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INTRODUCCION

Los tres trabajos que a continuacion presentamos intentan ser un proceso reflexivo originado
en las experiencias realizadas por el equipo que conduce la Secretaria de la Funcion Publica del
Gobierno de la Provincia de San Juan.

Los mismos han sido pensados de forma tal de posibilitar al lector tomar conocimiento en
forma global del proceso de Reforma del Estado (PRE) iniciado en la provincia.

Este proceso se ve detallado a lo largo del texto siguiendo un hilo conductor que tiene como
tematica principal la explicitacion de los siguientes itemes:

* Enfoque conceptual que sustenta el PRE en forma global.

* Diagnostico de la estructura provincial

* Diagnostico del Sector Publico Provincial

* Directrices estratégicas y basicas del PRE

* Tecnologias organizativas utilizadas para la implementacion del PRE
* Principales programas que componen el PRE

Si bien los tres trabajos pueden leerse en forma independiente, se hace hincapié en la
articulacion de los mismos y el caracter global de la incumbencia buscada con la totalidad del
mismo.

Se ha optado por esta estructura debido al acento que se ha puesto en algunos registros de
cada tema, a las ventajas que brinda el desarrollo de ciertas tematicas por separado y a riqueza
conceptual que permite el desarrollo de la articulacion de las tematicas de cada uno de los
capitulos.

A grandes rasgos podemos decir que el primer capitulo analiza la relacion nacion -
provincias, desde un enfoque histdrico, estudiando en particular el impacto de esta relacion
desigual sobre las estructuras de la provincia de San Juan.

El segundo capitulo hace especial hincapié en un analisis de tipo organizacional, a la vez que
detalla las tecnologias utilizadas para el proceso de reforma.

Por ultimo el tercer capitulo trabaja sobre algunas de los programas ya desarrollados, sus
impactos y algunas conclusiones acerca de las ventajas y desventajas de la implementacion de las
tecnologias citadas.
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L1 fuccid

El trabajo que a continuacion se detalla forma parte de un triptico realizado por el equipo de
la Secretaria de la Funcion Publica del Gobierno de la Provincia de San Juan.

Los tres trabajos han sido pensados como un todo, de forma tal de posibilitar al lector tomar
conocimiento en forma global del proceso de Reforma del Estado (PRE) iniciado en la provincia.

La tematica principal del mismo gira alrededor de la explicitacion de los siguientes itemes:

* Enfoque conceptual que sustenta el PRE en forma global.
* Diagnostico de la estructura provincial
* Diagnostico del Sector Publico Provincial
* Directrices estratégicas y basicas del PRE
* Tecnologias organizativas utilizadas para la
implementacion del PRE
* Principales programas que componen el PRE

A grandes rasgos podemos decir que este primer capitulo analiza la relacién nacién -
provincias, desde un enfoque histdrico, estudiando en particular el impacto de esta relacion
desigual sobre las estructuras de la provincia de la provincia de San Juan.

Su desarrollo comienza con un sucinto esquema histdrico alrededor de la génesis y desarrollo
de la relacion entre la esfera nacional y las provincias, poniendo especial énfasis en el lugar
ocupado por nuestra provincia en tal relacion.

Posteriormente se detalla una conceptualizacion de tal relacion (el modelo "Federal -
Centralista") y se pasa a analizar el posicionamiento de nuestra provincia en el proceso historico y
en la conceptualizacion citada.

A continuacion se detalla el lugar que ocupa el Sector Publico Provincial a partir de la crisis,
y por ltimo que tareas se vislumbran que el mismo debera realizar a la luz de los cambios
operados a partir del Plan de Convertibilidad.



2. Historia de las relaciones nacion - provincia

El elemento constitutivo que da origen y que define al capitalismo de la periferia al
mismo tiempo que lo diferencia del de las metropolis es su génesis historica derivada; mientras en
los paises centrales la historia del desarrollo es la coronacion de un largo proceso impuesto en la
medida que su desenvolvimiento econdémico y social lo hicieron posible, en la periferia el
desarrollo viene a interrumpir la dinamica historica propia (1).

Este proceso no concluye aqui, ya que esta interrupcion genera una situacion refleja, con su
particular desequilibrio hacia el interior de los paises.

Esto es asi porque la articulacion con el mercado mundial se realiza a partir de instancias
puntuales que generan una dindmica particular, "arrastrando" al resto de las estructuras
productivas, econdmicas, sociales, con sus correspondientes correlatos espaciales hacia ciertos
procesos que "interrumpen una cierta dindmica historica propia". Solamente el analisis de los
mecanismos historicos que los determinaron puede explicar cabalmente la relacion asimétrica
entre las diferentes regiones del pais.

Siguiendo este razonamiento es posible analizar el desarrollo historico de nuestro pais a
través dedos instancias; por un lado el proceso de desarrollo econémico, social y politico,
vinculado a partir de diferentes formas productivas que promovieron variados procesos de
acumulacion. Por otro, ver como este mismo proceso fue generando una cierta division territorial
del trabajo; esto es, como el desarrollo citado fue determinando una cierta forma de ocupacion del
territorio nacional. (1A)

) 5 Fl nacimi i ; Je relacié

Una sucinta mirada sobre el proceso histérico que determin6 esta forma de ocupacion
espacial nos muestra que en el momento de la creacion del Virreinato del Rio de la Plata (fines
del S. XVIII) podian encontrarse en su territorio cinco regiones (Litoral, Noroeste, Cuyo, Alto
Perti y Noreste). Las mismas contenian economias rudimentarias y autosustentadas (escasa y poco
desarrollada produccion de casi todos los elementos esenciales) con caracteristicas diferenciales
pero, dado su autonomia, sin ningun tipo de subordinacion de unas a otras.

La creacion del Virreinato profundiza las relaciones y comienza a marcar un desequilibrio
interregional al colocar en el centro de tales articulaciones a Buenos Aires en virtud de la
autorizacion para la comercializacion con Espafia y otras colonias. A partir de comienzos del
siglo XIX la ciudad - puerto se convertira en el centro comercial que conecta todo el espacio
territorial del ex-virreinato con Europa en general e Inglaterra en particular.

Estas acciones daran comienzo a un proceso de concentracion monetaria en el puerto, y en la
zona de la Pampa Humeda, que desarrollara una economia pastoril. La citada ubicacion en una
situacion estratégica en el flujo comercial, ademas de las ventajas relativas para la explotacion del
ganado cimarrén y su correspondiente elaboracion en cueros y saladeros, producen, en un primer
momento el desequilibrio de Buenos Aires (mas tarde el Litoral) y el resto del virreinato.

Con el correr del siglo y la expansion de la actividad ganadera fuertemente influenciada por
el incremento de la demanda internacional, la regién pampeana se ira situando como centro del
desarrollo nacional. Esto significo el paso de una economia globalmente orientada hacia el
interior a una economia orientada hacia el exterior, desde la segunda mitad del Siglo X VIII.



Este no fue un proceso lineal ni exento de contramarchas. La larga guerra de la
independencia que deviene en guerra civil puede verse como una puja por la preeminencia de
diferentes modelos de acumulacion acentados sobre distintas instancias espaciales que seguiran
teniendo impacto mas alla de la resolucion del conflicto.

Para el caso de la region de Cuyo la larga guerra por la independencia nacional tendra un
impacto nocivo sobre la economia regional, que recién comenzara a superar su estancamiento
cuando, con la Independencia de Chile, la provincia comienza a tener importantes niveles de
relacion con el vecino pais.

En el periodo que va hasta poco mas alla de la mitad del Siglo XIX la ya citada relacion entre
la region Cuyana y Chile, va a tener un importante desarrollo. El florecimiento de la Mineria en el
Norte del pais trasandino, y las exportaciones hacia California (en el boom del oro) hicieron
crecer en la zona un mercado importantes. Hacia este mercado se dirigia el ganado en pié que era
engordado en San Juan y Mendoza; para este propo6sito casi el 80% de las tierras cultivadas en
esta region van a ser sembradas con alfalfa. En contrapartida desde Valparaiso llegaban una serie
de importaciones, fundamentalmente manufacturas, necesarias para la vida provincial.

Esta situacion genero algunas tensiones centrifugas que quedaron plenamente neutralizadas
cuando a partir de la segunda mitad del Siglo XIX la region pampeana recibe el pleno impacto de
los factores externos actuando masivamente sobre su desarrollo econdémico. La vigorosa
expansion de la produccion agropecuaria exportable, el vertiginoso desarrollo de los ferrocarriles
y la formacion del mercado nacional sellaron definitivamente la suerte de todo el Interior y lo
convirtieron en zona periférica y dependiente del centro dinamico (2).

En el caso de San Juan, la llegada del ferrocarril y el fin del boom del Pacifico, que hace que
el mercado Chileno comience a retraerse promueve el realineamiento hacia el nuevo centro
dindmico. Sin embargo esta articulacion con el pais trasandino cumplira una funcion histérica
muy importante para la provincia; el saldo positivo de la misma le permite ingresar en la nueva
etapa del proceso historico nacional bajo un importante nivel de capitalizacion, que la diferencia
del resto del norte "empobrecido".

El modelo asi definido tiene plena vigencia y éxito hasta las primeras décadas del siglo XX,
sera recién con la primera Guerra Mundial donde mostrara fisuras.

Por ultimo es de destacar que la integracion nacional bajo la égida de la Region Pampeana
tiene su sello y su institucionalizacion final cuando el Estado Nacional (merced a las divisas que
le brinda la nacionalizacién de la aduana) se convierte en el principal encargado de la ampliacion
de las relaciones salariales y mercantiles a todo el espacio nacional, debilitando asi las estructuras
econdmicas, politica-administrativas provinciales, y subordinando las economias regionales al
nuevo nucleo dinamico (3).

2.3 FEl estado del Bienestar

La desarticulacion del mercado mundial como consecuencia de la crisis del *30
introduce variantes que hacen mas complejo al modelo detallado. En una primera etapa el estado
comienza a intervenir en el mercado de cambios y en el comercio exterior, creando organismos
reguladores de la actividad agropecuaria. Por otra parte, la imposibilidad de obtener ciertos bienes
del exterior, la misma dinamica del mercado mundial y las caracteristicas de la estructura
econdmica del pais, llevan a un proceso de industrializacion sustitutiva de importaciones, en
donde el estado comenzo a intervenir en forma mas decidida sobre el aparato productivo, a los



efectos de garantizar el proceso de acumulacion.

La complejidad de los intereses a articular y el desarrollo del aparato estatal nacional dado
previamente, hicieron que recayera en esta instancia del estado el papel legitimador del proceso
de acumulacion. Favoreci6 a esta legitimacion la funcionalidad del incremento constante de los
ingresos del sector asalariado, ya que el proceso de acumulacion se sustentaba en el desarrollo del
mercado interno.

Dentro de este nuevo esquema de relaciones nacion - provincia se producen replanteos
espaciales bajo tres registros diferentes:

1. Por un lado encontramos una ampliacion del espacio en donde se asienta el Modelo
de Desarrollo Central.

2. Por otra parte encontramos provincias que tuvieron la posibilidad de generar
productos primarios para la zona industrializada, transformarlos y, sobre la base de la expansion
del ingreso generado de este modo, iniciar un proceso de transformacion industrial interno,
registraron ritmos de crecimiento econdmico apreciables y lograron, por lo menos, crear empleos
suficientes como para retener el crecimiento vegetativo de su poblacion (las "Periferias
Prosperas").

3. Por tltimo vemos el caso de otras provincias que quedaron afuera de las corrientes
dinamicas del sistema de relaciones asimétricas. Son aquellas que no desarrollaron actividades de
"exportacion" significativas hacia la zona industrial. De este modo, estas provincias deterioraron
su participacion en la distribucion de la poblacion del pais y registran los menores indices de
actividad econoémica y niveles de vida (las "Provincias Olvidadas").

La Provincia de San Juan, en virtud del aprovechamiento de sus ventajas comparativas para
el desarrollo del emprendimiento vitivinicultor y de la capitalizacion lograda en la etapa anterior,
logra expandir su aparato productivo ocupando un segmento de la demanda de la region
pampeana, articulandose asi como Periferia Prospera. Este proceso tiene las siguientes
caracteristicas tendenciales:

* La vitivinicultura es la principal fuente de divisas utilizadas para la lubricacion de
todos los circuitos econdmicos.

* La vitivinicultura esta fundada en minifundios y pequefias explotaciones agricolas e
industriales.

* Promueve una distribucion relativamente pareja de la renta del producto
vitivinicola.

El emprendimiento vitivinicultor, junto con la Yerba Mate, el tabaco, el algodon y el azicar
conforman las tradicionales "Periferias Prosperas”, que fluctiian al calor de las etapas expansivas
de la estructura "central" casi sin relacionarse con los mercados internacionales lo que promueve
una producto que solo puede realizarse en el mercado nacional, fijandole limites en su expansion
y en su tipologia.

4] isis del tel

Las tensiones que hacia los '60 comienzan a aquejar al esquema del pais también re-
percuten sobre las articulaciones entre las provincias y el modelo central, notandose una creciente



tendencia hacia la concentracion y el estancamiento, como reflejo de los primeros sintomas de
agotamiento de un modo de desarrollo.

Hacia mediados de los 70, y nuevamente como reflejo de las condiciones del mercado
mundial y del agotamiento del modo de acumulacion, se produce la quiebra del modelo de
desarrollo, reorientandose el objetivo econdmico basico hacia el sector externo. Para esta
reconversion el estado facilita el endeudamiento externo por parte del sector privado, a la vez que
produce una apertura a los mercados mundiales en condiciones de debilidad del aparato produc-
tivo, y con un tipo de cambio subvaluado, promoviendo un proceso de concentracion e
internacionalizacion de la economia, en el marco de una profunda reconversion industrial. La
crisis de la deuda marca el final de la primera etapa en este proceso de reconversion.

A mediados de los '80 esta direccionalidad cobra un nuevo impulso a través de la
profundizacion del modelo exportador alrededor de nuevos actores, subsidiados directa
(prefinanciaciones, créditos, bonos, etc.) e indirectamente (la "patria contratista") por el sector
publico. El marco en que se desarrollara el modelo es mucho mas critico; el proceso de
reconversion no cuenta ya con altos niveles de financiamiento externo, sino por el contrario las
restricciones que impone la deuda externa cambian el signo del flujo de capitales. Por otra parte
hay que remarcar que el proceso democratico promueve una articulacion mas directa de las
demandas sociales que acentia la puja distributiva.

En lo que hace a la Provincia de San Juan la crisis se pronunci6 a través de dos situaciones
fundamentales:

* Cambio en el modelo de produccién vitivinicola, generandose procesos de
diferenciacion en cada uno de los eslabones intervinientes en funcion del grado de integracion del
ciclo vitivinicola, favoreciendo a los grandes grupos vitivinicolas integrados.

* Descenso y grandes oscilaciones en el Producto Vitivinicola Provincial y Nacional.
Proceso de sustitucion de Producto Primario y Secundario por el Sector Servicios, que no
responde a una mayor complejidad de la estructura provincial sino a su achicamiento. El Gasto
Publico Provincial como elemento clave para el mantenimiento de un cierto nivel y tipo de
Demanda Agregada (4).

Por ultimo las explosiones hiperinflacionaras muestran las dificultades de readecuacion del
estado en particular, y del aparato productivo en general para enfrentar las nuevas condiciones
imperantes en el mercado mundial, haciendo ingresar al aparato productivo en una nueva fase en
el proceso de transicion hacia una nueva estructura diferente de la del "Estado del Bienestar".

Entre otras caracteristicas la crisis y la transicion determinan una nueva division regional del
trabajo. Y si bien tal proceso no parece haberse cerrado, en lo que hace a nuestra provincia
podemos definir dos tendencias generales intimamente relacionadas:

* Las crecientes dificultades del emprendimiento vitivinicultor para mantenerse como
dinamizador general del aparato productivo provincial.

* La incapacidad de los diferentes actores sociales para generar instancias que
posibiliten revertir la tendencia del aparato productivo provincial a quedar paulatinamente
encerrada en situaciones externas a los circuitos mas dindmicos del pais y el mercado mundial.



3. Crisis y Estado Provincial
311 Lai 2 del Estad

Dada la funcionalidad multiple de las instancias publicas (5), y el peso decisivo que la
Administracion Publica Provincial (APP) tiene en la estructura econdmica, social, politica y
cultural de la provincia, cualquier intento de reversion del proceso de estancamiento y decadencia
provincial tiene que tener al aparato estatal como uno de los actores principales, tras la siguiente
doble direccionalidad:

* El estado como parte importante de la estructura provincial.

* El estado como actor social que, a través de las autoridades politicas, se mantiene
como el conductor del proceso de despegue.

Atendiendo a esta doble faz de el aparato publico es que es necesario, previo a cualquier
intento de definicion de politicas e instrumentos, sefialar algunos rasgos sobresalientes de la
relacion entre la Administracion Publica Provincial (APP) - Sociedad. Rasgos que, a su vez, seran
las restricciones a tomar en cuenta para la definicion de esas politicas, de los instrumentos para
hacerlas efectivas y de las estructuras de gestion necesarias para operacionalizarlas.

Por ultimo queremos resaltar que la participacion estatal, tal como ya adelantaramos se da
inserta en un proceso en donde en la misma medida en que la principal actividad productiva, la
vitivinicultura, entra en crisis, el sector servicios comienza a expandirse. Este proceso de
"tercerizacion" comun a muchas estructuras del pais y de América Latina, tiene al Estado
Provincial como centro.

39 Al (sticas del Estado Provinci

Una primera caracteristica a destacar es la funcionalidad del Gasto Publico, a partir de
la emergencia de la crisis (mediados - fines de los '70), es su funcion de promotor de obra publica
y catalizador de los procesos de concentracion / internacionalizacion, reflejos a los ocurridos en el
pais y concomitantes y complementarios con los ya detallados procesos de concentracion e
integracion vertical en la vitivinicultura. A partir de la crisis de la deuda tal flujo de capitales
tendera a reducirse hasta desaparecer totalmente, sin ser sustituido por capitales de origen
privado.

En este mismo sentido se desarrollaron (y se desarrollan) procesos de desregulacion (y "re-
regulacion) que apuntan a complementar la direccionalidad detallada en el punto anterior.

Otro punto a destacar es su cualidad de generador de puestos de trabajo. A lo largo de este
trabajo hemos venido haciendo hincapié en la importancia de la vitivinicultura en la estructura
productiva provincial. Una de las consecuencias mas importantes en el proceso de relocalizacion /
regeneracion de la provincia, es la dificultad que la crisis del emprendimiento vitivinicola
produce en la necesidad de mantener ciertos niveles de demanda, actividad y mano de obra
ocupada. Recordemos por otra parte la base relativamente amplia en que se distribuia el producto
vitivinicola. A partir del desarrollo de este proceso, el incremento del gasto publico estuvo ligado
a la generacion de puestos de trabajo que fueron reemplazando a la vitivinicultura al ir generando
demanda, actividad y mano de obra ocupada complementaria, de forma tal de evitar caidas en el
producto provincial.

Esta funcion pudo ser mantenida hasta épocas muy cercanas a la explosiones



hiperinflacionarias debido a la particular coyuntura politica nacional. Bajo esta coyuntura hubo
una expansion final en el periodo 1983 - 1988, en donde se profundiza la concepcion del estado
como principal empleador de la estructura socioecondémica provincial (6).

En este sentido es de destacar la disparidad entre el relativo estancamiento poblacional de la
Provincia (12.9 % entre 1980-90), un incremento de la tasa de desocupacion (1980 = 7.8% : 1991
=19.8%) y una expansion importante del empleo publico (54%) en la década que llega a ocupar a
mas del 30% de los asalariados.

Por ultimo hay que sefialar que, histéricamente, la parte mas significativa de los recursos
provenian de fuentes externas (Estado Nacional). Hay que destacar que las dificultades del nivel
nacional para realizar su propio ajuste, como asi también la alta prioridad que el mismo tiene para
mantener la estabilidad y cumplir con los acuerdos internacionales, hace que no se vislumbren en
el corto y mediano plazo la posibilidad de obtener otra vez niveles anormalmente altos de
financiamiento desde esa instancia.

4. El modelo "Federal - Centralista"

4.1 Los conceptos generales

Resumiendo lo dicho hasta el momento vemos que el estado federal condensa un
desequilibrio basico de la estructura nacional que puede resumirse a través de la necesidad de su
consolidacion como instancia nacional, abarcativa del conjunto social y territorial del pais y, por
ello, diferente de su raiz asentada sobre el nticleo articulado con el Mercado Mundial y, por otro
lado, en su realidad de ser un instancia que expresa primordialmente los intereses metropolitanos

).

Es la forma rentistica de desarrollo economico la que debilita la institucionalidad
provincial, limitando la accion de los actores locales al estrecho marco provincial y a una actitud
de permanente demanda al Estado Federal.

Este conflicto contd, como elementos importantes, con dos componentes basicos:

* El peso abrumador en términos econdmicos y sociales de una de las regiones, la
metropolitano - pampeana y el correlativo desequilibrio con respecto al resto de las economias
regionales y su consecuente impacto sobre la posibilidad de desarrollo auténomo de las
actividades productivas locales.

* La sobrevivencia de una fuerte "ideologia federalista" en las culturas politicas
provinciales, que debido a la ya descrita subordinacion de las economias regionales al modelo
central promovi6 un escenario en donde era casi nulo el peso de sus actores sociales e
institucionales a la hora de tomar decisiones sobre las instancias politicas y econdmicas del pais.

Ambos aspectos han tendido a retroalimentarse induciendo uno al incremento de las
carencias reales de estructuras sociales y estatales locales y, el otro, a potenciar los reclamos
provinciales y regionales hacia el Estado Federal.

Los dos modelos productivos desarrollados en el pais, el modelo primario exportador y el
patrén sustitutivo de importaciones permitieron al Estado Federal la posibilidad de generar
recursos suficientes como para alimentar un ordenamiento social y estatal basado en lo
fundamental en el subsidio a la acumulacién y por ende también a las economias regionales y sus
instancias institucionales.



Asi el Estado Federal se encarg6, durante casi un siglo, de sentar las bases que posibilitaron
el desarrollo de una actividad economica moderna, la regulacion basica de las relaciones sociales
y, a través de una permanente transferencia de recursos, satisfaciendo ciertos reclamos de las
sociedades locales y de sus instancias estatales.

En términos generales puede decirse que este mecanismo permitié suavizar algunos de los
aspectos mas nocivos del desequilibrio espacial del pais. Esto significa que desde el punto de
vista productivo los desequilibrios fueron mucho mayores que desde el angulo social y estatal.
Asi la educacion, la infraestructura y la accion de redistribucion del estado permitieron alcanzar
mas homogéneamente al conjunto nacional que la localizacion de la produccion y la poblacion.

Sin embargo, a la par de esta situacion, la mecanica descrita dio lugar a un sinntimero de
distorsiones en el funcionamiento del ordenamiento federal del pais:

1. Se acrecent6 la pérdida de autonomia de las provincias, en la medida en que
el proceso decisional tendid a ser permeado por el origen de los recursos y las modalidades de
gestion de los mismos.

2. En segundo lugar llevé a que la profundizacion del discurso federalista,
como instrumento para ampliar los espacios de negociacion con la Nacion operara como
obstaculo a la ampliacion de las capacidades de gestion y ordenamiento de las sociedades locales,
es decir que el "localismo" no fue utilizado como manera de superar la relacion de desequilibrio,
sino que sirvi6 de freno al desarrollo de las potencialidades de los aparatos estatales provinciales.

En ultima instancia los resabios de la vieja ideologia federal que histéricamente habian
servido de sostén de un proyecto alternativo al hegemonico, escondi6 el desarrollé de un aparato
productivo que crecia amparado por el Estado Provincial y al incremento de la presencia del
Estado Federal. En resumen, la relacion nacion - provincias y su desarrollo distribucionista no fue
generando instancias que superaran la tutela del "centro" sino que pronunciaron las actitudes
"demandistas" de las provincias sobre el Gobierno Central (8).

Estas dos situaciones impactaron en forma diferenciada de acuerdo a las caracteristicas de
cada provincia y a cada proceso historico particular.

Si esquematicamente dividimos, para la etapa del Estado del Bienestar al pais en tres sectores
(Modelo de Acumulacion Central, Periferias Prosperas y Periferias Olvidadas) es claro que la
pérdida de autonomia, tendencialmente, fue mayor en la medida en que nos acercamos al tercer

grupo.

Tiene mayor complejidad analizar la asuncion de actitudes "demandistas" a lo largo y a lo
ancho del pais. En este sentido, el analisis del proceso histdrico para la Provincia de San Juan,
muestra un caso emblematico.

El Partido hegemonico desde la década del 20 hasta las elecciones de 1991 (9), desarrolla
toda la parabola de las caracteristicas de la articulacion. Esquematicamente pude sostenerse que
en un principio la misma estuvo signada por los altos niveles de enfrentamiento entre el partido
provincial y el gobierno Nacional. Esta instancia era el reflejo en la superestructura politica de las
dificultades de articulacion y de las intenciones de mantener ciertos niveles de autonomia en la
misma por parte de la provincia.

En el segundo momento esta actitud cambiara radicalmente. Detras del discurso federalista



(que va perdiendo impacto en el partido) se esconde una alianza continua con el poder de turno
(representante del "Centro"), sea cual fuere el signo politico del mismo. Esta situacion es tal vez a
nivel nacional la mejor muestra de la funcionalidad de las posturas "demandistas". El partido
provincial no cuestiona el desequilibrio de la relacién nacidn - provincias; ni siquiera plantea
ciertos niveles de autonomia en tal relacion. Sélo quiere manejar en forma independiente (sin el
peso de las instituciones sociales, politicas y econémicas del "centro") las prebendas que el estado
nacional reparte entre las "periferias".
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Detallabamos en este trabajo que los procesos de acumulacion se efectiian sobre un espacio
con una cierta dindmica productiva, social y politica, que, promovia a su vez un cierto
ordenamiento en la division territorial del trabajo.

Deciamos también que la division territorial del trabajo se realizaba en el pais de forma
asimétrica, entre un "Centro" y una serie de periferias que se articulaban con él desde diferentes
instancias, que fue resumida en el Modelo "Federal - Centralista" en donde detallamos los
componentes mas importantes de la relacion desigual.

Por otra parte, en el analisis historico habiamos hecho hincapié en el ingreso, por parte del
proceso global, en una etapa de profundos cambios que se desencadenaban hacia
inicios/mediados de los '70, y que fueron generados por el agotamiento de un cierto patron de
acumulacion (el "Estado del Bienestar") y los cambios operados en el Mercado Mundial.

Por ultimo analizamos algunos aspectos del Estado Provincial su evolucion y articulacion
con la sociedad en el proceso de crisis.

Lo que resta preguntarnos es:

1. En que medida las relaciones nacion provincias (y el modelo "Federal - Centralista"
que las explicaba) va siendo reformulado.

2. El proceso de transicion abierto en tal fecha tiene como una de sus caracteristicas
un reordenamiento en la division territorial del trabajo; ;Cual es el lugar que va ocupando San
Juan?

Si bien como se trata de un proceso inconcluso no se pueden encontrar respuestas
contundentes, intentaremos en los proximos puntos ir desarrollando en forma sucinta algunas
pistas alrededor de las direccionalidades generales alrededor de las cuales se van respondiendo
estas preguntas.

< 1 Nacian v Provinci

Con el desencadenamiento de la crisis, reiteradamente citada a lo largo de este
trabajo, comienza una etapa de relaciones anarquicas entre los actores citados, a lo que coadyuvo
el desencadenamiento de los procesos inflacionarios y las cambiantes condiciones economicas
generales que en ese contexto se daban.

En este sentido destacamos (10) que el momento actual en donde el descenso de los niveles
de inflacion y el desarrollo de un proceso de ordenamiento, en donde se intentan construir una
serie de pautas generales estables para el desarrollo de las relaciones globales de la sociedad
permite pensar en diagramar una serie de elementos en la relacion nacién - provincias que
permitan cambiar los marcos tradicionales (11).

Bajo este entorno debe analizarse el Pacto Federal que, mas alla de demostrar la vigencia de
las asimetrias entre la esfera Nacional y las Provincias, va dando un marco en donde se plantean
nuevas instancias de relacion financiera entre ambos actores.

Este saneamiento de las relaciones, unido a la profundidad e importancia del ya citado ajuste
fiscal del nivel nacional, ira generando un aplacamiento de las conductas "demandistas" (12) ya



que ird generando escenarios en donde habra menos espacios para la reparticion de recursos en
forma arbitraria.

Uno de los elementos mas importantes de este proceso es la reasignacion de tareas que, desde
la Nacion, va promoviendo una paulatina descentralizacion y traspaso de tareas hacia las
provincias, independientemente de las valorizaciones y condiciones en que se da. En especial tal
descentralizacion se da en las areas de salud y educacion. Es necesario hacer notar que los
servicios que van siendo descentralizados requieren de una gestion mas compleja que los
servicios sociales que brinda el Estado Nacional (principalmente Seguridad Social) (13).

Tal proceso de transferencia encuentra a la mayoria de las provincias a mitad de camino en
sus procesos de ajuste (que tienen otra prioridad que el que la nacion otorga al suyo) y en el
marco de fuertes crisis regionales de las estructuras productivas.

Estas razones nos hacen sostener que tal descentralizacion sera un proceso muy complejo y
que tendra un impacto diferenciado; en aquellas provincias capaces de generar un espacio de
gestion eficaz y eficiente para los mismos, a la vez que no trunquen el propio proceso de Reforma
del Estado, podran promover un mejoramiento en los servicios brindados a la vez que tales
estructuras coadyuvaran a desarrollar una estructura provincial que permita repensar su insercion
espacial.

Por otro lado aquellas provincias que no logren desarrollar tales tareas, bajo el peso de la
transferencia, se promovera una anarquizacion general de la estructura publica, la que al ocupar
un lugar fundamental en todos los registros provinciales actuara como una pesada carga en la
tarea de desarrollo de la sociedad provincial.

Resumiendo; el nuevo escenario que propone la convertibilidad no cambia esencialmente los
rasgos mas salientes del modelo "Federalismo Centralista", pero si propone un espacio de mayor
previsibilidad y racionalidad en la relacion nacion provincias

En este sentido y, tendencialmente, podemos decir que las pautas de trabajo proponen un
desaliento a las conductas "demandistas" de las provincias y, si bien no lo hacen en forma
contundente, pareceria irse hacia un esquema de premios y castigos de acuerdo a la mayor
eficiencia en el manejo de las finanzas publicas provinciales.

También el nuevo esquema promueve la descentralizacion de algunos servicios desde la
nacion hacia las provincias bajo contextos provinciales de gran complejidad; el eventual éxito en
la construccion de herramientas de gestion de estos servicios permitira obtener un grado adicional
de autonomia al que tenian las estructuras provinciales antes de comenzar tal proceso

Por ultimo debemos decir que la crisis fiscal y el ajuste del nivel nacional mediatizara la ya
citada operacion del Sector Publico como elemento neutralizador de desequilibrios econdémicos y
sociales. En este sentido, el replanteo espacial puede generar procesos que profundicen las ya
criticas diferencias regionales.

5.2. El caso San Juan

Dentro del escenario descrito nuestra provincia tiene algunas caracteristicas
especiales.

Por un lado, y desde una vision estratégica la tarea prioritaria es romper la relacion
simbiotica de sustitucion pasiva del emprendimiento vitivinicultor que es la primer determinante



la decadencia provincial, de forma tal de generar un modelo de desarrollo alternativo.

En este sentido el punto fundamentalmente esta en el caso del tratamiento del empleo
publico, que debe analizarse bajo tres facetas:

* Su funcionalidad como generador de un cierto nivel de demanda, actividad y
empleo. Las dificultades de la economia regional, debido a su crisis, para absorber volimenes
crecientes de mano de obra.

* El impacto social y politico de una operacion sobre el mismo.

* Los desequilibrios financieros y organizacionales que produce el sobreempleo en la
organizacion publica provincial.

Articulado con este punto encontramos la necesidad por parte del estado provincial de liberar
excedentes financieros de forma tal de lubricar el proceso de reconversion. Tal liberacion es vital
por las dificultades del aparato productivo para acceder a financiamiento y por que la
reconversion precisa de ciertos niveles de subvencion.

Un tema de vital importancia, citado en el punto anterior, es la necesidad de desarrollo de
tecnologias para llevar adelante las nuevas tareas que, descentralizadas por la Nacion, debe
hacerse cargo la estructura provincial.

En este sentido no solamente es necesario que la asuncion de tales responsabilidades no haga
colapsar a toda la organizacion, ni obstruya los planes de liberacion de excedentes financieros,
sino que su gerenciamiento se inscriba dentro de los trabajos de construccion de la nueva
estructura.

En otro orden de cosas el estado debe ser capaz de generar informacion veraz; tanto para
optimizar su propio funcionamiento como para los agentes sociales y econdmicos que se
desarrollan en la provincia de forma tal que puedan optimizar su accionar.

Por ultimo, en un registro que engloba a todos los anteriores y que agrega otros mas, el
estado provincial debe promover la generacion de un escenario global y ser un actor principal en
el desarrollo de un proceso que ponga fina a casi dos décadas de estancamiento.

Como conclusién final queremos hacer notar que si bien el desafio es de extrema
complejidad, y si como expresamos en este trabajo nuestra provincia en los tltimos tiempos fue
quedando paulatinamente por fuera de los circuitos mas dinamicos de la naciéon y el mercado
mundial, la resolucién exitosa de la problematica del estado puede cambiar radicalmente el
escenario de trabajo y comenzar con la tarea del despegue.
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5. No es casual esta funcionalidad multiple ni el impacto central de las instancias publicas.
Recordemos que en el analisis historico, detallamos que debido a las peculiaridades del desarrollo
del mismo el Estado fue el principal encargado de ampliar las relaciones mercantiles y crear un
espacio (mercado) "nacional".

6. La particular coyuntura que atravesaron algunas

provincias en su relacion con la administracion nacional radical permitié posponer el ajuste que
llevaba adelante la jurisdiccion nacional. En este punto se ve claramente la funcionalidad de la
estrategia "demandista" (Ver punto siguiente). Los volumenes "extras" de divisas sirvieron para
hacer menos traumatico el proceso de ajuste que, desde el centro, iba siendo implementado. Bajo
ningln concepto sirvi6 para intentar reformular parcial o totalmente la articulacion desigual.

Luego de la derrota electoral de la UCR en 1987, que cambid el escenario politico, se
derrumban estos volimenes extras y se produce una crisis extrema de financiamiento. Esta crisis
promovid un escenario que pulverizé la organizacion publica a través de los bajos sueldos, la nula
existencia de incentivos, la vetustez en el equipamiento, la presion sectorial por la distribucion de
los recursos financieros superescasos, etc.

7. Estos conceptos, como la mayoria de los vertidos en este acapite fueron desarrollados en base
a la Bibliografia citada en (3)

8. Idem anterior

9. La derrota de este partido en tales elecciones abre una nueva etapa para la cual es apresurado
determinar si ha concluido su hegemonia o no.

10. Mas alla de la valoracion que pueda hacerse del conjunto de medidas tomadas desde la orbita
nacional, y tomando en cuenta la experiencia cercanas en este sentido, y sin abrir opinion sobre
sus bondades y perversidades, en general podemos decir que es mejor contar con pautas generales
de trabajo que mantener las ya descritas relaciones anarquicas.

11. Otro proceso en donde se pudo haber comenzado a plantear racionalizar las relaciones Nacion
- Provincias fue durante la primera etapa del Plan Austral. Tal posibilidad se frustré por la



particular relacion del Gobierno Nacional con las provincias, la especial coyuntura politica y la
falta de una ley "madre" que regula un aspecto basico: La Ley de Coparticipacion Federal.

12. Este es un proceso acotado y con contramarchas, aunque tendencialmente es de esperar que se
consolide mas alla de casos puntuales donde se puede ver cierta regresion a metodologias
anteriores.

13. EMILIA RAQUEL LERNER - CAMBIOS RECIENTES EN LA RELACION FISCAL
NACION - PROVINCIAS - MAESTRIA EN ADMINISTRACION PUBLICA - FACULTAD
DE CIENCIAS ECONOMICAS (UBA) - SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA / INAP -
SEPTIEMBRE DE 1992 - BUENOS AIRES - ARGENTINA (Trabajo Inédito presentado a este
Congreso)
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El trabajo que a continuacion se detalla forma parte de un triptico realizado por el equipo de
la Secretaria de la Funcion Publica del Gobierno de la Provincia de San Juan.

Los tres trabajos han sido pensados como un todo, de forma tal de posibilitar al lector tomar
conocimiento en forma global del proceso de Reforma del Estado (PRE) iniciado en la provincia.

La tematica principal del mismo gira alrededor de la explicitacion de los siguientes itemes:

* Enfoque tedrico que sustenta el PRE en forma global

* Diagnostico de la estructura provincial

* Diagnostico del Sector Publico Provincial

* Directrices estratégicas y basicas del PRE

* Tecnologias organizativas utilizadas para la
implementacion del PRE

* Principales programas que componen el PRE

A grandes rasgos podemos decir que este segundo capitulo hace especial hincapié en un
analisis de tipo organizacional, a la vez que detalla las tecnologias organizacionales utilizadas
para el proceso de reforma. En general se trabaja sobre una metodologia que detalla en una
primera parte cual fue el acercamiento tedrico a cada tematica, y cuales son las conclusiones
facticas de la operacion sobre cada uno de los itemes en cuestion.

Haciendo un detalle de los contenidos diremos que luego de esta introduccion se realiza un
diagnostico cuantitativo y cualitativo de las caracteristicas generales mas salientes de la
Administracion Publica Provincial.

Posteriormente pasamos revista a los analisis organizacionales mas comunes realizados sobre
las Administraciones Publicas, estableciendo nuestras criticas a los mismos.

Mas adelante explicamos los mecanismos de deterioro del Estado Provincial,
conceptualizando el mismo a la luz del marco tedrico que emerge de nuestras criticas realizadas
en el punto anterior.

A continuacion sefialamos las estrategias generales de operacion sobre el estado, y resefiamos
las dos tecnologias que fueron utilizadas preponderantemente en el desarrollo del Proceso de
Reforma del Estado; la adhocracia y la Direccion por Objetivos.

Por ultimo realizamos un sucinto analisis alrededor de los resultados logrados con la
aplicacion de tales metodologias, como asi también de la experiencia obtenida a partir de su
aplicacion.
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Una primera mirada global del Sector Piblico Provincial nos muestra que el mismo
fue el unico sector que crecid en la Gltima década, sustituyendo con su evolucion la caida vertical
del resto de las actividades productivas, y promoviendo un ajuste pasivo a los vaivenes
macroeconomicos del pais y la provincia.

Tal ajuste pasivo, se contrapone con la complejidad y la creciente importancia que adquiere
el Sector Publico Provincial a partir de la crisis del "Estado del Bienestar".

En este sentido podemos decir que las tareas a desarrollar por el estado, si bien se desarrollan
en un escenario de gran complejidad, inmerso en el cual debe generar herramientas y modelos de
gestion que superen sustancialmente sus niveles de eficiencia y eficacia, tales logros son
esenciales para sacar a la provincia del proceso de decadencia que ya lleva casi dos décadas (Para
un desarrollo exhaustivo de este punto ver la primera parte de este trabajo).

2.2 Algunos datos cuantitativos

Poniendo ahora el acento en el impacto organizacional del proceso descrita, el aspecto
clave a tomar en cuenta fue el crecimiento ininterrumpido del Sector Publico a lo largo de la
ultima década, particularmente en lo referido al empleo publico (EP), en donde este incremento
desorbitado se refleja con contundencia. Veamos ahora algunos datos principales en este aspecto.

Hacia 1991 el total del EP en la provincia era de 35.159 personas, es decir el 30,1% del total
de los trabajadores asalariados (116.957). Agravaba esta situacion el nivel de gastos destinado a
personal; registros superiores al 80% del mismo eran destinados al pago de salarios. Esta cifra se
incrementa a registros superiores al 90% si se toma en cuenta los aportes realizados para paliar el
déficit de la Caja de Jubilaciones y el pago del Plan de Trabajos Publicos (En este ltimo caso
ocupado principalmente en el pago de sueldos).

En otro orden de cosas debemos resaltar que mas alla de esta direccionalidad estratégica, que
determinaba un importante crecimiento global del EP en la ultima década (54% entre 1980 y
1990) se observa un dispar comportamiento por sectores. Asi vemos que aquellos vinculados a
los servicios fundamentales (Salud, seguridad, educacion) fueron los que menos crecieron.

Estas distorsiones se repitieron en la composicion del Gasto Publico, en donde se observa a
lo largo de la década un importante crecimiento de los gastos en Administracion General frente al
relativo estancamiento de los destinados a seguridad, salud y educacion.

También es de resaltar que la composicion distorsionada de los gastos se complementaba con
otros registros negativos; en lo que hace a personal, por ejemplo, al alto porcentaje del gasto
destinado a sueldos se unian los bajos salarios: en el Escalafon General el salario promedio es de
aproximadamente $370. Por otra parte tal promedio se da en un marco sumamente achatado de la
piramide salarial; en este sentido son muy bajas las diferenciaciones en las asignaciones en el
Escalafon General para algunas Categorias escogidas (2,6 desde la base a la cuspide de la
piramide).

Otro rubro a destacar es el alto porcentaje de salarios que se pagaban en concepto de Plus y
Adicionales; casi un 20%. Este registro no es malo en si, pero una vez que se analiza su
composicion se cae en la cuenta de que no se encuentra ligado a alguna racionalidad que impulse



un mayor nivel de produccion, ni, en general, premiando tareas consideradas claves, de mucha
responsabilidad, que necesitan alta capacitacion, etc., sino que eran producto de pujas y
negociaciones, por lo que se distorsionaba ain mas la composicion salarial.

Por ultimo es de destacar la obsolescensia y falta de equipamiento del Estado que se fue
pronunciando afio a afio debido a las bajas erogaciones en Bienes de Capital (Inferiores al 1% del
total de las erogaciones) y a las dificultades en los circuitos de compra de Bienes de Capital que
obstaculizaban la adquisicion de tales bienes en tiempos, formas y precios adecuados.
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Si bien todos los datos cuantitativos vertidos ejemplifican los altos niveles de
ineficiencia e ineficacia encontrados, tales datos se estructuraban sobre una estructura
organizacional que redundaba en promover graves fallas en el funcionamiento del Sector Publico.
Las caracteristicas mas importantes de tal estructura eran las siguientes:

* Compartimentalizacion de la Organizacion:
1. Horizontal: La Organizacion aparece separada en diferentes Unidades
Organicas, que funcionan sin coordinacion ni comunicacion, lo que dificulta la posibilidad de
optimizar el uso de recursos y circuitos.
2. Vertical: Escision entre los niveles de Conduccion (Politica) y el nivel de
"Linea". Esto se veia pronunciado por la inexistencia de "Gerentes" Publicos o alguna instancia
de interfase que sirva de nexo entre los niveles detallados.

* Burocratizacion, ineficiencia e ineficacia de los circuitos: Como un rasgo general
los diferentes circuitos (de informacion, de autoridad, de decision, etc.) presentaban serias
dificultades para su funcionamiento. Los mismos no tenian canales objetivos, sino que se
desarrollaban en virtud de instancias informales o ajenas a la problematica en si (poder e
influencia, seguimiento personalizado, etc).

* Falta de Informacion: No se tenia informacion, o la que se tenia no se encontraba
adecuadamente presentada, o no se encontraba en tiempo y forma en el lugar adecuado.
3. Para la alimentacion de circuitos: lo que promovia la ya detallada
ineficiencia de los general de los circuitos.
4. Para la toma de decisiones: lo que hacia que las decisiones se tomaran
insertas en marcos de incertidumbre.

* Problemas Normativos: Los problemas en esta perspectiva pueden dividirse en dos
rangos; por un lado y como problema mas acuciante los problemas del Complejo Normativo
Provincial (el todo que conforman las leyes, decretos, resoluciones, etc.) del que, por un lado, no
existian sistematizaciones (o no se pueden acceder a ellas) que permitieran un rapido y facil
acceso a las normativas buscadas, y por el otro, que el complejo normativo citado no conformaba
un Sistema, sino que era un conjunto desarticulado de normas, con fuertes niveles de redundancia
y lagunas juridicas.

* Falta de Capacitacion: Por otra parte los agentes ptiblicos tenian graves problemas
de capacitacion. Por un lado
debido a las deficiencias en los mecanismos de reclutamiento, lo que se agravaba con la
inexistencia de una politica de capacitacion, tanto en el entrenamiento y perfeccionamiento en su
tarea, como para fomentar el desarrollo de la carrera administrativa.

* Problemas de las Estructuras Organicas: Las estructuras se encontraban a mitad de
camino entre ser una herramienta que permita acelerar los procesos de transformacion del Sector



Publico, y mantenerse con las mismas caracteristicas de los '70, cuando el estado, como vimos,
tenia funciones diferentes a las actuales. Ademas de estos problemas se observaban varios casos
de redundancias, y de deficiente asignacion de recursos, si observamos la importancia de la tarea
a realizar y los recursos comprometidos.

3. Un enfoque analitico

+ 1 El diaenastico clisi

Las organizaciones publicas argentinas se estructuraron bajo un modelo altamente
formalizado, que resaltaba algunas caracteristicas especiales: operaciones en tareas rutinarias, alto
nivel de normalizacion de los procesos de trabajo, proliferacion de reglas, normas y comunicacion
formal a través de toda la organizacion, unidades de gran tamaifio, tareas agrupadas en base a su
funcion, poder de decision relativamente centralizado, etc.

Las caracteristicas principales de este modelo, que siguiendo a Mintzberg (2) denominaremos
"Burocracia Maquinal", son las siguientes:

* Fomento de las relaciones formales que penetran en toda la estructura
organizacional.

* Profunda division del trabajo y diferenciacion de unidades, vertical y horizontal.

* La funcion control como la tarea central de la organizacion.

* Realizacion del control superior por parte de la direccion de la organizacion, desde
donde baja piramidalmente.

* Eliminacion de todo tipo de incertidumbre de forma tal que la organizacion
funcione regularmente, sin interrupcion.

* Centralizacion del poder en la cuspide de la organizacion, que es la unica que tiene
vision de conjunto.

En cuanto a sus caracteristicas globales mas conocidas diremos que la "Burocracia
Magquinal" no supera los conflictos, sino que los "tapona" por medio de reglas. Para que esta
funcionalidad de las reglas sea posible, la misma precisa de contextos sencillos y estables.

Por ultimo queremos destacar que esta estructura organizacional que se ha caracterizado por
obtener (en el corto plazo) mayor eficiencia para outputs en serie, o para tareas de control, de
regulacion y de seguridad.

La instancia clave para el buen funcionamiento de este tipo de organizaciones esta dada por
la articulacion de la linea media con la conduccion global de la organizacion. Este tltimo sector
tiene a su cargo:

* La vision global de la organizacion.
* La regulacion mas general.

Por su parte la linea media tiene cuatro misiones principales:

1. Superar las ambigiiedades normativas y los conflictos
inter e intranormativos.

2. Generar la normativa operacional

3. Ser el enlace entre los generadores de normas de
mayor nivel y las unidades operativas.

4. Servir de apoyo y canal de desarrollo de los flujos



verticales (Control, comunicacion, autoridad,
recursos, etc.)

— 32 lLosproblemas mis comunes

Un primer analisis sobre cualquier organizacion de gran tamafio, nos indica dos
pautas sobre las cuales se erigen la gran mayoria de sus problemas organizacionales:

1. Profusion de niveles jerarquicos, esto es la gran cantidad de tareas tiende a generar
varios escalones de supervision entre la conduccion y el sector operativo.

2. Problemas de coordinacion y control; la gran distancia detallada en el punto
anterior hace necesaria tanto una institucionalizacion de las pautas de estructuracion, como una
formalizacion y rutinizacion de las pautas de departamentalizacion, de descentralizacion, de
delegacion y control (2a).

Este proceso tiene una continuidad, ya que la formalizacion tiende a promover la
generacion de resistencias promoviendo un ciclo cada vez mas disfuncional: FORMALIZACION
- RESISTENCIA - DISFUNCION - MAS FORMALIZACION - MAS RESISTENCIA - ETC. En
un punto tal esquema se hace insostenible, y se ingresa en procesos conflictivos en donde toda la
unidad debe ser reformulada. (3)

Resumiendo; la "Burocracia Maquinal" es una maquina precisa, digna de confianza y facil de
controlar, basada en la capacidad de taponar conflictos por parte de una normalizacion extrema,
cuya dinamica interna esta dada por tendencias hacia una creciente normalizacion y posterior
recomposicion global; y que es eficiente bajo dos supuestos (4):

1. Los inputs (Recursos y otros "Estimulos" del
medio) se mantienen invariablemente fijos.

2. Se le solicitan invariablemente los mismos
outputs (que realice el trabajo para lo cual
ha sido disefada).

L 1] lizacian del disendsti

Volvamos ahora al analisis de nuestro diagndstico. Si observamos nuevamente la
enumeracion de cualidades (de diferente nivel de abstraccion e importancia en el analisis) de la
APP sanjuanina vemos que tiene una caracteristica comun, un hilo conductor que los vincula, y
que permite una conceptualizacion global; nos estamos refiriendo a una organizacion que no tiene
una conformacion completa como "Burocracia Maquinal".

Pensamos que la comprension de tal situacion solo puede ser explicada a través de analizar
como fue impactando el fin de una etapa de acumulacion a nivel nacional (el "Estado del
Bienestar") que promovio, entre otras instancias, un reacomodamiento general de todas las
estructuras regionales.

Por otra parte hay que hacer notar que para el caso de la Provincia de San Juan nos hallamos
ante una estructura en donde en ningiin momento se han llegado a implementar en forma
completa las relaciones de "racionalidad”" de la Burocracia Maquinal. En este sentido pensamos
que a partir de la década del '40 hay un avance sobre una estructura que podriamos definir como
patrimonialista y de base clientelar, pero que tal proceso fue incompleto y luego se detuvo con la
crisis detallada.



5. El proceso de destruccion de las Burocracias Maquinales

- lictarios del

Hemos visto en la primera parte de este trabajo como la variacion de las condiciones
generales del proceso de acumulacion tuvo un impacto superlativo sobre la instancia regional.

Deciamos también que a partir de la crisis desatada a principios - mediados de la década del
'70 el Estado Provincial era conminado a operar sobre la crisis de la vitivinicultura, bajo
requerimientos contradictorios:

* Paliar la crisis regional a través de una activa participacion en la produccion,
regulacion y promocion del proceso econémico.

* Incrementar su eficiencia y eficacia como "Estado Benefactor", ya que la crisis
habia hecho descender el nivel de vida de amplios estratos de la poblacion.

* Reducir drasticamente su gasto, introduciéndose en las politicas de ajuste que estaba
llevando adelante la esfera nacional.

Lo primero que sale a la luz de el analisis de las proposiciones anteriores es su inviabilidad
absoluta en el mediano plazo. Tales mensajes promovieron una serie de conductas contradictorias
que llevaron al profundo deterioro de las estructuras del sector publico y, paraddjicamente, a la
suboptimizacion de los recursos provinciales.

5.2 El proceso de deterioro

Bajo estas condiciones comienzan a verse deterioro en la organizacion publica:

* El contextos cambia en forma subita volviéndose impredecible y hostil, es
imposible la eliminacion de todo tipo de incertidumbre.

* Las reglas comienzan a ser inadecuadas. La dindmica del cambio hace que sea
imposible su seguimiento por parte de los encargados de realizarlas.

* Bajo la presion del cambio los conflictos, que habian estado taponados por las
reglas, comienzan a emerger; la debilidad (y no pertinencia) de las normativas se hace patente.

* La ya de por si importante division del trabajo y diferenciacion de unidades,
vertical y horizontal, se pronuncia rompiendo todo tipo de coordinacion.

* Sin normativa sobre la cual erigirse el control superior, realizado por la direccion de
la organizacion, pierde eficacia.

* La posicion previa de la linea media, encargada de solucionar ambigiiedades y de
resolver conflictos inter e intranormativos, como asi también su capacidad para generar normativa
operacional hace incrementar su poder en el marco organizacional.

* Por otra parte su caracteristica de enlace entre los generadores de normas de mayor
nivel y las unidades operativas, como asi también su situacion de apoyo y canal de los flujos
verticales (Control, comunicacion, autoridad, recursos, etc.) permite que la misma escinda a la
cuspide del resto de la organizacion, generando una gran distancia entre la organizacion formal,



planteada desde la conduccion y la organizacion real.

* Cada unidad busca completarse en si misma. Se flexibiliza la normatizacion y
"objetividad" en el manejo central de la organizacion, tendiéndose a la personalizacion en todos
los circuitos.

La suma de estos mecanismos promueve la generacion de circuitos con una alta dosis
ingobernabilidad, como asi también una importante suboptimizacion de todos los recursos
organizacionales (Humanos, financieros, materiales, etc.).

Bajo la presion de la coyuntura se comienza a trabajar sobre mecanismos de excepcionalidad.
Los niveles de conduccion promueven "acuerdos" (5) con sectores de la linea con el objetivo de
producir duplicaciones en los circuitos de autoridad, gestion e informacion; uno relevante, ad-hoc
(producto del "acuerdo"), centrado en poderes reales (formales e informales) y otro juridicista,
apegado a cada procedimiento, a cada normativa, de nivel de produccion nulo.

El desarrollo de este proceso es facil de prever; a cada coyuntura diferenciada le corresponde
la creacion de un nuevo canal, en cierta forma superpuesto al anterior, en cierta forma diferente.

La linea media comienza a erigir sobre los nudos "claves" de la organizacion un juego de
sabotaje/ayuda lo que la lleva a erigir un poder muchas veces desequilibrante (6) para la
supervivencia de toda la organizacion, debido a que las divisiones horizontales y verticales le
quitan la posibilidad de una vision de conjunto. (7) (8).

5.3 El punto fundamental

Volviendo a la conceptualizacion inicial podemos decir, entonces, que el Estado
Provincial ha sufrido una "involucion desde' la Burocracia Maquinal; esto es, el proceso
historico fue moldeando sus caracteristicas restandole racionalidad al accionar del todo y
de sus partes (9).

No casualmente se superpone una crisis de "Contexto" a una crisis de "sobreburocratizacion".
Como ya deciamos en la nota (3) tal combinacion es explosiva y pone en juego el futuro de la
organizacion.

Como punto que resume tal cambio, y tal vez como perspectiva mas enriquecedora para el
analisis, comienza a verse un recambio de la cultura historica de la APP.

Como habiamos visto el centro de la Burocracia Maquinal esta dado por su apego a la
normativa. Al ser esta ineficaz, imposible de aplicar y/o imposible de controlar su vigencia (o
peor aun, quienes como conduccién tendrian que garantizar el cumplimiento de las normativas
promueven nuevos "acuerdos" que la violan) se promueve una fractura en los modos de actuar
basicos de los componentes de la organizacion.

Por otra parte la ligazon ya citada del empleo publico a registros econémicos, politicos,
sociales, inclusive a razones clientelisticas, pero de ninguna manera al trabajo que debia realizar
el agente alejo la posibilidad de incorporar a la nueva cultura organizacional parametros ligados a
la productividad, la eficiencia, la eficacia.

La suma de las condiciones descritas en el punto anterior, sumadas a una cultura alejada de
parametros de lealtad y servicio publico, hacen del estado una organizacion absurda, cuyo
resultado puede palparse diariamente; una "Caja Negra", en donde no se conocen los mecanismos



internos y los outputs son arbitrarios ¢ impredecibles.

6. La estrategia global

El Gobierno de la Provincia de San Juan previo, en base al diagndstico descrito, una
respuesta completa, desarrollada en una serie de medidas desde lo econémico, lo social, lo
educacional, lo cultura, etc.

El area de incumbencia de la Secretaria de la Funcion Publica, si bien es una pieza indivisible
de las politicas llevadas adelante por el gobierno provincial, tiene su especificidad en la
conduccion del proceso de Reforma del Estado, esto es la recreacion de una maquinaria publica
capaz de llevar adelante en forma eficaz y eficiente un programa de gobierno que, elegido
democraticamente por la comunidad, es llevado adelante por la conduccion politica.

En este sentido, y coincidiendo con Kliksberg (10) el escenario futuro parece indicar que la
creciente democratizacion de las sociedades promovera un incremento en las demandas sobre las
organizaciones publicas, las que se daran en el marco de una situacion extremadamente
dificultosa en materia de recursos.

La posibilidad de cerrar tal brecha, y la generacion de administraciones exitosas, precisara,
entre otros elementos, de incrementos sustanciales en la capacidad de gestion del Estado. En este
marco es que es de principal prioridad politica las tareas de Reforma del Estado.

621 isticas de 1o E .

En general, y tomando en cuenta al autor citado se sostienen como itemes mas importantes a
la hora de elaborar una estrategia de reforma, a las siguientes caracteristicas:

6.2.1. Aspectos centrales a tener en cuenta
1. El cambio es mucho mas que una variacion de las estructuras formales -

legales.

2. Se trabaja sobre un tipo de organizacion que tiende a generar rigideces y
fuertes resistencias al cambio.

3. Debe tomarse en cuenta la importancia y el poder de la burocracia (Ver nota

(5)).

4. Debe reconcerse la existencia de un medio hostil hacia las organizaciones
publicas (11)

5. Los recursos humanos tiene una importancia central en los procesos de
Reforma.

6.2.2. Aspectos de la Operacion en si

1. Modelos de operacion basados en la accion sobre nudos claves, validos por
si'y por su efecto multiplicador.

2. Operacion acotada en el tiempo.

3. Concentracion sobre tales nudos de una masa critica de recursos.

4. El desarrollo de grupos ad-hoc como herramienta mas adecuada para la
realizacion de tareas innovadoras.

6.2.3. Los tres objetivos de la Operacion



Los cambios ocurridos genera dos tendencias contradictorias:

* Por un lado se refuerzan las tendencias hacia la integracion, a la
mundializacion de las relaciones productivas, tecnoldgicas y de consumo entre las diferentes
sociedades.

* Por otro se desarrollan contratendencias dinamicas, de diferente
orientacion, que pronuncian la heterogeneidad y la diversificacion de necesidades, gustos y
demandas de los consumidores. Esto implica que, junto a la economia de los agregados, la vision
macro y general, se expande una economia de lo diverso, lo heterogéneo, vision micro y puntual
de los procesos de produccion, distribucion y consumo.

La necesidad de seguimiento de estos procesos genera nuevos tipos de organizaciones,
caracterizadas por la flexibilidad para aceptar el cambio, y para incorporar un amplio abanico de
demandas diferenciadas. Al proponernos nuestra organizacion/objetivo, este debe ser nuestro
destino final en cuanto al disefio organizacional, ya que la misma es la que, en mayor medida,
tiene la capacidad de solucionar las cambiantes y exigentes demandas de la sociedad.

Siguiendo con este analisis tendriamos tres tipos de objetivos de operacion:

1. Generacion de nucleos de organizacion avanzada: En aquellas instancias en
que sea posible, y como solucion mas deseada, se busca ir promoviendo la construccion de
nucleos cuyas caracteristicas sean los de la organizacion objetivo. Este tipo de nucleos son
importantes no solo por la tarea que realizan, sino también porque a través de los diferentes flujos
relacionales van incorporando una nueva racionalidad en el resto de la organizacion.

2. Segun el sector de que se trate y bajo ciertas condiciones, puede ser
imposible (debido al tiempo de respuesta requerido, a los recursos disponibles, etc.) la generacion
de nucleos de organizacion avanzada. En estos casos, y si es indispensable la operacion, puede
optarse por la reconstruccion de formas burocraticas maquinales.

En general tales programas tienen menos dificultades de implementacion, pero también su
productividad e impacto son menores en la organizacion. Por otra parte su marcada rigidez
promovera nuevas dificultades a poco de correr el tiempo.

3. Una tultima posibilidad de trabajo se puede dar sobre ciertos sectores de la
organizacion que sobreviven por inercia burocratica, pero cuya funcionalidad organizacional y su
incumbencia en el programa de gobierno es nula. En general no existen en estado puro este tipo
de operaciones, sino mas bien se trata de rejerarquizaciones, fusiones, replanteamiento de
recursos aplicados a una unidad, etc.

1 T eleccitn del obieti

Si bien bajo los parametros descritos casi toda la organizacion deberia ser reformada,
se trabaja fundamentalmente sobre aquellos sectores que son visualizados como mas
problematicos de acuerdo a nuestro diagndstico general y a diagndsticos ad-hoc que se realizan.

Sobre los mismos siempre se inicia con una evaluacion alrededor de la posibilidad de generar
nucleos de organizacion avanzada, sus costos y su impacto sobre el resto de la organizacion. Para
medir este ultimo registro debe tenerse en cuenta los flujos relacionales del sector a ser operado
con el resto de la organizacion (flujos de autoridad, de comunicacion, financieros, de recursos
materiales, etc.).



Muchas veces, sobre todo en el caso de la reconversion de flujos de autoridad y/o de
comunicacion, las presiones y la necesidad de resultados en el corto plazo son tales que se debe
optar por la regeneracion del modelo de burocracia maquinal como forma de obtener resultados a
bajo costo y en el corto plazo.

7. La experiencia en San Juan
— 7.1 .1aadhocracia
7.1.1. Que es la adhocracia (12)

Innovar significa romper con las pautas establecidas; asi pues la organizacion
innovadora no puede contar con ninguna forma de normalizacion. En otras palabras tiene que
evitar todos los adornos de la estructura burocratica, particularmente las netas divisiones de
trabajo, los comportamientos formalizados y la importancia de los sistemas de planificacion y
control.

La caracteristica central de la adhocracia es la adaptacion mutua entre el personal que la
compone, del estilo negociador, sin intermediarse con normativas ni generar niveles jerarquicos.
Para el logro del desarrollo de tal caracteristica los equipos de trabajo deben ser necesariamente
reducidos.

En este sentido, y por la velocidad como cambian las configuraciones internas, y el tipo y
forma de realizacion del trabajo y de coordinacion interna, todas las formalizaciones, en este caso
de estructura, tienden a quedar rapidamente fuera de foco.

En lo que respecta a su relacion con la organizacion la adhocracia tiende a romper cadenas
verticales de autoridad e informacion para movilizarse en forma agil y flexible a través de todos
los circuitos.

Un estilo particular de adhocracia se desarrolla para aquellos proyectos que operan sobre la
misma organizacion, y que son utilizados principalmente cuando es necesarios un fuerte shock
innovador. La estructura adhocratica se escinde del nucleo operacional (y del resto de la
organizacion) que puede mantener (adquirir) otras formas (en nuestro caso, una no completa
burocracia maquinal).

7.1.2. Los problemas de la adhocracia

El primer problema que genera la adhocracia tiene que ver con el tipo de
trabajo que realiza; al operar sobre la innovacion es dificil realizar sobre la misma tareas de
planificacion y control, maxime cuando el modelo de trabajo promueve la no estructuracion de las
tareas.

Esta forma de trabajo, y su desarrollo en los circuitos, promueve constantes tensiones con la
autoridad formal. En este sentido la "autoridad" del saber concentrados en la adhocracia dificulta
el establecimiento de limite a su tarea (temporal, autoridad, materia, etc.).

Por otra parte, y sobre todo en el caso de la adhocracia que opera sobre la organizacion,
tiende a chocar y a superponerse con los sectores encargados de las tareas "rutinarias".



Estas tensiones no tiene resolucion absoluta. Por un lado hay que resaltar que la adhocracia
solo puede funcionar cuando sus integrantes tienen un alto grado de motivacion. Por otro hay que
decir que estas formas organizativas tienen un rapido periodo de maduracion y que tienden a irse
formalizando. Una vez superado un cierto limite en este proceso lo ideal es desarmar el grupo
adhocratico ya que su desgaste le ha ido quitando sus potenciales mas importantes. Es importante
recalcar que la adhocracia es para la innovacion y para la pequefia escala. Su incapacidad de
normatizacion, su particular enlace con la conduccion organizacional hacen que sea poco
confiable en tareas rutinarias.

7.1.3. Perfil de Personal para las Adhocracias

Como ya expresamos el punto fundamental sobre el que se basa la adhocracia
es el motivacional; la capacidad de promover los cambios y de autocontrol. A propdsito de este
punto hay que resaltar que a menudo se prefiere la burocracia maquinal, menos democrética,
menos libre, pero donde todo el mundo sabe que es lo que se tiene que hacer.

El personal a ser cooptado para trabajar en una adhocracia tiene que hacer frente a
situaciones ambiguas, en donde realiza tareas muy diferenciadas y no tiene un lugar claro en la
estructura de la organizacion.

Hacia su interior la adhocracia es una organizacion politizada en donde todo se discute. En
este sentido la conduccion de la adhocracia no debe reprimir los conflictos inherentes al accionar
del grupo de trabajo. porque de esa forma se coarta la creatividad, sino que los mismos se deben
solucionar por medio de la negociacion.

7.1.4. La adhocracia en la Secretaria de la Funcion Publica

La implementacion de un modelo adhocratico en la Secretaria de la Funcion
Publica de la Provincia de San Juan comenzo con la conformacion de un nucleo de
gerenciamiento que, bajo la nomenclatura de "Auxiliar de Coordinacién", se generd con la
jerarquia de Direccion y cuya cabeza accedio al rango de Subsecretaria.

Tal nticleo estaba conformado por tres profesionales que tuvieron a su cargo la conduccion
operativa en el desarrollo de los programas de Reforma, a la vez que tenia una relacion directa
(Horizontal en lo técnico, subordinada en lo politico) con la maxima autoridad de la Secretaria de
la Funcion Publica.

Esta articulacion con la autoridad politica suponia una division de tareas; la planificacion y
operacion de los programas estaba a cargo de la unidad Auxiliar de Coordinacion; por su parte la
Secretaria era la encargada de organizar el "paraguas" politico de apoyo para la obtencion de los
objetivos buscados.

De la misma manera la determinacion de la puesta en marcha de cada programa, su
profundizacién, ampliacion, consecucion, reformulacion abandono, etc., si bien era evaluada
conjuntamente, corria por cuenta de la Unidad Secretario de acuerdo a las evaluaciones politicas
pertinente.

Con nucleo adhocratico citado se articulaban diferentes "Gerentes", generalmente encargados
de programas particulares. Para cada uno de estos subprogramas la unidad Auxiliar de
Coordinacion garantizaba los recursos necesarios (humanos, materiales, financieros, etc). Se
buscaba una relacion horizontal entre los "gerentes" y el nucleo, pero debe reconocerse que
algunos momentos, y bajo la presion de la coyuntura, el nticleo funciond como control.



Cada subprograma (hubo algunos que fueron unipersonales) tenian su propia organizacion
interna. En general la relacion entre profesionales se mantenia en forma horizontal, pero con el
resto de los eventuales recursos humanos que pertenecian al mismo, se manejo en forma especial
para cada caso.

Si bien el nucleo adhocratico tiene pocos meses de funcionamiento, tal como lo indica la
teoria, se han sucedido algunas tensiones en el accionar del mismo.

En primer lugar es de destacar las tensiones con la "linea" y, dada la ya explicitada relacion
de la misma con las autoridades politicas, muchas veces tal sector utiliz6 su poder para la
neutralizacion total o parcial de algunos programas impulsados por la adhocracia.

Pero en donde se sucedieron mas tensiones fue en el trato con el personal que paso6 a formar
parte de la adhocracia. En general el mismo solicitaba algin tipo de formalizacion del trabajo y
control. Més alla de esta pauta debemos recordar que la adhocracia trabaja principalmente sobre
la motivacion, el empefio, el autocontrol, y los recursos humanos del sector publico son sectores
particularmente castigados (desmotivados) en donde la matriz burocratico maquinal ha limado su
capacidad autonoma de trabajo. En el punto siguiente en donde trabajamos sobre la tecnologia
que complementa la adhocracia (la direccion por objetivos) ampliaremos este punto.
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7.2.1. Qué es la Direccion por Objetivos

El modelo de gerenciamiento por objetivos es un estilo de direccion que se
articula con la configuracion estructural adhocratica y que hace especial hincapié en el control de
la tarea realizada.

La direccion por objetivos, tal como lo hace la adhocracia, presupone un alto nivel de
libertad de accion por parte de la conduccion del programa en cuestion, como asi también de sus
formas y modos de trabajo, reservandose el control en base a los resultados que el programa va
generando en base a un cronograma previamente acordado.

En general la Direccion por Objetivos presupone las siguientes etapas entre la conduccion y
el gerente:

1. Un acuerdo, manifestado en forma clara y concisa de las metas y objetivos del programa.

2. Una atmosfera abierta en la que los gerentes son animados a realizar contribuciones
innovadoras.

3. Una especificacion de las responsabilidades en términos de la consecucion de objetivos.

4. Un conjunto de parametros, referidos a los objetivos, alrededor de las cuales seran
evaluadas las conductas de los gerentes.

5. La disposicion de re-evaluaciones sistematicas e innovacion continuada en la persecucion
de los fines organizativos.

7.2.2. La Direccion por Objetivos en la Secretaria de la Funcién Publica

En la Secretaria de la Funcion Publica de la Provincia la relacion entre el nicleo adhocratico
y los gerentes, como asi también la relacion entre la autoridad politica y el nucleo citado se da en
el marco de un estilo de relacion que podemos catalogar como de Direccidon por Objetivos.



Si bien los pasos citados en el nucleo precedente no se realizan con exactitud, en general el
"Gerente" encargado del programa sélo es controlado en términos de resultados de su programa.

(13)

Hacia adentro de cada subprograma cada gerente fija la forma de relacion que considere mas
conveniente, aunque en general es dificil relacionarse con administrativos y auxiliares de cada
subprograma a través de la Direccion por Objetivos.

Para concluir queremos resaltar las dificultades de la implementacion de la Direccion por
Objetivos. En este sentido muchos "Gerentes" renunciaron a su tarea al no poder soportar la
presion que sobre los resultados la misma dinamica de los hechos ejercia.
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7.3.1. Las tareas de un Gerente

En general las funciones de un Gerente de la 6rbita privada gira alrededor de
los siguientes itemes:

1. Funcion Liderazgo sobre el personal a su cargo: es el encargado de promover un
aprovechamiento integral del potencial del personal a su cargo.

2. Funcioén Informativa: el gerente recoge informacion de su entorno cercano y la
distribuye de acuerdo a la forma en que la misma pueda ser mas ttil.

3. Funcioén Decisora :
1. Es iniciador voluntario de acciones
2. Realiza acciones bajo presion del entorno o de
la conduccion.
3. Decide la forma en que se asignan los recursos
4. Negocia, como forma de impulsar sus programas
ante instancias pares o superiores recursos, poder,
informacion, etc.

7.3.2. Los Gerentes Publicos

Un analisis de como se conforma la organizacion publica nos muestra que
existe una brecha entre el Sector "Politico" y el Sector de "Linea".

Tal brecha bajo contextos estables no fue muy importante pero bajo un contexto cambiante y
en el marco de la ya explicitado destruccion de la burocracia maquinal, comienza a ser un espacio
que necesariamente debe ser llenado para superar la fuerte disfuncionalidad del aparato publico.

Es de resaltar que no so6lo se necesitan gerentes (capaces de llevar adelante las funciones
descritas) a cargo de cada programa de innovacion, sino que cada unidad precisa de un Recurso
Humano con tal perfil para poder llevar adelante la consecucion de los objetivos fijados por la
conduccion politica, bajo un contexto de alta hostilidad.

En este sentido la Secretaria de la Funcion Publica promueve la generacion de un escenario
en donde sea posible el desarrollo de gerentes innovadores (promoviendo enlaces laterales,
realizando cursos de capacitacion, destrabando circuitos de informacioén y comunicacion,
desarrollando un programa de cargos criticos, intentando flexibilizar una cultura organizacional



tradicional, etc.).

Por otra parte, y como un mecanismo que da un alto rendimiento en este aspecto, y siempre
que sea posible, todo programa de reforma que genera una tarea permanente queda con el gerente
encargado de realizar los cambios planificados.



NOTAS

(1) Todo relevamiento siempre tiene algo de arbitrario, ya que fija parametros en base a
cuestiones sobre la que es necesario, en algiin punto, dar como supuesto. En este sentido este
aspecto se pronuncia mas atn en este trabajo, ya que la precariedad general de los indicadores y
analisis organizacionales de las APP, producto del escasa investigacion en el tema, hace que los
indicadores y datos utilizados se paren sobre supuestos no discutidos.

(2) HENRY MINTZBERG, La estructura de las Organizaciones, INAP - ARGENTINA - 1988

(2a) JORGE ALFREDO HERMIDA - LA CRISIS DE ESTRUCTURA EN LAS EMPRESAS
MEDIANAS -

(3) En algunos casos estos procesos conflictivos promueven una variacion cualitativa de la unidad
o de la organizacion. En casos extremos la crisis originada en tal instancia puede poner en juego
la supervivencia misma de la organizacion.

(4) Cuestionando la administracion - B. Kliksberg - en "Principios de Administracion" Material
de la Catedra de Introduccion a la Administracion - UBA - Fac. de Ciencias Econémicas -
Buenos Aires - 1987.

En este trabajo se realiza una interesante critica de la "Burocracia Maquinal". En primera
instancia el autor hace notar que la defensa de la organizacion burocratica es en verdad la defensa
del modelo y escala de la gran empresa monopolista capitalista.

Por otra parte hace notar algunas caracteristicas del modelo burocratico:

1. Frialdad

2. Demora

3. Rigidez

4. No aprovecha el potencial de cada hombre

5. La extrema especializacion baja su productividad por la fatiga fisica y por hacer
mondtona su personalidad.

6. A mediano plazo no se pueden seguir taponando conflictos, promoviendo
problemas que ponen en juego la mismas subsistencia de la organizacion.

En otra obra del mismo autor también se hace hincapié sobre el tema: Bernardo Kliksberg - LA
RACIONALIDAD IRRACIONAL DE LA BUROCRACIA - en "Principios de Administracion"
Material de la Catedra de Introduccion a la Administracion - UBA - Fac. de Ciencias Econémicas
- Buenos Aires - 1987.

En este trabajo Kliksberg critica a las burocracias "verdaderas" diciendo que " ... la supuesta
"superioridad técnica" de la burocracia es dificilmente defendible. La burocratizacion despilfarra
los recursos humanos de la organizacion sometiéndolos a un bajo rendimiento sistematico,
trastorna los medios en metas endiosando la rutinizacion .... "

(5) En este sentido ver Oslak; la organizacion publica supone un cierto equilibrio (o
desequilibrio) entre diferentes actores, uno de los cuales es ineludiblemente la burocracia. Los
"acuerdos" citados implican un cambio con respecto a la situacion anterior. Ver nota (8)

(6) Ver nota (5)

(7) En el caso San Juan esta situacion no emergera hasta la asuncion del peronismo en 1991. El
bloquismo, que en una década hizo crecer el escalafon general en un 144%, incorpora personal

bajo la 16gica del puntero. En el estado la estructura partidaria bloquista (y su cultura patriarcal)
funciona sin mayores sobresaltos gracias a la lealtad de los empleados a cambio de "favores":



casas, plus (que no casualmente son lo irracionales que comentabamos), ascensos, etc.

(8) No anima esta proposicion una vision ingenua acerca del posible papel neutro de la linea del
sector publicos. En este sentido, siguiendo a Oslak decimos que "... resulta evidente que la
burocracia no es un simple instrumento de quienes ejercen el poder del Estado.” En el punto
expresamos que el nivel de acumulacion de poder en el sector de linea promueve dificultades en
el accionar de todo el estado.

(9) En este punto es preciso ser claro; no estamos hablando aqui de la irracionalidad de una
organizacion burocratica clasica (Ver nota (4)), sino de un proceso diferente: la decadencia
organizacional de una estructura ptblica producida por ciertas condiciones historicas que van
generando hacia su interior crecientes dificultades para adaptarse a su medio.

En este sentido es necesario aclarar que no estamos sobrestimando la capacidad del estado
anterior a la crisis; s6lo decimos que el mismo:
* Era eficiente para el cumplimiento de los objetivos
asignados
* Era funcional al modelo productivo.

(10) La gerencia en la década del '90 - B. Kliksberg - INAP- ARGENTINA - 1987

(11) La administracion Publica se desarrolla en un contexto hostil; sus problemas no son
considerados como producto de un proceso histérico que fue deteriorando su funcionalidad y su
capacidad de gestion. El estado dejo de ser visto como la herramienta comun, la que utiliza la
sociedad para realizar sus objetivos; era solamente una pesada maquinaria que creaba problemas
con su ineficiencia a los usuarios, la que desequilibraba macroeconémicamente los circuitos
productivos o, peor aiin, un lugar donde se hacian negocios a sus expensas.

(12) Realizado en base a HENRY MINTZBERG, La estructura de las Organizaciones, INAP -
ARGENTINA - 1988

(13) Por supuesto que, de ser necesario, también se marcan limites en cuanto a un control de
legalidad y de relacion con autoridades politicas. Pero en general, y por la cultura organizacional
se debe promover mayor "audacia" por parte de los gerentes.
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LI luccié

El trabajo que a continuacion se detalla forma parte de un triptico realizado por el equipo de
la Secretaria de la Funcion Publica del Gobierno de la Provincia de San Juan.

Los tres trabajos han sido pensados como un todo, de forma tal de posibilitar al lector tomar
conocimiento en forma global del proceso de Reforma del Estado (PRE) iniciado en la provincia.

La tematica principal del mismo gira alrededor de la explicitacion de los siguientes itemes:

* Enfoque tedrico que sustenta el PRE en forma global

* Diagnostico de la estructura provincial

* Diagnostico del Sector Publico Provincial

* Directrices estratégicas y basicas del PRE

* Tecnologias organizativas utilizadas para la
implementacion del PRE

* Principales programas que componen el PRE

A grandes rasgos podemos decir que esta tercera parte trabaja principalmente sobre los
elementos que componen el Programa de Reforma del Estado.

En este sentido, el trabajo tiene una primera parte introductoria en donde detalla algunas
caracteristicas esenciales del Estado Provincial y de la estrategia adoptada para la Reforma del
mismo.

En el punto siguiente detalla una metodologia de trabajo que produjo que para todos los
programas se dieran una cierta cantidad de situaciones comunes.

Por ultimo da un detalle alrededor de la gerencia y resultados de una serie de programas que
la Secretaria llevo adelante con el objetivo de operar sobre las plantas de personal.
capitulo hace especial hincapié¢ en un analisis de algunas caracteristicas generales de las formas
de gerenciamiento utilizadas por la Secretaria de la Funcion Publica de la Provincia de San Juan,
como asi también realiza una sucinta descripcion de los resultados y mecanismos generales
alrededor de los cuales giran las politicas de Reforma del Estado Provincial.



2. La situacion Provincial

; lescrincion elobal

Una primera mirada global del Sector Piblico Provincial nos muestra que el mismo
fue el unico sector que crecid en la Gltima década, sustituyendo con su evolucion la caida vertical
del resto de las actividades productivas, y promoviendo un ajuste pasivo a los vaivenes
macroeconomicos del pais y la provincia.

Tal ajuste pasivo, se contrapone con la complejidad y la creciente importancia que adquiere
el Sector Publico Provincial a partir de la crisis del "Estado del Bienestar".

En este sentido podemos decir que las tareas a desarrollar por el estado, si bien se desarrollan
en un escenario de gran complejidad, inmerso en el cual debe generar herramientas y modelos de
gestion que superen sustancialmente sus niveles de eficiencia y eficacia, tales logros son
esenciales para sacar a la provincia del proceso de decadencia que ya lleva casi dos décadas (Para
un desarrollo exhaustivo de este punto ver la primera parte de este trabajo).

) 5 El dingnistico del estad ncial

Con estas caracteristicas la actual gestion de gobierno debe hacerse cargo de un
aparato administrativo con alta dependencia de recursos externos, mas del 85% de los recursos
provienen del Estado Nacional; con registros superiores al 90% del total del gasto para solventar
el pago de salarios.

El elevado crecimiento general del Estado Provincial en la ultima década (54% entre 1980 y
1990) se une con dispar comportamiento sectorial: los que menos crecen son los vinculados a los
servicios fundamentales, como salud (24%) o seguridad (-7%), mientras que la Administracion
General (Burocracia) presenta un desarrollo superlativo (144%).

El alto nivel de gasto en personal no evita los bajos salarios del Sector Publico (370 $ de
promedio en el Escalaféon General) en el marco de una achatada piramide salarial. Por ejemplo,
la asignacion de la Categoria 23 (la segunda en importancia del Escalafon Administrativo) no
llega a duplicar la de la inferior vigente. Estas situaciones negativas se pronuncian aun mas con el
alto porcentaje de salarios que se pagan en concepto de Plus y Adicionales, casi un 20%, los que
no se encuentran ligados a la productividad, ni, en general, premiando tareas consideradas claves,
de mucha responsabilidad, que necesitan alta capacitacion, etc. Por el contrario estos resultan ser
producto de pujas, negociaciones, acuerdos politicos, reflejo de las constelaciones de poder que
recorren la administracion.

A este diagnoéstico particular se puede agregar distorsiones en la cultura organizacional, que
conjugadas, generan una administracion publica que no satisface las necesidades del conjunto de
la sociedad sanjuanina.

Por ultimo es de destacar que la administracion Publica se desarrolla en un contexto hostil;
sus problemas no son vistos como producto de un proceso historico que fue deteriorando su
funcionalidad y su capacidad de gestion, sino que se vislumbra como una pesada maquinaria que
crea problemas con su ineficiencia a los usuarios, la que desequilibra macroecondmicamente los
circuitos productivos o, peor atn, un lugar donde algunos hacen negocios a expensas de toda la
poblacion.



Si analizamos estos datos nos damos cuenta del efecto perverso del mecanismo montado:
dada esta estructura, el ajuste, por fuerza debe impactar directamente sobre los agentes publicos.

Rapidamente podemos inferir que es necesario generar una nueva correlacion de registros y
un, mucho mas dificil, cambio en la Cultura Organizacional. Es preciso dejar de ver al empleo
publico ligado a registros econdmicos, politicos y sociales, e inclusive ligado instancias
meramente clientelisticas; es necesario dignificar la tarea de los agentes del estado uniéndo su
destino al de su esfuerzo y capacidad de trabajo, promoviendo una cultura organizacional
asociada a parametros de productividad y superacion de Organizacion Publica. La obtencion de
tales objetivos orientan la estrategia general del proceso de Reforma del Estado sanjuanino.

11 logi acional

La consecucion del programa de reforma citado preciso6 del desarrollo de tecnologias
especiales que pudieran promover innovaciones bajo un contexto organizacional con fuertes
rigideces. En este sentido se opt6 por utilizar la configuracion estructural adhocratica, que esta
basada en la adaptacion mutua entre el personal que la compone y por el estilo negociador, sin
intermediarse con normativas ni generar niveles jerarquicos.

Hacia su interior la adhocracia es una organizacion politizada en donde todo se discute. En
este sentido la conduccion de la adhocracia no debe reprimir los conflictos inherentes al accionar
del grupo de trabajo. porque de esa forma se coarta la creatividad, sino que los mismos se deben
solucionar por medio de la negociacion.

La implementacion de un modelo adhocratico en la Secretaria de la Funcion Publica de la
Provincia de San Juan comenz6 con la conformacion de un niicleo de gerenciamiento que, bajo la
nomenclatura de "Auxiliar de Coordinacion", se gener6 con la jerarquia de Direccion y cuya
cabeza accedié al rango de Subsecretaria.

Tal nticleo estaba conformado por tres profesionales que tuvieron a su cargo la conduccion
operativa en el desarrollo de los programas de Reforma, a la vez que tenia una relacion directa
(Horizontal en lo técnico, subordinada en lo politico) con la maxima autoridad de la Secretaria de
la Funcion Publica. Por ultimo tal nticleo coordinaba a los gerentes encargados de llevar adelante
los diferentes programas.

La configuracion adhocratica se complementaba con el modelo de gerenciamiento por
objetivos, que es un estilo de direccion que se articula con la configuracion estructural descrita y
que hace especial hincapié en el control de la tarea realizada.

La direccion por objetivos, tal como lo hace la adhocracia, presupone un alto nivel de
libertad de accion por parte de la conduccion del programa en cuestion, como asi también de sus
formas y modos de trabajo, reservandose el control en base a los resultados que el programa va
generando en base a un cronograma previamente acordado.

En general la Direccion por Objetivos presupone las siguientes etapas entre la conduccion y
el gerente:

1. Un acuerdo, manifestado en forma clara y concisa de las metas y objetivos del programa.

2. Una atmosfera abierta en la que los gerentes son animados a realizar contribuciones
innovadoras.

3. Una especificacion de las responsabilidades en términos de la consecucion de objetivos.

4. Un conjunto de parametros, referidos a los objetivos, alrededor de las cuales seran



evaluadas las conductas de los gerentes.
5. La disposicion de re-evaluaciones sistematicas e innovacion continuada en la persecucion
de los fines organizativos.

3.C isticas de la E. ia de Ref lel Estada Provincial

Este apartado tiene como objetivo brindar las caracteristicas sobresalientes de la estrategia de
reforma, en tanto plan de largo plazo necesario para la realizacion y mantenimiento del programa
de cambio considerado. La estrategia tiene en cuenta los datos de la organizacion, aplicandolos en
secuencia sistematica para lograr los objetivos del Programa, y buscando reforzar los
comportamientos necesarios para mantener los cambios iniciados. En torno a la misma definimos
las caracteristicas particulares de nuestros programas de Reforma, enriquecidas con las medidas
adoptadas por la Secretaria.

3.1. Procesnal o Gradual

El proceso de reforma fue concebido para realizarse por etapas. En las mismas preve
surgiran marchas y contramarchas en la ejecucion de los programas que se contienen la
direccionalidad de la estrategia de reforma.

Las medidas adoptadas estan respondiendo a esta gradualidad. La misma nos impuso definir
nuestra estrategia, para continuar luego con la definicion de las medidas resolutivas. Por ejemplo
existe una fuerte distorsion en los registros que posee la Direccion de Presupuesto de la
Provincia, registros formales adecuados totalmente a la Ley de Presupuesto, y los brindados por la
planillas de sueldos del Centro de Sistematizacion de Datos, al que consideramos como los
registros con mayor aproximacion a la realidad. La distorsion es de alrededor del 30% lo que
implica en primer orden sanear esta situacion antes de tomar otro tipo de medida en relacion a la
planta. Para responder a este objetivo, y siempre de acuerdo a nuestra experiencia, fue necesario
realizar un abanico de proyectos que fueron logrando objetivos intermedios; estadios desde donde
se replanteaba el problema desde un situacién mas cercana al objetivo final.

3.2_Estructural
La Reforma del Estado es un proceso que busca lograr cambios estructurales,
reconociendo que la APP no es homogénea sino particularmente heterogénea lo que explica la
coexistencia de diferentes composiciones y comportamientos organizacionales en la APP.

Este caracter amerita la incorporacion, en el analisis de un elemento adicional, el que hace
referencia a lo complejo que se torna el proceso cuando se pretende enfrentar y alterar las
estructuras, en definitiva una cierta modalidad de relacion entre el estado y la sociedad.

11 Dei ltilateral

La Reforma del Estado es un planteo organizacional complejo que abarca aspectos de
tipo social, politico, econémico y cultural. La inclusion de los mismos es inherente a la naturaleza
del proceso de reforma. En la medida que se plantea un programa participativo el mismo esta
contemplando articulaciones de intereses que en definitiva tienen que ver con la sociedad misma
manifestada en ordenes distintos pero que claramente conjugan un objetivo de sociedad deseada
comun.

En la practica concreta de este tipo de caracteristica, lo podemos observar en la planificacion,
diseflo e implementacion del programa de Retiro Voluntario, el cual por un lado responde a los
requerimientos de racionalizacion econdmica de la plantas de personal en el subsistema



administracion publica, pero en paralelo responde a los aspectos economicos y sociales del
sistema en global contemplando aspectos econémicos laborales alternativos al estado (cualquiera
fuera su ambito: Nacional, Provincial y/o Municipal). Por el citado programa se establecieron dos
modalidades mas a la tradicional pago en suma de dinero, una de ellas se preve la reinsercion
laboral en la actividad privada: la elaboracion del proyecto busco contemplar el aspecto social
(dificultad del aparato productivo para generar puestos de trabajo) y el econdémico (promocion de
microemprendimientos como forma de incrementar el nivel de actividad. Es decir que la
integralidad se contempla a partir de considerar que cualquier medida proveniente del estado
tiene un rapido efecto e impacto en la sociedad en su conjunto.

5

El Proceso de Reforma del Estado convoca a todos los sectores de la sociedad sean
estos politicos, sindicales, empresariales, trabajadores.

Esto también puede ser observado en la generalidad de medidas tomada por la Secretaria de
la Funcion Publica, asi lo ejemplifican el Comité de enlace en el Programa de Capacitacion, la
Comision para la mejora de Atencion al Publico en el programa de Reforma de Ventanilla, el
Comité de Contralor de Reforma del Estado en el Programa de Reestructuracion de la
Administracion Publica Provincial.

< B tcional

La Reforma del Estado es vehiculizada por medio de instituciones publicas estatales
que buscan coordinar su accionar con el de otras instituciones publicas y/o privadas. En este
sentido, y dentro del marco del el programa de Retiro Voluntario, la Secretaria de la Funcion
Publica coordino las etapas y actividades con la Camara de la Construccion para la reinsercion de
los agentes retirados de la APP.

: linealidad .

En el marco de una nueva relacion Provincia - Provincia y Nacion - Provincia. La
primera como superadora de los limites tanto administrativos-institucionales, como de
representacion de intereses, la segunda, como la posibilidad de recuperar la capacidad de
negociacion, generando espacios de autonomias novedosos.

{ Metodolosia de trahai lead

La metodologia empleada queda expresada en un conjunto de técnicas o procedimientos
sistematicamente utilizados que permiten a los participantes lograr sus objetivos bajo la direccion
de un responsable definido por la Secretaria de la Funcion Publica. Es decir, buscamos utilizar un
método amplio que permitiera la formacion de facilitadores capaces de reproducir, en cada unidad
de organizacion en la que se operaba, las pautas de cambio.

Como técnicas particulares de la metodologia empleada, el gerenciamiento de los distintos
programas, reconoce los siguientes elementos:

4.1. El Coordinador General

La tarea de Coordinador General de cada programa esta a cargo de uno de los
integrantes del equipo de la Secretaria de la Funcion Publica, de acuerdo al perfil determinado por
el nacleo politico para cada programa.



El mismo tiene funciones de gerente del programa, asumiendo la maxima responsabilidad
por los resultados de su implementacion.

4.2. La contraparte

Encontramos dos tipos de contraparte; por un lado para aquellos programas que
tenian impacto directo en el lugar donde se realizaban (por ejemplo la operacion sobre una
estructura organica) o aquellos que tenian impacto general o sobre un tercero (por ejemplo el
programa de saneamiento de informacion de personal). En el primer caso la contraparte
funcionaba como "cliente" (la contraparte era, por consiguiente la autoridad maxima del
organismo), mientras que en la segunda se subordinaba al Coordinador General del programa (En
estos casos las contrapartes eran empleados "claves" dentro del manejo de la organizacion:
habilitados, jefe de sectoriales de personal, directores administrativos, etc.).

En una primera etapa la relacion con la contraparte se dio a partir de la ejecucion de tareas y
procedimientos establecidos por cada programa. En este momento se estd avanzando en su
gradual incorporacion a etapas de planificacion y evaluacion de pautas de cambio.



111 o d loeisti

Cada equipo, y de acuerdo a las caracteristicas de cada programa conté con apoyo
logistico. Debido a la envergadura de algunos de ellos hubo casos en que personal administrativo
fue "destinado" en exclusividad al desarrollo de un programa, aunque por lo general hay una
planta de administrativos y de servicios generales que cumplen las misiones dadas por los
diferentes Coordinadores Generales.

Para el desarrollo de los programas se precis6, cotidianamente, del apoyo de servicios
juridicos y de informatica, por lo que se decidi6 contar con profesionales en tales areas en forma
estable. Para el resto de las incumbencias profesionales se trabajo a través de "contactos"
informales con profesionales del Estado Provincial que brindaron su colaboracion puntual.

4 4 1n instructivo

Este elemento servia de guia para la contraparte, conteniendo un pormenorizado
detalle de las acciones del programa, sus posibles conflictos y soluciones alternativas.

le actividad

Este cronograma determinaba los tiempos asignados para la consecucion de cada una
de las metas del programa.

1 6. Un drea d L4 -

Esta area era la encargada del seguimiento y monitoreo del programa, a la vez que
cumplia las funciones de informe mensual al nticleo politico. Respecto a esto tltimo, destacamos
que el nicleo politico recibia dos informes paralelos, el del area de control de gestion, formal y
por escrito y el de el coordinador general en reuniones mas periddicas y en forma verbal.

47 Un niicl liti

A través del mismo se realiza el seguimiento y la evaluacion de oportunidad, mérito o
conveniencia del desarrollo y ejecucion del programa o proyecto en cuestion. Esto es altamente
importante en la medida que se comporta como el termémetro necesario para la continuidad de la
gestion.

5 p e Ref, lai ., la Pl Je P I

La puesta en marcha del Proceso de Reforma del Estado demando la aplicacion de varias
disposiciones sucesivas en torno al saneamiento de la planta de personal. Con este objetivo se
planificaron, evaluaron y ejecutaron distintos programas, que enfocaron la problematica de los
recursos Humanos en el Sector Publico tanto desde una perspectiva cuantitativa como cualitativa.

El objeto de este punto es exponer los objetivos, el disefio, modo de gerenciamiento de los
subprogramas y los resultados alcanzados en materia de reordenamiento y saneamiento de las
dotaciones de personal en la Administracion Piblica Provincial.

Presentamos a continuacion el detalle de los subprogramas aplicados a partir del 10 de
diciembre de 1991.
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{mini .60 Piblica Provincial

Como lo plantearamos precedentemente, la estructura organizacional de la Administracion
Publica Provincial, resultaba altamente desordenada. Si bien se conocian expresamente las
funciones estatales prioritarias e indelegables, no se habia efectuado el detalle analitico de las
mismas por lo cual no se podia, tampoco, en esta primera etapa, establecer la distribucion
funcional mas adecuada de las dotaciones.

Las medidas tomadas en esta primera etapa representan una alternativa de orden y
sinceramiento con respecto a las plantas de personal de la Administracion Publica Provincial.
Sumado a lo antes dicho se impone la necesidad de clarificar situaciones que tanto a nivel legal
como presupuestario aparece como irregulares y altamente deficitarias, en términos de recursos.
De igual modo es importante instaurar una pauta de disciplinamiento horario del trabajo en el
Sector Publico que tienda a lograr los objetivos de productividad y jerarquizacion de los agentes
estatales.

A continuacion se presenta el detalle de los Subprogramas que integran el Programa de
Saneamiento de la Planta de Personal.

1°) Subprograma de Relevamiento de Documentacion de los agentes de la Administracion
Publica Provincial, Actualizando y mejorando los registros del personal.

2°) Subprograma Ley 6060 Decreto N° 0968/ 91: regularizando la situacion del personal
designado o promovido durante la vigencia de la Ley 6060/90, que en el marco de la "emergencia
economica" prohibia el incremento de la planta de personal.

3°) Subprograma Regularizacion del Personal Comisionado y Transferido en la APP, Decreto
N°0963/91: A través del mismo se busco responder al objetivo de delimitar en tiempo y ubicar en
el espacio organizativo a los agentes que, después de varios periodos, registraba movimientos
internos sin regulacion alguna.

4°) Subprograma Régimen Horario para la APP, Decreto N° 0965/91 y Decreto N° 0522/92, el
primer instrumento legal preve, por un lado el desdoblamiento horario para el servicio de la APP,
y por el otro el aumento de la jornada habitual de trabajo para los agentes con categoria 19° a la
24° del escalafon general. El segundo Decreto reconoce una Jornada habitual de trabajo de ocho
horas para todos los agentes cualquiera fuera su categoria, y crea dos nuevos régimenes
especiales: Reduccion Horaria, y Servicio Diferencial. Este ultimo distingue dos dedicacion
Semiexclusiva y Exclusiva en funcion de un incremento en la jornada habitual de trabajo, con su
correlativo aumento salarial.

5°) Subprograma de Retiro Voluntario, Decreto N°0595/92, el desarrollo del programa de retiro
voluntario, promueve la reduccion de la planta de personal con el menor costo social posible. El
mismo comprende tres modalidades: pago en dinero, paso de personal a la actividad privada y la
conformacion de empresas con agentes publicos.

6°) Decreto acuerdo 0630/92: Este ultimo preve la modificacion de las estructuras organico
funcionales de la APP al tiempo que establece un tratamiento legal y presupuestario de las plantas
de personal. Unificando en una Planta no Permanente, situaciones poco claras en torno a las
plantas transitorias, temporarias y plan de trabajos publicos.



6. Programas de Operacion sobre las Plantas de Personal

6.1. Subprograma Relevamiento de Documentos de Identidad
1 DIAGNOSTICO

1.1. Analisis de la situacion sobre la que se opera.

Una constante en la situacion general del Estado Provincial es la falta de informacion
relevante y confiable, permitiendo, en muchos casos, la supervivencia de situaciones
disfuncionales o, inclusive, de abierta ilegalidad. Una de las pocas herramientas con las que
contaba el estado para suministrar informacion a la hora de la toma de decision era el Archivo de
Sueldos de la Provincia, pero el mismo se encuentra inutilizado debido a la falta de confiabilidad
en muchos registro basicos.

1.2. Ambito de aplicacion.

Con objeto de sanear el archivo de sueldos y, en forma paralela conformar una base de datos
del personal de la A.P.P., se inici6 el programa de Relevamiento de Documentacion, ratificando o
rectificando registros basicos de los agentes de la Administracion Centralizada y Descentralizada.
La tarea de saneamiento del archivo citado se dividié en dos subgrupo, atento a la diferentes
caracteristicas de administracion del régimen:

1.3. Subgrupo Ministerio de Educacion: el que agrupaba el 43,9 % del personal a relevar,
con modalidades de pago particulares que, a los efectos de la metodologia del relevamiento,
requeria tratamiento diferenciado.

1.4. Subgrupo Resto de la Administracion Publica Provincial: agrupaba el 56,1 %,
incluyendo Poder Legislativo y organismos Constitucionales (Defensoria del Pueblo y Tribunal
de Cuentas). No se incluyo en este programa el Poder Judicial, ni el ambito Municipal.

> Obicti
2.1. Generales

2.2.1. Desarrollar un sistema que permita contar con informacion relevante y confiable.

2.2.2. Promover rutinas de deteccion y correccion de situaciones irregulares del personal.

2.2.3. Promover un proceso de moralizacion de la APP, en base al saneamiento y correccion
de situaciones de irregularidad laboral.

2.2.4. Marcar instancias de control y presencia de la Secretaria de la Funcion Publica y de la
Direccion General de Gestion de Personal y Estructuras.

2.2.5. Verificar empiricamente la eficacia de una nueva modalidad de trabajo en el Sector
Publico.

2.2. Particulares

2.2.1. Sanear el archivo de sueldos del Centro de Sistematizacion de Datos
2.2.2. Detectar y corregir eventuales situaciones de incompatibilidad.
2.2.3. Avanzar en la conformacion de una base de datos del personal de la APP.



2.2.4. Avanzar en el reordenamiento de la planta de personal.

3. Metas
Las metas del programa fueron divididas en cuatro etapas consecutivas:
3.1. Primera Etapa: Recopilacion y ordenamiento de la Informacion.

Sobre un Universo compuesto por el total de agentes de la A.P.P., Legislatura y Organismos
Constitucionales (Con un total de 29.305 Agentes), el mismo fue separado en dos subgrupos:

1. Subgrupo Resto de la A.P.P (Administracion Publica Central, Legislatura y Organismos de
la Constitucion) - Total 16.437 Agentes.

2. Subgrupo Ministerio de Educacion. Total 12.868 Agentes.
3.1.1. E1 Subgrupo Resto de la A.P.P.:

Para este subprograma la recopilacion de la informacion se llevo a cabo mediante el siguiente
mecanismo: para el cobro de sueldo cada agente debia presentar al habilitado por unica vez, una
fotocopia de la primera y segunda hoja de su documento de identidad, considerandose validos los
siguientes:

* Libreta Civica.

* Libreta de Enrolamiento.

* Documento Nacional de Identidad

* Cédula de Extranjeria.

* Nota 003 S.F.P. (Personal zonas alejadas)

El criterio de exclusividad utilizado en la determinacion de los documentos, responde al
objetivo de unificar el registro en el padron, considerando que se habian detectado que un mismo
agente figuraba registrado indistintamente con el nimero del D.N.I. y/o con el numero de la
Cédula de Identidad, haciendo imposible tomar el documento como registro valido de
identificacion.

3.1.2. El Subgrupo Ministerio de Educacion:

El Ministerio de Educacion realiza la primera etapa del Programa (recopilacion de
informacion) en forma individual, dada las caracteristicas administrativas particulares ya
descritas.

La mecanica de trabajo para este Ministerio, si bien difiere en su rutina, compatibiliza con los
objetivos de la primera etapa del subgrupo Resto de la A.P.P..

3.2. Segunda Etapa: Confeccion de un nuevo padron en base a la informacion relevada.

Esta tarea fue realizada por el Centro de Sistematizacion de Datos de la Provincia, con el que
se coordino en tiempo y forma las metas de esta etapa.:

1. Ratificacion o rectificacion del N° de Documento del agente relevado.

2. Ubicacion del N° de documento como campo base para el manejo del archivo de sueldos.

3. Creacion de un sistema de deteccion automatico de las situaciones de incompatibilidad.

4. Conformacion de una base de datos confiable de los Recursos Humanos de la APP.



3.3. Tercera Etapa: Clasificacion de la normativa pertinente.

Superadas las dos primeras, la Coordinacion del Subprograma se aboco, a través de su
equipo de apoyo logistico, a clarificar la normativa vigente en torno al tema incompatibilidades.
Para ello se requirié al Ministerio de Educacion la elaboracion de un proyecto de Decreto para el
ambito docente que corrigiera lagunas sobre el particular, y definiera los casos de posible
incompatibildad.

Obtenido este instrumento legal, en cuya confeccion participaron todos los sectores
involucrados, se redactd un texto ordenado en torno al tema de incompatibilidad horaria,
funcional y ética, tanto para el sector docente como para la Administracion en general, el que fue
enviado a todas las sectoriales de personal para una mejor informacion de los agentes.

3.4. Cuarta Etapa: Deteccion de incompatibilidades.

En estos momentos el Subprograma se encuentra abocado a la tarea de deteccion de
incompatibilidades, para lo cual se ha trazado una estrategia que tiene como principal instrumento
la nueva base de datos obtenida. De esta manera se esta elaborando un sistema automatico de
deteccion que permitira sanear en un principio la Administracion Central y el Poder Legislativo.
Se preve para una etapa posterior cruzar nuestra base de datos con la de los Municipios, Empresas
del Estado y Entes Nacionales con asiento en la provincia, paso que nos permitira un saneamiento
total de la A.P.P.

4_CONTRAPARTE _

Para este subprograma se trabajo intensivamente con los habilitados, agentes pertenecientes a
la tesoreria de cada unidad de organizacion, y que funcionaba como contraparte. El procedimiento
establecido consistia en que el habilitado receptara las fotocopias, verificara su correlato con el
original, entregara la autorizacion de cobro al agente, y ordenara lo receptado para presentarlo a la
Secretaria de la Funcion Publica.

Esta rutina de tareas fue pensada y disefiada en conjunto con las contrapartes, después que, el
Coordinador General del Programa explicara claramente cuales eran los objetivos del mismo.

En oportunidad del pago de los haberes del mes de Diciembre, se comenzo el relevamiento a
través de una planilla especialmente confeccionada a la que denominamos, Planilla de
Relevamiento N° I. Las fotocopias asi obtenidas fueron enviadas al Centro de Sistematizacion de
Datos de la Provincia, discriminadas por centro y sector, registros que indican la unidad de
organizacion y el area a la que pertenece cada agente, en orden alfabético y con el nimero de
padron correspondiente.

Los agentes que por diferentes motivos no presentaron la fotocopia del documento de
identidad en la Planilla de Relevamiento N° 1, (recordemos que estabamos en época de
vacaciones) y que por ende no cobraron su sueldo, debieron hacerlo en la Planilla I1, que disponia
el mismo procedimiento que para la primera y llegd en iguales condiciones al C.S.D.

Agotadas las dos alternativas precedentes el agente que no cumplioé con el tramite previsto,
figuro en el padron con una marca que identificaba tal situacion. En este caso los agentes
debieron presentarse ante la S.F.P. con su fotocopia para poder percibir los haberes adeudados
siendo registrados en la PLANILLA III, la que cumpli6 idéntico tramite que las anteriores.
Posteriormente esta planilla fue enviada al C.S.D. para cargar los agentes que en ella figuren con
sus documentos verificados.



5. EVALUACION

5.1. Los resultados.
1. Sub Programa Resto de la A.P.P.
No relevados: 1,8%
Relevados: 98,2%
2. Sub Programa Ministerio de Educacion
No relevados: 2,2%
Relevados: 97,8%

* Del total del Universo se han relevado un 98%.

* Un 35% del total de los documentos de los agentes se han rectificado (corregido, cambiado
o suprimido).

* Se ha registrado un importante numero de presentaciones espontaneas para la correccion de
situaciones de irregularidad.

* Se ha modificado el procedimiento administrativo de altas y bajas de los agentes en la
Administracion Publica.

6.2. Subprograma Analisis de las designaciones y recategorizaciones de personal en el
marco de la Ley N° 6060 (De Emergencia Econémica)

1. DIAGNOSTICO
1.1. Situacién sobre la que se opera.

Durante la gestion anterior se emitieron una serie de actos administrativos que dieron lugar a
designaciones, promociones, recategorizaciones y cambios de escalafonarios. En la mayoria de
los casos estas decisiones se tomaron fuera del marco que regula las leyes de Emergencia
Econémica y Reforma del Estado vigentes desde 1991 con lo cual se atentaba contra la igualdad
de derechos de los agentes de la Administracion Publica, puesto que para algunos el acto los
favorecia mientras que para otros significaba una manifiesta arbitrariedad.

Una de las primeras medidas implementados por la nueva administracion gira en torno de la
necesidad de lograr un ordenamiento de los recursos humanos, asi como la erradicacion de
aquellas practicas que violan los valores éticos y morales de la Administracion Estatal.

En el mismo sentido se pretende lograr un sinceramiento y adecuacion de todos los recursos
de que dispone el Estado Provincial a fin de lograr una mayor racionalidad y eficiencia en la
gestion de gobierno. Operativamente se trabajo sobre dos estrategias: la primera contemplaba la
baja de los agentes incorporados en los tltimos seis meses de acuerdo a lo previsto en el Articulo
N° 46 de la Constitucion Provincial, y por otro lado se previo la revision de las promociones,
recategorizaciones, designaciones y cambios escalafonarios efectuados durante la vigencia de la
Ley N° 6.060 y sus modificatorias.

1.2. Ambito de aplicacion:

El programa se dirige a toda la A.P.P. centralizada y descentralizada. Se exceptiian
expresamente las administraciones municipales, las que habian adherido a la Ley citada.

2. OBIJETIVOS




2.1. Generales:

1. Provocar un efecto moralizador sobre las actividades y decisiones del Estado Provincial.

2. Iniciar un proceso de reordenamiento y sinceramiento de los recursos de personal en el
Sector Publico.

3. Reducir el Gasto Publico en partidas para sueldos de personal.

2.2. Particulares:

1. Producir un reordenamiento de los recursos de personal existentes.

2. Adecuar la planta de personal a las necesidades funcionales y a la dotacion de recursos
financieros del Estado.

3. Erradicar toda practica que sea contraria a la eficiencia en los sistemas de gestion y a los
valores éticos en el manejo de la cosa publica.

4. Orientar la capacitacion y disciplinamiento del uso de los recursos a las necesidades reales
del nuevo estado provincial.

3. METAS

1. Dejar sin efecto las designaciones de personal que al 23 de diciembre de 1991 no contaban
con seis meses de antigiiedad

2. Revisar las promociones, recategorizaciones, designaciones y cambios escalafonarios,
realizados durante la vigencia de la Ley N° 6.060, en un plazo maximo de sesenta dias.

4. CONTRAPARTE

Nuestra contraparte, en este Subprograma esta representada por las sectoriales de personal,
las que actuaron coordinadamente con el area de la que dependen funcionalmente, la Direccion
General de Gestion de Personal y Estructuras. A las mencionadas sectoriales se les encomendd
informar en forma actualizada los registros de bajas producidas por en el Decreto N°0964/91.

5. EVALUACION _
5.1.. Los Resultados:

1. Designaciones de ultimos seis meses: Cumpliendo con lo prescripto por la Constitucion
Provincial, la Ley N° 6.060, y la Ley N° 3.816, se dejaron sin efectos las designaciones de
personal que, al 23 de diciembre de 1991, no contaba con seis (6) meses de antigiiedad. Como
resultado de la implementacion de este Decreto Acuerdo, instrumento legal que servia de soporte
del subprograma detallado, quedaron sin efecto Setecientos treinta y cinco (735) designaciones.
Habiendos detectado tres (3) reincorporaciones que corresponden a la Policia de San Juan.

2. Las promociones, recategorizaciones y cambios escalafonarios realizados durante la
vigencia de la Ley N° 6.060 se encuentra en etapa de estudio y decision por parte de las
autoridades de cada unidad jurisdiccion.

3. Datos de la caida vegetativa de la planta de personal:
Hemos considerado importante consignar los datos de caida vegetativa de la planta al solo
efecto de su comparacion con los resultados del Subprograma en analisis.

4. Cesanteados, por aplicacion del Régimen Disciplinario Policial y de lo previsto en la Ley



N°3.816 y Decretos Reglamentarios, a partir del 1 de enero de 1992 se han dejado cesantes a
cuarenta (40) agentes.

5. Exonerados, en virtud de lo estatuido en el Régimen Disciplinario previsto en la Ley N°
3.816 y decretos reglamentarios, se ha dado de baja a un (1) agente .

6. Fallecimiento y Renuncia, por esta causal se han producido ciento una bajas (101).

7. Jubilaciones, por aplicacion del régimen previsional vigente en la provincia se han
producido ciento treinta y tres (133) bajas, correspondientes a jubilaciones ordinarias,
preferenciales y por incapacidad.

5.2. Conclusiones:

Este Subprograma tiene un efecto altamente moralizador, dado que a partir de su aplicacion
se intenta, desterrar practicas que violan las normas vigentes, que impiden el sistema de control
de gestion y permiten avanzar sobre las practicas clientelisticas del estado provincial.

6.3. Subprograma Régimen de Retiro Voluntario

1. DIAGNOSTICO
1. Analisis de la situacion sobre la que se operara

Como ya expresaramos, la A.P.P. ha sufrido, a lo largo de la ultima década un incremento
explosivo en las plantas de personal con funciones en la Administracion General (144%) y que
pertenecen al Escalafon General. Por otra parte cuenta con una amplia planta de personal
dedicada a trabajos publicos, en momentos en que la inversion publica es pequefia y/o no se
realizan obras por administracion (sino que se contratan empresas) y cuya situacion de revista es
irregular.

Algunos registros que ejemplifican tales relaciones son los siguientes:
2. Numero Globales

Total Empleados Publicos: 35.159
Empleados Publicos Provinciales: 27.842
Poblacion Economicamente Activa: 116.957

3. Empleados Publicos por situacion de Planta:

Planta Permanente: 23.618 - 85% del total
Planta Temporaria: 1.035 - 4% del total
Planta Contratada: 3.189 - 11% del total

4. Empleados Publicos por régimenes escogidos:

Salud: 4.112 - 15% del total



Educacion: 7.757 - 28% del total
Policia: 2.702 - 10% del total

5. Sectores involucrados

De acuerdo al proyecto de Decreto desarrollado por la SFP el personal que podria acogerse al
Régimen de Retiro Voluntario seria el Personal de la Administracion Publica, con situacion de
revista en los siguientes régimenes:

Régimen Personal Personal RRV(*)

Escalafon General8.4137.151

D.P.V.621528

GRAFICOS74 63
RR Hidricos33

TRABAJOS PUBLICOS (1)2.3271.977

TOTAL11.4389.722
Los datos fueron tomados del C.S.D. para Diciembre de 1992, salvo (1) de la Direccion de
Presupuesto para la misma fecha.

(*) Tomando como base un 15% del personal que por razones de edad no puede acogerse a los
régimenes sobre los que se basa la baja. Datos de Relevamiento U.E.P., PRESTAMO BANCO
MUNDIAL PARA

SANEAMIENTO FINANCIERO.

2. OBIETIVOS
2.1. Objetivos Generales

1. Dar cumplimiento a la Ley N° 6.060 de Emergencia Econémica

2. Responder a la exigencia de comportamientos de extrema austeridad por la situacion
critica por la que pasan las finanzas provinciales.

3. Fomentar la actividad privada para que sustituya al Sector Publico como generador de
empleo.

4. Coadyuvar a una mayor eficiencia y eficacia en la asignacion de los recursos publicos.

2.2. Objetivos Particulares

1. Reducir la cantidad de personal empleado en la Administracion Publica.

2. Facilitar la insercion de los agentes que se acojan al proyecto a distintas actividades
privadas.

3. Reducir los problemas sociales que puede ocasionar el descenso del Empleo Publico.

4. Apoyar emprendimientos privados (Empresas existentes o a crearse).

5. Desarrollar estructuras empresarias compuestas por los mismos agentes que opten por el
Régimen de Retiro Voluntario.

3.METAS

El Programa contemplaba tres modalidades de retiro; la 1° que a cambio del retiro establecia
una compensacion extraordinaria en Dinero, la 2° que promovia el paso a la actividad privada y la
3° que se basaba en la promocion de la organizacion de agentes para que realizaran tareas que



venia haciendo el Estado Provincial.

Se trabajo sobre una hipotesis que determinaba que el cinco por ciento (5%) del total de la
Planta de Personal que estaba en condiciones de acceder al Régimen de Retiro Voluntario iba a
poder acogerse a la Modalidad de Pago en Dinero. (Un total de 486 Agentes)

En lo que respecta al resto de las Modalidades no se hacian estimaciones debido al diferente
tiempo de maduracion y a la necesidad de realizar algunos estudios previos antes de su
lanzamiento definitivo.

4. CONTRAPARTE

Para la aplicacion de este Subprograma se gener6 en cada Unidad Jurisdiccional un equipo ad
hoc, compuesto la mayor parte de las veces por los asesores o agentes de confianza de los
funcionarios en cada Ministerio. Esto traeria como consecuencia algunas ventajas y otras
desventajas:

1. Ventajas: El procedimiento establecido le permitia a los funcionarios controlar en el flujo
de retiro de los agentes de su area para evitar de ese modo vulnerar los objetivos estratégicos
establecidos en cada unidad.

De igual modo favorecié el compromiso y la coordinacion de los objetivos y etapas de este
Subprograma con otros objetivos definidos en cada Jurisdiccion.

2. Desventajas: Por la naturaleza de los componentes de los equipos, se aseguraba la
administracion o ejecucion del Subprograma, pero resultaba dificultoso demandar mayor tiempo
o dedicacion al estudio y desarrollo de alternativas efectivas para las Modalidades 2°y 3° de
retiro.

La Secretaria de la Funcion Publica coordino las actividades necesarias para efectuar la
liquidacion correspondiente con la siguientes unidades:

1°) Caja de Accion Social, Gerencia de Préstamos: La misma debia informar de la existencia
o no de préstamos de dinero al agente acogido al retiro, de modo tal de proceder al descuento
respectivo.

2°) Centro de Sistematizacion de Datos: Recibia las rejillas de datos y confeccionaba la
planilla de pago segun la tltima escala salarial vigente.

3°) Secretaria de Hacienda y Finanzas, Direccion de Presupuesto: Procedia a la imputacion
presupuestaria, y registro de las categorias que caen.

4°) Secretaria de Hacienda y Finanzas, Tesoreria y Habilitacion: Elaboraba el calendario de
pago y efectuaba el pago del 50% inicial, y de las cuotas sucesivas de pago.

5. EVALUACION:

5.1. Los Resultados.

Con la aplicacion de este Subprograma, en la 1° Modalidad (Pago en Dinero) se han
producido 619 bajas, superando holgadamente las previsiones. Este punto es de destacar ya que el
promedio de costo por cada retiro ha sido muy bajo en comparacion con otras experiencias del
ambito nacional o de otras provincias.



Nuestro costo en este Subprograma asciende alrededor de tres mil ochocientos cuarenta y
cinco ($ 3.845), y con una capacidad de ahorro en salarios de dos mil seiscientos sesenta y ocho
($2668) por mes.

En lo que respecta al Funcionamiento del Sistema, la tramitacion de la primera opcion tuvo
alta aceptacion por parte de los agentes, agil administracion del programa y poca cantidad de
recurso humano afectado. Las dificultades encontradas, por ejemplo, en torno a las liquidaciones
efectuadas se resolvieron satisfactoriamente agilizando la coordinacion con el Centro de
Sistematizacion de Datos e incorporando mayor detalle sobre la informacion del agente acogido
al retiro, que era recepcionada por la Comision Jurisdiccional.

5.2. Conclusiones

Es de destacar, y la experiencia de gran cantidad de administraciones publicas lo avalan, que
este tipo de medidas han significado, la mayor parte de las veces, una alta erogacion de recursos
financieros, que, como ya vimos, si se los compara con los resultados obtenidos parecen bastantes
menores o poco relevantes.

En este sentido nuestra corta experiencia ha servido para reconocer que existen grados de
maduracion diferentes en un mismo programa, es decir que mientras la modalidad 1° de pago en
dinero fue aceptada rapidamente por los agentes ptiblicos, no tuvo el mismo grado de madurez y
efectividad la modalidad 2° y 3°. Como resultado de lo observado se definieron estrategias
tendientes a promover una rapida implementacion de ambas modalidades a través de:

* El lanzamiento de una campaiia de Difusion.
* Capacitacion de las Comisiones Jurisdiccionales(Contraparte) para la
implementacion de tales modalidades.

La 1° modalidad de retiro (pago en dinero), venci6 el 30 de octubre de 1.992, y en este
momento el trabajo se ha concentrado en la preparacion y planificacion de actividades para la
puesta en marcha de las modalidades 2° y 3°. En este sentido se encuentra en avanzado
tratamiento legislativo un Proyecto de Ley de Concesiones de los Servicios Publicos del Estado
Provincial, con lo cual y aprobada como se estima antes de fin de afio, contaremos con un
elemento legal importante a favor del desarrollo de este Subprograma.

6.4. Subprograma Regularizacion del Personal Comisionado
1L DIAGNOSTICO
1.1. Analisis de la situacion sobre la que se operara.

La falta de claridad en la situacion laboral de los agentes comisionados de la Administracion
Publica Central produce una serie de situaciones disfuncionales:

* Dificultad para el efectivo control de gestion.

* Supervivencia de situaciones irregulares (fioquis).

* Suboptimizacion en la utilizacion del personal

* Movimientos de personal descordinados y en algunos casos fuera de la normativa
legal vigente.



1.2. Ambito de Aplicacion:

El programa de regularizacion del personal comisionado se operd sobre toda la A.P.P.
centralizada y descentralizada, tomando en especial consideracion las situaciones de Salud,
Seguridad y Educacion, dado las caracteristicas especificas del servicio.

2. OBIJETIVOS

2.1. Generales:

1. Clarificar la situacion de revista de los agentes de la Administracion Publica Provincial.

2. Optimizar el uso y la disposicion de los recursos humanos del Sector Publico.

3. Hacer eficiente la gestion de gobierno a través del saneamiento de las comisiones de
servicios.

4. Erradicar toda practica que deteriore los sistemas de gestion y los valores éticos.

2.2. Particulares:

1. Regularizar la situacion del personal comisionado.

2. Efectuar movimientos de personal en funcion de las necesidades reales de cada unidad.

3. Controlar los desplazamientos de personal de un sector a otro de la Administracion
Publica Provincial.

4. Disponer de nuevos mecanismos de control y registro de las transferencias.

3.METAS

1. Regularizar la situacién de Comision de Servicios de 836 agentes publicos, al 23 de
diciembre de 1992

2. Establecer un registro de actualizacion permanente de las comisiones.

3. Suspender las comisiones desde el 23 de diciembre de 1991 hasta el 28 de febrero de 1992.

4. Clarificar la situacion de los agentes que revisten en comision, a través de la decision de
transferencia o reintegro.

5. Autorizar y registrar las comisiones a partir del primero de marzo de 1992.

4_CONTRAPARTE

Para la implementacion de este Subprograma se trabajo con las Sectoriales de Personal,
dependientes funcionalmente de la Direccion General de Gestion de Personal y Estructura. A
través de la cual recibieron la capacitacion necesaria para la ejecucion del procedimiento
establecido.

Desde la aplicacion del Decreto N° 0963/91, hasta el 28 de Febrero de 1992, se suspendieron
todas las comisiones en el &mbito de la A.P.P., debiendo los mismos reintegrarse a su reparticion
de origen. Vencida esta etapa de "sinceramiento"”, desde el 1° de Marzo se autorizaba comision de
servicio por un periodo de noventa (90) dias renovables por noventa (90) dias mas, a partir de lo
cual se debia informar a la Direccion General de Gestion de Personal y Estructuras, la situacion
definitiva del agente, es decir si se transferia a la reparticion de destino o volvia a la reparticion
de origen.

Por el mecanismo establecido, se le permitia a las reparticiones, que carecian de personal con
los perfiles necesarios, retener al agente comisionado por medio de una transferencia. Por el otro
lado, en caso de no optarse por la transferencia, el mismo agente no podia volver a prestar
servicios en calidad de comisionado a la citada unidad.



5. EVALUACION

5.1. Los resultados.

El desarrollo de este programa permitié detectar 836 comisiones en la APP de las cuales se
transfirieron 380 agentes y se reintegraron un total de 456 agentes a la reparticion de origen.

El procedimiento que imponia el tope maximo de 180 dias de Comision finaliz6 en agosto de
1992, solamente se prorrog6 el plazo para los agentes que revisten en Planta de Plan de Trabajo
Publicos, para los cuales se ha trazado una estrategia de saneamiento que aparece en el Decreto
Acuerdo N° 0630/92 de reestructuracion, y que contempla la incorporacion definitiva en Planta no
Permanente.

5.2. Conclusiones.

En términos generales, se evalia altamente positiva la implementacion del subprograma
descrito, no obstante es necesario reconocer algunas dificultades que ameritan atencion por su
importancia en relacion al mantenimiento y optimizacion de los resultados obtenidos:

Es preciso contar con un archivo de datos de personal a través del cual se realice el
seguimiento en los circuitos del personal comisionado. Hasta el momento se cuenta con archivos
no informatizados, con métodos altamente tradicionales, que parcializan la informacion,
dificultando el efectivo control de gestion del subprograma.

El mencionado archivo nos permitira avanzar en deteccion y correccion de irregularidades de
personal comisionado, en la 6rbita de otros poderes de la Provincia: Legislativo, Tribunal de
Cuentas, Defensoria del Pueblo, y Municipios.



6.5. Regularizacion de los horarios de Trabajo
L DIAGNOSTICO
1.1. Analisis de la situacion sobre la que se operara

En el marco de la Reforma del Estado y con el objeto de brindar una mejor y mas eficiente
prestacion de los servicios como asi también, una 6ptima utilizacion del equipamiento e
infraestructura existente, el gobierno provincial ha establecido un régimen de horarios que
permita superar las limitaciones de tiempo a favor de los usuarios, promover un estricto
cumplimiento del horario de trabajo por parte de todo el personal de la APP, como asi también un
mayor aprovechamiento de los recursos.

1.2. Amito de Aplicacion.

El desarrollo de este programa es de aplicacion obligatoria en todo el &mbito de la
Administracion Publica Central, poniendo especial hincapié en aquellas areas donde se realiza
atencion al publico.

2_OBIETIVOS
2.1. Generales:

1. Mejorar la prestacion de los servicios a cargo del Estado.

2. Optimizar el uso de los recursos de equipamiento e infraestructura del Estado.

3. Provocar un cambio en la cultura organizacional a partir de la modificacion horaria de la
Administracion Publica.

4. Promover la incorporacion de nuevas pautas de disciplinamiento laboral para los agentes
estatales.

5. Modificar la imagen del trabajo estatal como suplementario de la actividad privada, a
partir de una mayor dedicacion que posibilite el profesionalismo de los agentes publicos.

6. Disminuir el ausentismo a partir de un eficaz procedimiento de control y auditoria horaria.

2.2. Particulares:

1. Adecuar el desdoblamiento horario a las tareas inherentes, y a las particularidades del tipo
de servicios, que presta cada reparticion.

2. Generar efectivos mecanismos de control en el cumplimiento del Horario de trabajo.

3. Generar un sistema de incentivos a la mayor dedicacion horaria en la actividad publica
estatal.

4. Establecer un régimen horario homogéneo para todas las areas de la APP que realizan
tareas de atencion al publico.

3. METAS

1. Implementar el desdoblamiento horario a partir del 23 de diciembre.

2. Incrementar en dos horas adicionales la jornada habitual de trabajo para las cuatro
categorias superiores del Escalafon General.

3. Establecer un sistema de Servicio Diferencial, que incluya dedicaciones exclusivas y
semiexclusivas con su correspondiente incremento salarial, con una duraciéon maxima de un afio.

4. Establecer un sistema de reduccion horaria en la jornada habitual de trabajo con la



correspondiente reduccion salarial del cuarenta por ciento.
4. CONTRAPARTE

En la implementacion de los Decretos 0965/91 y 522/92, funcionaron como contraparte las
Sectoriales de Personal coordinadas por el departamento de Auditorias de la Direccion General de
Gestion de Personal y Estructuras. Por el procedimiento efectuado se pudo corroborar la
implementacion efectiva del desdoblamiento horario y la disminucion del ausentismo en un
cuarenta y seis por ciento (46%).

Para la operatoria de Servicio Diferencial y Reduccion Horaria, funcionaron como
contraparte las maximas autoridades en cada jurisdiccion (Ministro, Secretario de Estado y
Secretario Ministerial). La Secretaria de la Funcion Publica, conjuntamente con la Secretaria de
Hacienda y Finanzas, calcularon el total de dedicaciones posibles en relacion a la disponibilidad
de recursos (exclusivas y semiexclusivas), que después fueron prorrateadas entre las unidades
Ministerio, Secretarias de rango ministerial, y Secretarias.

La distribucion de cupos se realizé sobre una base de tres (3) dedicacion Semiexclusiva, tres
(3) dedicacion Exclusiva, mas un adicional que variaba segun criterio de la cantidad de personal
perteneciente al Escalafon General.

El total de cupos por Ministerio, Secretaria de Rango Ministerial, y Secretarias presenta el
siguiente cuadro:

UNIDAD CANTIDAD
* MINISTERIO DE GOBIERNO 07
* MRIO. DE DESARROLLO HUMANO 08
* MRIO. DE LA PRODUCCION 11

* MRIO. HAC, F Y OB. PUB.17
* MRIO. DE EDUCACION10

* SEC. GRAL DE LA GOBERNACION

* SEC. DE SALUD PUBLICA 09
* SEC. DE PLAN Y C. DE GEST. 08 08

Por la distribucion establecida en el Decreto, a las nueve (9) Secretarias pertenecientes a cada
unidad ministerial le alcanzaron cuatro dedicaciones (4) Exclusivas y cuatro (4) Semiexclusivas.
Totalizando una cantidad de setenta y dos (72). Estas Gltimas no eran alcanzadas por el prorrateo.

La ocupacion efectiva del total de las dedicaciones se ha cubierto en un ochenta por ciento
(80%), mientras que en relacion a la Reduccion Horaria se encuentran en tramitacion una serie de
pedidos al respecto.

La Secretaria de la Funcion Publica reglamentd y capacitd en torno a la forma y requisitos a
tener en cuenta para el otorgamiento de las mencionadas dedicaciones (perfiles, plan de trabajo a
desarrollar por el agente, funciones, antecedentes laborales y profesionales). De la misma manera,
el Departamento Juridico recepciond los instrumentos legales previstos, canalizandolos, de
conformidad con el modelo establecido, para la firma del Sefior Gobernador.
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5. EVALUACION

La evaluacion de este Subprograma, nos permite distinguir algunos indicadores de avance en
relacion a la situacion inicial.

Como puede advertirse al momento de iniciar este proceso, se dio lugar a la formulacion e
implementacion del 1° Decreto Horario por el cual se establecia dos nuevas situaciones:

* Desdoblamiento Horario en dos bandas, mafiana y tarde: Esto tuvo un impacto social
importante, dado que la antigua administracion no posibilitaba la realizacion de tramites en
horario de tarde.

* Incremento en la disponibilidad horaria de los agentes de las categorias superiores del
escalafon general: Con esta medida se pretendia brindarle a los jefes o directores de reparticiones
publicas la posibilidad de contar con agentes cuando las caracteristicas del servicio o la coyuntura
lo exigieran

Con la aplicacion del 2° Decreto sobre Régimen horario se
reconoce las siguientes elementos sobresalientes:

* Mantenimiento del desdoblamiento horario de la APP. Fundamentalmente en areas que
realizan Atencion al Publico, en todos los casos se debi6 realizar una distribucion del personal en
dos bandas, suficiente para la adecuada prestacion del servicio. Esto obligd a demandar personal
adicional con perfiles muy definidos, en otros casos se efectivizaron transferencias de comisiones.

* Se sustituy6 la medida de incremento de dos horas de trabajo exclusivamente para las



ultimas categorias, por la que reconocia incrementos salariales por mayor dedicacion horaria en
cualquier categoria del escalafon general. Se busca a través de esta medida dar comienzo a una
recomposicion salarial por sectores en base a la mayor productividad. En este sentido el cupo
total de 175 dedicaciones diferenciales, serd incrementado en 150 mas en el proximo ejercicio
presupuestario, estimandose un calculo de 500 dedicaciones diferenciales para toda la APP a fines
de 1994.

6.6. Subprograma Readecuacion de las Plantas de Personal
1. DIAGNOSTICO
1.1. Situacién sobre la que se operara

Tal como ya se lo analizara, el estado sanjuanino, en cumplimiento de funciones que otrora
se consideraban vitales, fue incorporando agentes en situaciones que con el transcurrir del tiempo
quedaron sin resolverse, y que mas aln, pasaron a ser disfuncionales a la organizacion
administrativa estatal. De este modo, se regularon figuras legales y presupuestarias tales como,
Plan de Trabajos Publicos, personal Temporario, Transitorio, o Contratado etc.

El cambio en las funciones del estado impone la necesidad de actualizar y adecuar, las
dotaciones de personal precisando de una clarificacion de lo debe entenderse por cada planta en
particular.

A la falta de claridad en la situacion laboral de los agentes publicos estatales, se agrega una
proliferacion de régimenes escalafonarios fruto de pujas internas por mejoras y ventajas
salariales. De tal manera se fue dando este proceso, que el mismo Escalafon General ha pasado a
ser uno mas entre una variada gama de escalafones que totalizan alrededor de diecinueve (19).

1.2. Ambito de aplicacion.

En la primera etapa de restructuracion de las plantas de personal quedan exceptuados los
siguientes régimenes escalafonarios:

* Escalafon Docente

* Escalafon Policia de la Provincia

* Escalafon Servicio Penitenciario Provincial

* Escalafon Salud Publica

Esta previsto que las jurisdicciones donde cumplen funciones las plantas de personal que
prestan servicios bajo los escalafones antes detallados, deberan elevar en un plazo no mayor de
noventa (90) dias un programa de reforma que involucre a su personal.

3. _OBIETIVOS

1.1. Generales:

1. Establecer una relacion optima entre funciones asignadas y dotacion de personal.

2. Jerarquizar los recursos humanos de la APP.

3. Unificar presupuestariamente en una sola partida denominada Plantas No Permanentes,
todas las actuales plantas diferentes a la Permanente.

4. Clarificar las situaciones de estabilidad o permanencia de los agentes de la APP.

5. Desarrollar programas de fortalecimiento institucional para aquellas unidades orgénicas



que carezcan de los recursos humanos funcionalmente necesarios.
1.2. Particulares:

1. Transformar la actual estructura dotacional de la APP, en dos plantas: Permanentes y No
Permanentes.

2. Administrar la disponibilidad de los agentes de la APP, buscando redistribuir y/o reinsertar
personal estatal.

3. Corregir situaciones de planta respetando criterios de productividad y funcionalidad
organizacional.

4 METAS

1. Readecuar las dotaciones de personal en base a la nueva estructura de la APP.

2. Distribuir el personal respetando la relacion de 75% para funciones sustantiva y 25% para
apoyo.

3. Registrar una reduccion del personal del 10% al 31 de diciembre de 1992, considerando
para el computo total, la caida de la planta por cualquier motivo, desde el 10 de Diciembre de
1991.

4 CONTRAPARES

La readecuacion de las plantas de personal forman parte del Decreto Acuerdo N°0630/92, de
restructuracion de la APP, para lo cual se esta trabajando con las Comisiones Jurisdiccionales
creadas a tal efecto en cada unidad ministerial. Las mismas se integran por cuatro (4) miembros:
tres (3) de perfil técnico y uno (1) de perfil politico representando a la autoridad ministerial.

El procedimiento a seguir se ajusta a las siguientes pautas generales establecidas, en el Art.
16° del Decreto Acuerdo N° 0630, a saber:

1. La cantidad de cargos que se destinen al cumplimiento de funciones sustantivas de la
Administracion Publica Centralizada, Descentralizada, Entes Autarquicos, y Cuentas Especiales,
no podra exceder el setenta y cinco por ciento (75%) del total de cargos aprobados por unidad
jurisdiccional, segun las pautas establecidas en el presente Decreto Acuerdo.

2. La cantidad de cargos que se destinen al cumplimiento de funciones de apoyo no podra
superar el veinticinco por ciento (25%) del total de cargos aprobados por unidad jurisdiccional
segun las pautas establecidas en el presente Decreto Acuerdo.

3. No se aprobaran cargos de personal de Directorios o de Conducciones Colegiadas.

4. La Secretaria de la Funcion Publica, desarrollara un programa de "Cargos Criticos" para
cubrir aquellos cargos que en virtud de: la complejidad de sus funciones, la cantidad de personal
a su cargo, el nivel de gasto y el lugar que ocupa en la estrategia politica global de la Jurisdiccion,
sean considerados claves dentro del esquema Ministerial.

5. EVALUACION

Dado el corto estado de avance en la implementacion del Decreto Acuerdo observamos lo
siguiente:

* La meta del 10% de reduccion de personal esta ampliamente cumplido, en la mayor parte
de los Ministerios, tanto por razones de caida vegetativa de la planta como por el impacto o



resultados en la aplicacion de los Subprogramas.

* Para cumplir efectivamente con la administracion de la disponibilidad se hace necesario
contar con archivos que provean la informacion suficiente para avanzar rapidamente en los
mecanismos de redistribucion y reubicacion de los agentes.
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