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LA REFORMA DEL ESTADO EN ARGENTINA.
LA LOGICA POLITICA
DE SU PROBLEMATICA ORGANIZACIONAL

Roberto Martinez Nogueira®

1 propésito de este trabajo es presentar un cuadro expli-
cativo del desarrollo del aparato estatal en Argentina, la
—// caracterizacion de sus atributos bésicos y la tarea en-
frentada para alcanzar su democratizacion y efectividad.! Conse-
cuencia de décadas de apropiaciéon gorporativa, el Estado se
encuentra absolutamente incapacitado para desempenar sus
funciones biésicas, revelando incoherencias generalizadas, ten-
siones multiples y paradojas aparentes. Su reforma es, por lo
tanto, una condicién necesaria para la superacion de muchas
décadas de estancamiento y para asegurar una mayor equidad,
asumiendo un papel activo en la promocion de la acumulacién, la
innovacién social y la organizacién y participacion ciudadana.
Aun desde antes del retorno a la democracia, esa reforma ha
Estado incorporada a la agenda publica. En los debates se han
enfrentado distintas perspectivas a partir de las cuales se enun-
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ciaron distintos diagnoésticos y formularon programas de accién.
Asi, mientras el régimen militar manifestaba orientarse por el
principio de subsidiaridad para definir el ambito propio del
Estado, se producia un deterioro notable en sus capacidades
técnicas y se acentuaba su caracter de distribuidor de privilegios.
El gobierno democratico que lo sucedié6 traté por diversos medios
de recuperar la autonomia del Estado y revertir el proceso de
destrucciéon, pero con éxitos por demas limitados. La actual
administracién ha hecho de la reforma del Estado una de sus
principales banderas. Con el telén de fondo de episodios hiperin-
flacionarios, acuciado por la crisis fiscal y enfrentado a la reali-
dad del colapso de las capacidades de prestacién de servicios en
la mayor parte de las ares del sector publico, ha decidido privati-
zar las empresas de propiedad del Estado, transferir la ejecucién
de las politicas sociales a las provincias y reducir notablemente
la administracién central. Una cuestién medular que la sociedad
debera resolver es con qué Estado contara en el futuro, cudles
seran sus funciones, cual sera su capacidad de orientar y regular
comportamientos sociales y qué grado de control se podra ejercer
sobre él. En este articulo se presentan elementos que permiten
explicar la realidad enfrentada, dimensionar la magnitud de la
tarea y sugerir algunas lineas estratégicas para realizarla.

La naturaleza de la reforma del Estado

El Estado es una construccién social. Su realidad organizacional es
la consecuencia de un proceso en el que se cristalizan respuestas a
situaciones problematicas surgidas de demandas y conflictos socia-
les, se manifiestan distintos proyectos politicos y se despliega la
iniciativa burocratica. Esa construccion es el producto de las con-
frontaciones de percepciones y aspiraciones de grupos con valores,
intereses y recursos diferenciados. Su estructura y sus modos de
funcionamiento reflejan, entonces, los resultados de estas confron-
taciones, la distribucién del poder y las concepciones prevalecientes
sobre el Estado en distintos periodos histéricos.

Desde esta perspectiva, el crecimiento del Estado es el resul-
tado de un proceso de agregacion. Cada una de sus unidades es
el producto de una cuestién planteada y de un modelo institucio-
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nal al que se recurre para su superacién. A la vez, evidencia que los
mecanismos previamente establecidos no son evaluados como
apropiados para un adecuado manejo politico, para la eficaz resolu-
cién de los conflictos y para la satisfaccion de las aspiraciones de
actores con posiciones de relevancia en la estructura de poder.

Concebida de este modo, la realidad organizacional del Esta-
do no es una unidad que responda a un conjunto coherente de
objetivos y metas y en cuyo interior se realize una multiplicidad
de actividades instrumentales para su logro. Por el contrario, se
resalta la heterogeneidad de los mecanismos institucionales, la
elevada probabilidad de tensiones en su interior, la incoherencia
en los comportamientos y la diversidad en la naturaleza y conse-
cuencias de las relaciones que cada unidad establece con los
sectores de la sociedad a los que dirige sus actividades.

La reforma de esta realidad internamente fracturada tiene
obviamente consecuencias sobre la distribucién de poder social.
Enfrenta resistencias y constituye de por si un nuevo campo que
suma tensiones y conflictos a los ya generados por la crisis por la
que atraviesa el pafs, e impone la necesidad de revisar los modelos
y las estrategias de desarrollo. Como toda estructura social, las
organizaciones publicas generan intereses y perspectivas, siendo
frecuente que persistan a lo largo del tiempo con sus orientaciones
primeras, sin revisar sus diagnésticos, manteniendo las modalida-
des de accidon para las que sus recursos humanos estan mas capaci-
tados y sus tecnologias son mas adecuadas, y anudando compromisos
con sus clientelas particulares. Este factor explica que, ademas de los
intereses intraburocraticos, la reforma del Estado movilice a actores
sociales que tienen el caracter de interlocutores oficiales y que
cuentan con mecanismos de accién establecidos y legitimados sobre
las organizaciones puiblicas. Como consecuencia, la tarea es basica-
mente -aun cuando no en forma exclusiva- un problema de ingenieria
politica, por cuanto exige la redefinicién de los procesos de decisién
en torno a politicas pablicas y cambios en los participantes en ellos.

La légica de desarrollo del Estado

El desarrollo del aparato estatal pone de manifiesto una logica
que remite al papel que ha asumido histéricamente. Esta logica tiene
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mas que ver con los procesos que con las estructuras, con las
decisiones mas que con los recursos, con los productos mas que
con los insumos, con sus vinculaciones con los actores sociales
mas que con sus planteles de personal. Por otra parte, puede
decirse que la abundancia de Estado en la Argentina encubre la
falta de Estado. El sentido de estas apreciaciones quedara mejor
evidenciado si se consideran en particular algunos aspectos espe-
cificos de su estructura y funcionamiento.

a. La morfologia del Estado

Su morfologia pone de manifiesto una gran diferenciacién estruc-
tural. El resultado es una notable complejizacion horizontal. Cada
nuevo problema, cada nuevo enfoque para resolverlo, cada nueva
tarea ha dado lugar a la creacién de una nueva organizacién o a la
jerarquizacion de ambitos subalternos. El impulso ha sido la inten-
cion de subrayar la relevancia de alguna tematica especifica o la
iniciativa de los funcionarios a partir de la inercia de la expansién
burocratica. Pero también ha sido el resultado de respuestas a
estrategias de organizaciones de interés dirigidas a contar con
ambitos sobre los cuales sus demandas pudiesen recibir atencién
privilegiada y, eventualmente, convertirlos en representantes den-
tro del Estado de sus aspiraciones y perspectivas.

Esta diferenciacién se manifiesta en la constante creacion de
secretarias, subsecretarias y direcciones, asi como en la prolife-
raciéon de organismos descentralizados y atn de cuentas especia-
les. La consecuencia es la introducciéon de una creciente ambi-
gliedad en las misiones y funciones de estas unidades, con las
consiguientes superposiciones y tensiones en la delimitacion de
competencias y en la asuncién de responsabilidades. Asi, emer-
gen problemas de convergencia de las decisiones, los que revelan
la presencia de orientaciones diferentes en los funcionarios res-
ponsables, distintas interpretaciones de las politicas o sentidos
disimiles acordados a los objetivos.

Estos problemas suelen conceptualizarse como internos a la
administracién publica, centrados en su disefio estructural. En
cambio, la causalidad efectiva combina simultaneamente dos
factores, a la vez interdependientes: las articulaciones externas
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de las organizaciones puiblicas y la asignacion a ellas del manejo
de instrumentos parciales dentro de politicas en las que la res-
ponsabilidad por el logro de sus objetivos queda fracturada y
diluida. Muchas veces estos problemas aparecen enunciados co-
mo provocados por la falta de coordinacién y por un inadecuado
gjercicio de la responsabilidad de conduccion de la gestion del
Estado. A partir de esta conceptualizacion se recomienda la
creacién de &mbitos en los que, a través de la interaccién directa
entre las unidades intervinientes en los procesos decisorios, se
llegue a la convergencia de las posiciones y la coherencia de las
decisiones. Por cierto, existen multiples instancias en las politi-
cas que exigen la creacién de estos mecanismos horizontales de
coordinacién, en particular cuando la naturaleza de los proble-
mas supera los limites sectoriales convencionalmente presentes
en la conformacién del aparato del Estado. En estos casos, el
problema consiste efectivamente en una cuestiéon de diseno, la
que a su vez tiene una explicacién que remite a aquellas articu-
laciones sociales y a los contenidos de las politicas.

El diseno de la organizacién del aparato estatal por sectores
deriva de una vieja tradicién que, por su parte, es el resultado de
la modalidad en que progresivamente se fueron sumando nuevas
funciones al Estado. Pero esta sectorializaciéon se ve forzada
cuando ese Estado debe atender de manera integral cuestiones
que hacen a areas geograficas especificas o a poblaciones deter-
minadas -casos de desarrollo regional, urbano, comunitario o
rural, o a grupos como los jévenes, las mujeres o de la tercera
edad- o sus acciones requieren la atenciéon de una multitud de
dimensiones que escapan a lo especificamente sectorial -promo-
cién del comercio exterior, protecciéon ambiental, empleo, etcéte-
ra. Es entonces cuando estos temas son incorporados a las es-
tructuras sectoriales, quedando relegados en la atencién de éstas
frente a los cometidos tradicionales debido a la presién constante
gjercida por las clientelas asociadas a estas funciones. Obsérvese,
ademas, que cuanto mas integral es la aspiracién de atender una
problematica social, mas diluidos, difusos o multiples son los
grupos sociales con algtn interés sobre los resultados de la
accién estatal.
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Pero éste no es el anico problema. Cada sector debe atender
una problematica que tiene alguna homogeneidad interna y que
responde a grandes objetivos. La progresiva asuncién de nuevas
tareas por el Estado, junto a los limites impuestos por la Consti-
tucién al nimero de ministerios, ha determinado que se fuese
produciendo una desordenada adjudicacion de responsabilidades
a cada sector, perdiendo en muchos casos aquella homogeneidad.
Se cuenta asi con estructuras ministeriales que combinan la
atencion de problemas muy diversos, con clientelas enormemen-
te diferenciadas y con una dispersion geogrifica que varia en
forma notable.

A niveles mas bajos el problema se reproduce. Por un lado, la
incorporacion de nuevas unidades ha pretendido responder al
principio de la especializacién funcional, es decir, la adjudicacién
de responsabilidades definidas con respecto a la formulacién e
implementacion de politicas conforme a esquemas de division del
trabajo fundados en el manejo de tecnologias o de relaciones con
clientelas especificas. Pero la diferenciaciéon estructural resul-
tante de esta especializaciéon funcional puede producirse a través
de la aplicacién de criterios diversos. Una manera consiste en la
desagregaciéon de los objetivos del Estado, adjudicando a cada
nueva unidad la responsabilidad por el logro de metas, resulta-
dos e impactos. Otra, la que de hecho prevalece, es la atribucién
por el manejo de instrumentos especificos. Esta modalidad tiene
consecuencias notables no s6lo sobre la efectividad conjunta para
el logro de objetivos, sino también sobre la dindmica de interac-
cién de la administracién con los actores sociales.

Como los contenidos de politicas ganan en complejidad a
medida que se incrementa el caracter estratégico de las interven-
ciones del Estado, el nimero de instrumentos necesarios para su
implementacion se multiplica. También, el nimero de organiza-
ciones publicas que participan en la responsabilidad, producien-
do asi la fractura de la misma. Cada una de esas organizaciones
desarrolla una perspectiva particular de la que se convierte en
impulsora y defensora. Por otra parte, esta perspectiva suele
tener asociada un interés burocratico o corporativo, lo que es
particularmente evidente en el caso de la complejidad estructu-
ral de los ministerios mas grandes.
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La especializacion funcional fundada en el manejo de instru-
mentos especificos con clientelas, beneficiarios o destinatarios
particularizados se relaciona con la naturaleza de capitalismo
asistido que ha tenido el desarrollo del sistema econémico argen-
tino, asi como con la fuerte presencia de organizaciones de inte-
rés en un contexto de partidos politicos que han desempeiiado
muy precariamente su funcién mediadora y agregadora de inte-
reses. Las unidades ptiblicas encargadas del manejo de estos
instrumentos han debido enfrentarse con interlocutores sociales
con gran capacidad de movilizacién de recursos, con perdurabili-
dad en sus estrategias y con continuidad en sus elencos dirigen-
tes y técnicos. La inestabilidad de las politicas, la falta de conti-
nuidad en la gestién administrativa, el empobrecimiento y
deterioro técnico de los planteles de funcionarios, la ausencia de
memorias institucionales adecuadas y la carencia de informacién
han constituido entonces un marco que ha sido propicio para que
estas unidades no pudiesen desempenar adecuadamente sus pa-
peles, debilitando la nocién de lo publico a que deben responder.
Se ha producido de hecho una privatizacién del control de las
organizaciones publicas, al quedar prisioneras de intereses par-
ticulares y convertirse en custodias de sus privilegios.

Planteado en estos términos, la resolucién del problema de la
coordinacién sé6lo es posible con una drastica reduccién de la diferen-
ciacion estructural y con la asignacién a cada una de sus unidades de
objetivos precisos. Por cierto, un paso previo debe ser la clarificacion
de las funciones del Estado, la racionalizacién de sus intervenciones,
la revisién de la estructura de regulaciones a su cargo y el estableci-
miento de mecanismos que agreguen transparencia a su funciona-
miento a través de la evaluacién de resultados e impactos.

Esta apreciacién es a la vez sugerente y contribuyente a la
explicacién. El achatamiento de las estructuras, la concentra-
ci6én de los recursos en tareas dirigidas al mantenimiento del
aparato burocratico y en actividades medios, la desjerarquiza-
cién de las funciones técnicas y profesionales y el desvio de sus
aportes hacia aspectos operacionales, son elementos que confor-
man un cuadro que evidencia una situacion de deterioro -tal vez
irreparable dentro del marco del Estado actual- de las capacida-
des analiticas y de conduccidn de la gestion.
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b. Los recursos humanos del Estado

Este cuadro de fragmentaciéon interna y articulacion externa
disgregadora se pone de manifiesto también en la problematica
de los recursos humanos. La segmentacion del mercado de traba-
jo publico con respecto al privado se reproduce en su interior. La
multiplicidad de regimenes normativos sélo es un signo de la
fracturacion existente. LLa misma esta asociada a la complejidad
derivada de la diferenciacion estructural senalada en los parra-
fos anteriores. En cada uno de los ambitos de la administracién
se presencian tensiones entre las regulaciones de tipo general y
las excepciones, los régimenes particulares y las estrategias
adaptativas utilizadas por las conducciones y estimuladas por las
iniciativas locales de las organizaciones gremiales.

Estos ambitos de la administracion se convierten en actores
auténomos, promoviendo decisiones cuya consecuencia termina
siendo siempre una profundizacion de la segmentacion interna
del mercado laboral. Dentro de esta légica, la tendencia muchas
veces manifestada de procurar la transformacion de unidades
pertenecientes a la administracién central en organismos des-
centralizados, de generar nuevas unidades por divisién de las
existentes y de jerarquizar funciones de apoyo o administrativas,
llevdndolas a niveles de confianza politica, responde a esta dina-
mica interna en la que los propios agentes y a veces sus organi-
zaciones contribuyen a impulsar la diferenciacién estructural.

Estas fuerzas que tienden a la progresiva disgregacion de la
unidad de la administracién publica tienen su correlato en el
campo gremial. La complejidad de la representacién de los agen-
tes publicos se explica a la vez por una légica de comportamiento
sindical dirigida a globalizar la negociaciéon en las cuestiones
basicas que establecen los derechos minimos y generales, y de
parcializar el planteamiento de demandas cuando esta estrategia
brinda mayores perspectivas de éxito por razones vinculadas al
control de la tecnologia, al caracter critico de la actividad o a la
visibilidad y a las consecuencias del conflicto.

Las estrategias de los dirigentes de las unidades de la admi- .
nistracion publica, de sus funcionarios y de las organizaciones
sindicales, estan fundadas en la lucha por recursos decrecientes
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dirigidos a atender la masa salarial. Se percibe a la segmentacién
progresiva como un modo de escapar al deterioro de las remune-
raciones, asi como de sortear las dificultades impuestas por las
medidas de contencién del gasto y por los recurrentes congela-
mientos de vacantes. El resultado conjunto ha sido la distorsién
de las estructuras de cargos, la carencia de una politica racional
de tipo global en materia de recursos humanos y el desarrollo de
un conjunto de patologias extremadamente disfuncionales para
la efectividad y la eficiencia de las organizaciones publicas.

Estas patologias son varias. Algunas adquieren formas para-
déjicas. Por una parte, existe una distribucién del personal que
no se corresponde con las demandas de los servicios. Mientras
que existen niveles y &mbitos en los que son evidentes los proble-
mas provocados por la escasa disponibilidad de personal -tanto
en nimero como en la capacidad técnica y profesional demanda-
da por los cargos que desempenan-, en otros la dimensién del
personal excedente revela la presencia del clientelismo y de una
desocupacién encubierta a través del subsidio del ingreso estatal.
Los datos referidos a la distribuciéon de personal por niveles de
responsabilidad y a la compatibilidad entre los contenidos efecti-
vos de las tareas con las especificaciones de los cargos arrojan
evidencias muy precisas al respecto. Esta situacion es convalida-
da ademas por la modalidad de aplicacion de normas sobre fija-
cién salarial, promocién y evaluacién del personal. Al estar abso-
lutamente separada la carrera ocupacional de toda contribucién
a la produccién o a la productividad del agente, se produce un
efecto deteriorante sobre los atributos de la cultura y sobre el
clima de trabajo de las organizaciones.

En este contexto, los incentivos a la capacitacién carecen de
eficacia. Los programas de formacién tienen sentido para los
funcionarios en la medida en que permiten ingresar a categorias
con regimenes especiales. Las actividades de perfeccionamiento
no llegan a tener impactos significativos sobre la gestion de las
unidades organizacionales. Generalmente estian disefiadas como
medios para el enriquecimiento personal y no estan integradas a
programas de desarrollo institucional. Cuando excepcionalmen-
te esta integracion forma parte del disenio de la actividad, la
ausencia de mecanismos de incentivos y de estimulos ligados a
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incrementos sostenidos en la productividad explica que los im-
pactos organizacionales sean circunstanciales, cuando no nulos.

Todo este cuadro hace que no exista una auténtica carrera
dentro del Estado. Pero, a su vez, esta ausencia no implica de
ninguna manera la posibilidad de apertura del mercado de traba-
jo publico. Por el contrario, las normas existentes con respecto a
la estabilidad, la ausencia de evaluaciones rigurosas y los impe-
dimentos a la movilidad dentro del sector publico constituyen el
marco de un sistema perverso que acumula un conjunto de
elementos que desalientan los comportamientos innovadores y
productivos, y que establecen barreras casi insuperables para la
ejecucion de politicas inteligentes de recursos humanos conduci-
das por los responsables de las organizaciones publicas. La obso-
lescencia de las practicas en uso de administracién de personal y
las debilidades de las unidades con esa funcion son la expresién
de esta realidad.

¢. El financiamiento de los bienes producides por el Estado

Esta imagen de fracturacién, segmentacion y articulacién exter-
na desintegradora que emerge del analisis de la morfologia y de
los recursos humanos también se preserta al considerar la natu-
raleza de los bienes y servicios producidos por el Estado y las
modalidades de su financiamiento. Razones de equidad social y
de sana asignaciéon de recursos determinan la deseabilidad de
que toda la sociedad contribuya a través de su sistema impositivo
a solventar la produccién de los bienes publicos. De igual mane-
ra, los bienes de apropiacién privada producidos por el Estado
deberian financiarse por medio de mecanismos que aseguren la
contribucion de aquellos con capacidad de pago y que se benefi-
cian con su disponibilidad.

La situaciéon dista de dar cumplimiento a esos principios. La
estructura de produccién de bienes y servicios por parte del
Estado y la forma en que se financia ponen de manifiesto la
presencia de transferencia de recursos y la existencia de subsi-
dios cuya identificacion en cuanto a volumen y beneficiarios
carece por completo de transparencia. Situaciones de dramatica
inequidad y mala asignacién de recursos resultan de una estruc-
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tura de financiamiento en la que abundan los recursos con afec-
tacién especifica y el desvio de fondos de rentas generales para el
financiamiento de bienes privados o semiprivados.

Este patrén de financiamiento es la consecuencia de la moda-
lidad de crecimiento de las funciones y del papel regulador del
Estado. La naturaleza asistida del capitalismo se manifiesta no
s6lo en los multiples mecanismos de proteccién y regulacion, sino
también en la socializacién de costos privados a través de esas
modalidades de financiamiento. De esta manera, el analisis de
las erogaciones del Estado permite reafirmar un cuadro de frac-
cionamiento de la administracién publica. Sus parcelas no sélo
tienen régimenes de conformaciéon estructural y de manejo de
recursos diferentes, sino también modalidades de financiamien-
to particulares. Estas, a su vez, guardan correspondencia con la
naturaleza apropiable de los bienes y servicios que fueron incor-
porandose a su produccién a lo largo del proceso de crecimiento
del Estado y, por supuesto, con las capacidades organizacionales
y de gestion de los grupos sociales que los demandan.

d. Las interacciones entre la administracion piiblica
y los actores sociales

Las interacciones de los actores sociales con la administracién
publica determinan una variedad de modalidades en los procesos
decisorios en torno a la formulacién e implementaciéon de politi-
cas. Salvo situaciones excepcionales, esos procesos estan fuerte-
mente penetrados por las acciones de estos actores que
participan en el suministro de informacién sobre campos especi-
ficos de politica, en la negociaciéon sobre contenidos y a través de
demandas y presiones para influenciar la interpretacién y apli-
cacién de sus contenidos.

Frente a esa penetracién, la administracién juega distintos
papeles: concertador, mediador o clientelistico, cada uno de los
cuales supone una capacidad auténoma menor y a la vez una
posiblidad decreciente de alcanzar una coherencia aceptable en-
tre los objetivos explicitos de las politicas y los impactos conse-
guidos. Los requerimientos que deben ser satisfechos para que la
administracién pueda actuar con consistencia a lo largo de los

43



PERFILES LATINOAMERICANOS

multiples episodios de interaccién con los actores sociales distan
de sus atributos actuales. La excesiva diferenciacion estructural,
y el predominio de la asignacion de funciones a las organizacio-
nes publicas en términos de instrumentos y no de objetivos,
dispersa la personeria del Estado y genera una notable vulnera-
bilidad frente a las estrategias de presion de los actores sociales.
El Estado aparece como representado por una multitud de uni-
dades organizacionales, escasamente conectadas entre si, que no
cuentan con orientaciones claras sobre los resultados buscados y
que estan sometidas a controles y evaluaciones sumamente laxos
si no inexistentes.

La confusiéon en la asignaciéon de competencias y los vacios
existentes en cuanto a la determinacién de responsabilidades da
lugar al despliegue de estrategias oportunistas pero consistentes
de parte de los actores sociales. Lo preciso de sus objetivos e
intereses, la continuidad de sus representantes, los recursos que
movilizan, la informacién de que disponen y la persistencia y
coherencia de sus comportamientos contrastan con los atributos
de las organizaciones publicas con que interactian. Es asi como
el Estado actia mal, recarga su estructura de controles de mane-
ra de evitar que las decisiones de los niveles de administracién
de las politicas sean conflictivas con las intenciones de la conduc-
cién politica, multiplica las regulaciones y genera una marana de
restricciones que, paradéjicamente, diluye las responsabilidades,
protege la impunidad y debilita su capacidad orientadora.

e. Las relaciones entre la administracion central y las empresas publicas

Estos atributos efectivos de las organizaciones publicas no sélo se
manifiestan en las relaciones con los agentes sociales no guberna-
mentales. Las interacciones entre los 6rganos normativos de admi-
nistracion central y las empresas publicas tienen las mismas
caracteristicas.

Con el tiempo se ha producido una constante delegaciéon de
atribuciones a las empresas publicas, las que en muchos casos
son a la vez unidades productoras de bienes y servicios y érganos
depositarios de la formulacion, supervisién y ejecucion de politi-
cas sectoriales. Asi es como varias empresas publicas tienen un
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extraordinario poder no sélo porque operan en situacién mono-
polica, sino también por contar con facultades extraordinarias
que las convierten en autoridades sectoriales con imperio sobre
mercados y con capacidad reguladora sobre los comportamientos
de empresas vinculadas a ellos y atiin de los mismos usuarios.

Este poder de las empresas evidencia a la vez la impotencia
de la administracién central para fijar normas y para supervisar
y evaluar su cumplimiento. Aquellas se han convertido en reduc-
tos de una notable autonomia, lo que ha dado lugar a multiples
intentos de encuadrarlas dentro de un marco politico de gestién
mas racional. Asi se ha procurado normarlas a través de reglas
generales, las que han tenido consecuencias negativas sobre el
desarrollo de la capacidad gerencial y la eficiencia de las empresas,
acrecentando la centralizacién. En respuesta a estas consecuen-
cias, en otras oportunidades se ha recorrido el camino inverso,
alentandose la descentralizacién y el estimulo a la operacion regida
por criterios exclusivamente empresarios. También se han experi-
mentado esquemas que coordinan algunas de las operaciones de
estas empresas, en particular a través del manejo del financiamien-
to. Las multiples modalidades puestas a prueba tuvieron resulta-
dos lejanos a las expectativas depositadas en ellas, poniendo de
manifiesto carencias no tanto localizadas en las empresas sino en
los 4mbitos de la administracién central con atribuciones sobre las
mismas.

Con notable frecuencia la debilidad de estos ambitos ha permi-
tido que las empresas hayan sido prisioneras de una légica igual-
mente paradojal a la sehalada méas arriba. En la dialéctica de su
vinculacién con la administracién central se ha dado un crecimien-
to de las ataduras a la vez que una incapacidad para gobernar su
comportamiento. En esta tensién permanente, las empresas actua-
ron impulsadas por su inercia organizacional, mientras que los
actores sociales solian desplegar estrategias frecuentemente exito-
sas de aduenamiento y aprovechamiento, en general a expensas del
usuario.

Las distorsiones producidas por esta logica ha generado un con-
senso acerca de la necesidad de producir una profunda reforma en el
sector. La privatizacién parece ser en muchos casos una solucién
posible y que cuenta con creciente aceptacién. La ley de reforma del
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Estado sancionada a poco de asumir el actual gobierno brinda los
instrumentos juridicos para avanzar en esa direccién pero que-
dando atGn por resolver la cuestién del papel de los érganos de
formulacién de politicas sectoriales, de supervisiéon de la presta-
cién de los servicios, de resguardo de los derechos del usuario y
de proteccion ambiental. De igual modo, la adopcion de medidas
de desregulacién todavia no estd acompanada del desarrollo de la
capacidad de la administracién para ejercer el poder de policia en
materias técnicas que el Estado debe preservar.

f. La descentralizacion

Un Estado descabezado, con incapacidad para formular politicas y
prisionerc de los intereses sectoriales es, a la vez y en aparente
paradoja, un Estado fuertemente centralizado. Este centralismo es
de tipo normativo y formal. De ninguna manera refuerza la capaci-
dad de control de los comportamientos que con enorme discrecio-
nalidad se generan en las unidades que interpretan, administran y
aplican las politicas puablicas. La ausencia de informacion, la inexis-
tencia de mecanismos para el seguimiento y la evaluacién de la
gestion, la debilidad de las unidades de planeamiento y el deterioro
de los planteles técnicos y profesionales indican la necesidad de
reconstruir la funcién orientadora de la administracion para avan-
zar de manera decidida hacia la descentralizacién de las funciones
del Estado. En el caso contrario el cuadro actual de fracturacién e
incoherencia se potenciara ain mas.

La reforma del Estado

En sintesis, del diagnéstico emerge un cuadro de la administra-
cién pablica gue sin duda requiere accidén vigorosa, apoyo social,
adecuada conduccidn politica y capacidad técnica para su supe-
racion. Se ha visto como la observacion de distintas caras de esta
realidad descubre las mismas caracteristicas de fragmentacién,
inorganicidad, imperio de légicas locales, efectos paradojales de
las politicas administrativas e impotencia del Estado para que
sus organizaciones preserven la autonomia frente a los actores
corporativos que le demandan privilegios de todo tipo.
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Detras de esta realidad esta sin duda una larga experiencia
de inestabilidad institucional, el desmoronamiento del modelo de
acumulacién y las crecientes dificultades para encontrar fuentes
de financiamiento que sustituyan a las ya agotadas. Por cierto,
este trabajo no avanza en el anilisis de este telon de fondo. Sélo
constata las caracteristicas de la estructura y del modo de fun-
cionamiento del Estado, asi como la naturaleza de sus procesos
decisorios. Pero de esta constatacion surgen algunas consecuen-
cias faciles de inferir. Por un lado, estid la evidencia de una
administracion piblica que fue formandose de manera sedimen-
taria por impulso de respuestas circunstanciales a demandas y
problemas. No responde a ningin disefio ni muestra ninguna
coherencia, ni en su morfologia, ni en sus regimenes normativos
ni en las politicas de administracién de recursos. Ademas, es una
administracién extremadamente debilitada en su capacidad ana-
litica, carente de recursos y de tecnologias que le permitan
actuar con eficiencia y efectividad. Incapaz de realizar compor-
tamientos innovadores, ha terminado por concentrar sus esfuer-
zos en autoadministrarse, volcando la mayor parte de su aten-
cién y recursos a la ejecucion de tareas dirigidas a su propio
mantenimiento. Impotente para orientar a la sociedad, ha termi-
nado por quedar inmovilizada en una trama de normas y proce-
dimientos que, en su aspiracién de acrecentar el control, han
multiplicado su vulnerabilidad y debilidad. Desbordada por las
demandas de las funciones que progresivamente fue asumiendo,
la complejidad resultante se convirtié en un escudo que impidié
la transparencia de la gestién puablica. El resultado global es que
no sirve, salvo a aquellos usufructuarios de un Estado prebenda-
rio que aun persiste y que tiene su mayor aliado en la desestruc-
turaciéon y descerebracién de la administracién publica actual.

La tarea de reforma de este Estado es, entonces, una de
naturaleza en primer lugar politica que requiere la acumulacién
de poder suficiente como para destruir una estructura de privi-
legios que se manifiesta en los 4mbitos de la administracién
publica que actuan en funcién clientelistica, en los multiples
regimenes especiales existentes que vulneran el principio de
igualdad ante la ley, en la variedad de bienes privados financia-
dos por la sociedad en una redistribucién perversa de recursos
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que atenta contra la equidad y en los multiples mecanismos que
tienden a preservar la falta de competencia protegiendo la per-
sistencia del capitalismo asistido.

La reforma del modo de pensar la reforma
del Estado

Se ha reiterado que este Estado ha sido victima de los intereses
corporativos. Su estructura actual, sus modos de funcionamiento
y el conjunto de restricciones de todo tipo que lo traban son en
gran medida productos del éxito de esos intereses en sus intentos
de instrumentarlo y de aprovecharse de sus recursos, debilidades
e incapacidad de acciéon. El tema del Estado es central, entonces,
para hacer viable la transformacion deseada y para devolver a la
sociedad su capacidad creativa y de control politico.

La reforma del Estado tiene, de este modo, dimensiones
varias, todas ellas importantes y vinculadas reciprocamente.
Sin un ataque serio a los problemas de financiamiento pareciera
que la reestructuraciéon econdémica no puede avanzar. Sin una
modificacion de sus estructuras y modos de funcionamiento, las
propuestas de desarrollo institucional no alcanzaréan los objeti-
vos que se proponen. Su escasa capacidad para la orientacién
social y para la accion impediran que el pais se reincorpore al
mundo de una manera provechosa.

La reforma de la administracién es un componente esencial
de la reforma del Estado. Las experiencias vividas siempre han
privilegiado una dimension: la referida al déficit fiscal. Siempre
se puso como meta su eliminacién, aun a costa de un precio muy
alto pagado en términos del deterioro de la capacidad técnica y
de los servicios. Es preciso pensar de nuevo el tema de la reforma
del aparato administrativo del Estado. Debe ponérselo en el
contexto mayor de la reforma del Estado y ésta, a su vez, como
condicién necesaria para la transformacion de la sociedad. Esta
manera nueva de pensar debe adoptar la 6ptica de la sociedad. El
Estado es un instrumento esencial para alcanzar la satisfaccién
de las necesidades que la sociedad expresa, en particular aquellas
de los grupos con menos capacidad y con mayores carencias. No
estd por encima de ella, no es su tutor ni gendarme. Sirve en la
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medida que es responsable ante la sociedad, tiene legitimidad en
tanto esta sometido al control social y es democrativo en cuanto
es transparente y abierto. Esta manera de pensar esta por hacer-
se. Implica reflexionar sobre él desde la perspectiva de los resul-
tados efectivos de la accion. Exige identificar los puntos en los
que se establece la articulacion con la sociedad. Demanda eva-
luar los modos cémo esa articulaciéon se hace: a qué costo, en
beneficio de quién, respondiendo a qué demandas, etcétera.

Esta reflexién debe iluminar el andlisis de las estructuras y
de los procedimientos. La dimensién macro-organizacional de lo
institucional y de lo administrativo no debe realizarse en forma
separada del examen micro-organizacional. Tareas, tramites,
procedimientos, sistemas normativos, estructuras, etcétera, vis-
tos desde la sociedad y el ciudadano, tendran caracteristicas muy
distintas a las actuales que son el resultado de aduefiamientos
sectoriales, inercias burocraticas y supuestos sobre las conductas
sociales propios de los regimenes autoritarios y verticalistas.

La reforma de la administracion debe rescatar algunas nocio-
nes basicas: la flexibilidad, la apreciaciéon de cada condicién
particular en que las organizaciones publicas deben operar, el
reconocimiento de la especificidad de cada funcién, la diferencia-
cién de situaciones, entre otras. El supuesto de la homogeneidad
dentro del Estado, asumido siempre en los programas de cambio
administrativo en Argentina, refleja un privilegio a las necesida-
des de control interno, un desprecio a la diversidad social y la
pretensiéon de omnisapiencia y omnipotencia de algiin ambito
central que jerarquicamente conduce la accién.

Lo anterior puede dar lugar a una estrategia de reforma. La
misma debe combinar los distintos planos senalados: el de las
caracteristicas que se quiere infundir a la sociedad, la significacién
politica de las acciones que se emprenda, los criterios que deben
gobernar su disefio y las orientaciones para la eficacia de la accién.

Los medios y los campos de accion

La ingenieria politica necesaria para dar impulso a la reforma del
Estado debe tender en primer lugar a brindar transparencia a la
gestién publica. Ello puede lograrse s6lo en parte a través de

49



PERFILES LATINOAMERICANOS

medios técnicos vinculados a la generacién y procesamiento de
informacién hoy faltante. Hace falta la descentralizacién, de
manera de acercar al ciudadano la conduccién y la responsabili-
dad por la administracién de los servicios. Deben crearse instan-
cias de participacién para que la comunidad y el ciudadano sea
protagonista de esa reforma. La concertacién puede brindar el
medio para aportar recursos sociales hoy ajenos al sector pablico.

El apoyo publico debe estar acompainado de un esfuerzo por
reforzar las capacidades del Estado. Estas capacidades pasan en
primer lugar por sus recursos humanos. La situaciéon salarial
existente provoca la pérdida de los mejores, desalienta a los que
se quedan y corrompen los valores sobre los que se debe asentar
la practica administrativa. La reconstitucion de un plantel supe-
rior de la administraciéon, animado de un nuevo ethos, reclutado
segan criterios universalistas y dotado de conocimientos actuali-
zados y rigurosos, es una condicién necesaria para la eficacia de
las restantes lineas de accién.

Esas lineas de accién pasan también por el redisefio de la
estructura de la administracion publica. Para ello es preciso
redefinir las funciones del Estado, aligerando su composicién,
reduciendo su complejidad y recorriendo el camino inverso a la
- diferenciacién estructural. La transferencia de servicios a la
comunidad puede facilitar el logro de ese propdésito, asi como la
definicién de un marco institucional que dé nuevo sentido al
federalismo y que asigne un nuevo rol a los gobiernos locales.

Esta mayor concentracién en la estructura del Estado debe
realizarse de manera que a la vez se asegure la flexibilidad institu-
cional suficiente para que cada organizacion publica asuma atribu-
tos adecuados para el desempefio de su funcién, agilidad para
enfrentar las contingencias y responsabilidad por el logro de obje-
tivos. En este sentido, la redefinicion de las misiones y funciones
de esas organizaciones es necesaria, dindoles ademas del sentido
de delimitaciéon de competencias actual, una orientacion finalista y
una especificacion de los impactos sociales de la accién. En este
sentido la superacion de la paradoja actual de una extraordinaria
dispersion del aparato del Estado con reducida flexibilidad operati-
va debe basarse en una paradoja invertida: centralizar para dar
un marco que haga efectiva la descentralizacion.
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Esta centralizacién deseable debe realizarse de manera que
respete las especificidades de cada servicio, la naturaleza de cada
destinatario de la accién publica y las demandas particulares de
las tecnologias organizacionales utilizadas. En este sentido, el
redisefio normativo es fundamental, superando el clasico péndu-
lo que oscila entre reformas globalizantes fundadas en supuestos
de homogeneidad de los componentes del Estado y micro-refor-
mas gobernadas por el casuismo y la demanda puntual. La sancién
de regimenes diferenciales que privilegien el tipo de actividad
-regulatoria, de investigacién y transferencia de conocimientos, de
provisiéon de servicios sociales, etcétera- son mas adecuados para
un Estado multifuncional e innovador. Pero ese redisefio normati-
vo no tendra eficacia si a la vez no se ponen en marcha sistemas
adecuados de seguimiento y evaluacidn de la gestién que sumi-
nistren la informacién suficiente para la necesaria rendiciéon de
cuentas de los funcionarios ante sus superiores y del gobierno
ante la sociedad. ‘

La informacién también es necesaria para mejorar la eficien-
cia de la gestién. Se ha dicho que la administracién publica
actual carece de memoria institucional. Esto es a la vez causa y
consecuencia de su vulnerabilidad. La reconstruccién de la mis-
ma es otra condicién esencial para dar continuidad a la adminis-
tracion y estabilidad a las expectativas de la ciudadania.

Una administracién con plantas superiores capacitadas y
adecuadamente motivadas e incentivadas, operando en el marco
de estructuras flexibles y orientadas por metas de la accién de
gobierno, permitird implementar politicas de manejo de recursos
internos mas eficaces. Si eso ocurre se eliminara la absurda
asignacion de recursos actual en la que a la vez sobra y falta
personal, se sobrecarga a la administracién de tareas no dirigidas
a la obtencién de productos finales y existe una sobreabundancia
de regulaciones y procedimientos que nadie cumple o cuyo cum-
plimiento es meramente ritualista.

En este sentido, el impulso para la reforma a nivel de cada
organizacidon debe quedar librado al empuje de sus propios diri-
gentes. Para ello deben contar con capacidad de iniciativa, con la
posibilidad de manejar incentivos y castigos y con apoyos técni-
cos suficientes provistos desde dentro o fuera del Estado. En este
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nivel, la reforma debe por primera vez pensarse desde el ciuda-
dano, desde el usuaric del servicio, desde el destinatario de la
accién estatal. Hasta aqui todos los intentos de reforma fueron
dictados por demandas del Estado, en particular la reduccién del
gasto publico. Esta vez esa exigencia también esta presente y se
debe tener en cuenta que es un deber permanente hacer el mejor
uso de los recursos que la sociedad pone a disposicién de su
Estado. Pero es preciso eludir el riesgo de que la reducciéon del
gasto empeore el servicio, deteriore la capacidad analitica del
Estado y en definitiva le agregue debilidad e impotencia, como
ha ocurrido repetidamente. La concepcién que oriente la reforma
.asi es central. Sus aspectos instrumentales seran eficaces no por
sus atributos intrinsecos, sino por su adecuacién a los problemas
a resolver. En este sentido, la calidad del diagnéstico pasa a ser
el elemento critico sobre el que debe apoyarse la voluntad politi-
ca y la capacidad técnica.

Lo aqui presentado subraya la heterogeneidad de la realidad
de la administracion publica, su caracter multidimensional y la
coherencia de su incoherencia. Se ha visto que la naturaleza de
sus articulaciones externas sirve para explicar sus modalidades
de funcionamiento en el marco de un modelo econémico y social
en el que el Estado ha jugado un papel de sostén y de mecanismo
de transferencia de recursos. En definitiva, ha puesto de mani-
fiesto la complejidad de la problemaética pero también la légica
interna que la alimenta. Las acciones que se basen sobre él no
podran, si lo interpretan adecuadamente, tener el mismo carac-
ter lineal, unidireccional, simplista y presuntamente globaliza-
dor de sus antecedentes. Esas acciones deben estar basadas en
una transformacion radical de las articulaciones entre el Estado
y la sociedad, definiendo desde ésta el papel, la estructura, el
modo de funcionamiento y las cualidades de los procesos deciso-
rios de ese Estado.

Buenos Aires, mayo de 1992.
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