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Cuando desde Tabasco, Hernan Cortés decidid marchar sobre México para extender los dominios de Espafia
en el nuevo continente, algunos de sus hombres se opusieron, pretextando lo exiguo de sus fuerzas y lo
peligroso de la aventura. Tomo6 entonces una decisidn heroica, que la historia convertiria en metafora de los
actos irreversibles: ordend "quemar" las navesl, con lo cual imposibilité cualquier marcha atras de parte de sus
hombres.

La metafora se aplica a menudo cuando esta en juego una decision crucial y no cabe volver atrds una vez
adoptada2. A partir de ese momento, alea jacta est: s6lo es posible funcionar bajo las nuevas condiciones
impuestas por una decision irreversible. Justamente, la irreversibilidad es condicion del éxito o fracaso de la
empresa en cuyo nombre fue tomada. La decision compromete, a quienes alcanza, mas alla de su deseo o
voluntad.

Algunas de las reformas estatales de segunda generacion3 que se estan encarando en varios paises
latinoamericanos, se prestan a la aplicacion de esta metafora. En particular, aquellas politicas y acciones
orientadas a fortalecer la capacidad institucional de los aparatos estatales, entre las que sobresalen la
reestructuracion organizativa, la profesionalizacion de la funcién publica, la desburocratizacién de normas o
procedimientos y la introduccién de nuevas tecnologias de gestion. Todas ellas han sido objeto central de los
programas de reforma (incluso décadas antes de que se instituyera la moda de numerar las generaciones de
reformas) e integran el decalogo que los gobiernos deben observar si pretenden cumplir fielmente con los
mandamientos (ahora se llaman condicionalidades) impuestos por los organismos financieros internacionales.

Por lo general, estas reformas son anunciadas pomposamente Yy ratificadas mediante normas juridicas que
intentan, a la vez, otorgarles legitimidad y efecto compulsivo. Por ejemplo, en nombre de estas reformas, un
decreto reduce el nimero de secretarias y subsecretarias de Estado, en un intento por aligerar el peso de la
burocracia y racionalizar sus estructuras. En tal caso, podria suponerse que la decision se origina en un
minucioso analisis de la situacion existente y que la nueva estructura propuesta representa un avance
significativo desde el punto de vista de una gestidbn mas eficiente. Si, ademas, este tipo de medidas viene
acompafiado por la decisidon de instituir la practica del disefio y aprobacion de nuevas estructuras por unidades
y cuerpos especializados del aparato estatal, pareceria que —al menos por un tiempo— no deberia ser
necesario introducir nuevas reformas de este tipo.

Imaginemos ahora otras clasicas reformas de segunda generacién en el campo de la carrera administrativa.
Por ejemplo, el establecimiento del concurso como Unica via posible de ingreso de un empleado al sector
publico o de promocion a un cargo de mayor jerarquia. Es posible que este mecanismo ya esté vigente en
virtud de una norma juridica anterior caida en desuso o, incluso, nunca aplicada. Aunque es habitual la
reiteracion legislativa de normas desvirtuadas por la practica administrativa, supongamos que —en este caso, y
para reforzar su cumplimiento coercitivo— la institucién del concurso se aprueba por ley.

Para continuar con el ejemplo, esta misma ley dispone que anualmente se evaluaréa el desempefio de todos los
agentes y que el resultado de esta evaluacion estara atado a un sistema de incentivos salariales. Establece
también que el mecanismo de evaluacion sera transparente y objetivo, y que soOlo quienes alcancen un
determinado puntaje en un Unico orden de mérito seran recompensados. Ademas del incentivo econémico,
podriamos suponer que el puntaje obtenido podria determinar la posibilidad o no de un ascenso, que desde
luego dejaria de ser automatico.




En el escenario que estamos imaginando, llega ahora al pais una mision del Banco Mundial y se le informa la
adopcidn de la nueva legislacion, lo cual probablemente da cumplimiento a alguna condicionalidad y habilita un
tramo de desembolso de un préstamo. Ambas partes se congratulan mutuamente. EI gobierno, por haber
demostrado capacidad para introducir una legislacién nada sencilla y asiacceder a un financiamiento siempre
necesario en tiempos de crisis. Y el organismo internacional, por haber ratificado su papel de mentor y custodio
de las préacticas del buen gobierno, contribuyendo, de paso, a consolidar sus negocios como banquero.

Ahora bien, en esos mismos dias, un ministro consigue que el presidente o el gobernador firme un decreto
disponiendo el nombramiento de una persona de su confianza como titular de una Direccién General de
Planificacién y Control de Gestion, unidad creada de jure por esa misma norma. Debemos suponer que esta
nueva unidad organizativa no estaba contemplada en la reorganizacién ministerial planteada en nuestro primer
ejemplo y, por lo tanto, su consideracion no fue objeto de un andlisis técnico por el organismo responsable de
evaluar y aprobar nuevas estructuras. También debemos suponer que la designacién del flamante Director
General se hizo sin concurso, pasando por alto las normas establecidas al efecto. ElI ministro, y los
considerandos del decreto, aduciran seguramente la necesidad y urgencia del tramite, pero en los hechos, se
habran desvirtuado dos condiciones béasicas de la nueva legislacion: 1) que toda nueva estructura debe ser
objeto de aprobacion técnica previa, debiendo preceder a la designacion de su titular; y 2) que todo ingreso o
promocion debe realizarse estrictamente por concurso.

Podria imaginarse asimismo que al cumplirse el término legalmente fijado para evaluar el desempefio del
personal, el Director General seria dispensado de este tramite y la evaluacion de los empleados a su cargo, sSi
acaso se llevara a cabo, tenderia seguramente a evitar el conflicto potencial implicito en una estricta y
transparente aplicacion de los procedimientos formalmente establecidos. Los beneficios salariales asociados
a la evaluacién serian aproximadamente similares para todos y la promocién a un grado superior del escalafén
seria automatica.

El cuadro final resultante podria resumirse de este modo:

La tendencia natural de la Administracion Publica a la cariocinesis estructural continuaria hasta alcanzar
extremos que volverian a plantear la reestructuracién como decision inevitable.

Elingreso irrestricto de personal y la crisis presupuestaria a la que contribuiria, llevaria a un
congelamiento de las vacantes y a la habilitacion de unos pocos puestos de trabajo a los que se
accederia sin concurso, a través de mecanismos de nepotismo politico.

La falta de evaluacion de desempefio igualaria al personal respecto de los incentivos salariales, pero la
creciente masa salarial producida por el ingreso irrestricto y la promocidén automatica podria ocasionar
reducciones de sueldos y un achatamiento de la curva salarial y los salarios promedio.

La falta de incentivos materiales efectivos y la automaticidad del ascenso, conducirian a la devaluacion de
los escalafones y a la renuncia a asumir mayores responsabilidades, dada la escasa diferencia salarial
implicita en la promocion.

La piramide estructural se transformaria en un poliedro irregular raleado en su base y la composicién de
la planta de personal acabaria mostrando excesos de agentes no (0 semi-) especializados y falencias de
recursos humanos altamente calificados.

En definitiva, se impondrian una vez mas ciertas pautas culturales aparentemente impermeables a los dictados
de las mejores practicas4 de la moderna gestion publica. Las estructuras organizativas, lejos de guiarse por
criterios de disefio en los que la divisién del trabajo y la asignacion de responsabilidades y resultados
respondieran a criterios de racionalidad técnica, serian el resultado erratico -aunque previsible- de una légica
en la que prevalecerian criterios puramente patrimonialistas. Y la gestion de los recursos humanos -pese a la
sana intencionalidad de la ley- reestableceria practicas que solo pueden alimentar la mediocridad, la hipocresia
y la irresponsabilidad. En pocas palabras, las naves a quemar seguirian intactas y disponibles para cambiar de
curso cada vez que fuera necesario.

La intencién politica de la reforma, formalizada en un instrumento juridico es, bien lo sabemos, insuficiente para
producir el cambio. No se cambia la administracion publica por decreto, diria Michel Crozier. Pero entonces,
¢qué diferencia hace proclamar la necesidad de la reforma y avanzar hasta el punto de dar a la intencién
manifiesta fuerza de ley? ¢Se trata sélo de cumplir con una condicionalidad impuesta supranacionalmente?
¢, De apelar al valor retérico y simbolico de la reforma para afirmar una voluntad transformadora que los hechos




se encargaran de negar? ¢ 0 se trata de una deliberada manipulacion politica de los gobernantes destinada a
mantener o recuperar la legitimidad del electorado, sin que medie una verdadera intencion de cambio?

Obsérvese que estas reflexiones, y los ejemplos en los que se basan, se refieren a tipos de reforma que he
caracterizado como de segunda generacién. Si bien no existen criterios universalmente aceptados respecto a
la naturaleza de las reformas que caben dentro de esta categoria (Oszlak, 1999), propongo considerar como
tales a las que se orientan a producir transformaciones hacia adentro del Estado, a diferencia de las encaradas
durante la primera generacion de reformas, cuyo objetivo fue correr las fronteras entre el Estado y la sociedad
sin producir necesariamente cambios importantes en las modalidades de gestion. En otras palabras, mi
propuesta consiste en diferenciar entre las reformas tendientes a minimizar al aparato estatal y las que intentan
mejorar sustantivamente su gestion.

Sobre la base de esta distincion, la hipotesis central que guia este trabajo es que resulta mucho mas sencillo
lograr reformas irreversibles cuando su objeto es minimizar el Estado que cuando se trata de mejorarlo. Su
fundamento es casi de sentido comun: las reformas orientadas a lograr menos Estado suponen una reduccion
de su intervencion en diversos planos de su relacion con la sociedad, encerrando un renunciamiento a continuar
desempefando los roles implicitos en las responsabilidades transferidas a otros actores sociales o estatales;
en cambio, las orientadas a mejorarlo no pueden trasladar a nadie la responsabilidad de la gestidn, existiendo
siempre el riesgo latente de que los cambios que se introduzcan puedan revertirse.

Si el analisis que sigue confirma la validez de esta hipétesis, el desafio desde el punto de vista de la accién
consistiria en explorar qué mecanismos permitirian asegurar la irreversibilidad de las reformas de segunda
generacion tantas veces intentadas, con menguado éxito, en la experiencia latinoamericana. Para proceder a
este andlisis, identificaré primero las transformaciones ocurridas en el aparato estatal durante la etapa
correspondiente a la primera generacién de reformas, con especial referencia al caso argentino. Examinaré, de
este modo, la naturaleza y relativa irreversibilidad de estos cambios, teniendo en cuenta la matriz de intereses
que generan por el propio caracter externalizador de las reformas. A su vez, en el andlisis de los intentos para
implantar reformas de segunda generacion, sugeriré que por lo general los actores involucrados son internos al
aparato estatal (v.g. empleados publicos, sindicatos estatales) y se ven directamente afectados por los
cambios.

Ademas, destacaré que en las reformas de primera generacién predominan consideraciones de tipo juridico y
financiero mientras que en las de segunda generacion, las transformaciones tienen un trasfondo tecnoldgico y
cultural mucho mas determinante. Por Ultimo, sefialaré como factor diferencial entre ambos tipos de reforma la
naturaleza de los costos y beneficios que habitualmente generan unas y otras, sugiriendo que mientras en el
primer caso se producen beneficios (casi siempre inmediatos)s5 o los efectos de las reformas son
relativamente neutros, en el segundo entrafian casi siempre costos cuya recuperacion es incierta, indirecta y de
largo plazo.

Aspectos subyacentes en las reformas "hacia afuera” y "hacia adentro”

En las reformas de primera generacion, suelen presentarse dos tipos de situaciones. O bien el Estado deja de
hacer algo (v.g. producir bienes, prestar servicios, regular el comportamiento de ciertos actores), siendo
reemplazado en su ejecucion por un tercero (incluyendo a la mano invisible del mercado). O bien, se prescinde
totalmente de una proporcion de prestadores estatales (v.g. empleados publicos), sin que nadie los reemplace.
La primera situacién se verifica en los procesos de privatizacion, tercerizacion de servicios, descentralizacion y
desregulacion, en los que la empresa privada, cooperativas de servicios, ONGs, cuentapropistas, gobiernos
subnacionales o sujetos econdmicos en general, ven potencialmente ampliada su esfera de competencia por el
surgimiento de nuevas oportunidades de negocios o por su mayor capacidad de accion debido a menores
restricciones regulatorias. La segunda situacion corresponde, tipicamente, a los procesos de reduccién de la
dotacién de personal, a cambio de contraprestaciones materiales bajo la forma de indemnizaciones por retiro
voluntario, jubilacion anticipada u otras, en cuyo caso las mismas funciones deben continuar desempefiandose
con un menor nimero de agentes.

Un elemento comun a todas estas reformas es el cambio que se produce en la naturaleza de las relaciones
juridicas que involucran a los actores en estas diversas modalidades de transferencia, asi como en las
consecuencias econdmicas que se desprenden de estos arreglos. Muchas veces, éstos son los cambios mas
conspicuos, ya que otros aspectos de la reforma pueden no resultar evidentes o manifestarse sélo en los
medianos y largos plazos.

Asi, por ejemplo, en un primer momento, los usuarios de servicios publicos privatizados pueden advertir que las
facturas que reciben identifican a otros prestadores pero la naturaleza de los servicios no se modifica y los




eventuales cambios en su disponibilidad o calidad se van apreciando gradualmente. Incluso los edificios y el
personal pueden no experimentar mayores cambios, salvo como consecuencia de posteriores mejoras
edilicias, tecnolégicas o de atencion al usuario.

Por su parte, en la descentralizacion de servicios a provincias y municipios, las reformas son aun menos
evidentes y practicamente se reducen a los comentados cambios en los vinculos juridicos y en los mecanismos
de asignacion de recursos. Las mismas escuelas y hospitales, con el mismo personal docente o de salud,
contindan cumpliendo sus funciones sin que los beneficiarios adviertan que algo significativo ha cambiado.

Las tercerizaciones de servicios tampoco son visibles para la mayoria de los usuarios o destinatarios externos
a la administracién publica, ya que suponen el reemplazo en la prestacion de servicios de produccion interna o
de apoyo a la gestion sustantiva. Lo que cambia, una vez mas, es la naturaleza del vinculo juridico y econémico
que se establece entre las partes que concurren a la produccion y utilizacion de los bienes o servicios.

Un Ultimo ejemplo concierne a las reformas tendientes a reducir la dotacion de personal, que tampoco son
demasiado visibles para los usuarios externos, aun cuando si son advertibles por los propios empleados
publicos, que ven en este tipo de medidas una creciente amenaza a su estabilidad laboral o, a veces, a la
continuidad de prebendas y privilegios injustificados. Sus consecuencias directas participan del caracter
juridico-fiscal de las otras medidas, en tanto suponen desvinculaciones laborales y compensaciones
pecuniarias, sin perjuicio de que puedan producir -como en casi todos los demas casos- consecuencias de
tipo funcional, especialmente en la composicion de los factores que integran la funcion de produccién estatal.6

Las medidas de desregulacion, por su parte, resultan mucho mas evidentes para quienes estaban alcanzados
por las regulaciones preexistentes, pero participan igualmente de la caracteristica comun destacada: amplian,
por su propia naturaleza, la capacidad juridica de los actores, producen consecuencias de caracter econémico
Yy, en este caso, suponen casi siempre la desaparicion de las instituciones o unidades estatales responsables
de ejercer las funciones regulatorias. llustran este punto los casos de las ex Juntas Nacionales de Carnes o
Granos de la Argentina, asi como las unidades ministeriales a cargo de los controles de precios, de cambios o
de la inversion extranjera.

En las reformas hacia adentro, en cambio, las consideraciones juridicas y fiscales pasan a un segundo plano,
ganando mucha mayor centralidad las transformaciones en los planos cultural y tecnoldgico. Con esta
afirmacion no intento establecer diferenciaciones tajantes sino marcar énfasis relativos. Alguien podria aducir
con razdn que los procesos de privatizacion habilitan la posibilidad de mejoramiento tecnologico de las
empresas vendidas o concesionadas, pero en todo caso ésta es una consideracion secundaria a la hora de
decidir la privatizacion. La que prima en tal instancia es confiar a la gestién privada la prestacién de los
servicios, por estimarse que al estar liberadas de las trabas, restricciones y practicas corruptas propias del
funcionamiento en el ambito estatal, las empresas conseguiran mejorar su productividad y eficiencia, mas alla
de los instrumentos que utilice (v.g. innovacion tecnolégica, renovacion de la infraestructura, capacitacion) para
conseguir tal propadsito.

El imaginado critico también podria observar, inversamente, que la formalizacion de las reformas dirigidas a
lograr un mejor Estado requiere formular y aprobar, en una instancia legislativa, las normas que les otorgan
sustento juridico. ElI argumento es simétrico al del caso anterior, aunque de signo opuesto. Aduciria, al
respecto, que el marco normativo de la reforma, lejos de ser un aspecto central de este tipo de
transformaciones, sirve esencialmente para legitimarlas juridicamente. Lo esencial, a mi juicio, es el
componente cultural y el sustrato tecnolégico de los cambios buscados.

Las reformas pendientes

Entre las reformas que apuntan a mejorar, mas que a reducir, el aparato estatal, merecen destacarse las
siguientes:

La reestructuracion organizativa del aparato administrativo.
El redisefio de las plantas de personal estatal.
La desburocratizacion de normas, procesos y tramites administrativos.

La implantacion de sistemas de carrera administrativa basados en el mérito.




La capacitacion y desarrollo permanente del personal.
El mejoramiento de los sistemas de informacidny sus soportes computacionales.

A pesar de los intentos realizados, este conjunto de medidas sigue constituyendo el nicleo duro de las
reformas pendientes en casi toda América Latina. Y en todas ellas, como sefialara mas arriba, los elementos
esenciales del cambio remiten a una transformacion de la cultura y las tecnologias de gestion prevalecientes en
el sector publico. Hasta la fecha, el relativo fracaso de estas reformas pareceria explicarse, genéricamente, por
las contradicciones que en la practica enfrentan a la legitimidad abstracta de los valores en los que se fundan
(v.g. mérito, capacidad, responsabilidad, equidad, transparencia) con la legitimidad concreta de los intereses -
no soélo materiales- que esas medidas afectan (v.g. privilegios, discrecionalidad, rent seeking, free-riding).

Esta proposicion requiere ser especificada en funcion de la naturaleza de los cambios involucrados. Para ello,
propongo analizar detenidamente como opera este enfrentamiento entre valores e intereses con relacion a
cada uno de los tipos de reforma orientados al mejoramiento de la gestion.

1. La reestructuracion organizativa

La reestructuracion implica, casi siempre, una mera reduccion del nimero de unidades organizativas
existentes. Existe la ilusion de que si se disminuye la cantidad de Secretarias, Subsecretarias, Direcciones o
unidades de otro tipo, se habra conseguido mejorar el funcionamiento del sector publico. En términos de la
nueva vision gerencial de la gestién publica, en cambio, reestructurar es conseguir que el tamafio, esquema de
divisién del trabajo y asignacion de competencias y recursos, se ajusten a la misién que la organizacién debe
cumplir, teniendo en cuenta un conjunto de metas y resultados deseables a lograr en el tiempo.

Conceptual y practicamente, esta vision dista de reflejarse en el tipo de reformas que, con la excusa de la
reestructuracion, se han encarado en la Argentina a partir del gobierno del Presidente Menem. El intento mas
ambicioso de reduccion del aparato estatal se motorizd6 en 1990, a través de un decreto que introdujo una
simple regla de tres: ningan Ministerio debia tener mas de tres Secretarias de Estado, ninguna Secretaria debia
tener mas de tres Subsecretarias, ninguna de estas Ultimas debia contar con mas de tres Direcciones
Generales y asi sucesivamente. Aun cuando resulta facil pronosticar que ninguna regla de este tipo puede
conducir a una correcta cuantificacion (rightsizing) de una estructura organizativa, cualquiera sea su mision, lo
cierto es que a raiz de dicha norma disminuy6 por un tiempo, en forma significativa, el nimero de instituciones y
unidades.

En los afios siguientes, sucesivas reestructuraciones celulares y espontaneas fueron modificando el numerus
clausus pretendidamente racional, elevandolo hasta el punto de alcanzar casi 200 secretarias y subsecretarias,
cuando ya se habia reducido sustancialmente el papel del Estado y rebajado considerablemente la dotacién de
su personal. Es decir, con muchas menores funciones como consecuencia de la aplicacion de las reformas de
primera generacion, el aparato estatal continu6 creciendo estructuralmente, sin que tal inflacion institucional se
viera justificada por razones operativas. Con el pretencioso anuncio de la Segunda Reforma del Estado, el
Decreto 6660/96 dispuso una nueva reduccién en el nimero de organismos, que esta vez fue llevado a un total
de 125 Secretarias y Subsecretarias?.

Estas mareas crecientes del aparato estatal, alternadas por espasmadicos y drasticos intentos para menguar
su natural propension autoreproductora, no configuran en modo alguno reestructuraciones organizacionales. El
redisefio del Estado constituye una tarea permanente que, como tal, debe ser confiada a unidades técnicas y
politicas especializadas. Disefar las estructuras, asignarles competencias, dotarlas de recursos, registrar sus
cambios en forma permanente y, sobre todo, disponer de informacién sobre el tipo y cantidad de resultados
que se pretende lograr a traves de esas estructuras, conforman hoy -al menos segun las mejores practicas que
propone el Estado del arte- las nuevas rutinas de la administracion y reforma de las estructuras organizativas.

Asi como no es posible concebir un aparato estatal rigido e inmodificable, de igual manera no puede aceptarse
gue una reestructuracion organizativa se limite a disefiar un nuevo organigrama a partir de criterios estéticos o
consideraciones puramente presupuestarias. Una estructura bien disefiada debe reflejar, implicitamente, un
esquema racional de diferenciacion, especializacion e integracion (Lawrence y Lorsch, 1967) que prevea una
optima asignacion de responsabilidades y recursos, de modo de facilitar el logro de los resultados que, en
dltima instancia, justifican la existencia institucional.

La practica administrativa invierte esta simple l6gica. Muy a menudo, las estructuras son creadas en funcion de
las personas. La necesidad de ubicar a alguien en una posicion de alta responsabilidad en la estructura
gubernamental se manifiesta en una designacion mediante la cual, simultdnea y, a veces, implicitamente, se




crea la institucion o unidad, se establece el puesto cabeza y se designa al funcionario que lo ocupara. Es
frecuente esta forma de creacion de unidades para premiar lealtades, reubicar funcionarios politicos caidos en
desgracia o, simplemente, jerarquizar personal cuando la estructura establece untecho a la carrera o el nivel de
remuneracion alcanzado es magro. De esta forma, se traslada al disefio institucional la solucién de
compromisos politicos o problemas escalafonarios, con lo cual la irracionalidad organizativa se extiende y
agrava.

Resulta muy dificil renunciar a la fascinacion que provoca la utilizacion de esta extraordinaria fuente de poder.
Por ello, no caeré en el simplismo de denunciar esta practica como manifestacion del alto grado de nepotismo
gue todavia anida en la funcién publica. Sélo pretendo sefialar la enorme dificultad que entrafia su erradicacion,
porque en este terreno, como en otros de este tipo, equivaldria a quemar las naves fondeadas e instalar una
cultura diferente.

2. Redisefio de las plantas de personal estatal

Un problema central, que enfrenta la mayoria de los reformadores administrativos, es determinar cual deberia
ser la dimension optima de la planta de personal estatal. En 1991, en el curso de una evaluacion del programa
de modernizacion estatal de Uganda, los miembros de la Comision de Reforma del Estado me comentaron
que habian decidido realizar un censo de funcionarios a fin de determinar, precisamente, el tamafio 6ptimo de
la dotacién del personal publico de ese pais. Era evidente, y pudieron comprobarlo tiempo después, que
resultaba imposible arribar a una estimacion de esa clase a partir de un relevamiento censal. Para ello, hacia
falta conocer, ademas, qué papel se proponia desempefar el Estado ugandés y decidir recién entonces cémo
redisefar las plantas existentes en funcion del rol definido.

La mayoria de las veces, este tipo de estimaciones no se realiza, porque traducir el papel del Estado a
términos operativos es un ejercicio sumamente complejo y, por lo general, no se dispone del instrumental
tecnoldgico requerido para realizar ese calculo. La dificultad puede expresarse en términos de la comparacion
entre una funcion de objetivos y una funcidn de produccion. El primer concepto alude a la variada conjuncién de
orientaciones, politicas y metas que todo gobierno intenta materializar a partir de definiciones contenidas en su
programa o plataforma politica. Para lograrlo, requiere obtener y combinar recursos materiales y humanos que,
en proporciones diversas, constituiran la funcién de produccion propia de cada area gubernamental.

Para que se produzca un adecuado ajuste entre ambas funciones, es preciso que la magnitud y calidad de los
recursos empleados se corresponda con la naturaleza de los objetivos perseguidos, situacion que solo se
produce ocasionalmente. Lo habitual es que se presente una de las siguientes situaciones, o ambas: 1) los
recursos humanos, y el correspondiente gasto en personal, compromete una porcion proporcionalmente
superior a la asignada a las inversiones en infraestructura y/o a gastos de operacién y mantenimiento del
aparato institucional; 2) la combinacion de recursos humanos empleados no satisface los requerimientos de
funcionamiento, por existir un sindrome "sobra-falta” (Oszlak, 1972) segun el cual los perfiles profesionales del
personal muestran excesos en ciertas categorias (por lo general de baja calificacion) y déficit en otras de mayor
exigencia técnica.

Dados los estrechos margenes presupuestarios que caracterizan a los paises con recurrentes déficit fiscales vy,
sobre todo, teniendo en cuenta la rigidez hacia abajo del gasto en personal, los intentos de modificacion de la
funcion de produccion encuentran rapidamente un techo. Como se trata de lograr un mejor alineamiento con la
funcion de objetivos, el "downsizing" o "retrenchment” (o sea, lisa y llanamente, una reduccion de la planta
guiada por criterios predominantemente cuantitativos o fiscales) no consigue satisfacer los requisitos del
"rightsizing”, sinbnimo de una planta ajustada en la que cuentan tanto los criterios cuantitativos como los
cualitativos.

Los retiros voluntarios o las jubilaciones anticipadas reducen las plantas de personal pero, al mismo tiempo,
tienden a agravar el problema de su deformidad, en la medida en que el personal que se retira es
habitualmente el mas experimentado o el que hallara con mayor facilidad oportunidades alternativas de empleo
en el sector privado. Para evitar este tipo de consecuencias, es preciso que los esquemas de retiro impidan el
vaciamiento de recursos humanos calificados, habilitando la incorporacion al régimen Unicamente al personal
redundante o de baja competencia técnica. Si bien las normas que aprueban estos regimenes establecen por
lo general ese tipo de restricciones, su cumplimiento efectivo se ve debilitado por la fuerte presién ejercida
sobre los decisores para aprobar desvinculaciones no contempladas en sus disposiciones. Esta es una nueva
manifestacion de la distancia que suele existir entre la letra de la ley y su aplicacion efectiva.

A pesar de la espectacular reduccion de sus efectivos, estimo que en la administracion publica argentina
subsisten importantes problemas de redisefio en las plantas de personal de sus instituciones. Pero a la vez,




considero que estos problemas son mucho mas graves en las administraciones provinciales. Con una dotacion
cuatro veces superior a la del gobierno nacional, las provincias enfrentan actualmente un desafio inédito en esta
materia: reducir el nimero de personal pero, a la vez, optimizar la asignacion de sus recursos humanos en
funcion del nuevo papel del Estado provincial frente a las transformaciones estructurales ocurridas en el pais 'y
en el mundo. Para colmo, también se especula a veces con la posibilidad de mejorar los incentivos salariales
para retener a los mejores recursos.

Las opciones son pocas. Es una ley de hierro que para reducir la significacion del gasto en personal, sélo
cabe: 1) reducir la cantidad de empleados, 2) reducir el salario promedio o 3) hacer ambas cosas. Muchas
provincias argentinas probaron estas formulas. Algunas redujeron sensiblemente el salario de su personal,
quitando bonificaciones, refrigerios u otros componentes de la remuneracion. Otras apelaron al retiro voluntario
0 a la jubilacion anticipada, a acuerdos de tercerizacion o a la reconversion laboral para insercion del personal
en la actividad privada. Finalmente, se registraron casos de adopcién de ambos tipos de politicas. Y aun asi, la
masa salarial contintia siendo un critico factor de déficit fiscal en buena parte de las provincias.

Las situaciones varian segun los casos. En promedio, las provincias emplean 5 personas por cada 100
habitantes. En las provincias mas grandes y pobladas (Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe, Mendoza, Ciudad
Autbnoma de Buenos Aires) la cantidad oscila entre 2 y 3, en tanto que en las mas pobres y de mas baja
densidad poblacional, la cifra varia entre 7 y 9 personas, siendo el caso extremo la Provincia de La Rioja. De
mas esta destacar el impacto que representa el empleo publico en estos casos, donde el Estado se ha
constituido en el maximo empleador. Para colmo, las opciones de politica no pueden independizarse de la
situacion econdmica general de estas provincias, en las que el sector privado no tiene posibilidades de
absorber la fuerza de trabajo que, eventualmente, fuera desvinculada de la dotacién estatal. Por lo tanto, la
alternativa que se plantea en el corto plazo es, o bien continuar sosteniendo un aparato administrativo
sobredimensionado mediante el déficit fiscal, el endeudamiento o las transferencias graciosas del Estado
nacional; o bien agravar la situacion social, forzando la emigracion, alimentando la protesta popular o, en el
mejor de los casos, convirtiendo el pago de un salario en el pago de un subsidio por desempleo o de una
prestacion social focalizada en alguna de las consecuencias que la situacion hubiere originado.

Problemas estructurales de esta indole sélo pueden hallar solucion en el mediano y largo plazos. Una posible
estrategia, en tal sentido, podria consistir en disefar plantas funcionales ajustadas a los reales requerimientos
de la gestion, en funcion de una vision de sociedad deseable y de una mision legitima del Estado en su
consecucion. A partir de esta definicion, se requiere tapiar las puertas y ventanas de acceso al empleo publico,
disponiendo un congelamiento real de la dotacién y estableciendo un mecanismo de control de las estructuras,
puestos y plantas de cargos que prevea la gradual sustitucién del personal que se desvincule por razones
vegetativas (0 de otra naturaleza) por recursos humanos que cuenten con el perfil requerido para el desempefio
en puestos de trabajo hoy vacantes. Con seguridad, la cantidad de altas necesarias para sustituir (no
reemplazar) a las bajas naturales seria considerablemente menor, aunque el posible ahorro presupuestario se
veria contrarrestado por los mayores incentivos salariales que deberia proporcionarse al nuevo personal.

Este tipo de estrategias suena sensata a los decisores politicos, pero existen grandes dificultades para
llevarlas a la practica. En primer lugar, porque pueden significar, una vez mas, la renuncia a utilizar el empleo
publico como instrumento de patronazgo politico. Y en segundo lugar, porque la decision debe ser tomada hoy
pero sus efectos se advertiran sélo en el mediano y largo plazo. No es sencillo convencer a los funcionarios
politicos de que se expongan a adoptar medidas que pueden ocasionarles conflictos sin la certeza de poder
capitalizar los posibles resultados durante sus efimeros mandatos. Asi, también en este caso, las naves siguen
intactas.

3. Desburocratizacién de normas, procesos y tramites administrativos

En principio, el disefio y puesta en practica de normas, procesos y tramites administrativos constituye el
mecanismo a través del cual se expresa la capacidad del Estado para satisfacer demandas de diferentes
usuarios externos o internos al mismo. Los manuales de procesos y de procedimientos administrativos tienden
a especificar minuciosamente el recorrido que debe seguir cada actuacion hasta llegar a la instancia de
decision, donde se reconoce un derecho, se establece una obligacién, se fija una sancién o, en general, se
formaliza un acto administrativo.

Los argumentos weberianos, que justifican esta modalidad institucionalizada de gestion en atencién al interés
publico involucrado y la delimitacion de responsabilidades que exige todo acto administrativo, han sido
cuestionados por sus consecuencias negativas en la transparencia y eficiencia de la gestion. La rigurosidad del
tramite -se argumenta- es un precio demasiado elevado para justificar la marafia burocratica resultante y la falta
de oportunidad de la decision finalmente adoptada. De aqui que el expediente, vehiculo fisico que atraviesa la







