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l.- Planteamiento del problema

Los roles del Estado y su administracién asisten hoy a fuertes controversias. Lo
que en algun momento eran certezas en torno a los roles del Estado y sus modos de

actuacion , hoy son interrogantes.

Son cuestionadas: 1) las funciones que el Estado cumple en la sociedad, esto es,
la extensién socialmente legitima del Estado; asi como respecto a los sujetos a los que
se dirige la accion del Estado, la legitimidad de esa direccionalidad; 2) el aspecto
burocratico del Estado y sus niveles de rendimiento, y 3) la relacion del aparato

administrativo del Estado y la sociedad (participacion democratica de la sociedad).

El eje central del debate es la incapacidad de lograr un desarrollo politico,
economico y social sostenido e integral, en condiciones en que los Estados se han
tornado vulnerables a los flujos trasnacionales de bienes y capitales, erosionada su
capacidad de gestionar la economia nacional, de gestionar gastos publicos, y frente a
marcados procesos de ajuste estructural, signados por politicas de privatizacion,
desregulacién y descentralizacion, que vienen modificando la arquitectura de Ia

estatalidad en los niveles municipal, provincial y nacional.

En este contexto, la reforma del Estado emerge como una necesidad, cuando los
cambios continuos, de adaptacién espontanea y de caracter periférico, que no cuestionan
la I6gica dominante o la identidad del Estado en sus formas y actuaciones, se manifiestan
insuficientes, cuando no inadecuadas. Guiados por este diagndstico, gran cantidad de
Estados vienen, desde hace al menos tres décadas, ejecutando reformas del Estado, con

alcance e intensidad diferente.

La provincia de Coérdoba no ha sido ajena a esta tendencia, siendo su
manifestaciéon mas reciente, la reforma emprendida por la gestion del Dr. José Manuel de

La Sota, a cargo del Ejecutivo Provincial, desde el mes de Julio de 1999 [1] .



Reforma del Estado: precisiones conceptuales

Antes de avanzar, resulta necesaria una precision conceptual pues, asi planteada,
la reforma del Estado, es un concepto demasiado amplio e impreciso. Muchas reformas
del Estado se han emprendido, muchas investigaciones las han estudiado y mucho se ha
escrito. Sera entonces conveniente aclarar los multiples, y en ocasiones, no distinguidos

aspectos a los que con la expresion reforma del Estado se suele hacer referencia.

Siguiendo a Echevarria Ariznabarreta (2000)[i], distinguimos dos categorias de

reforma del Estado, las reformas sustanciales y las reformas institucionales.

Las reformas sustanciales son aquellas que se concentran en el contenido de la

accion publica, “redefiniendo su finalidad, objetivos y alcance™™-.

Las reformas institucionales son aquellas que “afectan el disefo y funcionamiento
de las instituciones, es decir, la manera en que los poderes del Estado se organizan y

articulan con el entorno para elaborar y poner en practica las politicas publicas™L.

De este modo podemos ubicar las cuestiones que, como sefalamos, son hoy
objeto de discusion. Asi, las funciones que el Estado cumple en la sociedad, esto es, la
extension socialmente legitima del Estado; asi como respecto a los sujetos a los que se
dirige su accion, la legitimidad de esa direccionalidad y la relacion del aparato
administrativo del Estado y la sociedad (participacién democratica de la sociedad), son el
tipo de cuestiones que demandarian una reforma de tipo sustancial; en tanto que el
aspecto burocratico del Estado, y sus niveles de rendimiento puede ser enfocada como

una reforma de tipo institucional.

La distincidon propuesta no cumple sino una finalidad analitica, separando sélo
transitoria y provisionalmente dos aspectos de una misma realidad, que no puede ser
cabalmente abordada sin acordar previamente su mutua interrelacién. En otras palabras,
el aspecto sustantivo: “qué hace (desde un enfoque descriptivo) o qué debe hacer (desde
un enfoque normativo/prescriptivo) el Estado, y el aspecto institucional: “cémo lo hace
(asimismo apreciable desde un enfoque (descriptivo - normativo/prescriptivo), estan a tal
punto asociados que desconocerlo ha conducido en ocasiones al imperio ciego de una de

las dimensiones sobre la otra.1



Es mas, el plantearse el “como se hacen las cosas” supone que se ha definido
“‘qué se debe hacer”, pues el como se hacen tiene un caracter instrumental respecto de

aquello que se ha decidido hacer.

Como lo hemos senalado, Las reformas institucionales son aquellas que “afectan
el disefio y funcionamiento de las instituciones, es decir, la manera en que los poderes del
Estado se organizan y articulan con el entorno para elaborar y poner en practica las

politicas publicas™. Son reformas hacia el interior del Estado.

La dimension institucional comprende tres aspectos por los que se canaliza y

exterioriza el ejercicio del Poder:

a) Sustantivos (qué): Por los que se define la “naturaleza” o contenido esencial” de

la actividad publica comprendida en la funcién del poder de que se trate.

b) Organicos (quién): Por los que se determina el “sujeto” u érgano que cumple la

funcioén.

c) Procesales (como): Por los que se especifican el “continente” o modo” de

preparacion (procedimientos) y exteriorizacion (actos).

Hecha la distincion entre reformas sustanciales e institucionales, una nueva

clasificacion se justifica a efectos de proporcionar claridad conceptual.

Distinguimos entonces, las Reformas Institucionales en dos subclases, segun sea
el aspecto (sustantivo, organico o procesal) sobre el que se plantea: Reforma Institucional

Politica y Reforma Institucional Organizativa.

La Reforma Institucional Politica es aquella que modifica el aspecto sustantivo de

la actuacion del Estado.

La Reforma Institucional Organizativa es aquella que modifica los aspectos,

organico y procesal de la actuacién del Estado.

Ahora bien, considerando la estructura de un Estado de Derecho, con division de

poderes, la Reforma Institucional (politica y/u organizativa) puede ser planteada:



a) Sobre los tres poderes: Ejecutivo /Legislativo/Judicial

b) Sobre el Poder Ejecutivo

c) Sobre el Poder Legislativo

d) Sobre el Poder Judicial

e) Otra combinacién posible

De ello resulta, que es siempre necesario precisar qué aspecto/s (sustantivo,
organico, procesal) es reformado, y sobre qué ambitos opera la reforma, a efectos de no
perder en la generalizacién, los caracteres institucionales que son peculiares a cada

ambito y aspecto.

En base a lo anterior, una nueva precision encuentra justificacién. Se trata de la
distincion entre las Reformas Institucionales que modifican aspectos con jerarquia
constitucional (ya sea sustantivos, organicos o procesales) y Reformas Institucionales que
modifican los mismos aspectos, pero de jerarquia infraconstitucional. La distincién entre
ambas, en un Estado de Derecho, se basa fundamentalmente en los actores legitimados y

habilitados para realizarla y los procedimientos establecidos para su ejercicio [vi] .

Resumiendo, hemos distinguido:

1. Reforma del Estado:

a) Sustancial

b) Institucional

Reforma del Estado Institucional

2.1. Aspectos que modifica:

a) Sustantivos

b) Organicos



c) Procesales

d) Uno, varios o todos.

2.2 Reforma del Estado Institucional: Segun los aspectos que modifica.

a) Reforma Institucional Politica (aspecto sustantivos )

b) Reforma Institucional Organizativa (aspectos organico y procesal)

2.3. Reforma Institucional (politica y/u organizativa): Segun el ambito de poder que se

modifica en un Estado de Derecho.

2.4. Reforma Institucional (politica y/u organizativa): Segun la jerarquia de los aspectos

modificados:

a) De jerarquia constitucional

b) De jerarquia infraconstitucional.

Estas primeras precisiones deberian permitirnos tener claro de qué hablamos
cuando hablamos de Reforma del Estado, sobre todo a la hora de analizar una politica

publica de reforma del Estado.

Contenido, alcance y limitaciones de la Reforma del Estado

La reforma del Estado engloba dos problemas de naturaleza diferente, aunque
profundamente relacionados. Por una parte, se trata de la definicion de fronteras entre
Estado y sociedad. Por la otra, se trata de la decision y definicion del modelo mas
adecuado para hacer o gestionar aquello que se ha definido como propio de la esfera

estatal.

De la mayor importancia resulta entonces para una sociedad democratica, que
aspira a la creacion de condiciones de gobernabilidad democratica, tener en cuenta que
no existe un uUnico modelo de relacion Estado — sociedad valido y aplicable
universalmente, del mismo modo que no existe un Unico modelo de gestionar. Ambos

dependeran, entre otras cosas, de las condiciones sociales, politicas, econdémicas,



culturales y de los valores privilegiados por cada sociedad concreta. Ni siquiera los
modelos exitosos adquieren carta de ciudadania, por ese solo hecho, en otros contextos.
Lo dicho, supone indudablemente toma de posicion frente a quienes argumentan en
sentido contrario, pretendiendo la extrapolacion acritica de modelos, pero encuentra
justificacion en el reconocimiento de la realidad de las diferencias precitadas. Esto, por
cierto, es generador de cierto desaliento y decepcion en la medida en que la gravedad de
los problemas y la urgencia de contar con recetas exitosas, no suele dar espacio a la
experimentacién, prueba y ajustes a partir del aprendizaje de los errores. No obstante,
una vez mas, y por las razones expuestas la reflexion critica encuentra su sentido y

justificacion.

Asimismo, no existe una relaciéon univoca, entre un modelo de relacion Estado —
sociedad (cualquiera que sea el adoptado) y uno y s6lo un modelo de hacer, gestionar o

administrar aquello que se ha definido como propio del Estado.

Esta pluralidad de modelos, (tanto de relacién Estado — Sociedad como de
gestion) se asienta en la pluralidad de ideas, valores, principios, que pugnan por su
reconocimiento en cada uno de ellos y que pretenderan brindar su orientacién a un

conjunto de cuestiones que reclaman definicién. Entre ellas:

+ La oportunidad en que ambos tipos de reforma son llevados a cabo. No nos
referimos en este momento a las condiciones contextuales que determinan la viabilidad o
no de las reformas, sino a la simultaneidad o no de ambos tipos de reformas y decisiones.
En ocasiones, y por diversas razones, no se emprenden ambos tipos de reformas de
modo simultaneo, sino que en algunos casos se opta por desarrollar una y no la otra (ya
sea por considerar necesaria y prioritaria una y en condiciones de ser pospuesta para otra
oportunidad diferida en el tiempo la otra, o bien por no considerarla necesaria). La
cuestién de la oportunidad entendida como simultaneidad o ausencia de simultaneidad de
las reformas en los planos sefialados, puede significar, en el peor de los casos, la
coexistencia de unos objetivos y metas con unos instrumentos no adecuados para

gestionarlos.

+ La amplitud de los procesos de reforma, en sus dos dimensiones (sustancial —

institucional). En este sentido, al menos como posibilidad, existe la alternativa entre un



proceso amplio o uno restringido o sectorial; entre las cuales se situa toda una gama de

posiciones intermedias.

+ La profundidad de los procesos de reforma, en sus dos dimensiones (sustancial
— institucional). Desde este punto de vista, al menos como posibilidad, se puede plantear
asimismo, la alternativa entre un proceso orientado a producir profundas y significativas
innovaciones o bien modificaciones superficiales. Como en el caso anterior, existiria entre

ambas un abanico de posiciones intermedias.

En los ultimos afios, el debate respecto del primer problema que sefialamos y que
hemos llamado Reformas Sustanciales, o reformas que definen los limites entre el Estado
y la Sociedad, ha girado en torno al dilema (o al menos, lo que ha sido instalado en el
discurso como un dilema) “mas o menos Estado” como expresion correlativamente de
‘mejor Estado”, donde “mejor Estado” ha sido definido como “menos Estado”,

justificandose por esta via las medidas de ajuste estructural.

En cuanto al segundo problema, esto es, las Reformas Institucionales,
particularmente las relativas a la Administracion Publica, el debate se ha centrado en la
discusion de la viabilidad del modelo burocratico de gestion de la administracion, y la
posibilidad de su sustitucion total o parcial por lo que se ha dado en llamar en los ultimos
afnos “nueva gestion publica” (“New Public Managment” — NPM- entre los autores de

habla inglesa), o “administracion gerencial”.

Ahora bien, habiéndose asumido -en el discurso y en la practica- que menos
Estado es mejor Estado, lo central ha pasado a ser, el segundo problema relativo al

modelo de gestidon publica.

El interés creciente por el managment o la gerencia estaria poniendo de manifiesto
las dificultades que enfrenta la administracién publica para adaptarse a la escala y
complejidad de los problemas econdmicos, politicos y sociales que le plantea la sociedad

actual (Echevarria, Mendoza; 1999).

Dentro de ésta linea de discusion, el 14 de octubre de 1998 el Consejo Directivo
del CLAD (Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo) [2] aprobo el
documento “Una Nueva Gestién para América Latina”, elaborado por su Consejo

Cientifico. Dice en el mismo, “el Centro Latinoamericano de Administracion para el



Desarrollo... tiene un papel estratégico que cumplir: promover la reforma gerencial del
Estado Latinoamericano. Y esto porque la Reforma Gerencial de la Administracién, que
viene teniendo lugar en un numero cada vez mayor de paises, es la que ofrece las
mayores respuestas a los desafios econémicos, sociales y politicos que se presentan en
América Latina” [vii]. EI CLAD interpreta la implementacion de la reforma gerencial como
fundamental para mejorar la capacidad de gestion del Estado, a la vez que para aumentar
la gobernabilidad democratica del sistema politico, definida a partir de las peculiaridades
de la realidad latinoamericana. Para el CLAD, el modelo Gerencial no sustituye al modelo
burocratico, sino que le modifica en aquellos aspectos que ya no le hacen apto para dar
respuesta a los dilemas de la administracion publica contemporanea, a la vez que lo
complementa. Asimismo, la reforma que introduce el modelo gerencial representa un
modificacion estructural del aparato del Estado que no puede ser asimilada a la simple
implementacién de nuevas formas de gestion como las de calidad total. “Se frata de
cambiar los incentivos institucionales del sistema de modo de transformar las reglas
burocraticas mas generales, lo que permitiria a los administradores publicos adoptar

estrategias y técnicas de gestion mas adecuadas” [viii .

Los objetivos del modelo gerencial son (segun el CLAD) la eficacia, la eficiencia y
la efectividad de la administracion publica, ademas de crear las condiciones que hagan

posible una relacion mas democratica entre el Estado y la Sociedad.

Sus caracteristicas son: a) La profesionalizacién de la alta burocracia, b)
Responsabilidad democratica de los administradores ante la sociedad, c)
Descentralizacion de la ejecucidon de los servicios publicos, d) Desconcentracion
organizacional de la administracion, a partir del principio de separacion funcional entre las
estructuras responsables de la formulacion de politicas y las unidades descentralizadas y
auténomas, ejecutoras de los servicios, e) Control de los resultados, a diferencia del
control paso a paso de las normas y procedimientos, caracteristico del modelo burocratico
weberiano, pero sin descuidar la necesidad de garantizar la seguridad juridica, la
imparcialidad administrativa y la responsabilizacion judicial de autoridades y funcionarios,
f) La mayor autonomia gerencial de las agencias y de sus gestores debe ser
complementada con nuevas formas de control: control de resultados, control contable de
costos, control social, g) Distincion de dos formas de unidades administrativas auténomas:
las agencias que realizan actividades exclusivas del estado y son por definicién

monopolicas, y las agencias que actuan en los servicios sociales y cientificos, bajo la



forma de espacio publico no estatal, donde el “Estado red” desarrolla la capacidad de
aglutinar varias légicas y sujetos sociales (estatal, mercado, y publico no estatal) para
hacer frente a los problemas, h) Orientacién del suministro de servicios hacia el ciudadano
—usuario, el cual al participar tanto de la evaluacién como de las gestién de las politicas

publicas, deja la posicion pasiva, caracteristica del modelo burocratico.

Las bases de este modelo gerencial se encuentran en las transformaciones
organizacionales ocurridas en el sector privado, las cuales modificaron el modo
burocratico — piramidal de administracion, flexibilizando la gestion, disminuyendo los
niveles jerarquicos y aumentando la autonomia de decision de los gerentes. Con estos
cambios se pas6 de una estructura basada en normas a otra sustentada en la
responsabilidad de los administradores, avalados por los resultados efectivamente
producidos (CLAD ,1998).

Ahora bien, este modelo inspirado en la iniciativa privada, requiere, segun se
afirma desde el CLAD, adecuarse al contexto politico- democratico del que forma parte el
sector publico. Ello debido a las caracteristicas diferenciales de la organizacién
gubernamental que derivan de: a) la motivacion que la guia, pues mientras las empresas
privadas buscan obtener lucro, los gestores publicos deben actuar de conformidad con el
interés publico, b) el proceso decisorio marca asimismo una diferencia entre el sector
privado y el publico; en el sector privado el nimero de participantes en las decisiones es
menor, lo que aumenta la capacidad para tomar decisiones mas rapidas, en tanto que en
el sector publico , el gobierno toma sus decisiones de acuerdo con procedimientos
democraticos, que involucran un mayor numero de actores, lo que marca una demora en
el proceso decisorio, ¢) la fuente de legitimidad, pues mientras la de una empresa resulta
de su supervivencia en la competencia en el mercado, los gobiernos se legitiman
democraticamente (CLAD, 1998).

En suma, el diagnéstico que avala desde la perspectiva del CLAD, la reforma del
modelo burocratico y la asunciéon de los objetivos y formas del modelo gerencial, se
asienta en el fracaso del modelo burocratico para dar cuenta del problema de la
eficiencia, en circunstancias en que los recursos con los que pueden contar los
gobiernos, son cada vez mas escasos. Por otra parte la administracion publica burocratica
se transformé en un modelo organizacional “autorreferido” e hiperregulado, donde la

sobrenormacion abre espacio al ejercicio de la discrecionalidad arbitraria.



Para el CLAD, la reforma a partir del modelo gerencial lo que debe hacer es

corregir en sus defectos el modelo burocratico y complementarle.

Conservara entonces del modelo burocratico la exigencia de profesionalizacién de
la funcién publica, e incorporara del modelo gerencial los cambios orientados a: la
flexibilizacion organizacional; el montaje de una red de relaciones mas democraticas entre
la prestacion de los servicios publicos y los ciudadanos-consumidores; la implantacion de
un modelo contractual y competitivo de accion estatal, a partir del cual sea posible

aumentar la eficiencia y la efectividad de las politicas (CLAD, 1998).

En lineas generales, hay acuerdo entre los autores que proponen el modelo
gerencial de Administracion Publica, acerca del diagndstico de la situacion del modelo
burocratico- jerarquico, en el sentido de que si bien no se requiere su sustitucion lisa y
llana, si parece necesario corregirlo en algunos aspectos y sobre todo complementarlo
con las pautas del modelo gerencial. Otro punto de coincidencia, lo marca el hecho de
reconocer la especificidad del sector publico, por o que no se trata de propuestas que
meramente se orienten a tratar a la administracion publica cual si fuese una empresa
privada. Dice Echevarria, “La naturaleza y especificidad de muchos de los problemas
publicos pondria de manifiesto la imposibilidad de encontrar soluciones prét-a porter en el
sector privado. ... EI managment publico constituye un enfoque de gestion distintivo que
se esfuerza por responder a la especificidad y complejidad de las administraciones

publicas y del entorno en que éstas operan” [ix] .

Desde un diagndstico diferente, Joan Prats i Catala, destaca la urgencia de crear
verdaderas burocracias capaces de asumir eficazmente las funciones exclusivas del
Estado en un marco de seguridad juridica. Dice: “No nos engafiemos. Si la reforma
administrativa fracasé no fue porque el modelo burocrético que se trataba de implantar no
fuera el adecuado. De hecho el modelo ha dado y sigue dando un rendimiento excelente
en muchos paises desarrollados. Fracasé porque en América Latina no existian las
condiciones politicas, econémicas y sociales para la vigencia eficaz del modelo. ... Si la
reforma administrativa se justifica por su contribucién al desarrollo, la primera y gran tarea
no es superar la cultura burocratica (inexistente por lo general entre nosotros) y sustituirla
por una cultura gerencial, sino en superar el populismo politico y su clientelizacion de la

funcién publica y sustituirlo por un estado de Derecho dotado de una administracion



genuinamente burocratica, articulada conforme al sistema de mérito y responsable al

menos del buen desarrollo de las funciones exclusivas y superiores del Estado” [x]

Por sobre las diferencias, estas dos visiones tienen en comun la confianza en el
Estado y en las posibilidades de su racionalizacidn, ya sea mediante la superacion de los
vicios del modelo burocratico y la implementacion del modelo gerencial el primero, o bien,
por el desarrollo y fortalecimiento de las caracteristicas positivas del modelo burocratico el

segundo.

Uno y otro modelo habran de ser evaluados de acuerdo a lo que cada uno es
capaz de proveer y en funcion de ello, en ultima instancia, decidirse su aplicabilidad a

espacios concretos del Estado.

Modelo

Modelo Burocratico Modelo Gerencial
1.-Estructura Organizacién Jerarquica/vertical Organizacién horizontal
Organizativa
2.- Control De procedimiento De resultados
3.-Procedimiento Conforme a normas Conforme a condiciones contextuales
decisorio
4.-Titularidad de Medios Publico Publico/Privado
de la Administracién
5.- Servicio Civil Publico Publico /Privado
6.- Relacién con los Ciudadano/Administrado Ciudadano/contribuyente/cliente

ciudadanos

De los caracteres de ambos modelos, arriba indicados, dos son particularmente
sensibles y requieren de un analisis y debate profundo; nos referimos al control y al
procedimiento decisorio. Ello es asi porque -siendo el interés publico lo que debe primar
cuando se trata de la administracion publica- toda vez que se consienta un relajamiento
en el proceso decisorio (como lo supone el modelo gerencial) habran de reforzarse

simultdneamente los mecanismos de control y de responsabilizacion.

Algunas ideas finales

Con lo hasta aqui expuesto, nos hemos propuesto, traer a discusion la cuestion
de la reforma del Estado en su doble dimensién. Consideramos entonces, que no puede
ser un tema clausurado, la cuestion de las reformas sustanciales, o en otras palabras,

aquellas que definen los limites entre Estado y Sociedad. Es cierto, como lo hemos



sefalado, que el discurso y la practica han adoptado una definicion. Sin embargo, en
tanto la sociedad no tenga un orden espontaneo y se autoordene y autoregule
resolviendo, con prescindencia del Estado, la cuestion crucial de la coordinacién social o
las condiciones de la convivencia social pacifica, el Estado tiene una funcién que cumplir,
y la sociedad el derecho y el deber de discutir cual es el limite democraticamente

consentido entre Estado y sociedad.

Asimismo, consideramos que resulta necesaria la discusion (mas alla de toda
euforia modernizadora), la valoracion y consolidacion de aquellas instituciones acufadas

para dar a los individuos seguridad juridica, lo que no es, en otros términos, sino libertad.
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modificaciones al proyecto originario, como de modo emblematico lo muestra la concesion por 35 afios de la Empresa
Provincial de Energia Cérdoba EPEC, en lugar de su venta), conjugarian lo que siguiendo a Echevarria, llamamos
reformas sustanciales e institucionales.
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de Reinvencioén del Estado a partir de los Principios de Reingenieria del Estado, que entre otras supone el trazado de las
politicas de “Modernizacion y cambio de la gestion del sector publico, mediante la incorporacion de modelos que aseguren
eficiencia, economia y calidad” y “Participacién privada en el gerenciamiento y las inversiones del sector publico cuando —
con ella se persiga eficacia en los resultados” (art. 2, incs. “f’ y “g” respectivamente, de la ley 8836). Por facultamiento
expreso del Poder Legislativo, es el Poder Ejecutivo el actor encargado de la elaboracion del Plan de Reinvencion del
Sector Publico Provincial (art. 17, ley 8836). En la elaboracion del plan el Poder Ejecutivo debe contemplar las siguientes
pautas: (art.18, inc. a, b, c y d; Ley 8836)
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