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ayuda de todos sus componentes.
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1) INTRODUCCION

fea cual sea la posicién desde donde se aafogus ia pro-
blem&dtica Argentina, de una manera u otra todas las
vertientes coinciden en sostener que el procasce de  canbio
necesaric precisa, ensre otras cualidades, una reformulacidn
del papel del estado ¥ una reconstruccidn de su capacidad
operativa.

El tema central de este trabajo ser& responder a las
preguntas que tal afirmacidn llieva implicita:

1) Cual &8 la causa do esta unanimidad de criterios.

2) Porqué, a pesar de tal unanimidad, los esfuerzos rea-
lizados hasta el momento han tenido tan poco é€xito.

3) Desde que puntos pueden reformularse las rigidecss
que impiden el paso de las tendencias de cambio.

Para responder estas preguntas se ha dividido el trabajo
én cuatro partes, a aaber:

A) Marco metodolégico alrededor del cual se
analizarad la problematica del ssctor publico.

B} Esbozo histdrico, gque detalla =1 accionar del
mnodelo do estado que se erige a partir de la
crisis del "3C y que entra en crisis hacia
wediados de los 70,

C} Caracteristicas de la crisis del sstado y su
impacto sobre los diferentes niveles del sector
pablico,

D) Detalle de algunas de las tendencias
mas importantes que parsecen demarcar el
desarrolleo futuro del seotor pablico.

Por Gltimo se quiere detallar gque <l presente trabajo




tiene como objetivo poder deducir las caracteristicas
sallentes de la problemdtica del sector piblico sanjuanine.

En este sentido se considerd que era vital lograr algén
tipo de sintesis para la problem&tica nacional en ios tres
espacios citados, ya gque sobre los mismos s han realizado
una gran cantidad de estudios, mientras gue este tema ha sido
poco incursionado en lo que se refiere al espacio provincial.

Este trabajo servird asi desde dos perspsctivas; por un
iado a través del estudio de la articulacién de la provincia
con la problemdtica nacional, como forma de comprender su
procesc hiztérico, y por otra, viendo las correspondencias ¥
diferencias que se encuentren entre el procese nacional ¥
provincial, de forma tal de tomar, reformular o dejar de lado
las acciones gque agui se detallan como convenieantes para la
superacidn de los problemas del sector publico.




2) WARCC METCDOLOGICO

A menudo 88 explica la situacidén del estado desde una
Srbita muy simplista. Oegin la misma su crecimientc estaria
ligado a 1a accidén de grupos politicos y burocraticos agus
enpujan e8¢ desarrcllo en €l marco de lo que se llama el
“Sistema de Botin", es decir a las apetencias politicas en
derredor del aparato publico. Este crecimiento €8 un emergsn-
te patoldgico de la venalidad de los funcionarics ¥y de las
condiciones subdesarrclladas de la estructura econdmico-so-
cial de los paises an donde ocurrié.

Bsta tesis tiene muchas debilidades; para enmpesar €8
dificil sostener gque simulténeamente comenzd en casi Ioda
América Latina una ola de venalidad ¥ corrupcidén. Por otra
parte se comprueba que este crecimiento del sector publice no
ge produjo sclamente en los paises del capitalismo periféri-
co, sinc que es un fendmeno de escala mundial y que ha tenido
como protagonistas a gobiernos de las més disimiles caracie-
risticas. Por Gltimo, a poco de profundizar el estudio, sobres
las determinaciones e implicancias de las acciones del esta-

do, se ve Qque las mismas &€ SnMArcan en un complsjo  juego
social.

Nos parece que ¢s mas positivo enfocar 1a accidén eatatal
como una resultante de la dinamica social y politica y no
como la conciben muchos de sus criticos y defensores que que-
dan atrapados en concepciones voluntaristas.

Nuestra visidén buscara superar esta dimensién simplista
realizando un acercamiento a la problematica del estado deade
tres angulos, atn reconociende la dificultad de deslindar
campos ¥y lo arbitrario de esta diviaidn, y como un esfusrzo
metodologico que permita explicar sus determinacidn fundamen-




tales y desarrollar herramientas de operacién sobre las
organizaciones piblicas:
a) Bl estade como parte del proceso de acumuiacidn.
b) El contenido estratégico de las politvicas pGblicas en
éste procesod.
¢) La capacidad técnica para llevar adelante las direc-
tivas emanadas del sector politico.

El modelo propuesto, sl bien maneja una interdependencia
reciproca, reconoce un ordenamiento jerarguice determinativo,
a saber: Un clerto procesc de acumulacidn determina un abani-
co de politicas publicas posibles; estas a su vez posibilitan
una clerta forma de accionar del aparato publico.

Las tres dimensiones detalladas corresponden a tres es-
feras operacionales difersntes:
a) Cual es el lugar del estado en el proceso de
acumulacién.
b) Que politicas piblicas desarrollo el estado en el
marco de este Proceso.
¢) Con que problemas se encontraron las administracicnes
para llevar adelante las Politicas Pablicas, y cuales
fueron las acciones llevadas a cabo para superar
estos impedimentos.

A lo largo del trabaje mansjaremos estas tres dimensio-
nes, que consideramos, davdn una perspectiva fecunda en la la
comprension de la realidad del sector estatal.




$) ESBOZO HISTORICO

3.1. Bl espacio politico: Del Estado gendarme al Estado
del Bienestar.

La desarticulacién del mercado mundial como conse-
cuencia de la crisis del 30 produce un cambic an la orisnta-
cidén de las actividades del estado, que comenzd a intervenir
en €l mercado de cambios ¥ en el comercio exterior, creaundo
organismos reguladores de la actividad agropecuaria.

Por otra parte, la imposibilidad de obtener ciertos bie-
nes del exterior, la misma dindmica del mercado mundial y las
caracverisvicas de la estructura del aparato productive del
pais, llevan a un proceso de industrializacidn sustitutiva de
imporvaciones, en donde el estade comenzé a intervenir en
forma mas decidida en el proceso productivo, a los efectos ds
garantizar el procesc de acumulacion.

Este proceso de industrializacidén provoco el desarrcils
de una fraccidén de la Dburguesia ligada al mercado internc vy
el crecimiento acelarado del proletariade industrial, lo aque
implico la necesidad de articular nuevos y mas complejos in-
Tereses por parte del estado. La coyuntura internacional, fa-
vorable a clerta autonomia de las burguesias que se configu-
raban en &l espacio nacional, exigia la intervencidén decidida
del estado en la creacién de las condiciones indispensables
para la expansién del aparato productivo.

La complejidad de los intersses a articular hicieron que
recayera en el estado el papel legitimador del proceso de
acumulacién, Las clases dominantss, aGn con sus contradiccio-
nes ¥y pujas internas, virtualmente realizaron una especie de
“pacto” con las clases subalternas a través del estado, gqus
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definia sus funcicnes en virtud de tal compromiso. Aqui vale
la pena destacar qgue este pacto fue, asimismo, resultade de
la activacidn de las luchas de los sectores populares por
conguistar sus derechos econdmicos y politicos. El peronismo
fue la expresién politica de este ocompromiso, ¥y con sy
llegada al poder podemos decir, esquemdticamente, gque se
establece ¢l "Estado del Bienestar".

La derrota de esta fuerza politica trajo aparcjados ven-
siones entre las necesidades de acumulacidn y legitimacidm,
en un contexto internacional gue volvia a restringir paulasi-
namente los espacios de autonomia econdémica y politicas na-
cionalss abiertas en la etapa anterior. Como consecuencia de
&510 el estado se vio obligado a pendular entre la preemi-
nencia de la funcidn legitimadora, que determinaba el aumento
de los gastos sociales en 1los periodos democraticos y la ape-
lacién al la coercidn del aparato militar para garantizar la
insercién en el mercado mundial ¥ €l proceso de acumulacidn.

3.2 Las Politicas Pablicas: La centralidad del Estade.

En este marce &l estvado desarrolliaba politicas
pGblicas en tres esferas basicas de incumbencia:

a. La produccién de los bienes piblicos "purcs".

En esta definicidn se incorporan 106 bienes imprescindi-
bles para el desenvelvimiento de ia vida en comGn: la defensa
exterior, la seguridad interna, la Jjusticia, la proteccidn
del medio ambiente, la administracidén de los actos de gobier-
no. Esta esfera de produccidén si bien ha sido tradicionalmen-
te €l compromisc minimo del estado con la sociedad, durante
€l periodo de andlisis sufre un cambio cualitative; por una
parte porque los nuevos intereses gque articulaba la hacia
funcionar de forma distinta, v ademas porque &n ese periodo
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aumentan su participacidn relativa (en el poder ¥y en =1
gasto) el sector militar y el sector de la acdministracidn
que, como y¥a preanunciamos, debia hacerse cargo de un plus de
tareas <on respecto a las que venia cumpliendo.

b. La produccidén econdmica
Bn la esfers econdémica el estado llevo adelante politi-
cas de corte EReynesiano. Cowo garante de la acumuliacién de
capital, del nivel de actividad y del nivel de emplec, por
nedic de politicas que garantizaran un nivel suficiente de \
demanda agregada ¥ €l acceso por parte del sector privado a

k insumos estratégicos (crédito, materias primas, transporie,
) energia, etc) a precios gque posibilitaran su necesidad de
¥ expansion.

Esquematicamente podemos decir que 1llevé adelante las
siguientes acciones:

* Desarrollo de un area econdomica de propiesdad
estatal, indispensable para ia articulacisn verti-
cal/horizontal ¥ regional, en las 4&reas que no podia reali-
zarla el sector privado por la rigidez del mercado de capita-
les.

* Consolidacién de una compleja e€sTructurs
regulatvoria, emergente del "pacto” articulador de clases.

* Redistribucion de ingresos desde los a8&cto-
res agricola exportadores hacia los sectores industriales.

* Redistribucidn progresiva del ingresoc, ex-
presada no solo en salarios sino en todo el sistema de segu-
ridad social garantizado por el estado y en la provisién de

:;crvicios pablicos subsidiados por parte de ias empresas pu-
-




blicas.

¢. Gasto pGblico social.
El gasto plblico social se proyectd como una estrategia
vedistributiva diferenciada en dos capas:

¥ Hacia los estratos soclales marginales que
no podian ser incorporados al empleo "moderno’, garantizando-
les un "minimun” de subsistencia.

* Hacia ias nuevas capas medias,
permiviéndolies el acceso a servicios sociales y a la vivienda
Ppropia.

La ampiitud del gasto social estaba directamente empa-
rentada con la necesaria universalidad del accionar legiti-
nador y, ¢omo ¥a vimos, con la funcionalidad de la redistri-
bucidn de los ingrescs como forma de garantizar la demanda
agregada.

d. Fuentes de financiamisnto del estado

Las fuentes de financiamiento para esta extendida pre-
gencia del estado se encontraban en los impuestos a las ex-
portaciones (posibilitade por €l boom de las mismas), los
sistemas de prevision social (que fueron fuertemente supesrvi-
sarlos en los primeros aflos de implementacién, ¥y cuyo aprove-
chamiento estamos pagando hoy las consecuencias) y un sistema
tributario "ad-hoc"” con tendencias progresivas, de eiicacia
relativa,

Las politicas piablicas comprenden dos momnentos
diferenciables; por un lado el momento Justicialista, aque
ito-ovié el consumo popular ¥ la extensidén de la
- industrializacién horizontal. Un segundo momento,
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desarrollista, priorizé la produccién de insumos basicos, la
proteccidn arancelaria y el crédite subsidiado para promover
&l ingreso de inversidén extranjera ligada a la industrializa-
cién de bienes de consumo durables.

3.3 La Administracidn: El apogeo de lo normativo.

Durante la vigencia del "Estado de Bienestar” se
distinguen cuatro momentos en el énfasis de la politica de
operacional del estado. Esquematicamente podemos describir
los elementos centrales de los mismos:

* El periodo percnista se caracterizd povr
un rédpide crecimiento de la estructura estatal en virtud de
la necesidad de ocupar 1los nuevod espacios que tenia reserva-
dos. Bn este sentido el principal esfuerzo se desarroild en
derredor de un esfuerzo normativo por regular en la forma mas
rapida ¥y racional posible la brusca expansidn.

¥ Las primeras experiencias de reforma
del sstado comisnzan a desarrollarse con la caida del gobier-
no justicialista. El estade "peronista’ debe ser adecuarss al
nuevo contenide de 1a articulacidén. E1 vehicule utilizado
para esta reforma sera también el espacico normativo: se
diagrama una organizacién ideal del estado ¥ se dictan las
leyes, decretos, resoluciones, e€tc. necesarios para poneria
en prdctica.

¥ Hacia los "60 1la superposicidn de los
ésquenas normatives impacta en forma relevante sobre loa
niveles de eficiencia y eficacia del estado. Como €l enfogue
formal/juridicista e8 insuficiente, se profundiza esta
vertiente hasta los niveles mas bajos. El nueve paradisma
desarrolla un método de reforma que, ademds del aspecto




 legislativo general, centraba su atencién en el estudio de
las metodologias de trabajo y de los circuitos
adwinistrativos Sptimos, plasmdndolos en manuales de normas
¥ procedimisntos de trabajo.

Promediando la década se tTuvo gque TIeCOnoOCEY gue, Ccon
&xitos parciales, &l estado se iba convirtiendo en una herra-
mienta progresivamente mas ineficiente.

* En el comienzo de la déocada del 70 se
replanted nuevamente la situacién. Se pensd que 1os recurren-
tes fracasos 8¢ debian a la falta de apoyo politico ¥y  econéd-
mico. Las experiencias de Brasil y Venezuela, en donde la
reforma del estado fue la piedra angular de varios gobiernos,
empuja, & partir de principios de los "800 a plantear la vi-
eidén del estado desde propuestas cualitativamente diferentes.

Esquemdticamente podemos decir que 1los problemas en  la
eficiencia y eficacia en la tarea del estado tienen au géne-
8is en la superposicidn de las intervenciones a través de los
diferentes momentos de la regulacidén, lo que produce una con-
secuente proliferacidon de funciones extrafiaz entre si, aque va
produciendo una progresiva baja en la capacidad de gestidn, ¥

- 1o que e8 més peligroso, confusidén en la linealidad estraté-
gica de la tarea estatal.

Este proceso se exacerba con la alternancia citada de
periodos de legitimacién/coercidén que quitaban continuidad =
las politicas pGblicas. Los sectores gue hoy eran priovizades
buscaban obtensr regulaciones gque mantuvieran su posicidn
relativa favorable cuando, en el movimiento pendular, Fueran
dejados de lado en el préximo periodo.

Si bien como va expresamos, reconoCemos un ordenamisnto
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;ffr&rquico en la determinacidén de cada una de las esferas ds
~andlisis, las mismas tiene una independencia relativa ¥y un
) efecto retorne sobre la instancia superior. Con este queremos
Qecir que 8i bien la alternancia de los procesos de legitima-
cidn/coercidn son la base que produce las situaciones contra-
dictorias ¥ conflictivas de los circuitos de gestidn, =1 ge-
terioro producido por esta alternanoia, se retroaliments a
través de un circulo vicioso gue iba creando una nueva cultu-
ra orvganizacional cada vezs més alsjada de parédmetros acepha-
bles de productividad, a la vez que realimentaba ias
disfuncionalidades y contradicciones de las instancias supe-

riores.
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‘4. LA CRISIS DEL ESTADO

4.1 Bl espacio politico: El fin del "Estado del
Bienestar"”.

liacia mediados de ivs “70 se produce la quiebra del
modelo de acumulacidén basado sobre la sustitucidén de importa-
ciones ¥, consecuentements, cambian las modalidades de  in-
tervencidn estatal., Ge inicidé un procesc de concentracidén
econdémica en manos de unos pocos Erupos ¥y se profundizé la
tendencia a la trasnacicnalizacion de la economia: el lugar
clave de la economia pasa del mercado interno hacia el sector
externc.

Este cambio en la orientacién estatal supuso una renun-
cia a la funcidén legitimadora en beneficic de la de acumula-
cién sobre la base del recrudecimiento de la coercidén. A par-
tir de la dictadura las clases dominantes no solo disciplinan
ia protesva social, sinc que también modifican sustancialmen-
te €1 caracter de la estructura productiva s8obre la que sa&
asentaba su capacldad para hacer valer sus maniocbras.

Hacia principios de los 80 estalla en Latincamérica 1la
crisis de la deuda lo gque hace entrar al modelo en una crisis
en la que todavia se debate.

El advenimiento de la estapa democratica wno varia sustan-
cialmente el esquema. Luego del fracaso del interreanc
piloteado por el Dr. Grispun, se profundiza el modelo axpor-
tador alredsdor de los grupos monopSlicos citades (los "capi-
tanes de la Industria"), subsidiados directa e indirectaments
- (la "patria contratista") por el sector publico.

=

El marco en que se desarrollara el modele &5 mucho mas
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critico; &l proceso de reconversidén no cuenta ya con altos
niveles de financlamiente externo, sino por &l contraric las
restricciones que impone la deuda externa cambian el sianc
del flujo de capitales.

Las explosiones hiperinflacionarias marcan las dificul-
tades de readecuacidn del estado en particular, vy del aparato
productivo en general a las nuevas condiciones imperantes en
el mercado mundial.

4.2 Las poliiticas pablicas: Promoviendo ia
concentracidn.

Las politicas publicas cumplen dos evapas diferen-
ciadas a lo largo de asste periocdo.

a) Durante &l gobierno militar:

El estado cumplid un papel central en el proceso de
concentracidn, orientando las empresas pGblicas y su poder de
compra para favorecer el crecimientos de ciertos grupos
monopélicos, a los gque subsidid, restringiende los recursos
destinados a gastos sociales. Otro punto crucial de ias poli-
ticas pablicas se& centran en un cambic cualivative asl
accionar del sistema financiero; estas politicas desarrclian
una cultura especulativa en tode €l aparato productivo, fo-
menvada por las erraticas condicicones de mercade ¥ por la
garantia continua del estado que siempre socializa las pérdi-
das y concentra las ganancias.

Fara emprender una transformacidn tan profunda del papel
estatal fue preciso desarticular a sangre y fuego a los s&c-
tores populares. La politdca terrorista tisne dos impaotos:
hacia adentro del estado reforzando las aristas autoritarias
% 4 verticalistas de la cultura organizacional y hacia afuera
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del mismo deteriorando la confianza en 8u capacidad de
articulador social en el marco de un "pacto”.

b} Durante €l proceso democratico:
La crisis de la deuda y su estatizacidn hace enirvar
al estado en un proceso de progresiva quiebra primero Iinan-
ciera y lusgo econdmica.

En el marco de esta coyuntura se producen movimientos
contradictorios. El estado cuenta oon menor cantidad de vre-
curses pero, dada la crisis econdmica, ocupa un lugar de ma-
yor centralidad. El lugar dejado 1libre por la inversidn @G-
blica no aparece ccupado por la inversidn privada. 01 bien se
produce una disputa por los recursos financiercs escasos, &l
contexte dominade por la falta de claridad de las perspec-
tivas del proyvecto de acumulacidén hace gue ia inversidén pri-
vada solo se produzca ante €l reaseguro de ligarse & oonvra-
TO8 gubernamenvales.

En forma paralela la asistencia fiscal al capital priva-
do adquirid una envergadura mayor a la observada en  periodos
anteriores. La virtual pulverizacidn del mercade de capitales
dejo sin un flujo regular de créditos a las industrias, por
lo que estas recurrieron al crédivo fiscal y a los subsidios
como sustituto de financiamiento a largo plazo.

Por otra parte 1la presidén de la crisis desarticula el
contrato global. Bl alto grado de inestabilidad hace fusacss
las ventajas relativas gue pudieran lograrse, de ahi que el
estado se ve presionado por diferentes corporacionss que bus-
can obtener protecciones ¥y privilegica fiscales que den  ga-
rantias que €l mercado no seé sabe por cuanto tiempo manten-
dré. Como resultado de e€llo el modelo dindmico de difusidn
vertical de la acumulacidén de capital explosiona en miliiples




- 16 —

partes logrados al calor de 1a situaciones politicas, o so-~
ciales particulares, empujando a mayores desigualdades y ri-
gideces.

En lo que hace a la demanda social, la misma fue cre-
clente va que la propia corisis hacia perder derechos dados
como “"adquirides” que el estado tenia la “"obligacidén™ de ocu-
brir. El retorno de la democracia articula en forma mas di-
recta las necesidades sociales con el aparato estatal., ©Si
bien la coyuntura politica no permite (ni hay desecs) de ape-
lar a métodoe terroristas para bajar abruptamente €l gasto
social ¥y redistribulr (al estilo '"rodrigazo) ingresos como
forma de recapitalizar a una burguesia con fuertes problemas
por &l brusco cambic de escenaric, a lo largo de la adminis-
tracidén radical y come consecuencia del disciplinamicenso de
la protesta social logrado durante la dictadura, la misma no
llega a poner en tela de juicio la estrategia de acumulacidn.
Por el contrario a lo largoe del periodo del Dr. Alfonsin los
caen los salarios al mismo tiempo que orece la productividad
de la manoe de obra, la participacidn de los asalariados en el
PBI se reduce, ¥ en 1o Qque respecta a 108 bienes publicos
"puros” ¥ al gasto s8ocial se nota una pronunciada y constanie
caida en la calidad ¥ cantidad de prestaciones.

Debe recordarse que & partir la politica de Martinez de
Hoz desarticuld la funcionalidad de los altos salarios. Los
grupos hegemdnicos se orientan hacia el exterior, con lo que
la redistribucidn de los ingresocos en forma progresiva reduce
la tasa de ganancia.

Sumariamente podemos concluir que al cambiar lasz cir-
cunstancias histéricas que hicleron posible la aparicidn del
‘,‘ltado del DBienestar se producen tendencias absolutamente

g fgpntradlctorias; por un lado, como vimes, una fuerte reduc- ‘
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cidn de losz ingresocs, mientras se exacerba ia puja por los
egresos que no alcanzan para las necesidades sectoriales, no
siendo funcional una distribucidén progresiva de los mismo., La
inviabilidad del modeslo, como puede obssrvarse, ca
manifiesta, pero la reconversién del estado se' impone de
hecho por el nivel de restriccidn financiera selectiva mas
quée por las tiblae estrategias de reforma que s¢ desarrollan.

4.3 La Administracién: La desarticulacidén de la
organizacién pliblica.

Al no desarrollarse politicas gque sinceraran &l nueve
disefic de estado (no "cerraba" el marcoe pelitice), se fus
conformando una nueva estructura pablica por wvia del
estrangulamisento financierc de los sectores que ya nc sran
funcionales y que sobreviven por mera inercia vaciados de
contenido ¥ sin capacidad de gestidn.

En un segundo momento os5ta patologia orsanizacional
merced a las politicas erriaticas que determinaba la puja
distributiva, los bajos susldos, la nula existencia de
incentives, 1la vetuatez del equipamiento, eto., va
- dncorporéndose a toda la estructura estatal, s8ea o no
funcional al nueve modelo de acumulacidén., Como respuesta a
&8%0, ¥ bajo la presidn de la coyuntura, comienzan a verse
duplicaciones de los circuitos de gestidn e informacidn; wune
relevante, centrade en los poderes reales (formalies o
informales), y otro Juridicisza, apegado & cada
procedimiento, de nivel de produccién nulo.

La reconversién, si bilen logra finalmente recomponsr en

 algunos aspsctos los niveles de caja, deja como resultado un
5<tg§$ado con fuertes patologias organizacionalss. Ante un
" cambioc de autoridad, y necesidad de la misma de contar
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algun nivel de gestidn, se crean nuevos circuitos relevantes,
cada uno de ellos superpuesto en alguna medida al anterior, ¥
en suma libradeo a la arbitrariedad de elementos claves del
sector de linea, 1los unicos capaces de superar la marafia
normativa. Emerge un nueve fendmeno; astos sectores olavas,
merced a un juego de “sabotaje/ayuda”, deciden por sobre la
autoridad politica.

Bl resultado de este proceso puede palparse diariamente;
el estado pasa a ser una "Caja Negra“, en donde no s conocen
los mecanismos internos ¥y los “output” son arbitrarios e
impredecibles.

Un primer paso para superar este circulo vicioso es ol
de dejar de lado la base conceptual que fue presminenie a 1o
largo de los treinta afios de <fracasos en reforma ¥ qus sSe
centran en las estructuras formales ¥ la  jerarguia
cargo/labor. Este concepto asume la idea de que reformar el
aparato pablico signifioca fundamentalmente eliminar
ministerios gque estén de wmas, llegar a un numero optimo de
ministerios, pasar <funcionss de wun ministeric & otro, 1re-
organizar ios orvganigramas de numercsos organismos, conformar
nuevos manuales de normas, rediszefiar procedimientos, ete.

La experiencia muestra que load resultados de este tipo
de reforma son una confusién mayor aue la preexistente; los
logros en términos de eficiencia son muy limitados, hay una
lucha entre las normas viejas que estan apovadas por estruc-
Turas muy s6lidas, y las normas nuevas que son de superficis
¥ no llegan a penetrar 1os problemas de fondo del aparatoe
piblico. Por Gitimo, ¥y luego de gque ge desgastan 108
@Doanislos de imposicién formal, se¢ produce un retroceso
ﬁqnlatino de las normas nuevas en  beneficio de las viejas,
ﬁemtiliaandose los dos circuitos.
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A esta altura de la experiencia en reformas, podemos
decir que, siendo valido ¢ importante el arreglo de las es-
tructuras formales, ¢l problema e85 mucho wmés compiicado: al
decir de uno de los expertos més importantes en la materia
{(B. Kliksberg), se trata de un complejo y profunde problems
de cambio soclal equivalente a cualgquiera de 1os grandes
cambios sociales que ha habido en la humanidad; se trata de
modificar un amplic espectro de correlaciones de poder,
actitudes, intereses, ideologias, pautas culsurales,
capacidades tecnoldgicas y estructuras de organizacidn. Fren-
te a esto, la formacidén y el énfasis predominante en América
Latina, de cardcter formalista/juridico parece de una inge-
nuidad extrema.




5. HACIA DONDE VA EL ESTADC

5Ty Rl espacio politico: Una nueva forma de
articulacidn.

Como parte del nuevo escenario que se organiza a
partir ds la desestructuracidn del orden econdmico ¥ politico
de la possuerra, se& consolida una creciente tendencia hacia
1z integracidn, la mundializacidén de las relaciones producti-
vas, tecnocldgicas y de consumo entre las diferentes socieda-
des.

Pero junto a la integracidén oomo tendencia dominante,
operan contratendencias dindmicas de diferente orientacion.
Frente a la internacionalizacidén de las relaciones producti-
vas, 8¢ legitimizan experiencias de territorializacidén de
producciones locales; junto a la homogeneidad de las pautas
de consumo, crece la heterogeneidad y la diversificacidn de
necesidades, gustos y demandas de los consumidores, a la vera
de la "re-industrializacién” se valida ia busqueda de produc-
to8 naturales ¥ crece una cultura alimentaria ¥ terapsutica
distinta, la internacionalizacidn de patrones tecnoldgicos
convive, cada vez mas, oon experiencias productivas que re-
convierten tecnologias ancestrales; £rente a los grandes
proyectos de inversidn vinculados con obras o productos de
gran envergadura, se despliega una contraeconomia gue disefia
de manera distinta el uso de materias primas, utiliza los
desechos de produccldén y propons técnicas que no alteren el
ecosistema.

Sobre este proceso de dos caras hay que desarvoliar una
nueva estrategia que reinserten nuestro aparato productivo en
€l mercado mundial. Por el nivel de complejidad y desarrollo
de nuestra sociedad esta reinsercidén tiene que tener en cuen-
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ta no solo un un modelo de acumulacidén estable ¥ en oreci-
miento, sino también contemplar un desarroilo creciente de la
Justicia social.

La experiencia indica que no s8¢ puede reducir el proble-
ma a uno sole de sus componentes (por ejemplo, la deuda ex-
terna), volver atrds las agujas del relo] y rearmar mercados
cautivos, como asi tampoco el mero accionar del mercado nos
permitira reinsertarncs desde posiciones que permitan €l cre-
cimiento ¥ mucho menos la justicia social.

La reinsercidn de la que hablédbamos tisne que tener como
referente de la actividad productiva €l mercado mundiai, 1o
que amplia considerablemenve €l horizonte de la misma; &1
escenario que se plantea &5 diverso, en permanente tranafor-
nacion,

El reflejo histdérico de este nuevo cédigo s en nuestro
pais débil y fragmentaric; debilitanmiente progresivo del ssc-
tor pablico central, impacto desigual de la
des-industrializacidén, cambio del perfil industrial de las
zonas acogidas a la promocidn industrial, rumbo errv&tice en
€l mercado mnundial de 1los tradicionales productos de ex- '
portacién de la Pampa llimeda, integracidén con Brasil, etec. Oi
bien todos estos procesocs como dijimos son fragmentarios,
alrededor de ellos es posible elaborar una estrategia de cam-
bioc en ¢l @modelo de desarrollo, que tenga ocome pilares l1a
cooperacién horizontal v el sistema de redes, la participa-
cién y despliegue de la iniciativa de 1los peguefios
emprendimientos, mientras que el estado debe comenzar a desa-
rrollar una estrategla de descentralizacidn que permita artvi-
cular la crecients heterogeneidad del procesc en marcha.

Una ultima reflexidén sobre el papel del estado en los
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procesos de acumulacidn; en su corta historia el estadc ar-
gentino atravesd por difersnies etapas articulando en forma
wée O menos satisfactoria diferentes modelos productives. Kl
paso de un modelo a otre sicmpre tUVO uUn COMPONEntE d&  COn-
tradicciones y problemas que son  propios de los momentos de
canbio, por lo que no debiera sorprendsrnos muchas de las
caracteristicas de la crisis actual, sobre todo una vez que
hemos analizado 8u génesis y 8us causas ¥ visto qus l1as
wmismas son producto de un procesc histérico. Hasta afirmacidn
tiene como propésito reconocer la necesidad de cambios
cualitativos en todos las esferas de su incumbencia, pero
también reducir el nivel de violencia con qgue se lo critica;
cuanto mejor conczcamos 1os mecanismos perversos Ques
determinaron un estado con las caracteristicas que hoy tiene,
mas lineal serda el camino de la reforma ¥y con menos
complicaciones.

Esto ya visto desde diferentes sectores; por ejemplo
los sectores que més 8¢ ensaflaban con €l estado por su papel
redistributivo, hoy oomienzan a morigerar su oritica por
Temor a que &l descalabro del mismo disaminuya su capacidad de
garante de la propiedad privada ¥ manutencidn del orden pa-
blico. Desde posiciones opuestas se defiende al estado opues,
méas8 alld del recuerdo cercano del terror dictatorial, no se
conoce otra herramienta capaz de rvedistribuir hacia la base y
garantizar clertvos niveles de Jjusticia social.

Por otra parte por el momento no se vislumbra el
nacimiento de otra institucidén que pusda articular 1a
diversidad de intereses y desequilibriocs gque tiene &l pais, ¥y
mucho més, pueda servir de nGcleo alredsdor del cual se
engarce un proyecto con los objetives planteados en este
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5.2, Las politicas pablicas: Selectividad para la
reconstruccidn.

a) Reformulacién del aparato productor:

La polémica acerca del nivel de intervencidn
del estado debe centrarse en c¢ada momento histérice debiends
analizarse caso por caso. Ahora bien, debe delimitarse clara-
mente &n estos emprendimisntos la funcidn econdmica, derivada
de la actividad empresaria gue desempefian y la funcidén poli~
tica, emergente de su caracter de instrumento gubernamental,
Habldbamos en el parrafo precedente de las dificultades del
estado centralizador; hacia aquellos sectores que se conside-
ré que &5 necesaric quede en la Srbita publica, se necesitara
reformular su capacidad de gestidn, ya aque la ineficiencia
productiva a nivel empresa pone en peligro el supuesto de la
eficiencia asignativa global sobre el que descansa el Estado
productor. En suma la intervencidén debe darse a la iuz de un
proyecto eatvratégico, gque al ser necesariamente cambiante por
las condiciones imperantes en el mercado mundial, debe tensv
come base una gran flexibilidad.

Por otra parte 1la implementacidén de esta intervencidén
debe realizarse bajo una vacionalidad combinada; la que da la
estrategla politica y la gque da las caracteristicas del mo-
mento empresaric, evitando que la primera racionalidad avasa-
i1le la segunda, como ocurrié en el ocaso del "Estado del
Bienestar".

b) El nueve papel de los subsidios fiscales
La tarea de definir las opcionesz econdmicae de
mediano y largo plazo y de ayudar a oconcreitarlas es una de
las funciones primordiales del estado. En América Latina, la
ihyoria de las veces el estado actio bajo la presién de los
g acontecimientos, lo que llevo a una exacerbacidén de las poli-
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ticas de sostenimiento del capitalismo asistido y a una para-
lela contraccidén de las politicas de planificacidn indus-
trial. Una de las taras fundamentales para £l futuro es gque
¢l mismo recupere la capacidad de formular las orientaciones
estratégicas y orientar el comportamiento de los actores e&co-
némicos ¥ sociales en la direccidén deseada, 1o qgue implica
recuperar su capacidad econémica para poder alsntar un clierto
modo de insercidém en el mercado mundial y refundar el pacto
social.

c) Ei gasto social
For 1o que vimos €l Zasto social ¥a no €5 mas
funcional al desarrclle del aparato productivo, por lo Qque
80lo pusde ser producto de los pactos citados o de profundos
procesos de conflicto.

En una primera stapa ¥ para superar la orisis el estade
debe resignar, aungue sea momentansamente, su  posicidn  de
asistencia universal en pos de una estrategia selectiva.

Las politicas sociales deben dirigirse a maximizar los
resultados en términos de equidad, dirigiendo sus prestacio-
nes principalmente a las categorias mas débiles ¥y menos orga-
nizadas. Ello implica pasar de una politica social que ofrece
igual proteccidén a todos los sectores con prescindencia del
ingreso y a cargo del fisco, a una pelitica que se linite a
suministrar un nivel Dbasico de Dbienestar, para luego
diferenciar sus intervenciones en materia de salud, vivienda,
instruccién, etc., sobre la base del ingreso, reduciendo pro-
gresivamente la oferta con el aumento del ingreso, transfi-
riendo paulatinamente a la Srbita privada gran parte de ague-
;1; franja de los servicilos sociales que esta por encima de
_ los niveles b&sicos de blenestar.
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d} El financlamiento
La crisis de 1loa precios internacicnales de
lag materias primas replantea la efectividad de los impuestos
a las exportaciones, ya que les quita competitividad mundial.
El ahorro forzoso de los viejos sistemas de seguridad scocial
deberan dar pasc a sisvemas premien la capitaiizacidén y a&ab-
sorban el ahorro veoluntario de las clases medias.

La nueva estrategia debe orientarse a impuestos directos
sobre los recursos que generen mayor cantidad de vrigueza
{tisrra, petréleo, stc.) y también hacla la optimizacidon de
los sistemas tributvarios.

Ez un desafio dificil; el nuevo sistema tendrad que con-
ciliar de la manera mas simple posible un esquema que premis
la produccidn con un sistema de impuestos qQue busque la  jus-
ticia, ¥ olvidar el ahorre forzoso para obtener COMmG
contrapartve ¢l ahorro voluntario,

&) DLa descentralizacidn
51 observamos las caracteristicas de salientes
hacia las cuales se dirige el nuevo proceso de acumulacidn,
como asi vambién el tipo de politicas péblicas a desarroliar,
la descentralizacidén parece ser herramienta clave para su |
desarrollo.

Como ya vimos esta tendencia se sustenta en términos
generales sobre la aparicién de formas de organizacidén de la
produccién mas flexibles, ¥ en caracteristicas particulares
del pais que van pronunciando una creciente diferenciacidn .

La suma de estos factores, enddgencs y exdgenos al Sec-
J;tor Pablico, indicarian que la forma de rearticular un proce-
. 80 de acumulacidn se haria desde posiciones de amplia




descentralizacidn, regional ¥ vertical, en pos de poder res-
ponder a la creciente heterogeneidad productiva y social.

$.2. La Administracidén: El nuevo paradigna.

Los recurrentes fracascs en las taresas de reforma
del estado, un fendmeno que aquejd las administraciones pu-
blicas de todo el planeta, activaron la investigacidn del
problema desde multiples enfoques.

Uno de los mas enrigquecedorss, basado en las experien-
cias organizacionales desarrcolladas primeramente en Japon, ¥
que ¥a puede mostrar algunos éxitos en reforma del estado,
varia sustancialmente la forma de trabajo tradicicnal en las
tareas de reforma.

El nueve paradigma en marcha, si bien todavia tiene mwu-~
chos puntos oscuros, podemos decir que sitGa a las siguientes
caracteristicas como las mas sustanciales:

* Organizaciones participativas, donde se socializa
efectivamente en el poder de decisidén, Las autoridades wno
estén en la cuspide de la piramids sino en &l centro de una
red de decisiones.

* Organizaciones marcadamente flexibles; exproieso
8¢ dejan sin definir problemas de Jerarquias y vinculacionea
organizacionales para dar mayor plasticidad & la organiza-
cién, que conforma grupos flexibles por tareas/proyectos.

* Bstructura formal que se¢ adaptan a las personas ¥
no personas que se adaptaban a la estructura formal.




R

% Reeuplazo de un enfogue prescriptive (ante tal
situacidn tal respuesta} por un enfoque heouristice; io que
8abemnos con certeza &8 limitade, ¢l contexto es de alta in-
certidumbre, las soluciones se¢ dan desde la experimenzacidn y
la biésqueda,

* Elaboracidén de la informacién por via de un
contacto absolutamente vive ¥y directo con la realiidad.

* Reformulacién de los insumos claves; lro) Capa-
citacidén, 2do) Recurscs Humanos, 3ro) Investigacidn y experi-
mentacidn hacia el interior de la emprasa.

* La identificacidén con los valores
organizacionalss come punto central de la motivacidén, v la
motivacidén como punto central del nivel de productividad.

Si bien estos principios 8e pueden aplicar de muchas
formas, y debe analizarse cada caso en particular, la
experiencia indica un alto grade de realizacién en 1los
emprendimientos gque  descentralizan ¥  reformulan ics
principlos de administracidn en sl marce de la tecnologia de
la Direccidén por Objetivos {(DFO).

Esta tecnologia 8e& basa en identifiocar, integrar,
controlar y evaluar 1os objetivos de los individuos ¥y los
organizavivos. En el cicle de la DPC el personal se hace
consciente no solo de lo que hace, sino también porque 1o
hace. Aprende 1o que la organizacidén esta tratandc de lograr,
j:'bﬁnles son los niveles de realizacidn individual que pueds
'*gdohtener, ¥ cual ha sido su progreso hacia ambos. En la
y ;tqperienoia se ve que tal aumento de conciencia mejora 1la
wotivacién y la identificacién con los valores de la empresa,
- como vimos eran el punto central de la productividad.
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La técnica comienza a partir de que la dirveccidn vy =1
sector operativoe identifican, discuten ¥y evalian los
objetivos individuales y los relacionan con el contexto mae
awplio de los objetivos organizacionales. Es fundamental para
el &xito en el emplec de la DPO que se lleguen a definiciones
explicitas ¥y una cuidadosa medicidn gque abargus desde 21
proceso de formulacidn de 1los objetivos hasta la evaluacidn
del producte final ¥y, subsigulentementes, la realizacidén o
reevaluacidn de los objetivos.

Debe tenerse en cuenta gue la lmplementacidon de easte
tipo de direccidédn implica no sélo el autocomntrol ¥y la
autonemia, 2ince tamblién un grado mayor de responsabilidad, vy
que este proceso desata, generalmente, una serie de problemas
Que en las administraciones verticales s  encueniran
sumergidos. Por esto es fundamental su aplicacidén secuencial,
como asi vambién que gquien comande la DPC pueda anticipar las
dificultades para que este modo de direccibén no se frustre ¥
sea descartado prematuramente.

Bn general la DPC aspira a desarrollar los siguientes
objetivos:
¥ Una atméefera abierta en  qus todos ios
trabajadores son animados a realizar contribuciones
innovadoras de cara a la vealizacidn de lag metas
organizativas.

* Una especificacién clara de la oproduccidén v
responsabilidad de los individuos en referencia a las metas
organizativas.

. *¥ Un conjunto de normas por las que  pueden
% evalusrse rendimientos individuales (o ssctoriales) ean
5 de las consecuciones de objetivos, ¥ una serie de
,tivos ligados a ellas.
.
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* La disposicidén de reevaluaciones sistemdticas <
innovacidén continuada en la identificacidn de las tarsas o
dreas problemdticas ¥ en la persecucidén de los fines
organizativos,
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6. COSRCLUSIORES

A lo largo de este trabajo pudimos ver las caracteristi-
cas del "Estado de Biensestar”, su crisis y las tendencias mas
importantes alrededor de las cuales se vislumbra un nuevo
proceso dae acumulacion.

Vimos también cuales eran las pujas alrededor del esta-
do: ante la crisis, la inestabilidad, el detericro econdmico,
todas los sectorss buscan salvar su  lugar de privilegic en
el aparato productive a través del respaldo el sector pUbii-
co. La misma debllidad que el proceso de crisis le produce,
hace que ssts sea permeable a las presiones y lobbles; quien
no obtiens una seguridad del estado &8 €l que s¢ encuentra en
peores condiciones relativas.

Pero el resultado final de esta puja distributiva es una
baja en el nivel de produccidn de loe tres tipos de bienes
que realizaba el estado, pero m&s aun, rsdunda en la
imposibilidad de erigirse como &l nexo de un nuevo pacto de
acumulacidn., Este procesc es vislumbrado por todos los
gectores ¥ de ahi la unanimidad de el pedido de cambio. Pero
la exacerbacién de la puja distribusiva hace imposible que el
mismo de un paso en alguna direccién s8in que las presiones
neutralicen su accionar.

Desde dos vertientes se explica <8%e pIrocess; algunas
posiciones consideran que esta falla se debe a la incapacidad
de la olase politica de construir ¥ gestionar un modslo ds
crecimiento atractivo para TODOS los sectores. La otra

~ posicidn, que es también la del autor, sostiene gqus tal
) lggoyecto no existe, ¥ qus las sucesivas explosiones se  dehen
‘que ningan sector es lo suficientemente dindmico ¥ podercso
o o para, desde el estado, imponer una nueva forma de
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articulacidn, en detrimento de otros sectores, abriendo una
nueva etapa de orecimiento.

51 aceptamos que &l Gnico actor social capaz de lograr
la articulacidén necesaria para retomar la senda del creci-
miento ¥y la estabilidad es el estado, comc smergente da  la
voluntad popular, la autoridad politica debers disefiar, pars
salir del circulo vicioso descripio més arriba, una estrate-
gia en las tree dimensiones detalladas.

84 bien desarrollar esta estrategia excede los limites
de este trabajo, coreemos haber dado algunas pistas sobre cua-
les son los caminos fundamentales que se deberan recorrer:

% En lo politico, construccidn de un nusve =je
de poder a partir de la promocidn ¥y rearticulacidn de los
sectores exportadores con agquellos centrados €0
emprendimientos productivos de pequefia escala que utilizan
tecnologias no convencionales, ya que los mismos tienen la
flexibilidad necesaria, teniendo en  cusnta la extensidén del -
horizonte productivo hacia una perepectiva mundial.

* En lo estratégico (Politicas Pablicas),
reformular el gasto en forma selectiva, utilizandoe la
descentralizacidn como forma de acompafiar, articular y promo-
ver la heterogensidad social.

* En lo tactico (administrative), reformular

los modos de accidn interna del estado, colocando en el

~ centro a las politicas dirigidas hacia el desarrolle y la
- participacion de 1los recursos humanos. La Diresccion por

-

- Objetivos como una de las tecnclogias mas flexibles para

o 9
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-
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Muchas de las afirmaciones vertidas en este trabajo sus-
nan utépicas y ya han sido propuestas en innumerable cantidad
de oportunidades. Contrastan las necesidades de un proceso
dirigido de profundos cambios con un estado débil, abrumado
por la coyuntura, que solo puede dar respuestas espasmbdicas
a los vioclentos estimulos que recibe del entorne. (Con  aus
energia se superaran 1as disfuncionalidades que se han deta-
llado?

Aceptando este diagnéstico, de todas formas debe deciras
que no hay opciones; no se vislumbra gue exista otra forma de
articular un procesc de acumulacidén que no tenga como herva-
mienta central al estado, ¥ no hay posibilidades de que el
miswo continGe por mucho tiempo con las caracteristicas ac-
tuales.

Crisis significa cambio, transformacidn, movimiento,
surgimiente de nuevos patrones econémicos, sociales ¥y politi-
cos; es responsabilidad de las autoridades democraticas, y de
todos nosotros, encontrar el caminc para dirigir el canmbio
hacia una Argentina con crecimiento y justicia social.
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