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1. Introduccién

En los Gltimos afios, Argentina y en general América Latina han vivenciado
transformaciones en las relaciones Estado y Sociedad que han tenido como correlato
cambios en el aparato publico. Sin embargo, estos cambios no se sucedieron con la
homogeneidad esperada, produciendose impactos diferenciados en las distintas areas del
Estado.

Los cambios que estan aconteciendo en la Argentina tienen su origen a escala
internacional, observandose tres grandes tendencias dominantes (Crozier 1989): en
primer lugar, la decadencia gradual del modelo predominante de produccion en serie
para el consumo de masas; el ascenso de las actividades de servicio y la penetracion
cada vez mayor de la filosofia del servicio en todas las actividades econémicas, vuelven
caducos los modelos de organizacion preferidos por la tecnocracia publica o privada.
Por otro lado, la mundializacion de la economia, que obliga a revisar los modos de
intervencion directos de los Estados nacionales. Por ultimo, la importancia de la alta
tecnologia y de la ciencia, que obliga a conceder mayor atencién a las regulaciones
complejas y delicadas de esas actividades, y a hacer relativos los automatismos
demasiado simples de los mercados industriales clasicos.

El efecto de estas tendencias sera cada vez mas evidente, y las sociedades que
mejor se adapten y obtengan mayores ventajas se veran beneficiadas por un mayor
desarrollo. Pero este proceso de adaptacion es sumamente dificil, ya que plantea
soluciones contradictorias e implica una modificacion no so6lo de la l6gica del Estado
sino también de la filosofia de la administracion publica.

Si ha cambiado el modelo productivo, es imposible pensar que el modelo
administrativo que le era funcional permanezca intacto. EI modelo administrativo-
burocréatico inspirado en el industrialismo clasico era del tipo expresado por Max
Weber: estandarizado, legalista, profesional, tecnocratico y cuantitativito. El modelo de
tipo pos-industrial requiere capacidades diferentes: competencia, creatividad,
flexibilidad, abandono de la tecnocracia, simplificacion normativa y regulatoria,
sensibilidad a los cambios, fuerte tendencia hacia lo cualitativo de los servicios.
Semejante posicion asumen Osborne-Gaebler (1992) respecto al surgimiento de nuevas
instituciones publicas, directas, descentralizadas, innovadoras, flexibles, dictiles y
capaces de aprender, que emplean la competencia, la eleccion del cliente, y otros
mecanismos no burocraticos.

La idea de este trabajo nace de la observacion de la necesidad de realizar una
“verdadera” Reforma del Estado, tanto en las camparias de los diferentes partidos
politicos, como en la préctica concreta llevada a cabo a través de medidas especificas.
Las mismas han sido denominadas en ocasiones Reforma del Estado, Reformas
Administrativas del Estado o Modernizacion del Estado. Se buscarad darle un giro al
andlisis a partir de la indagacion de las diferencias conceptuales de los fendmenos de
estudio y de su aplicacion en la realidad. ¢(De qué hablamos cuando hablamos de
Reforma del Estado?, ;Cuando considerar una Reforma Administrativa del Estado?,
¢Realmente ha habido Reformas del Estado y Reformas Administrativas del Estado en
Argentina?

El presente trabajo tiene su origen en la necesidad de dar cuenta de dos hechos
que, si bien tienen relacion, apuntan a objetivos distintos desde las politicas aplicadas
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por el Estado: la Reforma del Estado de los 90 y las llamadas Reformas
Administrativas. Aun persiste cierta confusion sobre estos conceptos, debida en gran
parte al estilo discursivo de determinados actores politicos y sociales, como asi también
a numerosos articulos que han abordado la tematica.

En este marco, las Reformas Administrativas han buscado encarar cambios hacia
el interior del aparato publico, que no han impactado con la fuerza deseada en la cultura
organizacional de la administracion puablica. La Reforma del Estado en Argentina
durante los "90 ha sido analizada desde distintos enfoques, pero la tematica de las
Reformas Administrativas ha sido relegada a un segundo plano para los distintos
estudios del area.

En este sentido, la Reforma del Estado ha provocado transformaciones sustantivas
en la relaciéon con la sociedad, a diferencia de las Reformas Administrativas que han
generado algunos avances aunque sin el correlato central de los cambios producidos en
la cultura organizacional de la administracién pablica.

Debemos resaltar que no todo cambio administrativo implica una reforma
administrativa. Por ejemplo, el remplazo de un tipo de estructura ministerial por otra, si
bien es un cambio que puede afectar administrativamente al aparato publico, no
necesariamente supone una reforma administrativa.

Los planteos centrales que se han efectuado en lo relativo a la reforma del Estado
en la Argentina han observado parte del fendomeno sin distinguir cuando los efectos han
sido de raiz estructural y cuando éste afect6 la relacion del Estado con la sociedad. Las
posteriores reformas del Estado después de los "90, tenian ese defecto central, no
terminaban siendo Reformas del Estado sino Reformas Administrativas.

Estas limitaciones en el enfoque han Illegado a confundir aspectos
intraburocraticos con aspectos interburocraticos.

Los proyectos de reformas administrativas han dejado de lado un elemento
puntual para su implementacion como han sido las transformaciones culturales
necesarias para cualquier tipo de cambio al interior de las organizaciones publicas. En
este sentido, un tema poco estudiado —en general en el espacio publico y en particular
en el contexto de la Reforma del Estado y las Reformas Administrativas— ha sido el de
la Cultura Organizacional. Si las transformaciones son solo cosméticas y no se ponen en
practica mecanismos que las acomparfien en el marco de los valores y las presunciones
de los empleados, es probable que la Reforma fracase o sea implementada parcialmente.

En este sentido, los objetivos de este trabajo apuntaran a:

o Distinguir los conceptos de Reforma del Estado y Reforma Administrativa
del Estado.
o Analizar la diferencia entre el proceso de Reforma del Estado implementado

durante la década del "90 y los posteriores intentos de Reforma (del Estado,
Administrativas, de Modernizacion).

Los efectos estructurales que intentaremos marcar con la Reforma del Estado no
fueron tan claros con las posteriores politicas de Reformas o Modernizacion. La puesta
en escena de los modelos que circulan y que han querido darle aplicacién a la Reformas,
se contrastan con la poca relevancia de los mismos desde la mirada social, aunque sean
trascendentes para otros sectores y grupos sociales.
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Este entendimiento podria encauzar o replantear la incansable necesidad de
proponer cambios significativos cuando la realidad va marcando otros ritmos.

El valor tedrico de este trabajo se concentra en las distinciones mencionadas de
Reforma del Estado y Reformas Administrativas que a su vez podrian soportar un
basamento metodoldgico para posteriores investigaciones, tanto tedricas como
empiricas.

Las explicaciones tentativas o hipotesis que se trataran de trabajar estdn en
funcién de observar que las Reformas del Estado desde los “90 en Argentina han ido de
un grado alto a un grado de implementacion politica casi nulo. La Primera Reforma del
Estado con caracteristicas estructurales, tuvo un alto nivel de implementacion, y las
segundas Reformas y Modernizaciones posteriores del Estado tuvieron un impacto casi
nulo. Esto sencillamente significa que no hubo Reforma, ni cambio, ni transformaciones
sino ajustes al modelo reformista primigenio.

El grado de implementacion dependera del alcance de la Reforma, sin importar
la denominacion que se pretenda darle a ésta en cada momento politico. El nivel
discursivo de las estructuras de poder puede considerarse altamente abarcativo pero su
instrumentacién en la préctica resultar pobre.

Delimitaremos conceptualmente la diferencia entre Reforma del Estado y
Reforma Administrativa del Estado. Ambos conceptos suelen asociarse y hasta
asemejarse; buscaremos en este sentido precisar las diferencias entre ambos.

Una vez eshozado este marco tedrico ejemplificaremos los procesos de Reforma
argentinos a partir de los “90, para identificar en forma préactica las particularidades de
estos desarrollos. Asumimos que la Primera Reforma del Estado supuso
transformaciones profundas que cambiaron su rol. Los posteriores intentos de Reforma
fueron solo eso, intentos que, mas alla de algunos cambios puntuales en cieras areas, ni
siquiera lograron transformaciones administrativas significativas.

Las Reformas del Estado ocurridas en América Latina en los “90, por ejemplo,
estuvieron inspiradas en los modelos y técnicas de gestion aplicados en los “80 por los
paises desarrollados. En los diversos planes de reforma, pueden leerse distintas
declaraciones de principios que apuntaban a abandonar un viejo modelo burocratico de
orientacion legalista para adoptar uno nuevo, orientado hacia el cliente y el producto
(Estévez — Blutman, 2004).

Es posible observar tres instancias temporales. En primer lugar, el pasado a
través de la Reforma del Estado; en segundo lugar del pasado al presente y la
implementacién de las Reformas Administrativas; y por ultimo, del presente al futuro,
que seria lo que falta: el cambio cultural de las organizaciones publicas en el marco de
los procesos arriba mencionados.

Reforma del

Estado

Reformas

Administrativas Cultura

Organizacional

\/

En este marco de Reformas se generaron proyectos, muchos de ellos financiados
con fondos externos, que apuntaron a modificar entre otras cosas las estructuras y los
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procedimientos administrativos. Se introdujeron nuevas tecnologias, nuevos conceptos
organizacionales, sistemas de gerenciamiento innovadores, etc.

Algunas de las acciones centrales fueron la informatizacion de sistemas
administrativos, creacion de softwares especificos, reingenieria de procesos,
descentralizacién o autogestion de organizaciones. Pero estos cambios fueron altamente
acriticos desde el punto de vista del cambio cultural. Creemos que dichos cambios no
deberian ser de adaptacion a lo ya existente manteniendo el status quo, sino
implementarse como mecanismos de superacion y de compromiso.

2. Breves consideraciones acerca de la conceptualizacion de la Reforma del
Estado

Se parte de la idea que el Estado es una relacion de fuerzas que produce el pacto
de dominio y que se ejerce de forma concentrada, autbnoma y soberana sobre un pueblo
y un territorio a través de un conjunto de instituciones, un cuerpo de funcionarios y
procedimientos reglamentados (Fleury, 2002).

El Estado pasa a ser un campo estratégico de lucha (arena), en la cual los
diferentes actores se enfrentan. Desde esta perspectiva, la discusidon sobre la Reforma
implica cambios en la distribucién del poder. El lugar en el que se dirimen las distintas
fuerzas es su aparato administrativo, pero esto no debe ser visto como una simple
alteracion del organigrama, sino como un cambio de relaciones entre diferentes actores
y agentes economicos, politicos y administrativos (ibidem).

A diferencia de las Reformas Administrativas o de Modernizacion, la Reforma
del Estado implicaria cambios en las relaciones del bloque en el poder, incluyendo un
nuevo modelo de desarrollo y una diferente insercion en la economia internacional.

Como veremos mas adelante, el caso de la Argentina muestra que la
conformacién de nuevos actores en la fraccion de las clases dominantes, manifiesta un
sentido estructural en el papel que le ha dado orientacion a la Reforma del Estado en
este pais.

Aparecen cuatro procesos basicos de la Reforma del Estado (Fleury op. cit):
e ladelimitacion de las funciones del Estado y reduccion de su tamafio;
e la disminucion del grado de interferencia del Estado;
e el aumento de la governance o capacidad decisoria del gobierno;

e el aumento de la gobernabilidad o poder del gobierno.

Lo que va quedando en claro en los procesos de reforma es la referencia ritual a la
necesidad de mejorar la gestion publica, sin observar las conclusiones frustrantes y los
fracasos que estos cambios han traido (Martinez Nogueira, 2003).

Uno de los problemas centrales ha sido el trasplante acritico de los modelos de los
paises mas desarrollados, como respuesta al elevado centralismo, burocratizacion,
sectorializaciéon y ausencia de participacion que traia el paradigma weberiano. Gran
parte de los impulsos de utilizacion de los mecanismos de estas tecnologias modernas
fueron dados por el avance de los organismos internacionales (ibidem).
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En muchos de estos casos, las politicas impulsadas por dichas entidades por
medidas de reduccion del Estado, con ajustes y reestructuraciones. En el ambiente
primaba la supremacia de las politicas de mercado y de la iniciativa individual, con
supuestas claras evidencias de los “fallos del Estado” (ibidem).

Gran parte de las reformas se han hecho con la escasez de recursos como leit
motiv, que si bien no es la Unica razén, al menos es una muy fuerte a tener en cuenta en
los aspectos financieros, técnicos y sociales.

Por otra parte, entre los afios “30 y los “60 el Estado fue un factor de desarrollo
econdmico y social, y es a partir de los “70 cuando comienza a entrar en crisis. Las
respuestas a esa crisis fueron la ola neoconservadora y las reformas econémicas
orientadas al mercado. Aquellas respuestas terminaron siendo inviables y generaron la
reconstruccion del Estado (Bresser Pereira, 1998). La crisis estuvo asociada al caracter
ciclico de la intervencion estatal, y al proceso de globalizacion que redujo la autonomia
de las politicas econémicas y sociales.

La crisis del Estado de Bienestar que provoca este revival del pensamiento liberal
se produce centralmente por una sobrecarga del Estado (ingobernabilidad), que impide
satisfacer demandas y genera un constante aumento en su déficit fiscal. La contribucion
de los politicos con sus promesas y de los burdcratas con el aumento del presupuesto
son un factor clave en la crisis.

En sintesis, las causas de las Reformas del Estado asociadas a aspectos de la
gobernabilidad pueden hallarse en (UCA, 2002):

v' La crisis de las finanzas publicas: crisis del petr6leo, épocas de hiperinflacion,
déficits fiscales, estancamientos de las economias, etc.

v' La pérdida de confianza en las instituciones publicas: guerra de Vietnam, servicios
que el Estado deja de ofrecer, el Estado no resuelve el problema de la inflacion.

v" Globalizacion, mundializacion o financierizacion.
v’ Efectos de las nuevas tecnologias de la comunicacion y la informatica.

v" Ascenso de la nueva derecha en los paises centrales, como el caso de Reagan en
EEUU. y de Thatcher en Inglaterra en la década del “80.

Estas causas pueden rastrearse a través de los origenes del propio crecimiento del
Estado, luego de la crisis del “30. El impacto del Estado Benefactor y de las teorias
keynesianas en la economia van a dar el sustento para el crecimiento a gran escala del
Estado capitalista, especialmente después de la crisis del “30, cuando se sospechaba que
el mismo capitalismo se encontraba en sus ultimos postrimerias.

Para mantener el Estado capitalista, la estrategia de los paises fue la de dar un giro
en sus politicas con medidas de intervencidn en el aparato pablico y en el mercado. Con
este criterio es posible considerar estas transformaciones como una verdadera Reforma
del Estado, ya que la relacidon social de alianzas o fracciones en el poder que se
articulan, seran relativamente distintas a las que sostenian los Estados existentes.

Guerras mundiales mediante, una mayor intervencion en la sociedad y el mercado
por parte del Estado reflejara esa situacion de transformacién que tendrd su punto
ctlmine en las distintas Reformas del Estado en el mundo y particularmente en
Argentina en los “80 'y "90.

La discusion acerca del tamario del Estado y por ende su necesidad de reformarlo,
no es una cuestion técnica sino politica. Si se habla de tamafio, se esta hablando también
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de anélisis comparativos, y lo que para uno pueda parecer grande para otro puede
parecer pequefio.

Por otra parte, es interesante observar el surgimiento de un nuevo lenguaje que
acomparia los procesos de reforma y modernizacion. Palabras como “capacidad”,
“efectividad”,  “legitimidad”, ‘“autonomia”, “transparencia”, ‘“accountability”,
“governance”, responsiveness”, (Guifiazu, M. C. 1999) se hacen carne en el sistema
comunicativo que acomparia el nuevo set de “verdades” de las transformaciones.

Cuatro han sido los conceptos recurrentes del Banco Mundial: “capacidad”,
“efectividad”, “legitimidad” y “autonomia” (ibidem).

No es novedad recurrir al cambio de nombre cuando el antiguo se desgasta o
desprestigia; del mismo modo se suele imitar una moda internacional, muchas veces
fruto de una infortunada traduccion, o por la pretension de los sucesivos gobernantes de
singularizarse. Asi se han referido a las Reformas del Estado como revolucion,
innovacion, reorganizacion, adaptacién, transformacion, depuracion, cambio,
reestructuracion, adecuacion, mejoramiento, reingenieria, modernizacion. Ahora, la
moda es la Reforma del Estado. A ella se destinan comisiones, seminarios, encuentros
y, desde luego, discursos (Chanes Nieto, 2001).

Las visiones y clasificaciones del Estado han pasado por las de Estado minimo-
maximo, grande-chico, agil-lento, etc.; todas estas tipologias son miradas que responden
a modelos dentro del sistema capitalista y por ende respaldan esas mismas relaciones.
Que sea maximo, grande y agil no nos dice nada acerca de, por ejemplo, cébmo se
encargara de redistribuir el ingreso, solucionar las crisis, etc.

Los principales obstaculos de la reforma se concentran en la existencia de
ganadores y perdedores de las politicas aplicadas, y de como compensar a los
perdedores, a la fuerza politica de los grupos clave y el disefio de las instituciones
estatales.

Para los actores de la reforma aparecen tres advertencias: muchas reformas se
hacen de manera radical como respuesta a una amenaza o durante la "luna de miel” de
un nuevo gobierno. La segunda advertencia seria contemplar los posibles obstaculos y
reparos, como modo de planificar la reforma, evitar la captura del Estado por parte de
ciertos grupos de interés y buscar asi un consenso social. Por Gltimo, es importante
destacar que las reformas no se dan por accidente; las fuerzas que quieren mantener el
status quo intentaran conservarlo.

La pregunta de cuando y por qué se realizan las reformas, puede responderse en
dos ejes: ante una amenaza externa o por una crisis econémica. En este Gltimo caso, el
proceso de estabilizacion estara focalizado en como redistribuir los diferentes efectos, a
la capacidad inicial del Estado y a los liderazgos politicos.

El cambio serd mejor cuando los decisores de politicas desarrollen un disefio
tactico, establezcan la reforma secuencialmente, compensen a los perdedores de los
cambios y construyan consensos. En sintesis: cuando los lideres tengan clara vision del
futuro (WDR 1997).

Sin embargo estas buenas intenciones, son solo eso, buenas intenciones que se
acumulan como preceptos generalistas sin sustento practico. ¢Quiénes son los
perdedores? No es un tema soslayable. Los resultados obtenidos después de estos afios
muestran que los mas afectados fueron los sectores con recursos menores o0 nulos. Las
compensaciones alcanzadas fueron por consiguiente escasas o nulas. ¢Cual ha sido la
justificacion? Que las reformas no habian sido encaradas con los criterios mencionados.
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No s6lo el Banco Mundial desarroll6 informes respecto a los procesos de Reforma
del Estado, el BID (2002) por su parte establecio criterios especificos de Modernizacién
del Estado, partiendo de la premisa de que el crecimiento econémico y la reduccion de
la pobreza son procesos complementarios, que se refuerzan reciprocamente.

Se busca un Estado Moderno en un contexto de profundizacion de la democracia
y de la participacion de la ciudadania, ya que esto garantizard por un lado, una relacion
eficiente entre Estado y mercado, y por otro, politicas publicas que respondan a las
demandas y aspiraciones de los ciudadanos, ya que no puede haber un Estado eficiente
sin una sociedad civil vigorosa.

El BID (ibidem) reconoce que en las dos ultimas décadas han habido
importantes progresos en terminos de Reforma del Estado y democratizacién, pero que
las condiciones de debilidad politica institucional persisten, y limitan los esfuerzos por
un desarrollo sostenible y equitativo. En términos de modernizacion, el proceso entre
los paises ha sido desigual, y también se observan disparidades entre el proceso de
modernizacion a nivel nacional y subnacional. Sin embargo, las especificaciones
respecto a los progresos deberian ser analizados con mayor detenimiento, ya que los
resultados obtenidos pueden ser positivos para algunos y negativos para otros.

En estos afios reformistas se aprendieron basicamente dos lecciones: La primera
estd vinculada al marco conceptual en el cual se formulan los procesos y proyectos de
Reforma del Estado. La segunda, se refiere a proyectos especificos de reforma
institucional y a aspectos operacionales vinculados a los mismos.

3. Breves consideraciones acerca de la conceptualizacion de la Reforma
Administrativa del Estado.

Argentina ha vivido estos ultimos afios el desmantelamiento del Estado
intervencionista, observandose dos planos: el de la discusion sobre los objetivos y
funciones a cumplir por el aparato estatal, y el de las politicas concretas desarrolladas en
torno a esa problematica, que dieron como resultado una completa reestructuracion del
aparato estatal (Campione 1999).

Con respecto al primero de estos planos, la orientacion fue tratar de desentrafiar
las distintas racionalidades propuestas como guia a la accion estatal. EI debate se dio
entre aquellas propuestas centradas en el ajuste, de vision fiscalista (opcion vencedora),
y las que prestan atencion a una refuncionalizacion del aparato estatal.

El plano de las politicas se analiza como un proceso con dos aspectos principales:

1) El apartamiento del Estado de buena parte de sus funciones anteriores,
que afectan tanto al abandono de actividades de caracter social,
orientadas a la reasignacion de recursos y distribucion de la riqueza,
como aquellas orientadas a la regulacion del proceso de acumulacion
capitalista y la intervencion directa en el mismo.

2) La configuracion de un nuevo modelo de accionar estatal, que asume un
rol mucho menor en la produccion de bienes y servicios y en la
regulacion de la actividad econdmica, pero cuenta con una gran
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concentracion de poder orientado a producir una reformulacion global de
la estructura de acumulacién del pais.

Estas transformaciones son las comprendidas dentro de lo que suele denominarse
aparato o aparatos del estado. En su acepcion amplia, “aparato/aparatos del Estado” es
el conjunto de organismos-instituciones que componen la parte “visible y tangible” de
la totalidad englobada en el concepto Estado, el que comprende (y excede largamente) a
la “exterioridad” de los aparatos. La pertinencia simultanea del singular y el plural,
emana de tratarse de una pluralidad de organismos, cuya diversidad estructural y
funcional puede resumirse en un principio de “unidad”. En nuestro pais, la
denominacion Administracién Publica Nacional responde al lenguaje juridico-
administrativo. Este término tiene un costado equivoco, en tanto que engloba en el
sustantivo “Administracion” a organismos que conjugan tanto la funcion de
“administracion”, como la de *“elaboracion de politicas”, excluyente de aquélla
(Campione op. cit.).

Sin embargo, los cambios apuntaran sobre los dos ejes sefialados. Por eso, es
posible pensar en la utilidad de la vieja categoria de la Reforma Administrativa como
marco de referencia conceptual para abordar una parte importante de las
transformaciones necesarias en los poderes del Estado (Koldo Echebarria Ariznabarreta,
1998).

La Reforma del Estado, dada la amplitud de su objeto, puede separarse en dos
categorias. Por un lado, estarian las reformas que afectan el disefio y funcionamiento de
las instituciones, es decir, la manera en la que los poderes del Estado se organizan y
articulan con el entorno para elaborar y poner en practica las politicas publicas. Por otro
lado, las reformas pueden centrarse, no tanto en el proceso como en el contenido de la
accion publica, redefiniendo su finalidad, objetivos y alcance. Las primeras son
Ilamadas reformas institucionales y las segundas, reformas sustanciales (Ibidem).

La Reforma institucional incorpora lo que se denomina las Reformas
Administrativas. Estas ultimas pueden ser continuas cuando se afectan las instituciones
administrativas (servicio civil, gestion financiera y presupuestaria, gestion de compras)
o discontinuas, donde hay un cambio de caracter y de identidad de la institucionalidad.

Mas alld de su definicion, profundizar en el significado de la Reforma
Administrativa exige ahondar en sus posibles contenidos, es decir, en los modelos o
propuestas ideoldgicas que sustentan la definicion de las disfunciones en el aparato
estatal y las propuestas de sustitucion de la institucionalidad. Este paso requiere un
esfuerzo para encontrar categorias conceptuales que permitan agrupar y ordenar las
medidas y propuestas que aparecen desordenadamente expuestas en los programas de
reforma. Es posible encontrar cuatro modelos de Reforma Administrativa (Ibidem):

1. Garantista: en donde prevalecen los ideales de libertad y justicia;
2. Eficientista: donde prima la racionalidad econémica y “managerialista”;

3. Contractualista: se ofrecen pautas antiburocraticas sin perder de vista la
racionalidad economica;

4. Servicial: cuyo objetivo es la gestion, el aprendizaje y la participacion.
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En Argentina, salvo la Reforma del Estado que comenzo en los “90, el resto de las
politicas que intentaron transformar el Estado fueron denominadas Reformas del
Estado, aunque en la realidad han sido intentos de reformas administrativas que
apuntaron centralmente a la reduccién del gasto publico y el déficit fiscal.

Estas Reformas Administrativas han incluido cambios en diferentes estructuras
de la Administracion Publica, en algunos casos, con el aporte de fondos provenientes
del financiamiento externo a través del Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. Los resultados obtenidos son dispares, destacandose el uso como “carnada”
de supuestas nuevas tecnologias administrativas e informéaticas modernas, enfocando en
las mencionadas Reformas eficientista y contractualista, y dejando en un segundo plano
a las otras dos, garantista y servicial, ésta Ultima cercana a los mecanismos de
introduccién de cambios culturales del aparato publico.

Los modelos implementados apuntaron especialmente al disefio de planes
vinculados con el ajuste del gasto. Los objetivos a veces explicitos y otras implicitos
buscaron la eficiencia y eficacia de las organizaciones publicas a través de dispositivos
de reduccidn de plantas, a través de la simplificacion de procedimientos (tecnologias
informaticas o reingenierias) o la reduccion de personal. Esas Reformas Administrativas
no incluyeron mecanismos de cambio de la cultura de las organizaciones, por lo que las
transformaciones implementadas generaban lo que podria denominarse una
implementacion asistémica: se introducen cambios pero sin la consecuente apropiacion
por parte de las instituciones y sus componentes de las nuevas implementaciones. ¢De
qué sirve entregar equipamiento informatico a quienes no saben utilizarla, no se la
capacita para su uso y mantiene toda la documentacion manual y escrita? Pregunta
ejemplificadora para entender el mantenimiento de culturas tradicionales con nuevas
direcciones en el funcionamiento del sistema institucional.

Las criticas a la imposicion de modelos externos por parte de las economias
desarrolladas sobre las menos desarrolladas empez06 a tener fuerza, no solo por las fallas
producidas por la implementacion pseudo-neutral, sino también por la potente aparicion
de un actor tal como las Fuerzas Armadas, al que creia verse con un fuerte efecto
modernizante.

Como veremos més adelante, la idea de Modernizacion ha sido utilizada como
eufemismo de Reforma Administrativa, y tanto en los gobiernos militares como en los
de posteriores gobiernos civiles democréaticos, dicha modernizacion ha quedado en el
camino.

La Reforma Administrativa no estaria contemplando, en principio, esas
posibilidades transformadoras; por el contrario, estarian siendo diferentes tipos de
ajustes de los sectores de poder ante cambios en el entorno. En sintesis, podemos
rescatar que las afectaciones que se realizan en el aparato puablico cumplirian funciones
dentro del entramado intraburocrético.

Para Bresser Pereira (1998) la Reforma Administrativa estaria emparentada con la
“gobernancia”, es decir con la capacidad gerencial del Estado. Dicha Reforma ha sido
un tema recurrente en los discursos politicos. Historicamente, son destacables dos
reformas estructurales: la reforma administrativa burocratica de principios de siglo XX
y la administracion gerencial a partir de los “80.

Se alcanzara la “gobernancia” y la Reforma Administrativa tendra éxito cuando el
Estado se vuelva maés fuerte y mas reducido, superando la crisis fiscal, delimitando su
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actuacion, con elites politicas con poder de decisién y funcionarios publicos que
conformen una burocracia capaz (ibidem).

Insistimos en que las Reformas Administrativas, Segundas Reformas del Estado, o
Reformas de segunda generacion son entendibles con estricta referencia a la Reforma
del Estado de los "90. Esta ultima puede pensarse con un objetivo de encogimiento del
mismo no mejorarlo, corriendo las fronteras sustituyendo Estado por mercado (Oszlak,

1999.
Si

bien los impulsores de las “Segundas Reformas” tenian como objetivo

continuar y afianzar los procesos estructurales de afos anteriores, la trascendencia de las
medidas, a diferencia de la Primera Reforma eran minimas, habiéndose incluso
aplacado los objetivos al no concretar las politicas disefiadas.

Aparecia un gran ndmero de herramientas para las Reformas Administrativas.
Esta laxitud impedia definir claramente ciertos objetivos homogéneos, que serian:

v

N N N R NN

Reforma y reestructuracion de Ministerios y organismos publicos.
Cambio de estructuras.

Gestion por resultados.

Cartas compromiso.

E —government.

Cliente en vez de usuario.

Presupuesto por Programas.

Reingenierias.

Descentralizacion, etc.

Una pregunta que uno puede realizarse respecto de las Reformas Administrativas
del Estado es si son transferibles entre los distintos paises, es decir, qué posibilidad de
benchmarking se puede instrumentar. Pollitt (2002) nos marca las dificultades al
respecto al manifestar su complejidad:

>

>

>

Las tecnologias que se transfieren son problematicas en su implementacion,
las tareas que se requieren no son sencillas.

Se busca rapidez, pero el proceso es realmente lento por las diferentes etapas
por las que tiene que pasar.

Lo que puede parecer un acuerdo de buena vecindad entre paises en realidad
encubre un gran negocio.

Existen varias puertas de acceso a las tecnologias, personal de organismos
internacionales, consultoras de administracion, servidores civiles
recientemente jubilados con tiempo para la consultoria y eruditos académicos.

El idioma entre los paises no es sencillo y por el contrario las palabras suelen
ser confusas, con distintas connotaciones.

Las Reformas Administrativas son una consecuencia, un desprendimiento I6gico-
instrumental de una politica previamente definida, en este caso en un contexto de
caracter macro, nacional, referido a la modernizacion del aparato gubernamental, en sus
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diferentes niveles. Una reforma administrativa implica actualizar las organizaciones del
Estado a las normas, competencias y mandatos que la Constitucion y la ley exigen.

En este sentido, el Estado ha tenido que competir con las organizaciones no
gubernamentales, los gobiernos subnacionales, las instituciones supranacionales, las
regiones administrativas, etc. Esta competencia ha sido producto en gran parte de la
retirada del Estado; lo que ha sido Ilamado el Estado como organizacion de “segundo
piso” (Bozzo et al, 1999).

El fracaso central de la Modernizacidn puede deberse a no plantearse como parte
integral del avance del sistema democrético y de la generacion de ciudadania. De hecho,
si observamos hacia dénde han apuntado este tipo de reformas, vemos que un eje
principal fue la modernizacién de los sistemas de comunicacion y las tecnologias
informaticas, sin que esto necesariamente repercutiera en mejoramiento de la calidad de
vida ciudadana.

Los llamados procesos de reforma o modernizacion no son neutros, y en muchos
aspectos los organismos de crédito internacional han enfocado sus politicas a reducir su
capacidad de accion, varias de esas veces a partir de la reduccién de la némina salarial.

Cuando no existen estas condiciones, el Gobierno decae o retrocede incluso
aunque haya sido “modernizado”. Con una sutil critica a los gobiernos “reinventados”,
se manifiesta la necesidad de determinadas capacidades basicas por parte del gobierno
vinculadas a la cotidianeidad del aparato publico: informacién oportuna, consideracion
de los empleados, cortesia en la atencion, etc. como elementos mas modernos que las
mediciones de satisfaccion de los empleados o innovaciones presupuestarias.

La modernizacion debe estar asociada con la renovacion de las condiciones
econdémicas y sociales de la poblacion. Si bien el mal desempefio del Estado puede
generar focos de corrupcion, malos servicios, malos contratos, excesiva informalidad,
un Estado moderno no garantiza que esos “fallos” desaparezcan. El nudo en cuestion es
gue un Estado en conjunto con desocupacion, pobreza, miseria, es el verdadero terreno
fértil para la corrupcién, la informalidad, el mal trato, etc.

4. Acerca de las Reformas del Estado en Argentina

La crisis del Estado de Bienestar puede explicarse por el fin del modelo de
sustitucion de importaciones, el alto endeudamiento externo y el creciente proceso de
Globalizacion. Sin embargo, estas tres visiones suelen mostrarse aisladas y alejadas del
papel que le ha tocado a los grupos econdémicos, orientados a la ganancia rapida, y con
un Estado que ha protegido esos comportamientos (Garcia Delgado, 2001).

Esta crisis también se encuentra analizada con el quiebre de la matriz estado
céntrica que se habia caracterizado en Argentina durante gran parte del siglo XX
(Garreton—Cavarozzi, 1992). Esta matriz diluia las fronteras existentes entre el Estado y
la sociedad, donde los actores no se diferenciaban claramente del Estado y eran, en
algunos casos, parte de él.

El proceso de transicion democratica que comienza en 1983 con el Presidente
Raul Alfonsin apuntald las caracteristicas culturales del sistema. Sin embargo, en un
proceso no solucionado de crisis fiscal, endeudamiento, hiperinflacion, los resultados
terminaban no siendo solventes para el clamor participativo de la sociedad que veia con

12



Gustavo Blutman "Impacto de la Reforma del Estado....."

buenos ojos el fin de la dictadura, pero cuestionaba la eficacia de las politicas
econdmicas.

El efecto negativo producido por el gobierno militar (1976-1983), la
imposibilidad del gobiertno radical (1983-1989) resolver el problema econdémico que
arrastra las fallidas politicas de los sectores militares y liberales anteriores, encuentran
una sociedad en parte desarticulada para pensar en el largo plazo, y en parte agradecida
por la solucion en el corto plazo de la problematica de la hiperinflacién que arrastraba
desde hacia mas de 15 afios, la reeleccion presidencial post Pacto de Olivos y la reforma
constitucional, indicadores todos del aval que se otorgd a las decisiones desplegadas
hasta ese momento.

Sobre esta base se asentd la Reforma del Estado, que va a ser el articulador de las
diferentes politicas en los diferentes ambitos que incluyen la relacion Estado-Sociedad.
Sin embargo, el debate acerca de cuando es Reforma del Estado y cuando Reformas
Administrativas adn continta en los diferentes circulos intelectuales y politicos, sin
haber logrado hasta ahora homogeneidad teérica alguna.

La Reforma del Estado en Argentina durante los “90 ha tenido una gran cantidad
de andlisis de distinta indole. No obstante, el estudio de las Reformas Administrativas
ha sido considerado en una escala inferior, y gran parte de la discusién “cuasi
periodistica” ha equiparado, y por lo tanto confundido ambos términos.

Por ejemplo, hablar de Reforma del Estado como de privatizaciones, ha traido
mucha confusidn en las discusiones contextuales, ya que se han tratado ambos procesos
como equivalentes. Un caso claro al respecto es el decreto 575/90 modificatorio de los
pliegos de la privatizacion de la compafiia de teléfonos ENTel y la de Aviacion,
Aerolineas Argentinas, en cuyos considerandos aparecen ambos términos como
semejantes: “Que resulta necesario y conveniente definir para todos los procesos de
privatizacion y/o de Reforma del Estado...”

El proceso de Reforma del Estado es mas abarcativo que las propias
privatizaciones de empresas publicas, incluidas éstas Gltimas como una “estrategia” que
apuntala la Reforma. A los efectos de evitar confusiones, intentaremos adentrarnos en el
debate a partir de la puesta en claro de lo que involucran las Reformas Administrativas
del Estado y la Reforma del Estado propiamente dicha.

La diferenciacion entre un tipo de Reforma y otra no es poca. Mientras que la
Reforma del Estado implicaria cambios estructurales a nivel social, politico y
econémico, la Reforma Administrativa produciria modificaciones, sustancialmente, en
las formas de gestién del aparato publico (Blutman, 1998). De todas maneras, es
factible destacar que las Reformas Administrativas puestas en marcha han tenido
también un fuerte sesgo en las variables del ajuste econdmico, repercutiendo en
aspectos sociales y politicos.

De esta forma, los cambios en el Estado se traducen en cambios de esa relacion
social, es decir de la articulacion conflictiva de distintos intereses que pugnan por hacer
prevalecer sus opciones. Las Reformas Administrativas, por el contrario, estarian
apuntando a la transformacion de las objetivaciones del estado, centralmente del aparato
publico, dejando intactas las relaciones sociales de dominacion.
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Procesos de Reformas de Estado en Argentina

1990 1994 2000 2001

Nueva
Reforma

Moderni-
zacion

lera. 2da.
Reforma Reforma

a) Primera Reforma del Estado

Es posible distinguir la Primera Reforma del Estado (afios 1989 a 1994), con
caracteristicas estructurales que modificaron las relaciones con la sociedad civil. Se ha
remarcado que la profundidad de las transformaciones no queddé concentrada en el
espacio del aparato pablico.

Existen cuatro dimensiones, cada una con sus indicadores, que identifican los
cambios estructurales que implicé la Reforma del Estado (Blutman, 1998): 1)-
transformaciones en su papel: privatizaciones, descentralizacion, desregulacion,
desmonopolizacion, etc.; 2)- cambios en la politica econdmica: politica tributaria,
reduccién del gasto publico, canje obligatorio de plazos fijos por bonex, Mercosur, plan
de convertibilidad, etc.; 3)- cambios organizacionales en empresas y sociedades del
Estado y en las Instituciones Autdnomas; 4)- politica de recursos humanos: reduccion,
ampliacion, profesionalizacion, empleo, prevision social, asociaciones sindicales, obras
sociales.

Resulta necesario aclarar que estas cuatro dimensiones no se comportan como
compartimentos estancos, sino que entre ellas existen mdaltiples vinculos. La
clasificacion tiene por objetivo el ordenamiento de las politicas desplegadas para el
logro de lo que se ha llamado “el proceso de Reforma del Estado”. Esta Reforma estaria
encarando cambios que modifican la racionalidad burocratica por una racionalidad con
caracteristicas mas cercanas al gerenciamiento privado, lo que en algunos circulos se ha
conocido como New Public Management. Los productos son un modelo de gestion
basado en resultados, metas y objetivos de la agenda gubernamental, pero méas aun,
buscaria transformaciones estructurales en la relacion Estado—Sociedad.

La Reforma del Estado en Argentina tuvo caracteristicas neoliberales, sustentada
por un corpus tedrico que impulsaba el ajuste y la disciplina fiscal, la reduccion del
papel del Estado y el control del gasto publico. El modelo que amparaba esta politica se
corporizaba en el influjo internacional producido por lo que dio en llamarse el
“Consenso de Washington”.

Esta Primera Reforma tiene caracteristicas estructurales en funcion de la
globalidad y sustantividad de los cambios, y la adaptacién de una nueva alianza de
grupos politicos y sociales en el poder que, en funcion de modelos vigentes a escala
internacional, forjaron una nueva alianza de clases.

b) Segunda Reforma del Estado.
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La desestabilizacion de la economia mexicana, conocida como efecto Tequila, dio
comienzo en 1994 a una crisis con efecto en cascada como el efecto Vodka y el efecto
Caipirinha marcando el principio del fin de un ciclo de financiamiento del crecimiento
en base al endeudamiento externo. Por entonces, hasta las autoridades gubernamentales
comenzaron a admitir que el atraso cambiario comenzaba a traer serios problemas a la
economia Argentina, especialmente en el intercambio comercial con los paises
limitrofes, socios en la construccion del MERCOSUR.

Ante dicha situacion y los desajustes del gasto publico comienza un nuevo ciclo
de ajuste estructural con el objetivo de recuperar los equilibrios macroeconémicos. Para
ello comienzan a aplicarse nuevamente politicas autotituladas de Reforma del Estado.
Sefialamos mas arriba que la Primera Reforma implicd cambios estructurales en la
relacion Estado—Sociedad, pero los objetivos de esta Segunda Reforma no tuvieron ni el
consenso ni los resultados de la Primera. Las crisis internacionales mencionadas fueron
parte de las motivaciones que llevaron a las autoridades a encarrilar las politicas por la
via del gasto publico y el déficit fiscal.

Si bien se puede decir que el disparador de esta Segunda Reforma fue la Reforma
Constitucional de 1994, la realidad demuestra que aquél fue un componente adicional que
buscaba mantener los lineamientos del poder para hacer efectivos los ajustes planificados.

En 1997 el Banco Mundial comienza a darle impulso a las llamadas reformas de
segunda generacion, tratando de poner énfasis en aspectos sociales, €ticos, transparencia,
como intento de evitar la corrupcién generalizada (World Development Report, 1997). Si
bien el informe no da recetas, provee marcos estructurales para encarrilar los procesos de
Reforma, en primer lugar, promoviendo que los Estados no intenten hacer mucho con
pocos recursos, es decir dotarlo de capacidades, y en segundo lugar, revigorizando las
instituciones publicas.

La lectura de los documentos del Banco nos permite delinear estrategias muy
emparentadas con la Ilamada Nueva Gerencia Publica, pasando de grandes consignas a
recetas marcadas como las supuestas salidas de la crisis. Esas recetas tuvieron efectos
dispares en cada uno de los paises en que fueron aplicadas. Lo mas interesante es el grado
de neutralidad en las cuales fueron presentadas.

Entre las medidas que comienzan a rondar la Segunda Reforma, encontramos el
Decreto 290/95 que impone reducciones sobre el Presupuesto Nacional, destinadas a
superar la crisis financiera del sector publico. Dichas medidas fueron complementadas
con la elevacion del Impuesto al Valor Agregado, IVA, al 21%. El objetivo de una
mayor recaudacion no se logro, ya que la disminucion de la actividad econdémica
contrarrestd el aumento mencionado.

A las debilidades externas y a las crecientes debilidades internas, la Segunda
Reforma no despertaba en la ciudadania un mecanismo de cambio. Se iba perdiendo la
mistica de los resultados de la baja de la inflacion y de la eficiencia de las empresas
privatizadas que habian mejorado los servicios publicos.

La confrontacion interna al Gobierno mellé las oportunidades de éxito de este
proceso de ajuste. ElI mensaje que envolvid la estrategia de la Segunda Reforma
consistié en presentarla, finalmente, como un instrumento para optimizar la gestion
publica dentro del modelo de Estado vigente. En tal sentido, las adecuaciones del
aparato estatal - en el discurso del gobierno — habrian de implicar ajustes, en términos
de estructuras, dotaciones y presupuesto, pero estarian subordinados a este objetivo final
y no conllevarian una referencia a un proceso de transformacion real. Se buscaba
consolidar al Estado central como una organizacion de segundo piso, desligada de la
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prestacion y administracion de servicios directos a la poblacion y concentrada en roles
de regulacion, promocion y orientacion de la iniciativa privada (Bozzo et al, 1999).

Las llamadas primeras reformas orientadas al mercado redujeron y redefinieron el
rol del Estado, provocando posteriormente nuevas reformas incrementales en las
estructuras administrativas y de gestion. El primer grupo de reformas se desatd con
amplio consenso social y con escasa critica de una oposicion sin fuerzas.

La segunda ola de reformas es decididamente mas costosa y dificil de lograr, en la
medida en que los resultados obtenidos no pueden verse inmediatamente en el corto
plazo. Se trata de trabajar sobre costumbres, habitos y culturas fuertemente arraigadas
en los aparatos administrativos. Esta distincion entre primera y segunda ola o etapa, nos
permite diferenciar las primeras reformas estructurales radicales, de reformas
administrativas complejas, graduales y especificas.

Las coincidencias respecto a la pobreza de la Segunda Reforma es rescatada por
Andrieu (2002), quien destaca que no atacaba el area legislativa y los productos que la
Reforma Constitucional de 1994 queria imponer. A esto se le suma algo no menor: el
deterioro social persistente y creciente.

c) Modernizacion del Estado (Dec. 113/01)

El plan de Modernizacion encarado a partir del afio 2000, comprendio
basicamente la defensa nacional, la asistencia a jubilados y pensionados, la
transparencia y la politica anticorrupcion, el cambio del modelo de gestion para una
administracion publica orientada a resultados, la carta-compromiso con el ciudadano, la
planificacion estratégica asociada a la reingenieria de procesos, el gobierno digital y el
proyecto Cristal.

Segln sefialaba el plan, la politica de Modernizacién se asentaba sobre dos
conceptos fundamentales: 1) el aumento de la calidad, eficacia y eficiencia de los
servicios que el Estado prestaba a la ciudadania; y 2) el aumento de las capacidades del
Estado para conseguir recursos que permitieran financiar politicas orientadas a lograr
una mayor equidad social. En funcion de ello debia reorientarse la asignacion de los
recursos presupuestarios a efectos de mejorar la calidad del gasto, logrando la
satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion.

Los ejes rectores del plan eran:

el establecimiento de modelos de gestidn orientados a resultados, con flexibilidad en
la utilizacion de los medios pero estricto en la prosecucion de los fines, basados en
sistemas de rendicion de cuentas que aumentaran la transparencia de la gestion.

la eliminacion de superposicion de funciones, responsabilidades y recursos al
interior del Estado, con el objeto de producir una mejor asignacion en los recursos,
mejorar la produccion estatal, reducir los conflictos y clarificar las éareas de
competencia.

el fortalecimiento de las politicas indelegables del Estado: Legislacion, Justicia,
Educacion, Salud, Seguridad, Defensa, Prevision Social, Promocion Social y Empleo.
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el fortalecimiento de la capacidad regulatoria del Estado, con el objeto de resguardar
los intereses de los usuarios y el interés publico comprometido en las prestaciones.

el fortalecimiento y optimizacion de los organismos de recaudacion con el objeto de
asegurar el cumplimiento voluntario de las obligaciones, generando un aumento en la
equidad tributaria que permitiera mejorar los servicios al contribuyente.

el fortalecimiento de los canales de didlogo y participacion con los diversos actores
de la sociedad civil, de manera de garantizar que el Estado se constituyera en un
efectivo prestador de servicios a la ciudadania.

Este conjunto de medidas presentadas como un plan se enfocaron claramente en
un lineamiento altamente vinculado al Nuevo Gerenciamiento Publico (NPM). Sus
resultados a la fecha han sido por demas bajos.

Nueva Reforma del Estado

La resolucion 68/2002 de la Jefatura de Gabinete de Ministros, cred el Gabinete
de Modernizacion y Reforma del Estado, con la mision de formular un plan especifico
para la administracion publica. Su finalidad tendia a lograr un Estado simple, efectivo,
eficiente y transparente, basado en los principios de equidad, participacion ciudadana,
calidad de servicios a la ciudadania y profesionalizacion.

El diagnostico inicial indicaba que el Estado no funcionaba porque en general se
gastaba mal e ineficientemente. A eso se sumaba la existencia de una multiplicidad de
reglamentaciones, pocos incentivos en los empleados para mejorar su desempefio y una
expansion de estructuras que generaba exceso de personal en algunas areas y escasez en
otras, incluyendo solapamiento de funciones, producto en parte del clientelismo
politico.

La comision creada a tal efecto, marcé como rasgos negativos distintivos: la
ausencia de cultura y responsabilidad presupuestaria, financiera y de endeudamiento
publico; la burocratizacion, atraso tecnoldgico, ineficiencia y falta de transparencia en el
sistema de compras y contrataciones; la falta de profesionalizacion de la funcién
publica; el desorden y atraso de la administracion patrimonial y de bienes del Estado; y
la ausencia de politicas para los entes y empresas residuales derivados de procesos de
privatizacion.

Pese a lo ambicioso de los objetivos y los graves problemas mencionados, los
resultados logrados han sido préacticamente nulos, quedando la normativa instaurada
como una mera declaracion de necesidades y no como un plan para ser implementado.

5. Reflexiones finales

Si bien el titulo de esta ponencia aparece como una marquesina iluminada que
intenta saciar la sed de respuestas a los cambios acontecidos, la limitacion formal de
esta presentacion queda en un conjunto de conceptos y estrategias que, si bien no dan
cuenta de la totalidad del fendmeno, al menos deja un conjunto de preguntas y
cuestionamientos que facilitan el camino para investigaciones futuras.
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No queriamos culminar sin resaltar que mientras la Primera Reforma tuvo
caracteristicas estructurales, la Segunda Reforma, el Plan de Modernizacion y la nueva
Reforma apuntaron a objetivos mas inmediatos, sin encarar cambios profundos que
lograran mayor desempefio y transparencia a la gestion.

De todas formas los impactos diferenciados entre la Primera Reforma del Estado,
en cuanto a la nueva conformacion de una alianza de clases, y los posteriores intentos
reformistas, son altamente evidentes por la profundidad de las medidas tomadas. La
segunda Reforma y el Plan de Modernizacion terminaron siendo un conjunto de
medidas dispersas que garantizaron la continuidad del modelo vigente.
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