificacion de su objeto, eliminacion, etcetera.

Hasta aqui, lo gue se habria decidido es la conveniencia de mantener, fortalecer
mediante algun proceso de reforma institucional, transferir o eliminar, teniendo en
cuenta la naturaleza de la produccion externa de los organismos descentralizados y
su nivel de desempefio. Sin embargo, desde el punto de vista operativo, también
seria necesario decidir si [a continuidad de los descentralizados, que en principio
calificaran para ser mantenidos/fortalecidos, deberia sufrir modificaciones desde el
punto de vista de su status juridico. Esta evaluacion deberia incluir el analisis de las
eventuales consecuencias negativas que podria producir la perdida de su personeria

juridica actual.

Este nuevo criterio abre una serie de opciones. Los arganismos descentralizados
podrian ser objeto de fusién, de incarporacion a la administracion central como parte
de la estructura vertical o desconcentrada, de limitacion de competencias por
superposicién de funciones con otros entes, de conversion en entidades juridicas
con un status diferente, etc. En estos casos, las consideraciones tecnico-paliticas
dejan de estar fundadas Unicamente en la valoracion de la produccion de estos
organismos o en su nivel de desempefo, pasando a tomar en cuenta criterios de
reduccion del gasto (v.g. de directorios), de eliminacién de redundancia institucional,

u ofros.
6.2.1 Caracterizacion juridica de los organismos descentralizados?’

Segun indican los especialistas en derecho administrativo, “la descentralizacion

aparece cuandc la competencia se ha atribuido a un nuevo ente, separado de la

T 2| desarrollo de esta seccion se basa en el Tratado de Derecho Adminisirativa del Dr. Agustin
Gardillo, Buenos Aires. Fundacion de Derecho Administrativoe. 2000,
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administracion central, dotado de personeria juridica propia, y constituido por
organos propios que expresan la voluntad del ente”. La Constitucion de la Provincia,
a diferencia de la Constitucién Nacional donde se contemplan las autoridades
administrativas independientes (descentralizadas o desconcentradas), no hace
mencion a la existencia de este tipo de organismos. Sin embargo, en la Ley de

Contabilidad existe un apartado especial para los mismos.

Las organismos descentralizados pueden adoptar diferentes formas (entes
autarquicos, empresas del estado, etc.), pero tienen algunas caracteristicas

comunes,

+ Cuentan o han contado con una asignacién legal de recursos (v.g.
impuesto o tasa, simple recepcion de fondos presupuestarios regulares, fondo

dotal inicial o ingresos derivados de su actividad).

« Su patrimonio es estatal, es decir, estos entes son “propiedad” del
estado. Por lo tanto. el estado central puede eventualmente suprimir €l ente y
establecer el destino de sus fondos como desee, disponiendo de ellos como si

fueran propios>.

« Tienen capacidad para administrarse a si mismos, a partr de !a
competencia especifica que se les ha asignado para resolver todos 10s
problemas que plantee la actuacion del ente. Solo deben recurrir a la

Administracion Central en los casos expresamente previstos en sus estatutos.

« Son creados por el estado, pero se discute si deben serlo por una ley formal
o un decreto del P.E.

« Estan sometidos al control estatal, lo cual descarta una total independencia
del ente. Su actividad debe coordinarse con el resto de la actividad estatal,

aungue ello no supone un control rigido que frustre en la practica la finalidad

** La Ley de Contabilidad establece que los descentralizados que tengan posibitidad de lucro deben
destinar a Rentas generates un porcentaje de tales utilidades. En tanto, ia misma ley sedala que ante
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perseguida al creario. Los controles a los que normalmente estan sometidos
son:
- Control del presupuesto {autorizacion legislativa) y de la inversion (a
través del Tribunal de Cuentas y la Contaduria General).
- Designacion del presidente y parte del Directorio (PE).
- Control de los actos frente a terceros afectados, que pueden incluso

conducir a la revocacion o la intervencion del ente.

» Persiguen un fin pablico, aunque existe ambivalencia respecto a si esta
caracteristica es aplicable a estos entes, ya que podrian perseguir tambien

una finalidad comercial o industnial.

En la practica, muchas de estas caracteristicas se han visto desvirtuadas por normas
de alcance general para el Poder Ejecutivo, que han convertido a los
descentralizados en entes hibridos, limitados en su autarquia y en sus capacidades

de gestion autonoma.

5.2.3. Organimos descentralizados: caracteristicas generales

En la Provincia de Santa Fe los organismos definidos como descentralizados a partir

de su modalidad de organizacion y gestion son:

. |.A.P.I.P {Instituto Autarquico Provincial de Industrias Penitenciaria)
- A P .| (Administracion Provincial de Impuestos)

. Servicios de Catastro e Informacion Territorial |

- Caja de Asistencia Social- Loteria

. Direcciéon Provincial de Vialidad T

. Direccidn Provincial de Vivienda y Urbanismo

«  Aeropuerto Internacional Rosario®

el incremento de las actividades de un organismo descentralizado, el Ejecutivo puede disponer una
ampliacion de fondos.

® gl Aeropuerto de Sauce Viejo tiene cierto grado de autarquia pero se considera dentro de la
Administracion Central {Direccion Provincial de Sauce Viejo) debido a que a diferencia del Agropuerto
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. Ente Regulador de Servicios Sanitarios (ENRESS)
. Banco de Santa Fe- SAFEM (En liquidacion)

. Ente Zona Franca Santa Fe

Ademas de los organiéﬁwos de sequridad social
. Caja de Jubitaciones y Pensiones de la Provincia

. [.AP.O.S (Instituto Autarquico de |a Obré Social)

Los gastos de los organismos descentralizados representan el 4,9% del total de
gastos presupuestados en el afio 2003. La proporcion del gasto en personal es
menor que en la administracién central puesto que para los organismos
descentralizados reporta el 29,1% del total de sus gastos mientras que en la
administracion central los gastos en personal representan casi la mitad de los gastos
(48,6%). A diferencia de lo que sucede a nivel nacional, la proporcion de personal

contratado por estos organismaos es baja (19%).

Durante el afo 2003 se ha eliminado el ente residual de DIPOS, luego de la
privatizacidén del servicio de agua® y se ha discutido la creacion de un nuevo

organismo (el Ente Regulador del Servicio Eléctrico).

Tal como se sefalara anteriormente, cada uno de estos organismos, al momento de
su creacion, establecen sus caracteristicas y los alcances de su, autarquia. Algunos
de estos organismos tienen autarquia pero sus estructuras de personal y las
incorporaciones deben ser aprobadas por el Ministerio de tutela (v.g. la Direccién
Provincial de Vialidad o la Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo) mientras
otros tienen una vinculacidn de indole exclusivamente técnica (v.g. ENRESS,

Aeropuerto Internacional de Rosario).

En relacion con los recursos financieros, segun el presupuesto 2003, en el conjunto”

de los organismos descentralizados los gastos corrientes (59%) son proporcionales

a los gastos en capital (41%). Esto se debe a los presupuestos de la Direccion

Internacional de Rosario requiere de Recursos del Estado Provincial puesto que no se autosustenta.
Segun fue sedalado, la situacion del Aeropuerto Sauce Viejo esta en proceso de revision.
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Provincial de Vialidad y la Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo, Unicos dos

organismos donde la proporcion de gastos en capital es superior a la de gastos

corrientes.
Cuadro 15
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS:
PRESUPUESTO RESUMIDO
"M GIYC FMAGIC MM CE QDAY ANAERS MN CECBRAS S POCB Y MMBNCA
QD LIP ar Ewlra| ' 2 or - a 0/ Arcn e .

% i W A %% PGARASTROL % | LOFERA | % | WMAUDAD| %% | WuEr 04| % : % [ENFESS| %
hyyesos Cariatos fatssa) 6.9 . D | Oen| oo Tz foues D2 | oo
Gxtos Gomaies AT Lot TIRE | WGl SOREDS | s | 1NEGRT fipcTPanN BN AT T I
Feousas e Cogtal - praPt H I 4
Gsess cbr Oyl 2300 “a o Loee ) B WD || SN0 |
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Fuente: Elaboracidn Propia en base a Presupuesto 2003.

Estos organismos concentran alrededor alrededor del 4% del total de los recursos
humanos del Estado Provincial. Mas de la mitad de estos agentes (que se
desempefian en organismos descentralizados) to hacen en la Direccion Provincial de
Vialidad (31% del total de agentes publicos que se desempefnan en organismos

descentralizados) v la Administracion Provincial de Impuestos (27%)°".

* Tambien durante el corriente afio se ha discutido la creacion de un nuevo organismo. con el
objetivo de Regular el servicio electrico.
"' E116% de los empleados de AP! son transferidos bancarios.
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Lineamientos Basicas para un plan de Modernizacion del Estado Provincial



7. Normativa

Del conjunto de la normativa vigente .en el sector publico santafecino, se hara
referencia a los que disponen sanciones para asegurar y regular el ejercicio de la

autoridad y evitar la discrecionalidad de las autoridades.

En primer lugar, y a fin de garantizar el ejercicio democratico de la autoridad se
establece la division e interdependencia entre los poderes del estado. La division de
paderes permite identificar una serie de controles “clasicos/ constitucionales” tales
como el control judicial, el juicio politico y el propio proceso de sancion de leyes. El
primero de los controles serialados, es ejercido por el poder judictal, que tiene
facultades sobre la inconstitucionalidad de las normas y resuelve los conflictos de
atribuciones planteados entre funcionarios del Poder Ejecutivo y del Poder Judicial.
El Poder Legislativo es responsable principal de .los oftros dos mecanismos
sefalados, el juicio politico y el proceso de sancion de leyes. El gobernador y sus
sustitutos, los ministros, el Fiscal de Estado, los miembros de la Corte Suprema de
Justicia y los del Tribunal de Cuentas pueden ser sometidos a juicio politico por mal
desemperfio de sus funciones, delito cometido en el ejercicio de é¢stas o crimenes
comunes. Segun establece la Constitucion, el juicio politico no puede durar mas de
tres meses. Vencido ese término el acusado queda absuelto y se reintegra a sus
funciones. En cuanto al proceso de sancion de las leyes. los controles pueden

observarse a partir de la representatividad del cuerpo colegiado.

Los mecanismos mencionados apuntan a la reduccion de la discrecionalidad,
mediante el refuerzo de las condiciones que incrementan la posibilidad de exigir la
rendicion de cuentas de los representantes y, por consiguiente, de los
administradores y gerentes publicos. Tal como fuera senalado anteriormente, la
Constitucion . Provincial establece que el gobernador es el jefe superior de_la'
Administracion Publica y da atribuciones a la legislatura provincial para dictar las

leyes para organizarla, asi como también para establecer el régimen de empleo

-publico. En tal sentido. fija como derechos constitucionales de los empleados

publicos las garantias de ingreso, estabilidad, carrera e indemnizacién por cesantia

injustificada.
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Ademas, la Constitucion establece que el gobernador debe presentar, en la apertura
de las sesiones ordinarias, informes sobre el estado general de la Administracion
Publica. Los ministros tienen la obligacion de presentar, dentro de los treinta dias
posteriores a la iniciacion de las sesiohes cordinarias, una memoria detallada del
estado de la administracion de los asuntos de sus respectivos ministerios.

En materia de controles sobre los funcionarios y empleados publicos, la normativa
actual de la provincia los reduce a un controf contable y de legalidad. Es decir, no se
han incorporado normas tendientes a implementar controles por resultados (v.g.
planeamiento, estratégico, presupuesto por programas, evaluacion de programas,
evaluacion de desemperio, gerenciamiento por objetivos, contratos de gestion) ni
tampoco tendientes a efectivizar el control sacial (v.g. carta compromiso ciudadano,

audiencias publicas).

La ley de contabilidad (ley 1757 del afo 1956} establece que los funcionarios que
violen el procedimiento estipulado para la realizacion de compras o la imputacion de
gastos deben responder personalmente por el total autorizado o gastado en esas
condiciones. Sin embargo, la misma ley establece en el art. 51 senala que este
funcionario responde personalmente “siempre que el gasto no haya resultado en
beneficio de la Provincia y el Poder Ejecutivo o quien fuera competente para
disponer fa inversién de las erogaciones, opte por disponer del mismo, elio sin

perjuicio de las sanciones disciplinarias a que se hiciese acreedor”.

Comprobadas las transgresiones o irregularidades relacionadas con la obligacion de
rendir cuentas, el Tribunal de Cuentas inicia un juicio de responsabilidad. El mismo
es instituido por la Contaduria General de la Provincia, que ademas debe
comunicarlo al Poder Ejecutivo. Si el dictamen de la Contaduria es condenatorio,
. segun lo establecido por la ley, debe formutar et cargo al responsable y aconsejar al
Poder Ejecutivo respecto de las sanciones disciplinarias que entienda deban -
aplicarse al incuipado. Las reconsideraciones y revisiones deberan presentarse ante
la misma Contaduria.

Asimismo, en los casos en que se comprueben irregularidades administrativas en la

jurisdiccion, los superiores jerarquicos, pueden determinar responsabilidades,
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realizar sumarios y demas medidas. Las medidas dictadas por la Contaduria no

excluyen la realizacion de estas otras.

Excepto en los ¢asos en que media una condena judicial contra la Provincia por

hechos imputables a sus agentes, el Tribunal de Cuentas, 6érgano de control externo,

debe pronunciarse en forma previa a toda accion judicial tendiente a responsabilizar

civiimente a los agentes de la Administracion de la Provincia.

E! Tribunal de Cuentas tiene entre sus funciones, segun lo estipulado por ley:

La fiscalizacion y vigilancia de las operaciones financiero patrimoniales de
la administracidén provincial, centralizada y descentralizada, asi como de
las empresas provinciales. Para ello, analiza los actos administrativos que
se refieran a la hacienda publica y los observa (dentro de los treinta dias
de haber tomado conocimiento) cuando contrarian o violan disposiciones
legales o reglamentarias.

E! examen vy juicio de las cuentas de los responsables, intervenidas por
ias respectivas contadurias centrales. Para eilo, puede exigir la rendicion
de cuentas. Cuando lo estima necesario puede mantener en la
Contaduria General y en cada servicio administrativo, un equipo de
campo para seguir el desarrolio y registro de las operaciones financiero
patrimoniales de la jurisdiccion; practicar arqueos periddicos y especiales
y demas verificaciones ordenadas por el Tribunal;

La declaracion de responsabilidad y formulacidon de cargo, cuando
corresponda;

Aplicar, cuando lo considere procedente, multas a los responsables de
transgresiones a disposiciones legales o reglamentarias (sin perjuicio del
cargo por los dafios materiales que puedan derivarse para la hacienda
publica), - S
Apercibir y aplicar multas en los casos de no acatamiento, o
desobediencia a sus resoluciones,

Informar la cuenta general del ejercicio;
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A comienzos de la decada del 90, y en concomitancia con el ambito nacional, se
crea, por ley 10396, la Defensoria del Pueblo de Santa Fe. La misma, constituida
camo un organismo descentralizado con facultades de control extrapoder, tiene por
objetivo fundamental defender a todos los habitanies de la provincia de los actos u
omisiones 'de la administracidn publica provincial que impliquen ejercicio ilegitimo,
defectuoso, irregular, abusivo, arbitrario, discriminatorio, negligente, sin causa,
gravemente inconveniente, inoportuno o que configure desviacion de poder. Ademas

debe proteger los intereses de pertenencia difusa o derechos colectivos.

En su relacion con la administracion publica central y los organismos
descentralizados, el Defensor del Pueblo tiene facultades para efectuar
recomendaciones a los funcionarios, proponer la modificacidn de normas legales,
efectuar criticas y amonestaciones y hacer publica su labor a través de informes.
Segun lo establece la normativa, las atribuciones dei Defensor del Pueblo deben

suspenderse una vez inictada la accidn judicial.
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Lineamientos Basicos para un plan de Modernizacion del Estado Provincial



8. Planificacién y Control

La planificacion es un proceso complejo, en el cual se toman decisiones que lienen

como referencia el futuro. Pueden identificarse dos niveles de planificacion,
a) estrategico donde se plantean:

. politicas, que establecen el rumbo a seguir;

. estrategias, que marcan el camino deseado.
b) operativo donde:

. los planes, que especifican la forma y los recursos necesarios
. la programacion de actividades, que establece las condiciones para la

utilizacion de fos recursos.
Asimismo, puede identificarse un doble proceso de planificacion,

a) hacia adentro de la Administracion Publica Provincial:

. a nivel estratdgico, implica el disefio de una politica organizacional que
tenga en cuenta el modelo de organizacion, la estructura, 105 procesos de
trabajo para alcanzar los objetivos, la distribucion del poder y la
responsabilidad.

. a nivel operativo, supone establecer las actividades y recursos Necesaros,
asi como ia asignacién de las responsabiiidades internas de acuerdo a las

metas y recursos fijados.

b) hacia afuera de la Administracion Publica Provincial:
. nivel estratégico, implica el establecimiento de objetivos y resultados,
vinculados a los usuarios y beneficiarios. Se refiere a la relacion existente
entre el aparato administrativo estatal y su refacion con el contexto que 1o

legitima.
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»  anivel operativo, establece metas de produccidn externa.

En la Administracion Publica Provincial no se observan mecanismos de planificacion
que vinculen el piano estratégico con el operativo. Tampoco se verifica la utilizacion
de tecnoldogias y herramientas para la planificacion y evaluacién de gestion,
quedando supeditadas a la voluntad -y posibilidad- individual de las personas que
ocupan los cargos conduccion y direccion. Segun fue serialado por los entrevistados,

no existe una estrategia global en materia de planificacién y control de gestion.

En relacion con la produccion externa, se observa que existen objetivos fijados con
un alto grado de absiraccion, sin correlato alguno con productos concretos, debido a
gue no existen objetivos de menor alcance, ni se fijan metas o indicadores que
permitan realizar un control de gestion. Entretanto, en materia de produccion interna
no se vislumbran objetivos que apunten a establecer un modelo organizacional
deseable ni estrategias que atiendan a tratar la necesidad de cambio a nivel de la
estructura o los procesos de trabajo. Se trata de cuestiones esenciales para poder

satisfacer y atender las demandas de los usuarios y beneficiarios.

La ausencia de una asignacion clara de competencias entre las distintas unidades
que conforman la administracion central es un indicador de los condicionamientos
iniciales para la fijacion de metas de gestion vinculadas a metas operativas. Por otra
parte, las caracteristicas organizativas de las distintas jurisdicciones, conjuntamente
con la poca claridad en la distribucidén de competencias y la falta de definicion de los
procesos de trabajo, son las principales causas de que las unidades de conduccion y
direccion terminen abocadas a resolver asuntos rutinarios. Esta situacion termina,
dificultando e. incluso, impidiendo el analisis y la fijacidn de politicas y estrategias a

desarrollar.

La modernizacién del Estado no puede alcanzarse sin un control efectivo sobre las.

agencias, organismos, politicas y funcionarios piblicos. La existencia de un control
imparcial y fundado en normas objetivas redunda indefectiblemente en el aumento
de la responsabilidad de los funcionarios, cuestién que incrementa la transparencia

de los actos de gobierno. Este incremento {en los niveles de transparencia) fortalece
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la legitimidad del gobierno, en tanto, genera herramientas para la participacion

ciudadana.

La existencia de mecanismos de control es una condicidon necesaria para la
modernizacion del estado, pero el control (y especialmente el control de gestion) solo
puede realizarse superado un umbral minimo de reformas. es decir, existe una
relacion de mutua determinacion, puesto que el control de gestion necesita que

estén garantizados ciertos requisitos previos;:*?

. Objetivos claros y visibles y normas de servicio en relacién con los cuales
se medira el desempeno de la organizacion;

) Indicadores de desempefio para evaluar los resultades, con énfasis sobre
la utilidad mas que sobre la precision de las medidas;

. Sistemas de informacion confiables y accesibles para apoyar la toma de
decisiones y la medicion de resultados;

. Informacion oportuna y comprensible sobre los resultados, calidad de

sistemas de coniral y cumplimiento de las normas.

Llevar adelante un control de gestion implica considerar no sélo que hace el Estado
sino también como hace lo que hace y qué impactos genera, es decir, observar,
entre otras medidas, las relaciones insumo/ producto; recursos/ resultados; recursos/
impactos. A través de las mediciones antes mencionadas se acentua la mirada sobre
los productos elaborados por los funcionarios, las agencias o los programas (segun
el nivel donde es ejercido el control)*.

Para Hevar adelante este tipo de controles es necesaric que la Admintstracion
Publica cuente con metas individualizadas que puedan ser analizadas en funcidn de
los resultados obtenidos, de forma de realizar una evaluacion ex post de politicas y
programas que permitan tener una idea del desempernio de los funcionarios y -

agencias. Tal como sefialan algunos especialistas, este proceso permite identificar

* Los cuales estan directamente asociados con el desarrollo y la consoclidacian de procesos de
modernizacion del Estado.

* Tal como sefalan algunos autcres. se trata de evolucionar hacia un sistema donde el desemperio
individual e institucional este determinado no sélo por la administracidn y el manejo de los recursos
sino también por los resultados obtenidos.
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las debilidades en la ejecucion de un programa o proceso y los vincula con los

procedimientos y practicas que pueden constituir su causa.

En funcion de lo sefialado anteriormente, puede seralarse que el control de
resultados "es un salto cualitativo con relacidn al sistema de control fundado en los
procedimientos, ya que :apunta a una mayor flexibilidad, descentralizacién e

individualizacion de las responsabilidades.

Cuadro 16
ENFOQUES DE CONTROL

CONCEPTO ENFOQUE BASADO | ENFOQUES BASADOS
EN PROCESOS EN RESULTADOS
Acto Administrativo ¢ Coémo? ¢Entonces qué?
Base de las funciones| insumos y productos resultados/ impactos
de control
Unidad de observacién Medios Fines/ consecuencias
Unidad de controi ¢ Que se esta . Qué se esta logrando?
haciendo?

Fuente: Elaboracién propia en base a conceptos aportados por Groisman y
Lerner (2000). Responsabilizacion por los controles clasicos. En: CLAD. "La
Responsabilizacién en la Nueva Gestion Publica Latinoameérica

En cuanto a la procedencia del control (interno o externo), en la provincia de Santa
Fe el control externo es ejercido por el Tribunal de Cuentas, mientras que las
funciones de control interno son asignadas a la Subsecretaria de Planeamiento y
Control de Gestidon dependiente de la Secretaria General y Técnica de la
Gobernacién. Segun sefalaron los funcicnarios entrevistados, esta unidad, con
dependencia jerarquica y funcional del Poder Ejecutivo, no realiza la coordinacion de
politicas generales para el desarrollo de sistemas de control ajustados a las

necesidades y particuiaridades de cada organismo y programa. En algunos casos, la

ausencia de una unidad para el seguimiento y evaluacidn sistematica se suple a’

través de las areas de administracion de cada jurisdiccion. Algunos entrevistados
observaron que frente a alguna sospecha de ilicito o mal desempeno de funciones; a
solicitud del titular de la jurisdiccion los agentes de las areas de administracion se

constituyen como auditores internos. En otros casos, a fin de evitar conflictos
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internos, se solicita la intervencion o colaboracion de la Subsecretaria de
Planeamiento y Control de Gestion (Secretaria General y Técnica de la

Gobernacién).

El Tribunal de Cuentas realiza un contro! formal- legal y de rendicién de cuentas, é
fin de verificar que los recursos se hubieran aplicado -a los fines previstos. Si bien
este tipo de organismo surgid para evitar la discrecionatidad en el ejercicio del poder,
mas que para incrementar la productividad o mejorar los resultados de la gestidn

publica, la poca coordinacién entre organismo de control horizontal™

y sus funciones
recortadas al control de legalidad y rendicidn de cuentas, terminan configurando un

sistema que no alcanza a evitar la discrecionalidad.

€l Tribunal de Cuentas tampoco analiza metas ni resultados ni la refacion entre
recursos utilizados y productos obtenidos. En tal sentido, un importante déficit
detectado es la ausencia de un control financiero de rutina. En definitiva, el sistema
de control de la provincia, termino fundado en el reglamentarismo, la formalidad y la

proliferacién de normas que regulan el accionar de la Administracidn.

Algunos funcionarios entrevistados senalaron un cierto retraso del Tribunal de
Cuentas para aprobar las Cuentas Publicas. Sin embargo, esta vision no es
compartida por todos los consultados. Entre quienes subrayaron el retraso de los
dictamenes del Tribunal, sefialaron comao una de sus principales consecuencias las
trabas e impedimentos para la introduccion de cambios y la innovacion en la gestién

publica.

Seqtn informacion relevada en las memorias del Tribunal de Cuentas, durante el

ano 1999 se llevaron a cabo 44 auditorias. Las unidades fiscalizadas fueron: ta

Direccién Provincial de Vialidad, el ENRESS, el Ministerio de Gobierno, Justicia y-

Culto, DIPOS Residual, Ministerio de Hacienda y Finanzas, el IAPIP, la EPE, la

¥ Segun distintas definiciones puede afirmarse que el control horizontal es realizado por organismos estatales
con autoridad legal, alta capacitacién en materia de control gubernamental y recursos disponibles, tendiente a
emprender acciones frente a actos u omisiones de otros actores, organismos. agencias y/ 0 unidades del
estado provincial que pueden {en principio o presuntamente} ser calificados como ilicitos para el control. Existe
un acuerdo en que el interés de estos organismos es reforzar las condiciones que incrementan fa posibilidad
de exigir la rendicion de cuentas de los representantes y, por consiguiente. de los administradores y gerentes

publicos.

12




Secretaria de Estado de Trabajo y Seguridad Social, la Caja de Jubilaciones y
Pensiones, la Direccion Provincial de Vivienda, Ministerio de Qbras, Servicios
Publicos y Vivienda, la Caja de Asistencia Social, el IAPOS, la Direccion Provincial
de Vivienda y Urbanismo, el Ministerio de Salud y Medio Ambiente. la Secretaria de
Estado de Promocidn Comunitaria, el SPAR, el PRODYMES y el Hospital Dr. José

Maria Cullen.

Las jurisdicciones con mas auditorias a lo largo de ese ano fueron DIPOS Residual
{fue fiscalizada en siete oportunidades), el Ministerio de Hacienda y Finanzas (cinco

veces) y la Empresa Provincial de Energia (cuatro veces).

Segun la misma fuente, durante el afto 2000 las auditorias realizadas se redujeron a
31 y se llevarocn a cabo en las siguientes jurisdicciones: Ministerio de Hacienda y
Finanzas, Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo, Caja de Asistencia Saocial,
Hospital de Nifios Dr. Orfando Alassia, IAPOS, Hospital Provincial Rosario, Direccidn
Provincial del Deporte, Hospital Provincial del Centenario, DIPOS Residual,
ENRESS, EPE, Ministerio de Obras, Servicios Publicos y Vivienda y el Ministerio de

Gobierno, Justicia y Culto.

Nuevamente DIPOS Residual y la Empresa Provincial de Electricidad fueron las mas

fiscalizadas a lo largo de ese afo, esta vez cuatro veces cada una. No es posible.

analizar la actuacion del Tribunal de Cuentas en los afos siguientes, dado que la

informacion no esta disponible en la Web del organismo.

La Contaduria General que lleva la registracion central de las operaciones
financieras y patrimoniales, realiza Unicamente un control de legalidad sobre tales
operaciones, aunque también realiza un control ex — ante, es decir, interviene antes

de que se efectie cualquier operacion financiera y patrimonial.

A partir de la reforma de la ley de Administracion Financiera Nacional, se intento
trasladar el sistema a las provincias, pero debido a las particularidades de [a
provincia de Santa Fe, el mismo no pudo adaptarse. El Ejecutivo Provincial, a traves

del Ministerio de Hacienda y Finanzas, presentd un proyecto de ley de
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Administracion Financiera. Un lustro después de presentado, el proyecto inicial

todavia no ha sido aprobado.

Sin embargo, se han incorporado una serie de procedimientos administrativos
compatibles con el proyecto de ley mencionado: clasificadores presupuestarios;
programacion de la ejecucion presupuestariaxprincipios de ejecucion presupuestaria

para la administracion central y organismos descentralizados, entre otros.

Segun fue sefialado equipo consultor, con la implementacion de este sistema se
llegd a un nivel de desarrollo que permite tener informacion sobre las operaciones y
movimientos de los flujos de fondos. Ademas se establecio un sistema Unico de

gjecucion dei gasto que permite realizar un seguimiento continuo.

En momentos de redactarse este informe, la Contaduria esta realizando el analisis
de la cuenta de inversidn del Ejercicio 2002, mediante el cual se informa al Tribunal
de Cuentas todos los estados de las cuentas. Sin embargo, segun fuera senalado en
las entrevistas, los estados de cuenta de inversion nunca son tratados por el Poder
Legislativo: su aprobacion se realiza en forma tacita luego de transcurridos cinco
anos. Por otra parte, aungue algunos estados de ejecucion se publican, en el
analisis de la ejecucion presupuestaria no se controla el cumplimiento efectivo de las

metas.

En btro nivel de control, a principios de la década del 90 se cred la Defensoria del
Pueblo, un organismo de control que por su propia naturaleza deberia tener mayor
presencia y difusion dentro de la sociedad. Sin embargo, el impacto de la actividad
de este organismo parece haber sido bajo y sus alcances no parecen distinguirse
demasiado de 10 que puede hacer una organizacion de la Sociedad Civil por sus

propios medios, puesto que las actividades de los Defensores no pasaron, en la
mayoria de los casos, de meras declaraciones de derechos. La baja.
institucionalizacidn de mecanismos formales para elevar las demandas o protestas
de la poblacion y la baja difusion de su actividad, reducen significativamente fas

potencialidades de un organismo con estas caracteristicas.
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En el ambito de la Defensoria del Fueblo de la provincia funciona el Centro de
Mediacion "Dr. Pablo Benetti Aprossio” en el que se abordan vy tratan de solucionar
por via del acuerdo, conflictos de diversa indole. También funciona el Centro de
Asistencia a la Victima y al Testigo del Delito con el fin de intervenir ante situaciones
de violencia fisica 0 emocional ejercida por particulares e instituciones, en delitas
que comprenden maitrato infantil, violencia familiar, apremios ilegales, violaciones,

homicidios, etc.

Las consultas sobre derechos ciudadanos constituyeron ia mayor cantidad de casos
atendidos en la Defensoria del Pueblo de Santa Fe, durante la primera mitad del

corriente ano.

En las oficinas de Rosario, las cuestiones relacionadas con las viviendas ocuparon el
22%; un 14% las cuestiones relacionadas con deudas y un 9,37 por ciento las
cuestiones laborales, mientras que las quejas contra la Empresa Provincial de la

Energia alcanzaron al 9%.

En las oficinas de Santa Fe una gran cantidad de presentaciones fueron derivadas a
la Defensoria General de Camaras relacionadas con reclamos por cuota alimentaria
(31%), por divorcio (28%) y por tenencia de hijos (11%), las cuestiones laborales
alcanzaron el 8% por ciento; las vinculadas con Aguas Provinciales de Santa e, el
4%:; las concernientes a la Caja de Pensiones Sociales Ley 5110, el 3 % y otro 3%
las relacionadas con la Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo. Las quejas
contra la Empresa Provincial de la Energia se reducen, en comparacion con Rosario,

al 2,12%.
Las guejas contra Municipalidades y Comunas superaron el 10% en las oficinas de
Rosario y estuvieron vinculadas a problemas de multas. radares y patentes (60,21%)

y deudas y honorarios fiscales (29,38%).

A lo largo de la década en que la Defensoria del Pueblo ejerce sus funciones, se

llevaron a cabo diversas audiencias publicas.
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9. Lineamientos basicos para la modernizacidn estatal

En este dltimo capitulo se identificara un conjunto de criterios y reglas de juego gue
permitan elaborar un Modelo de Gestion Politico-Institucional para el estado
provincial. 'En el contexto de este documento se entendera por reglas de juego, el
conjunto de criterios, supuestos e hipotesis de trabajo sobre cuya base deberian
formularse nuevas modalidades de organizacion y gestion del estado, para
responder a las exigencias y oportunidades derivadas de la redefinicion de su papel
frente a la sociedad, la incorporacion de nuevos actores institucionales en la
prestacion de servicios a la ciudadania y la disponibilidad de nuevas tecnologias de
gestién. Dichas reglas de juego apuntan a introducir en la gestion publica mayor

racionalidad, transparencia, previsibilidad y responsabilizacion.

Cabe aclarar que este documento es, apenas, un insumo para la tarea de
elaboracion del modelo de gestion. Otros insumos importantes, no disponibles
todavia, son los resultados de trabajos que deberan realizarse en distintos sectares
de la Administracién Publica de la provincia, en los que deberan abtenerse
informaciones que, en cada secior, permitiran establecer un estado de situacion
actual de diversas variables refacionadas con las actividades de los sectores (v.g.
servicios, wusuarios, recursos, formas de organizacidon, estilos de gestion} y un
conjunto de recomendaciones sobre los principales cambios a introducir en esas
mismas variables. Esta tarea competera, naturalmente, a las nuevas autoridades

gubernamentales que asumiran en el préximo mes de diciembre.

Por 1o tanto, este documento se limita a analizar dos puntos principales: a) algunos

antecedentes sobre las estrategias seguidas hasta la fecha por el gobierno provincial

para introducir reformas en el papel, organizacién y funcionamiento del estado

provincial; y b) un andlisis de las transformaciones pendientes y una propuesta de

reglas de juego que podrian enmarcar el disefio del nuevo modelo de gestion.

91 Antecedentes sobre la orientacidn de la reforma estatal

Desde el lanzamiento de la segunda reforma del estado, se han producido diversas

manifestaciones de intencionalidad politica sobre la necesidad de introducir los
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cambios que la misma propugna. Ello no es objetable, en tanto los mensajes de
contenido retdrico y simbdalico de este tipo, renuevan la confianza de los ciudadanos en
la vocacion de sus dirigentes politicos por ;ransformar y poner el aparato del estado al
servicio de la sociedad. En esto Argentina no se aparta de la experiencia internacional,
donde existe un verdadero supermercado de modelos de "estado deseable" y cambian
los rotulos, pero no mayormente la naturaleza de los productos ofrecidos. En sus
“‘gondolas” puede optarse entre el estado "necesario”, "inteligente”, "atletica”, "minimo”,
"sensato”, "modesto”, "reinventado” o "catalitico”, lo cual, en resumidas cuentas,
equivale a ser pequefio pero fuerte, previsor pero proactivo, autonomo pero delegador,
ganador pero no gastador, orientado al cliente pero no clientelista. Ademas, podria
agregarse, debe ser ético, transparente, estar desburocratizado, informado,
profesionalizado y tecnologicamente aggiomado. Sin duda, resulta dificil estar en

desacuerdo con estas formulaciones casi de sentido comuin.

Si se deja de lado el analisis de los escasos avances que han tenido hasta ahora los
anuncios sobre las reformas de segunda generacion, podria anailizarse en qué medida
los modelos propuestos en la experiencia comparada pueden servir de guia para el
gjercicio de elaboracion de un nuevo modelo de gestion politico-institucional para el

estado provincial.
9.2 El estado “necesario”

Referirse al estado necesario supone, por oposicion, aludir al estado innecesario. En
tal sentido, para evaluar la dimensidén del desafio que entrafia implementar las
reformas pendientes, especialmente las vinculadas con un nuevo disefo institucional,
se explicitaran primero aqguellas pautas y orientaciones de la gestion publica que

deberian ser abandonadas;

» El mantenimiento de empresas, actividades o proyectos deficitarios, que exigen
subsidios o transferencias gubernamentales y no se justifican por razones
estratégicas o necesidades sociales impostergables, no atendibles por otros

medios.
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La vigencia de regulaciones innecesarias o que afectan negativamente el
funcionamiento de los mercados y el comportamienta de los agentes econdmicos y
sociales. Eliminarlas entraria, naturalmente, suprimir los organismos/unidades

responsables de su aplicacion.

La excesiva centralizacion de ciertas gestiones que podrian ser realizadas mas
eficazmente en el nivel municipal, asi como, inversamente, la recentralizacidén de
otras gestiones gue pudieron haber originado una sobredotacién de recursos en el

ambito municipal.

El mantenimiento, al interior de las instituciones estatales, de ciertos servicios (v.g.
guarderias, imprentas, lavaderos, limpieza, mantenimiento, talleres) cuya

prestacion puede ser brindada por el mercado en condiciones mas ventajosas.

La existencia de estructuras organizativas disefiadas sin aplicar criterios técnicos
razonables, con exceso de unidades y perfiles de puestos inadecuados, 1o que

origina excesos y carencias de personal segun la naturaleza de las funciones.

La toma de decisiones en condiciones de alta incertidumbre, sin contar con el

auxilio de informacidon aportuna y confiable.

La asignacion de recursos presupuestarios sin una contrapartida de resultados y
metas comprometidos y de una especificacion de deficit de capacidad institucional

a resolver.

La ausencia de rendicion de cuentas por la produccion de resultados, la adquisicion

y mantenimiento de bienes y el uso de recursos.

El funcionamiento de una carrera administrativa sin procesos formates de seleccion,

capacitacion programada, evaluacidon de desempefio periodica y remuneraciones

que incentiven el gjercicio de la funcion pablica.
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#» La falta de corresponsabilidad y compromiso en la implantacién de reformas
organizativas y de gestion que cuentan con la asistencia técnica de consultores

externos.

Segundo, para erradicar las pautas y practicas que mantienen un aparato estatal
innecesario se requiere llevar a cabo. un seric y sostenido programa de reformas
todavia pendientes. En este examen programatico, se propone “dialogar” con los
principios de la “reinvencion del gobiermno” (Gaebler y Osborne), a fin de mantener la

consistencia del analisis:

1. Se considera de “buen gobierno” que exista competencia entre prestadores de
servicios, pero la interpretacion practica de este precepto ha sido crear
monopotlios privados mediante la privatizacion. Esta cuestion forma parte de (a
segunda generacion de reformas, en tanto resulta necesario reforzar la

capacidad institucional del estado en el plano regulatorio.

2. Se postula que el poder reside en los ciudadanos, quienes deben ejercer el
control de las actividades estataies. Muchos han sido los mecanismos de
participacion y control social de la gestion publica ensayados hasta la fecha,
registrandose algunos eéxitos y numerosos fracasos. Como gran l|aboratorio
social, el campo sigue abiertc a la experimentacion, no resultando facil extraer

formulas de comprobada eficacia a ser aplicadas en otros contextos.

3. Se considera deseable medir la actuacion de las agencias gubernamentales a
través de sus resultados, para lo cual se proponen, a veces, instrumentos como
la construccion de indicadores y la suscripcion de contratos programa entre
organos de conduccion politica y agencias ejecutoras. El desafio es triple:
adquirir la capacidad para traducir objetivos institucionales a metas
cuantificables; contar con sistemas de informacidén que den soporte al diserio de-
indicadores de resultadas; y, sobre todo, transformar una cultura administrativa
que, en el mejor de los casos, solo acepta que se evalle la gestidn en funcién del

cumplimiento de los procedimientos esiablecidos.
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La orientacion por objetivos (y no por reglas o reglamentos) es, asimismo, un
valor entendido, pero no un instrumento de accion. Este principio, estrechamente
vinculado al anterior, presupone varias cosas: una vision consensuada sobre el
papel del estado, una clara delimitacidén de responsabilidades (competencias y
resuliados) de cada institucion gubernamental; una definicion precisa de los
destinatarios y servicios a ofrecer. O sea, condiciones en las que el poder y los
intereses sectoriales pesan mucho méas que  la racionalidad técnica de los

instrumentos de gestion.

La redefinicidn de los usuarios como clientes también requiere crear condiciones
y disponer de instrumentos de dificil aplicacién. Por ejemplo, introducir
mecanismos de calidad total. mejorar la atencion al cliente, establecer cartas-
compromiso (citizens’ charters), en suma, una verdadera revolucion en la

interfase entre ciudadania y gobierno.

Privilegiar la prevencion anies que el tratamiento y solucion de los problemas
cuando surgen, implica redescubrir el vigjo principio de que s mejor prevenir gue
curar. Para ello, el principai instrumento es la informacion pero aun la
disponibilidad de sistemas para su obtencidn, procesamiento y recuperacion no
asegura que los usuarios potenciales la emplearan en los procesos de consulta y
toma de decisiones. Los resabios culturales de un estilo decisorio compulsivo,
donde la motivacion prevalece sobre la comprension de los problemas sobre los
que se actua, dificultan la incorporacion rutinaria de la prevencion como estilo de

gestion alternativo.

Invertir esfuerzos en la generacion de recursos que compensen los servicios
brindados por las instifuciones estatales, exige que la ciudadania acepte una
nueva forma de relacion economica con el estado. La implantacion practica de .
este enfoque no se reduce a una simple mercantilizacién de tales servicios. .
Implica, por el contrario, aplicar sofisticadas herramientas que permitan prever

posibles impactos negativos desde el punto de vista de la equidad distributiva.

También la descentralizacién es vista desde una oOptica preceptiva que no

siempre se compadece con las exigencias instrumentales de su implantacion
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efectiva. Vale la pena recordar, al respecto, que la descentralizacion forma parte
de un continuo en el gue se contrapone con requerimientos centralizadores de
otra naturaleza. Ademas, no se limita a un desplazamiento funcional en las
responsabilidades de gestidn, sino que abarca también decisiones fiscalesAy
cambios en las relaciones de poder. Por lo tanto, la decisidn de descentralizar no
puede fundarse Unicamente en criterios valorativos sino en analisis

circunstanciados caso por caso.

9. La preponderancia de mecanismos de mercado por sobre soluciones
burocraticas es un enunciado aun mas abstracto que los anteriores y supone
cambios culturales sumamente complejos al interior del aparato estatal, como la
reingenieria de procesos, la desburocratizacidn de normas y procedimientos

administrativos, etc.

10.Por ultimo, la catalizacidon de la accion de los sectores publico, privado vy
voluntario es, una vez mas, una manifestacion valorativa que esta lejos de

expresarse facilmente en mecanismos instrumentales.

En resumen, el gobierno catalizador, que navega en vez de remar; ta evaluaciéon de
la eficiencia y efectividad; el planeamiento estratégico de largo plazo y la
competencia y la equidad son las propuestas para reinventar el gobierno. Con eilo,
se afirman dos cosas basicas. Primero, que ademas de dirigir y ejecutar, un gobierno
debe planificar y evaluar, recuperando con ello dos dimensiones temporales (futuro y
pasado) casi inexistentes en la practica burocratica cotidiana.>® Segundo, gque para
asegurar condiciones estables de gobernabilidad -fundamental problema del
gabierno reinventado- es necesario actuar sobre otros dos planos de la relacion
enfre estado y ciudadania, es decir, la organizacion del sistema economico y el

ésquema de distribucion del ingreso y la rigueza. En el primer caso, asegurando

** Si las funciones de cualquier organizacion son planificar, ejecutar y controlar/evaluar. 1o que suele
ocurrir en las administraciones puablicas de América Latina es que se intenta transferir a 10s niveles
subnacionales las funciones ejecutoras del gobierno nacional, manteniéndase en este nivel las
funciones de orientacién, planificacion, control y evaluacion. Pero estos cambios de roles no se
asumen plenamente. Existen enormes déficit para fijar politicas consensuadas y abarcadoras,
programar acciones y realizar un seguimiento vy cantrol de la gestidn plblica, especiaimente en el
nivet provincial y municipal.
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reglas de funcionamiento de mercado a través de una sana competencia. En el

segundo, a traves de politicas que promuevan la equidad.

Se trata de propuestas sencillas, que pueden resumirse en la necesidad de
recuperar “el sentido comiUn en la accion de gobierno. De ahi el término
a#Commonsense Government, acufiado por el ex-Vicepresidente Al Gare, que en su
momento tuvo la responsabilidad de implantar la estrategia de modernizacion estatal
en los Estados Unidos. Sin embargo, debe insistirse en el punto de que la simple
aceptacion de principios y valores no define automaticamente ni el papei que el
estado debe cumplir en cada coyuntura histérica ni los instrumentos de que el misma

puede valerse para cumplir con el rol asumido.

Definitivamente, el redisefio del estado no es una cuestion puramente técnica. La
investigacion y la consultoria ya han generado los modelos, los marcos normativos y
contractuales, los disefos organizacionales, la tecnologia informatica, la ingenieria de
procesos de gestion vy los incentivos que permitirian construir organizaciones estatales
impecables. Mas que técnico, el problema a resolver es politico. atn cuando las

capacidades institucionales sean todavia debiles.

La gran tarea del estado provincial es preservar el necesario equilibrio entre las tres
grandes cuestiones que conforman su agenda y se encuentran en tension permanente:
asegurar la gobernabilidad, promover el desarrollo y lograr una mayor equidad
distributiva, dentro del marco de politicas nacionales en cada uno de estos planos. Se
requiere una fuerte coalicion politica para mantener esta tension bajo control y revertir
los hechos consumados que produjo la primera reforma,. También hacen falta
actitudes sostenidas y coherentes, que expresen la voluntad de preservar una
presencia estatal autdnoma, ensanchar la esfera publica incorporando nuevos actores
movilizados a través de genuinos mecanismos participativos, evitar las transferencias
indeseables de ingreso y riqueza que ahondan la brecha social, alentar el desempena
etico, abrir el .funcionamiento de las instituciones al escrutinio pGblico, someterse a la

rendicion de cuentas y sancionar el incumplimiento de las reglas de juego instituidas.

La corrupcién generalizada, el poder econémico concentrado, la exclusion social, el

desmembramiento y la atomizacién de la sociedad civil, que han acompanado los
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cambios institucionales, debilitan al estado post-reforma y dificultan esa mision
pendiente. Por lo tanto, no se trata Unicamente de redefinir el perfil del estado; lo que

esta en juego es, también, la reconstruccion del tejido social y de la escena publica.

9.3  Criterios técnicos y reglas de juego politicas

™.

Un nuevo modelo de gestion politico-institucional para el estado provincial supone
explicitar un conjunto de criterios técnicos y reglas de juego politicas sobre cuya
base puedan construirse los rasgos singulares de dicho modelo. Tales criterios

deben abarcar y dar respuesia a distintos tipos de interrogantes:

¢, De qué debe ocuparse el estado provincial?
¢ De que debe dejar de ocuparse el estado provincial?

¢ Que debe hacer el estado con las gestiones que declina seguir cumpliendo?

‘NEENEENEEN

¢EN qué medida, y en qué casos, resulta admisible o deseable que el estado

emprenda proyectos o aclividades conjuntas con otras instancias o actores, tales

como municipios, empresas privadas, organizaciones de la sociedad civil,
instituciones interprovinciales o multilaterales, etc.

v Cudl es el alcance de tas responsabilidades gque debe asumir el estado segun
los diferentes tipos de usuarios o destinatarios de los bienes, regulaciones o
servicios producidos?

v ¢+ En qué casos debe el estado recuperar las inversiones o costos operativos de
los bienes o servicios producidos y en qué casos debe subsidiar, total o
parcialmente, su producciéon?

v Qué esquema de division interna de responsabilidades debe establecer el
estado para cumplir con el rof que haya definido como propio de su competencia?

¥ ¢Cual es el tipo y naturaleza juridica de las instituciones que debe emplear el
estado para cumplir con los roles gue mantiene o incorpora a su dominio
funcional?

v ;Qué grados de autonomia, autarquia o dependencia funcional-jerarquica deben
tener/mantener entre si los diferentes tipos de instituciones que se establezcan?

v ;Qué tipos de cooperacion se estableceran entre organismos gque actuan en

areas afines o complementarias, a efectos de promover sinergias y mejorar los

resultados de la gestion?
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v ¢ De qué manera se modificara ia actual funcion de produccién de los organismos
estatales, de modo que refleje una mejor asignacion de. los recursos humanos,
materiales y financieros, tanto a la produccion sustantiva como a las funciones de
apoyo? ' ) '

v ¢ Que politicas se seguiran en materia de gestion de recursos humanos, de modo
que se creen adecuadas estructuras de incentivos y sanciones?

v . Qué tipo de modificaciones se introduciran en las relaciones entre principal
(organos rectores de politicas estatales) y agentes (organos ejecutores de
politicas), de modo que garanticen un adecuado control de los resultados vy
niveles de desempeno?

v i De qué manera se procurara et control ciudadano de la gestion publica?

Como puede observarse, estos interrogantes exigen respuestas que recorren una
secuencia que va desde la identificacion de los productos que el estado provincial
debe ofrecer a la sociedad hasta el control de su produccion y entrega, pasando por
los mecanismos institucionales que debe emplear para cumplir con el rol que haya

definido y las pautas para la obtencién y asignacion de sus recursos.

Estos diferentes aspectos son los que conforman un modelo de gestion politico-

institucional del estado provincial, ya que:

~ Definen su mision y objetivos politicos;

\

Definen su macroestructura y el régimen juridico de sus organos componentes;

v

Definen su funcidén de produccidn y mecanismos de gestion; y

Al

Definen sus sistermas de control de resultados y de desempenio.

Como contribucion del actual gobierno a su sucesaor, teniendo presente la necesidad
de fijar politicas de estado que trasciendan una determinada gestion, podrian
formularse las siguientes respuestas provisorias a los interrogantes planteados:

9.3.1 Rol del estado provincial

L.a gestion estatal tiene tres dimensiones temporales significativas. La primera se

relaciona con el futuro, y con referencia a ese tiempo debe fijar una vision de
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sociedad deseable y una mision expresada en términos de orientaciones basicas
de politicas sectoriales o funcionales cuya implementacion debe asignarse a los
6rganos ejecutores del estado provincial. Ello implica definir estrategias de
accion, contenidos sustantivos de las politicas, plazos y ritmos de
implementacidn, y acuerdos con los niveles de ejecucidon de las politicas. La
segunda dimension, el:presente, ha sido desde siempre el referente basico de la
gestion estatal. El aparato estatal de la provincia siempre ha cumplido una
funcion ejecutora de politicas, a través de la produccion de bienes, la prestacion
de servicios y el dictado de normas y control de su cumplimiento, pero en forma
mas acentuada a partir de las politicas de descentralizacion del gobierno
nacional. La tercera dimension corresponde al pasado. Con respecto a esta
dimensién, el estado debe verificar si aquello gue debid ejecutarse (presente)
respondid a lo planificado (futuro). Incluye las gestiones de monitoreo o
seguimiento del avance o cumplimiento de metas, la evaluacién de resultados v,

mas globalmente, el control de la gestion y el desemperio institucionales.

Las reformas de los afios 90 limitaron drasticamente el papel del estado nacional
en el plano de la prestacion cotidiana de bienes y servicios. La descentralizacion
hacia los niveles provinciales (especialmente en materia de educacion y salud),
incrementd en forma notoria la dimension del aparato estatal, el nimero de

unidades organizativas y el tamario de la dotacion en las provincias.

De esta manera, cobraron mucha mayor relevancia las funciones vinculadas, por
una parte, con el disefio, planificacidn y programacion de las politicas estatales vy,
por otra, con la sistematizacion de informacion, monitoreo, evaluacién y control
de gestion de las politicas implementadas. Pasaron asi, a primer plano, los think
tanks o elencos técnicos responsables de la fijacion de politicas, los consegjos
‘federales y organos.de coordinacion inter-institucionales e interjurisdiccionales,A
las redes y sistemas de informacion, los entes reguladores de las empresas

publicas concesionadas, etc.

Estos procesos deberian profundizarse, fortaleciendo las unidades generadoras
de politicas de estado en las diferentes areas de competencia exclusiva del

estado provincial, disefando al mismo tiempo marcos juridico-institucionales mas
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creativos, sistemas gerenciales mas actualizados, bases de datos que contengan
informacién oportuna y relevante, y otras acciones conducentes a elevar las

capacidades de gestion y los niveles de desempeno.

Desde este punto de vista, al estado provincial no deberia resultarle ajena ningun
area de actividad en la que se hallen involucrados bienes publicos, manepolios
naturales en manos privadas u otras situaciones en que se encuentre
comprometido el interés general de la sociedad. Ello no significa mantener la
responsabilidad de la produccion de bienes o la prestacion de servicios sino 1a de
recrear o establecer gestiones de planificacion, coordinacion, promocion,

regulacion y control en cada ambito de la administracion publica.
9.3.2 Funciones transferibles del estado provincial

Son importantes las funciones ejecutoras que ha incorporado el estado provincial a
partir de la descentralizacion de servicios desde el estado nacional. No obstante,
existe un conjunto de organismos (por lo general, descentralizados) que prestan
servicios en forma rutinaria. Corresponderia analizar cuales de ellos, en virtud de su
ambito territorial o naturaleza de sus productos, podrian ser eliminados, transferidos

a otras jurisdicciones, fusionados o sujetos a algun otro destino.

Mas que cumplir un objetivo fiscalista, el eventual cambio de destino de organismos
existentes, en los términos planteados, podria aumentar la congruencia entre el

nuevo rol definido para el estado y el perfil de su aparato institucional.
9.3.3 Emprendimientos publico-privados y publicos-publicos

La posibilidad de que se establezcan y expandan las oportunidades para enc_ar_ar_'
iniciativas y proyectos conjuntos entre el estado provincial y el sector privado es, en
la actualidad, un objetivo reiteradamente planteado en el plano retorico pero también
un mecanismo crecientemente aceptado en el plano de la accién. Convenios de
vinculacion tecnoldgica con productores e industriales, integracion de fundaciones
para la promocion de exportaciones, participaciones empresarias, emprendimientos

educativos conjuntos y muchos otros mecanismos por el estilo. han tendido a
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modificar la composicion del sector publico y sus modalidades de gestion, a medida
que se integran socios no estatales a proyectos y programas. que anteriormente solo

admitian la gestion exclusiva del estado. .

Es precisamente esta Ultima razdn la que justifica la inclusion de este punto dentro
de un nuevo modelo institucional para el estado, dado que las nuevas modalidades
de gestion implicitas en estos emprendimientos puablico-privados introducen
innovacion en los esquemas organizativos y operativos, en las fuentes de obtencion

y asignacion de recursos y en el control social de la gestion publica.

En este sentido, cabe al estado provincial una funcidén promotora de estas iniciativas,
en tanto estas formas de asociacién no correspondan mas propiamente a instancias
subprovinciales del estado. Corresponden, al respecto, las mismas consideraciones
efectuadas al tratar la definicion de un nuevo rol para el estado provincial y, por

contraposicion, las responsabilidades de las que debe desprenderse.

También existen iniciativas de cooperacion entre diferentes niveles jurisdiccionales
det estado. La Nacién ha suscripto diversos tipos de convenios para llevar a ¢cabo
proyectos focalizados de accion social, investigaciones conjuntas, implantaciones de
sistemas informaticos, programas de promocion de pequedas y medianas empresas,
y otras iniciativas por el estilo, que deberian generalizarse y promoverse
activamente. Tanto estos emprendimientos como los de naturaleza publico-privados,
tenderian a intraducir mayor flexibilidad en la gestion y una estructura organizativa

mas matricial.

Por ultimo, la bisqueda de acuerdos y la suscripcion de convenios con arganismos

_multilaterales financieros, de promocion sectorial, de investigacion y desarrollo u

otros, deberia ser, asimismo, objeto de iniciativas, propuestas y programas de accion __

que aprovechen los recursos y las sinergias derivadas de tal colaboracion.

9.3.4 Tipos de usuarios y alcance de responsabilidades
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No basta con definir las responsabilidades propias del estado provincial y las ajenas
a su ambito de competencia. también deben establecerse los alcances de esas

responsabilidades y los destinatarios de las politicas y acciones de sus instituciones.

Este no es un tema trivial y debe formar parte de una seria consideracion técnica y
politica sobre el nuevo modelo de gestion. En principio: y desde el punto de vista de
las prestaciones directas de servicios por parte del estado provincial, seria
justificable mantener en esta jurisdiccion aquéllos servicios cuyo alcance territorial no
estd delimitado por fronteras politicas internas, existiendo altos costos de
transaccion en una posible “subprovincializacion™ de los servicios, derivados de
deseconomias de escala, dificultades de coordinacion u otros. Es el caso de los
registros y censos provinciales, las actividades de investigacion y extension, la
preservacion del medio ambiente, la promocion de exportaciones u ofras
semejantes, sin perjuicio de que los municipios asuman, con alcances diversos, la
prestacion simultanea y coordinada -aunque no redundante- de algunos de estos

servicios.

En la medida en que se consolide una tendencia a la concentracion o fusion de
ciertos servicios de promocion como, por ejemplo, en el area culturai, deberan
rediserarse los mecanismos de determinacién de objetivos y asignacion de recursos
segun usuarios o beneficiarios, dado que, bajo tal hipotesis, las representaciones
corporativas o clientelares no seran exclusivas y deberdn competir entre si por
recursos escasos. Por ello, resultara critico el fortalecimiento de los drganos de
fijacion de politicas globales en areas o sectores en los que conviven diferentes tipos

de destinatarios.

Otro aspecto relacionado con el alcance de las responsabilidades segun tipos de
~ usuarios es asegurar la vigencia del principio de no discriminacion en la prestacién |
del servicio por razones de localizacién, accesibilidad o identidad de los potenciales.
usuarios. En este aspecto resulta particularmente critico el papel de deben cumplir
los 6rganos reguladores de los servicios y programas publicos, en el sentido de

asegurar la universalidad en las prestaciones.

9.3.5 Subsidios y recupero de costos de servicios

128

- . . i N N . - o .- K B o - - e R
AR . .‘.:..n-f: T R I s L M R Ve SR T IR o S e Sr T L
. B o ot ey e - P S o T it o
. ‘_ oo el A 3 . = P T £ S o T s e gty
NNV NSO LAV SRS o D I S S P AT il i AU N . g W




Definidos los productos, instancias, actores y usuarios de los servicios que deben
ser prestados por el estado provincial, corresponde definir si su costo debera ser
subsidiadd por el mismo, recuperado de los destinatarios a traves de aranceles o
tarifas proporcionales al costo, o alguna combinacién de formas de financiamiento.
L

£l modelo de gestion puede verse alterado de manera significativa segun cuél sea la
modalidad de financiamiento de servicios elegida. Las modernas corrientes de
reforma del estado tienden a enfatizar la necesidad de promover el
autofinanciamiento de muchas actividades y servicios brindados por agencias

estatales.

El tema es complejo y requiere un analisis casuistico, por resuitar dificil fijar criterios
de aicance generalizado. En ciertos casos, los organismos estatales brindan
servicios cuyo costo, pese a tener recupero via aranceles, requiere alguna forma de
subsidio, como ocurre con los hospitales que han implantado sistemas de
autogestion. En otros, las relaciones tienen caracteristicas mucho mas propias de
una relacion de mercado, por lo cual los costos deberian reflejar mas cercanamente
el precio de un prestador privado, como es el caso de los servicios de desarrollo y
transferencia de tecnologias apropiables. Otras situaciones pueden exigir soluciones

intermedias entre los extremos ilustrados.
9.3.6 Division interna de responsabilidades

A partir de este punto, corresponde definir el modelo de organizacién o de macro-

estructura que ordenara la division interna de responsabilidades y competencias, y

establecera los resultados a lograr en cada area de gobierno. La definicion de un
modelo supone,. obviamente, haber tomado. posicion frente a cada uno de los

aspectos analizados precedentemente, es decir, qué producira el estado provincial, .

quién lo producira, con quién lo hara, para quiénes y quiénes asumiran gue costos.

La pregunta implicita en el punto ahora considerado es “como”, o sea, con el apoyo

de qué tipo de arreglo institucional se ejecutara lo que se haya definido como ambito

129

- D i T R B R Y

R IR 1 =
- SRR PN e g R A -




=2

operativo de cada organismo. En los esquemas arganizativos verticales, recogidos

en las leyes de ministerios, la gestidn se caracteriza por fos siguientes atributos:

Se establece una formal division entre funciones de formulacion de

‘politicas y funciones de ejecucion de las mismas, para los distintos

ambitos sectoriales o funcionales del aparato estatal. La frontera entre
unas y otras no siempre es clara y los roles propios de cada nivel
organizativo confunden a menudo funciones politicas y administrativas,
aunque puede convenirse que la linea divisoria pase entre los niveles
encabezados por funcionarios con designacion politica o de confianza y
los conducidos por funcionarios publicos permanentes. En el presente
trabajo se han reconstruido los correspondientes  organigramas,
observandose que no existe un modelo institucional que parta de una

concepcion global.

Se establece un ndmero variable de niveles organizativos que, partiendo
del titular del Poder Ejecutivo, va descendiendo hacia los niveles
operativos, estableciendo ambitos de responsabilidad cada vez mas
restringidos y cercanos a la prestacion material de los productos propios
de cada institucion. En el analisis realizado, se ha llegado hasta el nivel

de Direcciones Generales.

En el ambito de conduccion y decision politica, se distinguen por 1o
general dos o tres niveles que incluyen al Ministro del ramo, a Secretarios
y a Subsecretarios. Las unidades de este Gltimo nivel surgieron durante la
sequnda mitad del siglo 20 y su numero se fue expandiendo

progresivamente.

Los niveles de impiementacién de politicas tienen como responsables
maximos a las Direcciones Provinciales o Generales, cuyos ocupantes

son politicos en el primer caso y de planta permanente en el segundo. A

. partir de este nivel, pueden diferenciarse en ciertos casos a los nivelesde _ _ .
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Direccién, a secas,® siguiendo por los de Jefatura o Direccidn de
Departamentos, Jefaturas de Divisidn y hasta Jefaturas de Seccion. Es
habitual que estos dos ultimos niveles no sean objeto de aprobacidon
formal de la estructura y_corresponda a funcionarios de mayor, aunqﬂe
variable, jerarquia disponer su creacion y la designacion de responsables.
Cada uno de los niveles de la estructura centralizada o descentralizada
tiene distinto tipo de responsabilidades y atribuciones en cuanto al disefo
de planes operativos globales o sectoriales, la asignacion de recursos, 1a

supervision del cumplimiento de metas, etc.

La cuestidon central a plantear en este punto es si en su reestructuracion, la futura

macroestructura del estado debe continuar respondiendo al modelo tradicional

recién eshbozado ¢ deben repensarse totalmente las reglas para decidir su

cenfiguracion. Al respecto, podrian adelantarse las siguientes observaciones:

Cualquiera sea el modelo que se configure, deberia pensarse en una
futura Ley de Organizacidon del Poder Ejecutivo y no en una simple “Ley
de Ministerios™ como ha sido habitual hasta ahora. No se trata de una
cuestion semantica. Un nuevoe instrumento juridico, como el que se
sugiere, deberia establecer con mucha claridad las responsabilidades
(resultados y competencias) de cada unidad del P.E., asi como ef alcance
de las mismas (v.g. producir, intervenir o controlar fos resultados que
correspondan). Deberia, ademas, sefialar algunas pautas respecto al tipo

de modelos y/o figuras juridicas a utilizar para dar soporte institucional a

fas unidades organizativas responsables de diversas porciones de la
- gestion.. Por dltimo, padria . incluir aigunas..normas que .vinculen la

estructura organizativa aprobada con la administracidn financiera, para-

asegurar la aplicacion de modernas técnicas de gestion presupuestaria de

estructuras.

*® No se incluye en este analisis al nivel de Subdireccién por considerar que se trata mas de un
puesto que de un nivel organizativo: el Subdirectar es el reemplazante natural del Director en caso de
ausencia o acefaia del puesto.
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Los niveles politicos de la estructura organizativa del P.E. podrian sufrir el

recorte del nivel Subsecretaria, en base a los siguientes fundamentos.

. Las responsabilidadéé de fijaciéh de po!itiéas del estado "provinciél_

estan hoy mucho mas repartidas con los niveles municipales que en el
pasado. lo cual exige buscar consensos basicos con los mismos en
cada sector. Estas responsabilidades deberian corresponder a los
ministros 0, a lo sumo, a los secretarios de estado, lo cual limitaria el
papel de los sub-secretarios a cumplir o bien una funcion delegada por
sus superiores 0 bien a servir de enlace con fos niveles operativos a
partir del nivel de Direccidn,

« Con la masiva transferencia de las responsabilidades de gjecucion al
mercado (privatizaciones, desregulacion, tercerizaciones} 0 a
instancias municipales (descentralizaciéon), podria no resuitar
justificabie mantener este nivel estructural.

« Seria aconsejable estimar el costo directo anual del actual nivel de
subsecretaria. Tales costos, que por 1o general no son nada
despreciables, podrian evitarse al suprimir este nivel en la futura

estructura organizativa.

El niumero de ministerios a establecer es otro punto de frecuente

polémica. La experiencia comparada demuestra que no existen reglas o .

criterios claros para decidir el nimero de unidades que deben componer
el primer nivel de apertura del Poder Ejecutivo en el nivel nacional. En los
paises centrales el numero promedio de ministerios se ubica en torno a

los 12, existiendo a veces extremos de hasta 20 y otros en que el numero

no supera las 8 unidades. Los intentos de establecer correlaciones con la
extension territorial, :la_.cantidad de poblacion_.q-el_grado..de desarrclio

alcanzado, pueden dar lugar a resultados espurios. A nivel provincial, el -

nimero de ministerios tiende a ser menor que en el nivel nacional.

Es inevitable. que,.en ausencia.de. limitaciones constitucionales,. las __

consideraciones politicas jueguen un rol inevitable, sirviendo los

ministerios {y sus unidades dependientes) como prenda de negociacion
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en la formacion de coaliciones o acuerdos partidarios. De todos modos,
en el plano estrictamente técnico, la fijacion del numero de ministerios en
la organizacidon del gobierno provincial deberia atender a la naturaleza

diferenciada de su actividad.
Especificando este punto, podria acordarse que: .~

+ Es necesario preservar fa individualidad de los ministerios encargados

de la economia vy hacienda publica, gobierno y justicia, servicios
_ educativos y de salud y asistencia técnico-juridica a la Gobernacion.

« ElI manejo de la economia plantea siempre la cuestion del
desdoblamiento entre las funciones de mantenimiento de equilibrios
macroeconomicos, lo cual involucra principaimente al area de
hacienda, y las funciones de aliento a la produccion, que a menudo
conducen a la creacién de ministerios separados, que asumen
funciones de promociéon comercial, industrial, agropecuario, minero,
etc. La solucion de esta cuestion no depende de la aplicacion de
criterios técnicos y es, casi invariablemente, objeto de una decision
politica.

+ El manejo de la inversion publica, sobre todo en materia de
infraestructura, puede ser también, coyunturalmente, objeto de una
decision de crear una unidad ministerial separada, pero la
responsabilidad bien podria ser ubicada en el ambito de Produccion o,
incluso, de Gobierno (coma lo registra ta experiencia histérica del pais
en su etapa formativa), siempre que este ministeric mantenga sus
caracteristicas actuales de promocién del desarrollo provincial.

« Distinto es el caso de las areas sociales {educacion, salud y accion o
promocion social), que bien pueden reunirse en un solo ministerio de -~ - - -~
asuntos sociales, dado el importante papel que en estas materias:
tienen hoy los gobiernos provinciales y la posibilidad de encargar la
gjecucion de muchas de estas politicas a agencias e incluso

S ... ----o0rganizaciones. de la sociedad civil, lo.cual descargaria la agenda de.... . . ..
un Unico ministerio integrador. Este arreglo tendria la ventaja de

mejorar las posibilidades de compatibilizar y coordinar politicas
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sociales que hoy son implementadas desde &mbitos ministeriales
compartimentados, sin tomar en cuenta ta estrecha vinculacion de sus
cometidos.

La argumentaéién precedente podria servir para incluir también el
area de Trabajo y Seguridad Social en un Unico Ministerio de Asuntos
Sociales, pero la enorme significacidon que hoy tienen estas
cuestiones dentro de la agenda estatal y su caréacter critico, padrian
justificar -al menos en el corto y mediano plazos- la existencia de un

ministerio independiente.

. Como es habitual, quedan sin ubicar claramente una serie de areas

que, historicamente, han tendido a deambular de un organigrama
ministerial a otro, 0 a veces, a falta de mejor criterio, se los ha hecho
depender directamente de la Gobernacién con rango de Secretaria.
Es el caso, entre otros, de Ciencia y Tecnologia, Turismo, Medio
Ambiente, Funcion Publica, Deportes, Cultura o Informacion Publica
(también denominado a veces, Prensa y Difusion). Comparten dos
caracteristicas comunes: a} no alcanzan a tener la importancia 0
alcance suficientes para organizarse como ministerios, aunque a
veces, como puede ser el caso de Turismo o Ciencia y Tecnologia, se
propone convertirlos en tales, como existen en Brasil; y b) no tienen
una clara relacion de afinidad tematica con los ministerios existentes,
pero se fuerza su inclusion adn en la propia denominacion ministerial,
como es el caso de Salud y Medio Ambiente o el de Educacion,
Cultura, Ciencia y Tecnologia, que registra alguna experiencia
provincial.

No existe una solucion simple para los casos recien planteados. Pero

si fuera necesario establecer una regla general, se sugiere que ella

sea evitar cuanto sea posible la ubicacion de esas &reas bajo el ala de
la Gobernacion, ambito con el que menos afinidad tienen. Es ilusorio
suponer que cuanto mas cerca de la maxima instancia de conduccion

politica se hallen los organismos que manejan estas areas, mas

. atencion, recursos o importancia tendran en la macroestructura del __

estado. Al menos, la experiencia argentina no permite avalar esta

conclusion.
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« Esta regla puede ser planteada en términos aun mas generales: no
resulta conveniente acumular organismos sectoriales en el ambito de
la Gobernacion. Un vigjo principio de la administracion, que mantiene
su vigencia, sefiala que el alcance del contral {span of control) se
reduce cuanto mayor sea el numero de unidades dependientes.

La organizacion de una Jefatura de Gabinete de Ministros es otro aspecto

esencial en el diseno de ia macroestructura del estado provincial. La

actual configuracidon ministerial no contempla este tipc de unidad
coordinadora, ausencia que deberia analizarse con mayor detenimiento,
sobre todo a raiz de la escasa actividad de coordinacion en el nivel de

Gabinete provincial. En caso de que suigiera la necesidad de su

establecimiento, seria deseable que la estructura de la JGM no

reprodujera en miniatura la estructura ministerial, como ocurriera en la

epoca inicial de su existencia en la estructura del gobierno nacional.

En la definicion del papel a cumplir por una JGM, es fundamental
fortalecer su capacidad para organizar y coordinar el debate sobre
objetivos, estrategias y contenido de propuestas alternativas de politicas
publicas. Su mision no es superponer funciones propias de los ministerios
sino lograr niveles satisfactorios de coordinacion, coherencia y consenso

en las decisiones politicas fundamentales del gobierno. No deberia tener

una estructura ni una dotacidon excesivas sino contar con un elenco de

técnicos y especialistas que puedan jugar un rol de articulacidn horizontal
entre las iniciativas y proyectos de las diferentes areas de gobierno, asi
como de identificacion de las cuestiones criticas de la agenda estatal y

propuesta de debate en el gabinete presidencial.

Por lo general, las JGM cuentan con importantes facultades -
presupuestarias. Ademas, suelen incorporar el area de funcidn publica a
su ambito de competencia, con lo cual pueden cumplir un papel central en
el disefio e implementacion de la reforma del estado. Sin embargo,

deberia lograr una buena compatibilizacién y una fluida refacion de trabajo
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con las areas de Economia y Hacienda, con las que suglen tener

competencias hasta cierto punto coincidentes.

v Por debajo del nivel de designacion de funcionarios politicos en el Poder
Ejecutivo, que segun el presente andlisis terminaria en las Direcciones
Provinciales, deberig, desplegarse una estructura acotada y con menor namero

de niveles jerarguicos.

9.3.7 Tipo y naturaleza juridica de instituciones segun roles

Del analisis del punto anterior, referido a la macroestructura del estado provincial,
surge claramente que ics ministerios deberian pasar a cumplir una funcion
orientadora sobre las formas de encarar y resolver las cuestiones socialmente
problematizadas que integran su agenda, para lo cual tendrian que organizar su
gestion previendo unidades de analisis y propuesta de politicas sectoriaies, de
produccion de informacion, de coordinacion con olras areas y niveles nacionales y
municipales, de seguimiento y control de gestidn de unidades operativas autonomas
a cargo de la produccion de resultados propios de la competencia ministerial y de

evaluacion de impacto de esos resultados.

En esta propuesta, quedan delimitados dos niveles diferentes: el de “principal”, que
limita su actuacion a fijar politicas y asegurar su ejecucion; y el de “agente”, al que
se le encomienda el logro de resuitados. Su vinculacidn es el resultado de un
contrato, segun el cual el principal y su agente acuerdan las condiciones, incentivos
y sanciones a que se ajustaran los roles que desempefie cada parte. Este tipo de
arreglos es totalmente congruente con la politica del gobierno nacional de suscribir
contratos-programa entre la JGM vy los ministerios con igual propésito, pero en el

caso de la provincia, la relacidn se estableceria entre la Gobernacion (o los-

ministerios 0 una eventual JGM) vy su agente, que pueden ser Direcciones

Provinciales, organismos descentralizados, etc.

Este ultimo tipo de convenios-programa no esta todavia incorporado a la practica

" institucionai de nuestra administracion publica. Su adopcion ‘serd, seguramente, el

resultado de un largo proceso, en el que parece conveniente comenzar con casos Y
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experiencias piloto, que vayan indicando hasta qué punto sera necesario ajustar las
bases de los acuerdos o los mecanismos de seguimiento o evaluacion, dada una
serie de restricciones y carencias que hoy existen y pueden comprometer su éxito.
En primer lugar, la ausencia de una 'cultura de rendicion de cuentas, base

indispensable del logro satisfactorio de los objetivos perseguido por estos acuerdos.

En segundo lugar, la inestabilidad en los puestos de conduccién ministeriales, asi-

como en los de las propias agencias ejecuteras, lo cual puede levar al
desconocimiento de los acuerdos por parte de las nuevas conducciones o a la
interrupcion de su vigencia. En tercer lugar, a los déficit existentes en ia elaboracion
de indicadores de gestién, que tambien son un elemento critico para la concrecion
de un contrato-programa y exigen a veces el desarrollo de sofisticados sistemas de
informacion. Y en udltimo término, las penurias presupuestarias que conducen a
habituales recortes y ajustes, y en tal medida pueden malograr las intenciones del

principal de efectuar los aportes comprometidos en los acuerdos.

En el caso que se decidiera que los organismos descentralizados actuen como
agencias ejecutoras de politicas y programas de gobierno, es importante tener en
cuenta el diagnoéstico y recomendaciones efectuados por el director del presente
trabajo,y" en el que se proponen diversos cursos de accion opcionales en cuanto a
fusionar, absorber, privatizar, transferir a otros ambitos, fortalecer o eliminar estos

organismos en el dmbito nacional, por las razones que en cada caso se exponen.

Asimismo, frente a |la hipdtesis de desdoblamiento de las funciones principal-agente
bajo el esquema de contratos de gestion, se sugiere tomar en consideracion las
formas juridicas y organizacionales que registra la experiencia comparada, las que

han sido sistematizadas en otro estudio del director del presente estudio.

9.3.8 Grados de autonomia, autarquia o dependencia funcional-jerarquica_ _

" Estudio sobre los Organismos Descentralizados del Poder Ejecutivo Provincial, Oscar Oszlak vy
colaboradores Programa de Modernizacion del Estado, 2000,
® Nuevos modelos institucionales para la gestion publica: experiencias comparadas y aplicaciones

patencigles . al caso argentino, Oscar Oszlak (coordinador) y colabeoradores, Programa  de .

Modernizacion del Estado, 2001. Disponible en www.top.org.ar (Biblioteca Virtual, Oszlak vy
Malvicino).
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La introduccion del mecanismo de contratos de gestion podria resolver el complejo
problema actual del contraste entre lo que indica la normativa y los reales grados de
autonomia, autarquia ¢ dependencia funqional—jerérquica de que disponen tanto los
organos de la administracién central como los organisrﬁos descentralizados de su
jurisdiccion. Las asignaciones que fija el presupuesto provincial no son respetadas,
los recursos con afectacion especifica’son reasignados por imperativos fiscales y las
atribuciones para comprar o contratar servicios, designar personal u otras, estan
severamente limitadas en la practica. Por lo tanto, si los acuerdos entre principal y
agencia supeditan el logro de resultados al efectivo goce de tales atribuciones por
parte de las agencias, el contrato pasaria a darle vigencia real a las reglas formales

que establecen la legislacion y las cartas organicas.

De cualquier manera, aun si se generalizara este tipo de mecanismos, no se daria
solucion a todas las situaciones que derivan del establecimiento de reglas en la
materia. En general, las modernas practicas que propone la nueva gestion publica
insisten en la necesidad de otorgar mayores poderes a las agencias (empowerment)
e incluso, a las unidades desconcentradas de los propios ministerios. Pero la
realidad de la gestién publica impone severas restricciones a la posibilidad de
transferir tales poderes y atribuciones en materia decisoria, ya que para ello se
requiere una afiatada capacidad de seguimiento y control de gestidon que no ha
logrado establecerse. Esta debera ser otra de las prioridades politicas en materia de

fortalecimiento institucional del estado.
9.3.9 Cooperacion inter-institucional

Una interesante corriente de pensamiento en materia de gestion publica, en ia que

se destacan los trabajos de Phillip Cooper, han puesto en el centro del debate la

_ cuestién de la coordinacian inter-institucional como uno _de los principales déficit a_

resolver si se aspira a un funcionamiento mas eficaz y eficiente del sector publico.

la ausencia de coordinacion conduce inevitablemente a la duplicacion o
multiplicacion de competencias, a la superposicion de funciones y al malgaste de

recursos. Ademas, desdibuja la orientacion que deben seguir las politicas, impide la
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creacion de sinergias y malogra muchas veces la obtencion de resultados por la
ausencia de indicaciones oporiunas o aportes especializados de parte de otras

unidades o instituciones que deberian haber intervenido en su logro.

La coordinacion tiene, al menos, dos dimensiones: una horizontal y otra vertical. La
coordinacion horizontal :es la que deberia existir entre unidades de la estructura
vertical del estado para acordar formas de consulta y colaboracion en areas afines
(v.g. en materia de programas que abordan aspectos educativos, sanitarios y de
promocion social). La coordinacion vertical, a su vez, es la que podrian establecer
organismos afines que actuan en diferentes instancias y niveles de la gestion, como
es el caso de programas del gobierno provincial que deben ejecutarse con el
concurso de organismos e instituciones de nivel municipial, nacional o que operan

en el mercado, en el sector publico no estatal o en el ambito interprovincial.

Existe en la administracion publica argentina una inveterada tendencia a que los
problemas de la gestion se resuelvan exclusivamente dentro de los cotos cerrados
que delimitan tas competencias jurisdiccionales, sin tener en cuenta los beneficios
potenciales que podrian resultar de una complementacién y/o colaboracion estrecha,
sea de caracter horizontal o vertical. No existen marcados incentivos para esta
cooperacion, ni siquiera cuando el éxito de la gestion pueda ser indivisible, es decir,
cuando las partes pueden asignarse conjunta y a la vez, individualmente, el mérito

por la obtencidn de los resultados.

Es que en la cultura de la coordinacién deben, a veces, resignarse parcialmente
posiciones, cederse terrenos o compartirse recursos, lo cual exige tambien compartir

intereses y valores que no parecen caracterizar las actitudes y comportamientos de

los gerentes publicos argentinos. Podria aducirse que esta cuitura impermeable a la
. cooperacion, que domina la practica de la gestion estatal, no puede disociarse de la

que rige en el conjunio de la sociedad. Después de todo, la administracion publica.

no podria ser mejor ¢ peor que la sociedad de la que forma parte. Pero existen, sin
embargo, formas de inducir este cambio cultural a través de mecanimos que orienten
el comportamiento en la direccion de una mayor cooperacion y coordinacion enire
responsables de areas afines. Por ejemplo, la introduccion de innovaciones

tecnologicas que incentiven tal colaboracién o, inversamente, creen fuertes
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incentivos negativos a eludir su practica. La reingenieria de procesos, la creacién de
acuerdas win-win {0 “todos ganan”), el redisefio de la propia. estructura organizativa
del estado mediante el uso de técnicas que permitan controlar duplicaciones o
superposiciones, la fijacion de claras responsabilidades de produccion, intervencion
y control o la mayor transparencia de la propia gestion, incluyendo el control
ciudadano de 1a misma, pueden ayudar a la gradual instalacién de los valores de la

cooperacion en la cultura de la gestién publica.
9.3.10 Funcion de produccion estatal

Para entregar a la sociedad los bienes y servicios que haya decidido incluir dentro
de la definicion de su rol, el estado provincial debe disponer de una dotacion de
recursos humanos, materiales y financieros adecuada al volumen y grado de
especializacion de los respectivos productos. La particular combinacion de esos
recursos caracterizard a su “funcién de produccion”. El término, que hemos tomado
del campo de estudios de la economia, asimila los factores de la produccion que
emplea el estado (infraestructura, personal y recursos para funcionamiento) a los
clasicos factores que trata la economia clasica (tierra, trabajo y capital). Se supone
que salo una equilibrada dotacion de esos recursos, en cantidad, calidad vy
disponibilidad cportuna, permitira una eficaz preduccion de los bienes, regulaciones

y servicios que definen el papel del estado.

Las reformas de primera generacion, en el intento de eliminar precipitadamente la
evidente hipertrofia del estado, produjeron a menudo una mayor deformidad en la
combinacion de los factores que integran la funcién de produccion estatal. Esto se
expresa, principaimente, en una dotacidon de recursos que sigue limitando como
antes el peso de la infraestructura y el gasto en bienes y servicios no personales, sin

haber eliminado el sobre-dimensionamiento de recurscs humanos, con el agravante |
de que en la composicion de estos priman perfiles de baja especializacion. Ademas, .
la faita de planificacion de las reducciones de planta dejo a algunos organismos
fuertemente debilitados en cuanto a la disponibilidad de perscnal con perfiles

ocupacionales criticos para la respectiva gestion institucional.
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La reconversion de la funcidn de produccion del estado deberia constituir una
politica de estado y, por lo tanto, mantenerse vigente mas alla de los cambios de
gobierno y de titulares de los puestos de conduccién politica. La macroestructura del
estado es, tambieén, microestructura, sin 'la cual aquélla se limita a ser un 'simple
organigrama formal. El disefio de una microestructura técnicamente racional supone
una gestion presupuestaria que apunte a lograr mejores equilibrios entre los
componentes de la funcion de produccién en cada area de gobierno. No pueden
establecerse contratos de gestion por resuitados si esas dotaciones de recursos no
tienen los componentes que se requieren, en la proporcion debida, para producir

tales resultados.

Existen diversos mecanismos para lograr un mejor ajuste entre componentes. Uno
de eilos es el manejo de la tasa de rotacion de personal, de manera que contando
con informacion tecnica necesaria (como, por ejemplo, una clasificacion de los
puestos en funcidn de perfiles ocupacionales y de nivel), puedan definirse politicas
de ingreso de personal que, al estar habilitadas nuevas vacantes, se las llene en
funcion de las reales necesidades diagnosticadas a partir del estudio de la funcién
de produccion. Pueden utilizarse también mecanismos de transferencia horizontal de
personal o politicas de desarrollo de recursos humanos que permitan capacitar
personal para cubrir puestos de trabajo en los que existan mayores déficit. Por
altimo, en el caso de que se vuelvan a poner en marcha programas de retiro
voluntario de personal, seria conveniente que las mismas sean selectivas y tomen

en cuenta las posibles deformidades existentes en la composicidon de las dotaciones.
9.3.11 Politicas de recursos humanos

El recurso humano es el componente mas preciado de la funcidn de produccion
estatal. De poco sirven los arreglos estructurales en el sector publico si el personal
que debe cubrir [os puestos de trabajo de la estructura carece de capacidades e
incentivos, asi como de reglas de juego previsibles y transparentes acerca de su
vinculacion con el estado empleador a lo largo del “ciclo vital” que atraviesa en su

paso por la funcion publica.
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No es necesario reiterar los multiples problemas que presenta esta “carrera’, por
haber sido suficientemente examinados. Basta con sefialar que en las diferentes
interfases que se establecen entre el empleado y la administracion, es preciso
introcucir, mantener y perfeccionér una serie de sistemas y técnicas que permitirian

elevar tanto los incentivos como las calificaciones del personal.
Una sintesis de estos mecanismos y regias de juego incluiria:

. Politicas de renovacidon y reclutamiento de personal, con sistemas de
concursos abiertos y transparentes, aplicados en forma objetiva y
permanente, que sean el Unico medio legitimo de incorporacion a la
funcion publica.

. Politicas de evaluacion periddica del desempeno de los agentes, basadas
en mecanismos igualmente objetivos y transparentes, aplicados
rigurosamente como uno de los criterios para decidir ascensos, inclusion
en procesos de desarrollo, mayores remuneraciones y permanencia en el
empleo,

. Politicas de promocion a puestos de mayor responsabilidad, basadas en
la valoracion de! personal segin sus antecedentes, formacion vy
desempefio, que tomen en cuenta la disponibilidad de vacantes en tales
puestos, de modo de no distorsionar la racionalidad de la planta de
puestos que compone la estructura organizativa.

. Politicas de capacitacion y desarrollo basadas en una deteccion
sistematica de necesidades de la gestion, de los organigramas de
reemplazo y de déficit en los perfiles del personal, que abran
oportunidades de crecimiento profesional en los diferentes estratos y no
se limiten a una oferta inscriminada de cursos.

. Politicas de remuneracion -- que - establezcan una  adecuada
correspondencia con los niveles vigentes para distintas categorias de
personal en el sector privado, que promuevan estructuras de
remuneraciones coherentes y no discriminatorias segun escalafones o
instituciones de revista, asi como una composicion salarial que otorgue

preeminencia a los componentes que remuneran fa responsabilidad y el
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desempefio en los puestos de trabajo antes que las caracteristicas de las

personas que los ocupan.

‘Estas simples consignas, generalmente ac;eptadas, no han conseguido trasponer el
nivel de un planteamiento retorico que se reitera asiduamente. De su definitiva
implantacion dependera en buena medida el éxito de un disefic macroestructural
que pretenda mejorar 1a gestion, ya que politicas dé recursos humanos como las
enunciadas permitiran “encarnar” esa estructura organizativa y darte racionalidad y

continuidad.
9.3.12 Control de resuitados y niveles de desempeno

La experiencia comparada, sobre todo la europea y de los paises del
Commonwealth, indica que los mayores esfuerzos que se estan realizando en
materia de reforma del estado estan dirigidos a fortalecer el nivel de desemperio del

sector publico y a lograr un mayor control de los resuitados de la gestion estatal.

La ya comentada tendencia a separar las funciones de orientacion politica y control
de gestién de las de ejecucion directa a través de agencias, esta siendo implantada
en forma cada vez mas generalizada, a pesar de que no siempre se consiguen los
resultados buscados y queden por resolver numerosos problemas propios de la
vinculacion entre principal y agente. Al menos se han hecho avances importantes en
materia de disefo de indicadores de gestion y de ingenieria juridico-institucional, que
han redundado en ia elaboracion de modelos originales y creativos de gestion e

involucran a actores provinciales. municipales y organizaciones sociales.

Un paso decisivo en este proceso es la transicidn de la vieja concepcion dei control
de procesos al control de resultadas. Tradicionalmente, el sector publico argentino
ha contado con instituciones orientadas al primer tipo de controles (basicamente, la
Contaduria General de la Nacion y el Tribunal de Cuentas), que se reiteran en el
nivel provincial. El establecimiento de la Auditoria General de la Nacién y la
Sindicatura General de la Nacion ha significado un avance en la direccion de un
control de gestidon, pero el grueso de su labor esta aun voicada a la auditoria

tradicional y no a la evaluacion de resultados. Tampoco cuentan con capacidades
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para imponer sanciones en caso de incumplimiento de la normativa existente, lo cual
limita seriamente la efectividad de su papel. En el futuro disefio de la
macroestructura del estado provincial sera preciso adoptar medidas que incrementen
los poderes de estos organos, su grado dé independencia y su capacidad de control
regular dela gestidn y los resultados. En el mismo sentido corresponde sefialar 10s
deficit que presentan actualmente los entes reguladores respopsables del control y

la regulacion de los servicios publicos privatizados. -

Existen otros mecanismos de responsabilizacion de la gestion que también merecen
ser reforzados. Nos referimos a los controles tradicionales de procesos, al control
parlamentario, al control por competencia administrada y al control ciudadano, tema

que constituira el objeto analisis de nuestro Uitimo punto.
9.3.13 Control ciudadano de la gestion estatal

¢ Por que incluir el control ciudadano de la gestion publica como un aspecto mas de
las reglas de juego que deberfan gobernar el disefio de la macroestructura del
estado provincial? En primer lugar, porque no se trata de definir cualquier modelo de
gestién politico-institucional, sino uno que sea totalmente congruente con un
esquema de gobernabilidad democratico.Y en seqgundo término, consecuentemente,
porque el control ciudadano debe ser institucionalizado, lo cual implica prever

mecanismos a traves de los cuaies la ciudadania pueda ejercerlo efectivamente.

En tren de analizar los problemas habituales de esta modalidad de control, uno de
los primeros en surgir es el grado real de representatividad de quienes se arrogan,
ante un sector de ciudadania, la responsabilidad de velar por un desempefio

transparente y eficaz de la gestion publica. Puede tratarse de beneficiarios de un

programa, de usuarios de un servicio, o de instituciones intermediadoras -como el

Defensor del Pueblo- que velen porque no se conculguen derechos ciudadanos.

reconocidos o se promueva la consagracion de nuevos derechos.

Ambitos_y organos lales como la_defensa de la competencia, fa defensa def
consumidor, la defensoria del pueblo, los ombuds-men (-women) sectoriales ©

territoriales, las oficinas anticorrupcion, los comités de usuarios de servicios
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incorporados a los mecanismos de consulta de Iés entes reguladores -entre otros-,
deben ser repensados a la luz de un nuevo disefio institucional del estado. De la
exitosa elecbién de los modelos e instancias de participacidén, y de la genuina
representacion de los intereses ciudadanos que los mecanismos adoptados
consigan, dependera que el tan indiscutido y necesario control ciudadano de la

gestion publica adquiera viabilidad y permanencia.
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10. Reflexiones finales

En esta ultima seccidn se ha pasado revista a un conjunto de temas cuya
consideracion parece ineludible a la hora de disefiar un modelo estratégico de
gestion politico-institucional para el estado provincial santafecino. El tratamiento de
los temas siguid un curso casi natural, que partio de la necesidad de redefinir el rol
del estado frente a la sociedad, siguid con el analisis de ciertas reglas necesarias
para la formulacion de un proyecto de macroestructura del estado y fue derivando en
consideraciones mas instrumentales sobre la organizacion de la gestion y el control

de sus resultados.

Los planteamientos y sugerencias efectuados en el examen de cada punto surgen
de una evaluacion de las necesidades de cambios institucionales y de sus
perspectivas de éxito, a la luz de las restricciones culturales, tecnoldgicas, politicas y
clientelisticas que muestra la experiencia histérica y explican el estilo de gestion
prevaleciente en el aparato estatal argentino. En las recomendaciones efectuadas,
se ha tomado en cuenta el estado del arte en materia de reforma del estado y la
experiencia comparada de best practices en materia de nuevos mecanismos de

gestion exitosos.

En cualquier caso, estas reglas de juego deben ser concebidas como un intento
parcial y provisorio por identificar aspectos clave de la gestion susceptibles de ser
incorporados en ¢l disefio de un nuevo modelo. La futura disponibilidad de estudios
sectoriales, permitirda seguramente ampliar, especificar y tal vez enriquecer las

propuestas presentadas.
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ANEXOS

1. Empleados Publicos Provinciales.
1.1 Empleados Publicos de la Provincia
clasificados por escalafon y jurisdiccion de
revista
1.2 Agentes de la jurisdicciones del PEP y
organismos descentralizados

2. Evolucién del empleo publico (1995- 2001)
2.1 Autoridades Superiores
2.2 Personal del Escalafon General

3. Personal del Escalafén General por categoria

4. Evolucion del empleo publico por
circunscripcion

5. Organigramas del Poder Ejecutivo Provincial
6. Caracteristicas de los Ministerios

7. Composicion del Gasto
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ANZKD 3!
Personal del Escalafén Central segun nivel de catergoria liquidado
clasificados por escalafén y jurisdiccion de revista.

Cate_goria Escalafanaria | N° de agentes
Categoria 1 13005
Categoria 2 7867
Categoria 3 4062
Categoria 4 1185
Categoria 5 270
Categoria 6 612
Categoria 7 202
Categaria 8 113
Categoria 9 132
TOTAL 27448

Fuente: Sectorial de Informatica. Datos
corraspondientes a julio de 2003

Lineamientos Basicos para una Plan de Modernizacién del Estado Provincial
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ANEXO 6:

Competencias de los Ministerios

Este estudio ha permitido comprobar -entre otras cosas- que la legislacidén en la
materia adolece de diversas falencias. En particular, se advierte la necesidad de una

_ norma -por ejemplo, una Ley de Ministerios- que:

° abarque y de coherencia al conjunto de las instituciones que componen el

Poder Ejecutive, asi como a las relaciones que las mismas mantienen entre

si;y

. sistematice las competencias actualmente asignadas a los diversos
ministerios y secretarias, actualice su descripcion, especifique sus alcances

y haga mas racional su asignacion.

A efectos de iniciar esta tarea de reformulacidn de la normativa vigente en materia de
organizacion del Poder Ejecutivo Provincial, se recomienda a todos los Ministerios vy
Secretarias de Estado que elaboren una nueva versién de las competencias de su
organismo que, a su juicio, deberian ser inciuidas en un futuro texto de Ley de
Ministerios. Para ello deberan tomarse en cuenta las competencias actualmente
encomendadas por sus respectivas normas de creacion, la vigencia actual de las
mismas, las perspectivas de su real ejercicio y la posible incorporacién de nuevas
funciones, sea que esta se hubiere broducido de hecho o se anticipe que ocurrira en

el futuro.

Para asegurar homogeneidad en los criterios que se utilicen para |la preparacion de fos

correspondientes listados, se sugiere seguir las siguientes instrucciones:

. Toda competencia, debidamente formulada, debe contener cuatro

elementos:

v Uniemaz o asunto del que el organismo debe ocuparse.
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v" Una o mas acciones a desarrollaren relacion al tema o asunto de que

‘se trate.

v Un determinado alcance de esas acciones, que especifique y delimite
la competencia.

v" Un cierto tipo de responsabilidad en el ejercicio de la competencia.

Las competencias se van desagregando a medida que se desciende de

nivel organizativo. Un Ministerio posee una competencia mas agregada que
una Subsecretaria y eéesta, a su vez, que una Direccidn. Y asi
sucesivamente. Ello hace necesario que los criterios de agregacion
utilizados para la descripcidn de las competencias sean homogéneos para

organizaciones:o unidades de igual nivel.

Para facilitar una descripcion relativamente homogénea, se ha elaborado
un listado de temas o asunios susceptibles de generar una 0 mas
competencias. Estos temas han sido ordenados utilizando descriptores
gue, en lineas generales, pueden ser vinculados a las competencias
actuales de los Ministerios y Secretarias de Estado. Sin embargo, se
sugiere recorrer el listado completo y no limitarse a los temas estrictamente

relacionados con su jurisdiccion.

Si bien el listado no es exhaustivo, excede largamente el namero de
asuntos contenidos en las actuales normas de creacion de los Ministerios y
Secretarias de Estado. Para obtener este listado, se ha consultado la
legislaciébn comparada de un buen numero de paises latinoamericanos y
europeos (v.g. Brasil, Perd, Bolivia, Venezuela, Argentina, México, Espafia,
ltalia). |

Los temas contenidos bajo cada descriptor general (v.g. Salud Publica,
Comercio, Justicia) se agrupan de acuerdo a categorias que, a su vez,
contienen asuntos afines que pueden o no desagregarse en categorias

mas detalladas. Por ejemplo:
Lineamientos Basicos para un Plan de Modernizacidn del Estado Provincial
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Emprendimientos viales.
Caminos vecinales rurales.
Puertos y vias navegables.
Edificios y bienes del dominio publico.
Inmuebles rurales.
Aerobuertos publicos y pﬁvados.

Obras sanitarias.

Al recorrer los diferentes descriptores y temas contenidos bajo cada uno
de ellos, deberan seleccionarse aquellos respecto de los cuales

coiresponde al organismo-desarrollar algun tipo de accién.

Para cada uno de los temas seleccionados, deberan determinarse cuéles
son las acciones propias del organismo. Para este segundo aspecto, no
resulta practico proporcionar un listado, dada a multiplicidad de verbos que
pueden expresar la accion. De cualquier manera, luego del listado de

temas, se ha agregado un repertorio de |las acciones mas frecuentes.
Para ilustrar este paso, considérense los siguientes ejemplos:
"Administrar los Aeropuertos Provinciales"

En el ejemplo, se especificd que "administrar’ se refiere a "aeropuertos

provinciales".

Luego de elegir el tipo de accién corresponde, en la mayoria de los casos,

indicar el alcance de la misma. Por ejemplo:
"Brindar asesoramiento técnico en la construceion de obras civiles"

Al especificarse el alcance de la accion, la competencia adquiere mayor
Lineamientos Basicos para un Plan de Modernizacion dei Estado Provincial
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precision y se evitan posibles conflictos con otras jurisdicciones.

Por ultimo, es necesario indicar el alcance de la responsabilidad que cada
organismo asume en el ejercicio de las competencias asi descriptas. Para
seguir, en este aspecto, un procedimiento uniforme, se han establecido tres
tipos _de _alcance de responsabilidad: producir, intervenir y controlar.
Producir implica responsabilidad'pfimaria por el resultado de la accion y se
expresa simplemente con los mismos verbos utilizados para describir la
accién: convocar, brindar, administrar, etc. Intervenir, en cambio, se refiere
a cualesquiera de las formas en que un organismo puede participar en ia
produccion del resultado (v.g. expresando su opinion, tomando una
decision intermedia) sin ser responsable primario ni ejercer control sobre.€!
mismo. Controlar, en cambio, supone una forma precisa de intervencion:
asegurarse que el responsable primario desempefio fa funcion o produjo el

resultado que expresa la competencia. Por ejemplo:

"Controlar e} otorgamiento de permisos para la construccion de obras

civiles"

Es decir, se supone que otro organismo tiene la responsabilidad primaria
de otorgar los permisos, que alguno tal vez tiene la facultad de intervenir

antes del otorgamiento y que el del ejemplo debe controlar esta gestion.

Esta responsabilidad no debe confundirse con la accion de controlar,

ue puede corresponder a casos tales como el del ejemplo que sigue:
J q g
"Controlar Jas condiciones bromatologicas de los alimentos”

En estos casos, se trata de controles ejercidos sobre un objeto o
situacion y no sobre los responsables de producir un determinado

resultado.
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La descripcién de las competencias debe limitarse a las que usualmente se
denominan sustantivas. Es decir, no debe incluir las correspondientes a los sistemas
" de apovo o sistemas horizontales, tales como contabilidad, presupuesto, gestion de
organizacion y recursos humanos, gestién patrimonial, compras y suministros, etc.,
salvo que -como en el caso del Minisierio de Hacienda y Finanzas- se trate de
organizaciones cuya competencia sustantiva consiste, precisamente, en la

administracion de alguncs de estos sistemas.

Se solicita observar detenidamente las instrucciones precedentes a fin de facilitar la
preparacion de un proyecto de Ley de Ministerios del Poder Ejecutivo en el que las
competencias de cada institucion puedan ser descriptas en forma precisa y

homogénea.
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AREAS DE COMPETENCIA

Obras ptblicas
Emprendimientos viales.
Caminos vecinales rurales.
Puertos y vias navegables.
Edificios y bienes del dominio publico.
Inmuebles rurales.
Aeropuertos publicos y privados.

Obras sanitarias.

Servicios publicos 2o
Servicios de comunicaciones.
Telefdnicos.
Telegraficos e inalambricos.
Satelitarios
Servicio publico de procesamiento remoto de datos.
Servicios de correos y telecomunicaciones.
Servicios de transporte fluvial.
Pasajeros.
Carga.
Servicios de transporte termrestre.
Pasajeros.
Carga.
Servicios de transporte aéreo.
Pasajeros.
Carga.
Servicios de turismo.
Servicios especiales
Prevencidn sismica.
Geodesia y agrimensura.

Geologia e hidrologia.
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Defensa de cursos de agua, avenamiento y zonas inundables e

insalubres.

Recursos
Recursos hidricos.
Combustibles.
Minerales y petroleo.
Explotacion y catastro minero.
Energéticos.

Naturales (ver Agricultura y Ganaderia).

Salud Publica
Servicios de salud.
Medicina preventiva.
Higiene publica.
Profilaxis de las enfermedades.
Servicios privados de salud.
Programas integrados de salud.
Servicios medicos y sanitarios especializados.
Salud de agentes o aspirantes a ingresar al sector publico.
Servicio medico escolar.
Establecimientos de salud.
Consultorios.
Instituciones.
Farmacias.
Laboratorios.
Hospitales.
Productos para la salud y la sanidad.
Drogas.
Medicamentos.
Bioldgicos.

Dietéticos.
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Insecticidas.

De tocador.

Aguas minerales.
Hierbas medicinales.

Material e instrumental de aplicacion médica.

Regulacién de la salud.

Registro de establecimientos sanitarios.
Patentes de sanidad.

Certificados de salud.

Medicina del trabajo.

Medicina del deporte.

Sanidad.

Sanidad fluvial.

Sanidad aérea.

Sanidad de frontera.
Condiciones sanitarias.
Campafias sanitarias.
Abastecimiento de agua potable.
Disposicién de liquidos cloacales.

QOtros servicios sanitarios.

Policia sanitaria.

Policia de los alimentos y de la alimentacion.

Policia del ejercicio de la medicina y profesiones conexas.

Policia sanitaria sobre instalaciones industriales, productos, equipos e

instrumental en lo relativo a la salud.

Superintendencia sobre los municipios en asuntos sanitarios.

informacion, investigacion y docencia.

Investigacion médico-sanitaria.

Educacion sanitaria.

Formacién y capacitacion de recursos humanos en salud.

Estadistica vital.
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Medio ambiente
Preservacion del medio ambiente y lucha contra la contaminacién.
Areas degradadas.
Educacion ambiental y formaciéon de conciencia colectiva de conservacion y

valorizacion de la naturaleza.

Prevision Social
Instituciones y servicios de bienestar y seguridad social.

Programas integrados de seguridad social.
Incapaces y menores desocupados 0 abandonados.
Ancianos.
Maternidad e infancia.
Turismo social, familiar y de grupos de menores recursos. Mujer y
familia.
Comunidades indigenas.
Recreacién y aprovechamiento del tiempo libre.
Deporte.
Drogadiccidn y alcoholismo.
Mutuales y obras sociales.
Situaciones de indigencia o necesidad.
Emergencias sociales.
Vivienda de interés social.

Discapacitados e invalidos.

Agricultura y Ganaderia.
Produccién y comercializacion.
Agricola. '
(Ganadera.
Pesquera.
Forestal.
Silvicola.

Avicola.
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Recursos agropecuarios.
Recursos naturales.
Suelos.
Bosques.
Parques.
Flora.
Fauna.
Reservas naturales.
Monumentos naturales.
Informacidn, investigacion, extension y docencia.
Educacion técnica.
Orientacion profesional.
Difusidn de conocimientos.
Estadistica agropecuaria.
Investigacion y extensidén agropecuaria.
Crédito agricola.
Cooperativismo.
Servicios cooperativos agropecuarios.
Sanidad animal y vegetal.
Defensa fitosanitaria.
Defensa zoosanitaria.
Regulacion agropecuaria.
Coniratos, concesiones y permisos forestales.
Cuestiones agropecuarias,
Tierras y colonias.
Régimen fundiario.
Inundaciones.
Reforma agraria.
Irrigacioén.
Migraciones internas, inmigracién y repatriacion.

Metereologia, climatologia.
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Industria y Comercio
Produccién industrial.
Promocién industrial.
Radicacién y localizacién de industrias.
Artesania e industria familiar.
Establecimientos y plantas industriales.
Propiedad industrial y comercial.
Registros publicos.
Patentes de invencidn.
Marcas, modelos y disehos industriales.
Lemas comerciales.
Regulacion industrial y comercial.
Pesas y medidas.
Materias primas.
Mercaderias y articulos manufacturados.
Consumidores.
Competencia.
Importacion y exportacion.

Aranceles.

Reembolsos, reintegros y mecanismos antidumping.

Distribucion.

Precios.

Abastecimiento de bienes y servicios.
Desarroflo del comercio.

Zonas francas.

Puertos libres.

Ferias y exposiciones.

Concursos y muestras.

Relaciones comerciales con el exterior.

Misiones comerciales.
Establecimientos comerciales.

Cooperativas.
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Informacién, investigacion y docencia.
Investigacién y evaluacion de recursos naturales industrializables.
Estadistica comercial e industrial.

Estudios y analisis sobre desenvolvimiente industrial y comercial.

Educacion

ANEXO &

Actividad educativa. |
Educacion primaria.
Educacién secundaria.
Educacion superior y universitaria.
Educacién sanitaria.
Turismo y recreacion escolar.
Educacion fisica.
Deporte escolar.
Establecimientos educacionales.
Del Estado.
Privados.

Informacion, investigacion y formacion de recursos humanos.
Formacion y perfeccionamiento del personal docente.
Estadistica educativa.

Desarrolic educativo.

Actualizacion de programas educativos.
Utilizacion de medios de comunicacién con fines educativos.
Becas y préstamos educativos.
Erradicacion de la desercién escolar.
Politica y regulacion de la educacion.
Politica educativé en areas de frontera.
Fijacion de los niveles educativos.
Orientacion de la oferta educaiva.
Validez de estudios y titulos.
Habilitaciones e incumbencias profesionales.

Politica y regulacion cultural.
tineamientos Basicos para un Plan de Modernizacion del Estado Provingial




Régimen de la propiedad intelectual y artistica.
Instituciones y actividades culturales.

Bibliotecas.

Museos.

Conferencias.

Otras instituciones y actividades.

Tesoros de valor artistico, cultural e histérico.

Culto
Relacién Estado-Iglesia.

Relaciones con otros cultos y organizaciones religiosas.

Ciencia, tecnologia e informatica
Ciencia.
Tecnologia.

Informatica.

Hacienda
Patrimonioc del Estado.
Recursos estatales.
Rentas fiscales.
Recursos tributarios.
Recursos no tributarios.
Juegos de azar.
Disponibilidades.
Gastos estatales.
Remuneraciones.
Otros gastos del tesoro publico.
Conservacion y aplicacidon de los recursos,
Gestién financiera. '
Contabilidad gubernamental.

Proceso presupuestario del sector publico.
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Crédito publico.
Acufacién de moneda.
Impresién de bilietes, timbres, sellos y papeles fiscales.
Seguros, fianzas y avales.
Compras y suministros del Estado.
Politica y regulacion de la gestidon econdmico-financiera.
Politica monetaria y crediticia. _
Politica de endeudamiento interno y externo.
Inversiones extranjeras y registro de inversores.
Bolsas y mercados de valores.
Seguros y reaseguros.
Politica salarial del sector publico.
Produccion por el Estado con fines fiscales.
Valores fiduciarios.
Informacién, investigacion y formacion.
Estudios de economia y hacienda publica.
Estadistica general.
Censos especiales.
Gestiones especiales.
Administracion del sistema de jubilaciones, pensiones y haberes de
retiro del personal del sector publico.
Relaciones del Gobierno con organismos financieros nacionales e
internacionales. '
Relaciones entre |la banca oficial y el Poder Ejecutivo.
Representacién legal del Fisco en demandas o tramites judiciales o

extrajudiciales.

Interior

ANEXO 6

Instituciones y asuntos institucionales.
Estado de sitio. '
Reformas constitucionales.

Asuntos de policia general.
Lineamientos Basicos para un Plan de Modernizacién del Estado Provincial
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Archivo General.
Imprenta Provincial.
Emergencias y catastrofes.
Relaciones institucionales.
Relaciones con el Poder Ejecutivo Nacional
Relaciones con los departamentos y las administraciones municipales.

Convocatoria y prorroga de las sesiones del Poder Legisiativo.
Desarrollo regional.

Justicia
Instituciones de la Justicia. e
Organos dei Poder Judicial.
Magistrados.
Ministerio Publico.
Penitenciarias y reformatorios.
Legislacion y orden juridico.
Legislacion general.
Cadigos.
Otros institutos juridicos.
Gestiones juridicas diversas.
Actos oficiales.
Metrologia legal.
Asesoramiento juridico.
Defensa del Estado en juicio.
Conmutaciones c;ie pena.
Relaciones institucionales.
Asuntos relacionados con el Poder Judicial.

Coordinacion de actividades estatales en la materia.

Trabajo

Instituciones relacionadas al sector trabajo.
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Departamento de Trabajo.
Asociaciones profesionales de trabajadores.
Asociaciones profesionales de empleadores.

Organismos internacionales del trabajo.

Politica y regulacion del trabajo.

Conflictos del trabajo.

Cdnvenios cd[ectivos.

Trabajo de mujeres y menores.

Higiene y salubridad del trabajo.

Medicina del trabajo.

Seguridad en el trabajo.

Seguridad social para casos de accidentes, muerte © invaiidez.
Politicas de desocupacion.

Policia en el orden laboral.

Pautas de politica laboral en el sector privado.

Empleo y mercado de trabajo.

Formacion, capacitacién, reconversion y perfeccionamiento de los trabajadores.

Secretaria de Gobernacion

Accion de gobierno.

Coherencia politica y funcional de la accion de gobierne.
Supervision técnica del Gabinete.

Control de Gestion.

Difusién de la accion de gobierno.

Coordinacion del Consejo de Ministros.

Relaciones institucionales.

Relaciones con el Poder Legislativo.

Preparacion de mensajes del Poder Ejecutivo a la legislatura.
Seguimiento de la tramitacion de actos legislativos.

Relaciones del Gobernador con Ministros, Comisiones Inter-

Jurisdiccionales y organos representativos de la comunidad.

Ceremonial, protocolo y relaciones pubiicas.
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Normas de ceremonial y actos oficiales que involucren a la Gobernacién
Recepcidn y organizacidon de la agenda de invitaciones oficiales al
Gobernador - O
Relaciones pubiicas de la Gobernacion.
Crganizacion de audiencias.
Comunicacion social y relaciones con medios de informacion.
Gestion administrativa. " |
Preparacion de la correspondencia oficial del Gobernador.
Coordinacion de viajes.
Conservacion, custodia de reliquias y objetos relacionados con el
ejercicio del Ejecutivo.
Gestion administrativa de la Gobernacion
Tramite de nombramiento, remocién, renuncia, licencia y jubilacion de
funcionarios politicos.
Infraestructura (edificios, transporte, servicios) de la Gobernacidon
(mantenimiento, seguridad, administracion).
Seguridad personal del Gobernador y el Vicegobernador.
Aspectos legales y técnicos de los actos de gobierno.
Registro y publicacion de leyes, decretos, mensajes y demas actos de
competencia de la Gobernacion.

Despacho de los asuntos de la Gobernacion.

Funcién Pablica

Reforma del Estado.
Perfeccionamiento de la organizacion y funcionamiento de la
Administracién Publica Provincial.
Asistencia técnica en reforma del estado.

Informatica para el sector publico. )
Racionalizacidon del uso de la informatica en el sector publico.
Regulacion de la informatica en el sector publico.
Bancos de datos informatizados en el sector publico.

Servicio Civil- funcién puablica.
ANEXO 6 Lineamientos Basicos para un Plan de Modernizacién del Estado Provingial



Gestion de organizacion y recursos humanos.

Planificacion econdémica y social
Planificacion.
Planificacion provingcial, sectorial y regional.
Estudios y estadisticas.
_ ~ Analisis y evaluacion de perspectivas de desarrollo.
Inversién publica.
Planificacion y evaluacion de proyectos.

Planes de inversion publica.
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ACCIONES USUALES EN LA DESCRIPCION DE COMPETENCIAS

Formulacién

Determinacion del régimen para

Uso, manejo y/o aprovechamiento

Otorgamiento
Regulacién

Aprobacién

Financiamiento

Readaptacion, reeducacion

Defensa de

Estimulo, promocién

Fiscalizacién
Tipificacion
Certificacion
Relevamiento
Conservacion
Normalizacion
Recuperacién
Preservacion
Elaboracién
Autorizacion
Creacion
Construccion
Conservacion
Otorgamiento
Vigil_;;ncia
Fijacién
Registro
Dictado

Prestaciéon
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