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Resumen

Los aspectos centrales del Plan de Modernizacién
del Estado del actual gobierno nacional son discu-
tidos desde una perspectiva que destaca su caracter
instrumental, su parentesco con similares iniciativas
emprendidas en la década de 1990 en Argentina y
otros paises latinoamericanos en el marco del ajuste
neoliberal, y su directa vinculacién con organismos
multilaterales de financiamiento que auspiciaron
dicho ajuste. Se destaca la metamorfosis de un con-
junto de cuestiones tipicamente politicas (los fines
perseguidos por el Estado mas alla de ciertas enun-
ciaciones convencionales, las caracteristicas del
proceso de desarrollo impulsado desde el Estado,
la participacion de los trabajadores del sector pa-
blico nacional y provincial) que se presentan como
asuntos estrictamente técnicos y ajenos en conse-
cuencia a la discusion o la negociacion en funcién
de diferentes perspectivas institucionales.
Palabras clave: modernizaciéon del estado — nue-
va gestion publica — neoliberalismo — privatizacio-

nes — administracién publica - Argentina.

Abstract

The central dimensions of the Modernization of the Sta-
te Plan issued by the current government are discussed
stressing its instrumental character and resemblance to si-
milar initiatives implemented in the 1990’ in Argentina
and other Latin American countries as an integral part
of Neoliberal economic adjustment, as well to its direct
linkages to several multilateral financial organizations
prompting for such adjustment. The metamorphosis of a
number of typically political issues into merely technical
ones, aliens to a public discussion or negotiation amongst
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different institutional and substantive perspectives (such
as the state goals beyond conventional generic proposi-
tions, the central characteristics of the development process
and the state’s role therein, participation of public sector
workers and subnational jurisdictions).

Key words: state modernization — new public manage-
ment — neoliberalism —privatizations — public adminis-
tration — Argentina.

Estado se llama el mas frio de todos los monstruos frios.
E Nieztsche (Asi hablé Zaratustra)

El Plan Nacional de Modernizacién del Estado constituye una de las mayores apuestas
del presidente argentino Mauricio Macri y, como veremos, una fantastica muestra de
todo lo que puede volver. La norma que aprueba el Plan, el Decreto N° 434 publicado
el 2 de marzo de 2016, senala al Ministerio de Modernizacién como organismo res-
ponsable de su implementacion. La creacién de este ministerio fue una de las primeras
medidas de la gestién entrante, a partir del Decreto N° 13 del 10 de diciembre de 2015
que modifica la Ley de Ministerios N° 22.520. Entre otras modificaciones, se crea un
Ministerio que asume funciones anteriormente en la Orbita de la Jefatura de Gabinete
de Ministros. El decreto le asigna a la nueva cartera, entre otros temas, lo relativo al
empleo publico, la innovacién de la gestion y el régimen de compras, imponiéndole
“definir e implementar el Plan de Modernizaciéon de la Administracién Publica Na-
cional, su administraciéon central y descentralizada y ejercer funciones como autoridad
de aplicacion del mismo”. Entre diciembre de 2015 y marzo de 2016, se produjeron
corrimientos en las palabras -y por lo tanto en los conceptos- puesto que el Plan ya no
versaria sobre la Modernizacién de la Administracién Piiblica Nacional, sino del Estado. Su
objetivo principal -segin lo establece el Decreto N° 434/16- es “convertir al Estado
en el principal garante del bien coman”. El objeto de la transformacion es el Estado,
asimilado a una Administraciéon Puablica puesta al servicio del ciudadano en un marco
de eficiencia, eficacia y calidad en la prestacion de servicios. El Plan estd estructurado en
cinco ejes: Plan de Tecnologia y Gobierno Digital, Gestién Integral de los Recursos Humanos,
Gestion por Resultados y Compromisos Piiblicos, Gobierno Abierto e Innovacién Piiblica y, por
altimo, Pais Digital. Términos como innovacién, modernizacion, calidad, transparencia,

gestién por resultados, son recurrentes a lo largo de todo el documento.
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Modelos para armar

Para examinar la propuesta modernizadora del actual Gobierno, debemos remontarnos
a los principios y recomendaciones del New Public Management, la denominada Nueva
Gerencia Pablica, un enfoque surgido en Estados Unidos y Gran Bretafia durante la dé-
cada de 1980 que se aplico en la Argentina y otros paises de Latinoamérica durante los
aflos noventas y en los inicios del siglo XXI. El libro de Gaebler y Osborne, La reinven-
cién del gobierno: la influencia del espiritu empresarial en el sector piiblico (1994) le dio sustento
teérico al cansancio de los ciudadanos frente a burocracias complejas y lentificadas y a

la propuesta de los equipos que postularon reformas en todo el continente.

Este enfoque y el modelo de gestion que propone surgen en oposicién a una serie de
problemas y falencias del modelo anterior, el “normativo” o “burocritico”, basado en la
racionalizacién de la organizacién y el funcionamiento estatal y la distincion entre las ac-
tividades politicas y aquellas de naturaleza técnica. Este modelo, que se fue consolidando
en las tltimas décadas del siglo XIX y que alcanza su cenit en el siglo XX, reconoce que la
autoridad politica es la que controla formalmente al cuerpo de funcionarios permanentes,
neutrales y anénimos. Estos funcionarios estables estan altamente calificados para admi-
nistrar las politicas decididas por el partido gobernante (Abal Medina y Cao 2012:38).

En contraposicion a este modelo, que en el altimo cuarto del siglo anterior mostraba
evidentes signos de agotamiento por su rigidez organica e inflexibilidad funcional, sur-
ge la Nueva Gerencia Piiblica, también denominada Nueva Gestion Priblica, orientada hacia

la transformacién del modelo burocritico a partir de los valores y las técnicas del sector
privado (Abal Medina y Cao 2012:40).

La Nueva Gerencia propuso la flexibilidad de estructuras y procedimientos, el aumento
de la productividad de los trabajadores mediante estimulos al rendimiento y un enfoque
centrado en la calidad. La gestion por resultados que se aplico tanto a los agentes como a
los organismos intentaba sustituir la observancia de normas y procedimientos caracte-
ristica del modelo tradicional por una pronta provision de bienes y servicios. Al mismo
tiempo, los textos del periodo comienzan a alertar sobre los niveles de corrupcion de
las agencias gubernamentales de los paises latinoamericanos, lo que debia neutralizarse
con cartas compromiso con el ciudadano y cédigos de ética. Para dotar a los gerentes de mayor
autonomia, se debian revisar los procedimientos burocraticos en relacién con el uso de
recursos presupuestarios, la contrataciéon de personal y todo lo requerido para lograr los
objetivos de las dreas u organismos. La profesionalizacién de estos agentes y su neutrali-

dad politica resguardaria a la gestion de cualquier desvio o tentacioén clientelar.

El Plan de Modernizacién del Estado de la actual gestion sigue casi al pie de la letra los
postulados de la Nueva Gerencia Publica. Eficiencia, eficacia, calidad en la prestacién de
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servicios, organizaciones flexibles, gestion por resultados, forman parte de los objetivos
fundamentales del Plan. La Modernizacién es definida como “un proceso continuo en
el tiempo que presenta acciones concretas y especificas que buscan mejorar el funciona-
miento de las organizaciones publicas” a partir de la incorporacién de tecnologias de la
informacion, la reingenieria de procesos y la simplificacién de procedimientos. Si bien
estamos en presencia de una reforma de neto corte administrativo, la privatizacién de lo
publico aparece entre lineas, ya que todo la evoca e invoca: como en la década de 1990,
se apuesta a incorporar valores y herramientas que se adjudican a la gestion empresarial
para lograr una gestién mads eficiente y transparente.

El plan presenta un objetivo general y objetivos especificos. Como objetivo general se
pretende “alcanzar una Administracién Publica al servicio del ciudadano en un marco
de eficiencia, eficacia y calidad en la prestacion de servicios”. Los objetivos especificos
postulan “a) Orientar la administracién al servicio de los ciudadanos, a través de una
gestion transparente y con canales efectivos de comunicacién, participacion y control
ciudadano; b) Promover y fortalecer el uso de las nuevas Tecnologias de Informaciéon y
de las Comunicaciones para responder con mayor celeridad y efectividad a las deman-
das de la sociedad; ¢) Mejorar el desempenio de la gestion publica creando estructuras
organizacionales simples y centradas en el servicio al ciudadano, que internamente se
reflejen en la toma de decisiones cotidianas, articuladas con el planeamiento estratégico,
el proceso de programacién presupuestaria, la reingenieria de procesos, el monitoreo
de gestion y la rendicion de cuentas por resultados; d) Profesionalizar y jerarquizar a
los empleados del Estado a través del reconocimiento de la carrera publica, del mérito
y a partir del fortalecimiento de los sistemas de gestiéon de personal y de la ejecucion
sistematica de actividades de capacitacién especificas a la funcion y aquellas orienta-
das a la creatividad e innovacion; e) Trabajar con las provincias, municipios, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y otros poderes del Estado en el desarrollo de acuerdos a
efectos de compartir estructuras y servicios que permitan contribuir a la modernizacién
de las administraciones puablicas”. Respetando rigurosamente las reglas del arte, el plan
se desagrega en cinco ejes que a su vez definen objetivos y acciones. Los ejes son: Plan
de tecnologia y gobierno digital, Gestion integral de recursos humanos, Gestion por resultados y

compromisos ptiblicos, Gobierno abierfo e innovacion piiblica, Estrategia Pais digital.

Todos estos términos pueden rastrearse en un sinntmero de planes similares presentados
en los paises de la region a instancias de organismos internacionales de crédito durante
las Gltimas décadas. Su implementacion y los resultados obtenidos fueron analizados
criticamente en numerosos trabajos teéricos (Bernazza 2011a, 2011b; Abal Medina y
Cao 2012). Como en los casos anteriores, el Plan de Modernizacién del presidente
Macri sefnala que el problema central a abordar son las cuestiones técnicas de la admi-
nistracién, postulando, por ende, un problema de razén instrumental. Llevando a cabo
un plan enfocado en los procesos técnicos, administrativos y operativos de la gestion, se

26 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 6 N° 11 (Julio - Diciembre 2016) ISSN 1853-9254 (ed. impresa)



Bienvenidos al pasado...Pags. 23-37

alcanza un Estado moderno, eficiente y eficaz en su objetivo de prestacion de servicios
al ciudadano. Un Estado innovador, flexible, con recursos humanos capacitados, estruc-
turas simples e integradas merced a sistemas digitales deviene, segiin esta propuesta, en

un Estado transparente, capaz de rendir cuentas claras y convincentes.

Lo que en términos mas precisos todos los autores llaman reforma administrativa, aqui
se convierte en la principal intervencién de un Gobierno en materia de organizacidén
del Estado. Su preocupacién abandona los debates ideoldgicos que impregnaron estas
discusiones en el pasado, no como una omision, sino como una conviccién que con-
viene dilucidar.

Politica, gobierno y planificacién del desarrollo

El enfoque de la nueva gerencia ha sido refutado a lo largo de la Gltima década por
su incapacidad de calar hondo en la cuestién estatal. Al igual que el modelo racional
clasico, sus preocupaciones se centran en cuestiones de indole técnica. El modelo buro-
cratico y el gerencial comparten una debilidad estructural sefialada en numerosas opor-
tunidades: estan desprovistos de una dimension fundamental de todo Estado y acaso de

toda organizacion social: la dimensidn politica.

El actual gobierno argentino también presenta un aparato administrador sin dimension
politica. Se ofrece a la ciudadania la ilusién de una maquinaria aceitada y perfecta, ga-
rantia de eficiencia y eticidad, negando asi la complejidad de un cuerpo estatal o,lo que
resulta mas preocupante, negando a la politica la responsabilidad de crearlo y conducirlo.

La escuela weberiana, aunque separa la racionalidad técnica de la politica, pone la prime-
ra al servicio de la segunda. Como sefala Cao, citando a Hughes: “Una administracién
bajo el control formal del liderazgo politico” (Abal Medina y Cao 2012:38). La dimen-
sién politica estd separada y en muchos casos resulta neutralizada, pero ejerce -o intenta
ejercer- “desde afuera” y “desde arriba” el control del aparato burocratico. En esta mate-

ria, la nueva gerencia putblica avanza peligrosamente hacia un “gobierno de la técnica”.

En el periodo de posguerra y muy especialmente en la década de 1960, numerosos au-
tores, reunidos alrededor de la intensa actividad desplegada por la Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) de la Organizacién de las Naciones Unidas, y
otros espacios de reflexion y gestiéon de lo ptblico, construyeron visiones que permiten
pensar el Estado como una amalgama compleja entre estas dos dimensiones, la técnica y
la politica. Carlos Matus, un referente surgido al calor de esos debates, avanzé sobre los
conceptos de gobierno y planificacion definiendo un campo social surcado por conflic-
tos. Este conflicto constituye el factum insoslayable de todo gobierno. De ahi que, segin
el autor, la planificacién no se disena sobre un lecho de rosas comandado por el cilculo
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cientifico-técnico, sino que se desarrolla en un medio resistente que se opone a nuestra
voluntad. En efecto, el gobierno se ejerce sobre sujetos con distintas visiones, objetivos,
recursos y poder (Matus 1987), quienes hacen su propio calculo acerca del futuro y, a
veces, tienen iguales o mayores posibilidades que nosotros de conducir el proceso social.
De acuerdo con Matus, la planificacidn seria una cuestion técnica si solo se refiriera a la
relacion de las personas con las cosas. Sin embargo, tanto el gobierno como la planifi-
cacién refieren a las relaciones entre personas, las que tienen diferentes predisposiciones
y comportamientos. Con esta premisa, Matus nos zambulle en las aguas profundas de la
politica. Alli se dirimen las relaciones de fuerza de un cuerpo social y, por lo tanto, las

decisiones que configuraran un Estado.

Reducir la accién estatal a la utilizacion de tecnologias de administraciéon adecuadas es
la negacién de las relaciones de poder que alli se despliegan. En el Plan de Moderni-
zacidn, el denominado Eje Pais Digital, postula “la elaboraciéon de un nuevo modelo
de colaboracién entre las diferentes administraciones que funcione como generador
de difusion y transferencia de buenas practicas vigentes, de manera de extender el co-
nocimiento y las experiencias exitosas en todo el territorio nacional”. Este modelo
parece ser un desafio de naturaleza técnica, por lo que no resulta necesario pensar en
la convocatoria a mesas de concertacién o cualquier otro sistema de conversaciéon que
dirima la correlacién de fuerzas. Se propone “la interoperatividad e integracién como
intercambio de informacidn, todo ello orientado al desarrollo de practicas de moder-
nizacion, servicios digitales, de sistemas de gestion, tecnologias de la modernizaciéon”.
En esta propuesta, el perro se muerde la cola: se trata de modernizar para modernizar.
Silenciosa y progresivamente, se introducen valores neoempresariales y se convierten los
medios en fines, perdiéndose de vista los objetivos tltimos de los programas publicos
(Bernazza 2011a).

La ausencia de toda alusion al Proyecto de Gobierno que da direccionalidad al Plan
de Modernizacion, las escasas referencias a los convenios colectivos, los términos que
se repiten una y otra vez a lo largo del documento, son indicadores de un enfoque
instrumental “sobreactuado”. El énfasis puesto en la transparencia, el acceso a la in-
formacion, el gobierno abierto, contrastan con la absoluta opacidad respecto de la

dimensién politica del plan.

¢Modernizar para qué? La pregunta no respondida se convierte en concepcion del
mundo, de la sociedad y el Estado. Si la modernizacién es un fin en si mismo, el mundo,
los problemas sociales y la manera de superarlos estan predefinidos por un pensamiento
Gnico ajeno a nosotros. El Estado puede incorporar instrumentos tecnoldgicos, garan-
tizar el acceso a la informacién vy la transparencia en la gestion. Pero mas alla de estas
politicas de transparencia, ;qué sociedad se anhela? ;Qué modelo de desarrollo se pro-
mueve? ;Participamos en su definicién?
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Reducir “la cuestion estatal” a problemas tecnoldgicos referidos a su administracion es,
en definitiva, rehuir al debate acerca del rol del Estado en materia econémica y social.
Asimismo, la reduccién de la modernizacion a una cuestién técnica supone Estados sin

historia, alejados de su pasado y su identidad mas propia.

Para Garnier (2004), los instrumentos técnicos no son solo técnicos, econémicos o
financieros, sino también y fundamentalmente politicos y, por esta razén, habiles para el
logro de objetivos de desarrollo que se postulan a partir de una determinada cosmovi-
sién y de las necesidades y expectativas sociales que esa cosmovisién aspira a cubrir. El
Plan de Modernizaciéon del Estado bajo analisis, salvo en su referencia al Estado como
garante del bien comin, evita opinar sobre un desarrollo que parece estar predefinido
por un capitalismo al que no corresponde interpelar. La intencién parece ser precisa-
mente la despolitizacién de la politica “sustituyéndola por algin tipo de decisidon técnica-
mente Optima de asignacion o utilizacién de los recursos, independiente de los diversos
conflictos de intereses y de las distintas visiones que existen en la sociedad” (Garnier
2004:134). Sin embargo, tratindose de un sistema democratico en donde los conflictos
y las distintas visiones deben ser incorporadas a la gestion, es menester -mas alla de la
promocioén del control ciudadano y la participacién mediante el acceso a la informa-
ci6én- dar a conocer a la ciudadania cull es Proyecto de Gobierno al que responde un
Plan de Modernizacién. Fomentar la participacién ciudadana sin decir de qué manera
se articularan las demandas con la voluntad de quien gobierna es, por lo menos, teme-
rario, al jugar con el fuego de las expectativas ciudadanas que, tarde o temprano, esperan
ser atendidas y satisfechas.

Un Proyecto, o si se prefiere, una Agenda de Gobierno, lejos de ser la expresion de un
tipo de Estado interventor, centralista y totalitario, constituye una instancia de integra-
cién y consolidaciéon de alianzas intersectoriales. En este sentido, obliga a la apertura
de espacios de didlogo y concertacidn, al calculo permanente de la correlacion de
fuerzas entre los diferentes actores sociales y estatales. Una tecnologia del intercambio
de informacién y de control ciudadano a través de sistemas digitales no resuelve estos
problemas. Cuando no existe un Proyecto de Gobierno explicito o, lo que es mas pe-
ligroso, cuando se postula una mera administracion de lo instituido, la funcién estatal
queda reducida a la formulacién del presupuesto, el disefio burocratico del organigrama
y la aplicacién de reglamentos, inscriptos en un modelo econémico y social que no
corresponde interpelar (Bernazza 2006).

El debate sobre el desarrollo
El debate sobre el modelo de desarrollo fue parte de la escena politica y social argentina

hasta su abrupta interrupcioén con el golpe civico militar de 1976. El perfil de nuestra

economia regres6 como debate acalorado a partir del conflicto suscitado en el afio 2008
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por la Resolucion 125 del Ministerio de Economia, conocido como el conflicto del cam-
po. A raiz de la implementacion de dicha Resolucion -que aplicaba retenciones moéviles
a la soja, el girasol, el trigo y el maiz- se desencadené un conflicto que durd 129 dias y
que instaurd un amplio debate social, politico y mediatico sobre el modelo de desarrollo

que se pretendia para la Argentina.

Estos debates encuentran su antecedente mas inmediato en los que se iniciaron a partir
de la aspiraciéon de Estados Unidos de conducir los procesos de desarrollo en toda Amé-
rica. En 1947, el presidente Harry Truman se refiri6 ante el Congreso a la principal mi-
si6n de los Estados Unidos como potencia mundial: brindar ayuda a los “pueblos libres”
para que éstos puedan desarrollarse. En los paises latinoamericanos, esta colaboracion
se reconocid con la firma de la Carta de Punta del Este en 1961, 1a que dio origen a la
Alianza para el Progreso en el contexto de la Guerra Fria y del “peligro” que represen-
taba la revolucién cubana. Alli se acordaron reformas estructurales y planes de desarrollo
que incluian reformas agrarias, fiscales y educativas, elaborados por equipos técnicos que
surgieron y actuaron con el respaldo de la CEPAL. Estas propuestas fueron interpeladas
desde su génesis: Ernesto “Che” Guevara, representante de Cuba en la reuniéon de Punta
del Este, se refiri6 a la dicotomia entre la técnica y la politica para pensar el progreso al
expresar que “‘no puede haber técnicos que hablen de técnica cuando esta de por medio
el destino de los pueblos”. En 1969, Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto publi-
can Dependencia y desarrollo en América Latina. Ensayo de interpretacion sociolégica. Alli, los
autores intentan explicar las razones por las cuales a pesar del optimismo del periodo y
de las condiciones econdmicas favorables, América Latina no logra los niveles esperados
de desarrollo (Cardoso y Faletto 1969). Los magros resultados obtenidos obedecian,
seglin estos autores, a razones politicas antes que econémicas. Se puso de manifiesto,
por primera vez, la naturaleza politica de los procesos de transformacién econdmica
y por lo tanto de la planificacién para el desarrollo.

Estos debates se extinguieron a partir de sucesivos golpes civico-militares que inte-
rrumpieron los procesos democraticos del continente. A partir de la desestabilizacién
de la region, la agenda de desarrollo se limité a ensayar estrategias para salir del ciclo
de crisis recurrentes. En nuestro pais, con el advenimiento de una nueva etapa de-
mocratica, los debates sobre el desarrollo regresaron, alcanzando el primer lugar en
la agenda social en ocasiéon del conflicto del campo. Mercado interno o apertura al
mercado mundial; vivir con lo nuestro o pedir prestado; concentracién del capital y
teoria del derrame o redistribucién del ingreso. Estos y otros debates regresaron con
fuerza a la Argentina en el ano 2008 a partir del conflicto del gobierno nacional con

las patronales agrarias.

Este debate de altisimo voltaje puso en juego las diferentes perspectivas politicas y las
diferentes visiones sobre la Argentina y su desarrollo. Desde entonces, las propuestas
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respecto del funcionamiento del Estado abren, implicitamente, un debate respecto del

rol que éste debe cumplir en materia econémica y de inclusion social.
Planificacion Estratégica y modernizacion tecnoldgica

Cuando un Plan de Modernizacién propone, entre las tecnologias a implementar, la
planificacidn estratégica, estd introduciendo, necesariamente, la actividad de gobierno.
Un Plan de Modernizacién es el resultado, necesariamente, de un Proyecto o Agenda
de Gobierno. Un Plan de Modernizacién, cuando no revela este origen, “devela” una
concepcidn acerca del rol del Estado. Sin tener en claro los objetivos, es dificil definir las
formas de la gestion estatal.Y si el objetivo es la eficiencia, ahora convertida en un fin
en si mismo, la meta a alcanzar es un Estado minimo. Asi las cosas, la “sobreactuacion”
tecnoldgica cobra sentido: la simplificacion de procesos y la robotizacion de la gestion
oculta un proyecto de reducciéon y privatizacion de la accion estatal.

La reduccidén de la plantilla de empleados o la supresion de organismos dedicados a
promover determinadas actividades econdmicas, si bien pueden presentarse como re-
sultados de una racionalidad neutra, son el producto de una concepcion precisa respecto
del rol a cumplir por el Estado aun cuando no se encuentren rastros acerca de este rol

en los documentos de respaldo.

En materia de “gestion por resultados”, debemos tener en cuenta que los resultados a
los que se alude no son un producto neutro ni deseable para la totalidad de los actores
implicados. Por otro lado, aun cuando los resultados obtenidos fuesen deseables para la

mayoria, es menester analizar su impacto en una realidad siempre compleja.

Asimismo, dado que las tecnologias informaticas avanzan a lo largo de la historia a partir
de conflictos bélicos y que las comunicaciones se perfeccionan buscando atraer a los
sujetos de la sociedad de consumo, su aplicacion al ambito estatal no puede realizarse
sin las adecuaciones que reconozcan la naturaleza propia del Estado. Las tecnologias de
la informacién y la comunicacién, la mercadotecnia y la atencion al cliente, entre otras,
deben ser pensadas desde el “gobierno de lo pablico” si no se las quiere cumpliendo los

objetivos para los que dichas tecnologias fueron disefiadas.

Por otra parte, muchas de las propuestas que nos invitan a consolidar la integracion
territorial a través del uso de tecnologias desconocen el sinnimero de problemas de
conectividad del pais real. Las administraciones publicas de nuestro pais son hijas de
la historia y la geografia de este continente, y tanto a escala nacional, como provincial
y municipal, son sifuadas. En la Puna, los lideres de las comisiones de fomento deben
andar varios kilometros a pie para alcanzar alguna cumbre que les posibilite obtener
senal de teléfono en sus celulares. Llegar a un punto y a un dispositivo que les permita
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conectarse y cumplir con los requisitos que desde Nacidn o desde la provincia se les
imponen, suele demandar varios dias de marcha. En el oeste y sur del Gran Buenos Ai-
res, el acceso a la oficina de ANSES mas cercana o la tramitacién de la tarjeta SUBE de-
manda horas que se restan a la salud, la escolaridad o al trabajo en el mercado informal,
un mercado sin derecho a ausencias. La modernizacioén de la Administracién Pablica
debe contemplar la situacién de cada uno de estos actores sociales, personas de a pie que
dialogan muy dificultosamente con las tecnologias y los tramites. Inscribir a los recién
nacidos, enterrar a los seres queridos, eximir al inico inmueble que se posee de las tasas
e impuestos o registrarlo como bien de familia, son tramites que se realizan frente a una
administraciéon esquiva en horarios y dias de atencion. Esta situacion podria resolverse,
segun el enfoque de la nueva gerencia, abriendo oficinas digitales accesibles a través de
dispositivos y servicios de conectividad que el mercado regula segtin las leyes de oferta

y demanda, excluyentes por definicion.

Desde nuestra perspectiva, la apuesta tecnologica de un Plan de Modernizacion debe
evaluarse segtin su capacidad para incluir a las mayorias. Si no tiene en cuenta las difi-
cultades de acceso a las ventanillas reales o virtuales, se ampliaran las opciones de una
ciudadania que ya accede a las tramitaciones estatales, sin correr ni un centimetro las

fronteras de la inclusion.
¢Recursos humanos o agentes de transformacién del Estado?

En materia de empleo publico, la irrupcién de la negociacion colectiva en el escenario estatal
abri6 un panorama impensable en la década de 1990. El didlogo paritario con las organi-
zaciones de los trabajadores, reproducido en forma intermitente y dispar en las provincias
argentinas, le devolvid al colectivo de trabajadores el caracter de sujetos con voluntad e in-
tereses autonomos respecto de la autoridad estatal, poniendo en jaque la definicion de los
trabajadores como “recursos humanos” de la administracion. El didlogo y la concertacion que
se promovid desde el afio 2004, a través del cual se revisaron no solamente las condiciones de
trabajo, sino también el retraso y las inequidades surgidas de la implementacién del Sistema
Nacional de Profesionalizaciéon Administrativa (SINAPA), dio como resultado la revision de
dicho sistema y la firma del Convenio Colectivo General de Trabajo de la Administracion
Publica homologado por el Decreto 214 del afio 2006 y la actualizacién del Convenio Co-
lectivo Sectorial mas abarcativo de la APN, antes SINAPA, hoy Sistema Nacional de Empleo
Publico (SINEP), aprobado por el Decreto 2098 del ano 2008. El retraso en los concursos, las
formas irregulares de contratacioén y otros problemas de la relaciéon de empleo dieron lugar a
un riquisimo debate en el seno del Consejo Federal de la Funcién Pablica (COFEFUP), cuyas
conclusiones se vuelcan en dos documentos de interés para el estudio del empleo puablico
nacional y provincial: Principios y recomendaciones para una carrera profesional administrativa en las
administraciones provinciales de la Reptiblica Argentina, del ano 2006, y Principios y recomendaciones
para las negociaciones colectivas entre el Estado y sus trabajadores, del anio 2008.?

32 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 6 N° 11 (Julio - Diciembre 2016) ISSN 1853-9254 (ed. impresa)



Bienvenidos al pasado...Pags. 23-37

A pesar de estos antecedentes y la preocupaciéon que se expresaba por las formas de
contratacién por fuera de un esquema de promocidn y estabilidad de la relacién laboral
(Bernazza 2012), el Plan de Modernizacion que se postula en las postrimerias del 2015
se presenta sin ninguna referencia a estos debates, repitiendo lugares comunes del geren-
cialismo anglosajon. El regreso del término “recursos humanos” y la aparente neutrali-
dad del discurso esgrimido no fue obsticulo -o fue vehiculo- de la mayor cesacion de
contratos temporales de la historia del Estado argentino. Esta practica de contratacion,
recomendada por los organismos internacionales de crédito y aplicada en nuestro pais
con la llegada de préstamos de ese origen, sumod un conjunto de trabajadores a la planti-
lla estatal bajo formatos flexibles, por fuera de los estatutos de personal, lo que redundé
en una mayor capacidad de gestiéon al mismo tiempo que sumo problemas contractuales
no previstos. Las inequidades entre los diferentes formatos de contratacién, asi como
la ausencia de un horizonte de progreso, fueron en desmedro de la consolidacion de
equipos de trabajo comprometidos con las areas donde se desempenaban. A pesar de
estos problemas, los sucesivos cambios de gobierno operados durante esta etapa demo-
cratica no utilizaron la clausula anual propia de estas formas de contratacién, renovando

automaticamente los contratos temporales de un afio al otro.

Desconociendo esta cortesia propia de un funcionariado que reconocia la calidad de
trabajador puablico a quienes se desempenaban bajo diferentes formas de la locacion de
servicios (facturando mensualmente en condiciéon de monotributistas, las mas de las
veces), el Gobierno que asumid a fines de 2015 aplicé estrictamente la rescision de con-
tratos en forma masiva, generando un sinnimero de situaciones que estan dirimiéndose,
actualmente, en la justicia laboral. El proceso se llevo a cabo sin ningtin diagnostico pre-
vio, a partir de la suposicién generalizada de que todo trabajador publico era el sostén
de un espacio politico de la gestién anterior. Con palabras pocos felices, el Ministro de
Economia expres6 que se debia prescindir de la “grasa” sobrante del Estado, invocando
tanto al modelo de gestion lean facturing o produccidn “delgada” (ajustada) como al su-
jeto politico definido por el primer peronismo.’

El documento del Programa de Analisis y Planificacion de Dotacion de la estrategia moderniza-
dora dado a conocer por el diario Pagina 12,* cuyos puntos principales fueron corroborados
por el diario La Nacién en los dias subsiguientes,” se propone “producir una adecuacién en-
tre los organismos publicos y los aspectos cualitativos y cuantitativos del personal” teniendo
en cuenta las personas que estarian en condicion de jubilarse y las que podrian acogerse a
un retiro voluntario, ademas de aquellos contratos que estan siendo revisados en cumpli-
miento de lo establecido en el Decreto N° 254/2015. La aplicacién de este decreto puso
tempranamente en alerta a los gremios estatales mas combativos, los que reclamaron por
sus companeros de ruta. Sin embargo, una opinién ptblica inclinada a sospechar del trabajo
estatal acompand la aplicacidn del decreto, a pesar de las crecientes denuncias de limitacioén
de contratos de mas de una década. Cabe senalar que a fines de 2015, al mismo tiempo que
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se producian desvinculaciones, se realizaban modificaciones al Presupuesto 2015 para sumar
cargos jerarquicos a las estructuras de los organismos, aduciendo la dificultad de captar cua-
dros del sector privado por la baja competitividad de los salarios.

Reflexiones finales

El Plan de Modernizacién de la actual administracién no necesita ser analizado. A lo
largo de la primera década del siglo XXI, hemos sefialado en numerosos trabajos las
debilidades del enfoque gerencial. En la Argentina, autores de la talla de Oscar Oszlak,
Horacio Cao, Daniel Garcia Delgado, Ménica Iturburu, Carlos Vilas, R oberto Martinez
Nogueira, Carlos Acufla, Hugo Cormick, Anibal Sotelo Maciel, reunidos en grupos de
investigacién y catedras universitarias, en las convocatorias del Consejo Federal de la
Funcién Publica o en los congresos sobre la Reforma del Estado y la Administracion
Publica del Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), han
alertado sobre la complejidad que supone la transformacién de la cultura y las pricticas
de las instituciones publicas. Son autores de diferente extraccion politica y disciplinar,
preocupados seriamente por la gestion publica. Hemos estudiado y reflexionado con
ellos, hemos participado de acalorados debates donde no siempre se coincidié ni en la
naturaleza ni en el origen ni en las propuestas de salida a los problemas que aquejan a las
administraciones estatales a lo largo y ancho de nuestro continente. Nadie puede dudar,
sin embargo, de su contraccidén al estudio de lo publico. Sin embargo, esta produccion
académica e institucional no aparece como sustento de este producto inicial de la nueva
Administracion. Todo lo escrito a lo largo de las Gltimas dos décadas por estos autores
puede aplicarse, en forma directa, al analisis del plan propuesto por el gobierno argen-
tino en los albores de su gestion, tanto para sefialar sus fortalezas como sus debilidades

y omisiones.

Bienvenidos al pasado.
La Plata, setiembre de 2016.
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! www.sgp.gov.ar/ contenidos/ cofefup/documentos/docs/Principios_y_recomendaciones.pdf
2www.sgp.gov.ar/contenidos/cofefup/documentos/docs/Negociacion_colectiva.pdf

3 La Nacién, 13 de enero 2016.

* Matias Ferrari,“Macri de nuevo con la tijera”, Pigina 12, 4 de setiembre de 2016.

* Agustina Lopez, “El gobierno hard una revisién integral de la planta de empleados”, La Nacién, 7 de
setiembre de 2016.
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