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Introduccién

La crisis desatada en el afio 2001 cuestiono las I6égicas macroecondmicas
sobre las cuales estaban construidas las expectativas de desarrollo en la ultima
década. La construccién de un proyecto asentado sobre valores como la eficacia,
competitividad, valoracion de lo privado y el desdén a lo publico-estatal
terminaron generando una sociedad con un alto nivel de concentracion en la
economia, un profundo proceso de desindustrializacion y una marcada fractura
social. A partir de la salida de la convertibilidad a través de la devaluacion, se han
manifestado algunos resultados macroeconomicos asociados a la recuperacion
productiva, el crecimiento econdémico y el logro del superavit comercial y fiscal, un
incipiente proceso de redistribucion del ingreso, pero aun existen muchos
interrogantes respecto a la viabilidad y certezas de las politicas publicas iniciadas.

La Argentina tiene ante si la tarea de resolver una serie de desafios para
poder recomponer de forma urgente el funcionamiento de la economia con el
proposito de encaminarse hacia un sendero de crecimiento y desarrollo para poder
dar la solucion a la critica situacion social en la que se encuentra y, al mismo
tiempo, de generar condiciones para la reinsercion en el plano internacional en un
contexto de una economia altamente competitiva. Para ello, requiere de una rapida
respuesta del estado como impulsor de un nuevo tramado productivo que aporte
mayor valor agregado local y genere mas y mejor empleo.

El siguiente trabajo pretende incursionar en torno al debate respecto
cuestiones vinculadas al rol del estado, el crecimiento econémico y el desarrollo
con inclusién social; en ultima instancia si asistimos a un cambio estructural del
modelo de desarrollo, posteriormente se analizara el desempefio de las politicas
publicas destacando los principales desafios que aun persisten para sus plena
consolidacion. ?

I Para una lectura profunda sobre la crisis del 2001 y los desafios que tiene pendiente la sociedad
argentina, leer Garcia Delgado, Daniel. Crisis y Reconstruccién: Hacia una sociedad inclusiva. Curso
de Posgrado en Gestidn y Control de Politicas Publicas. Area Estado y Politicas Publicas - Flacso
Argentina - Mayo de 2004

2 G. Delgado. Op. Cit.




El debate respecto al desarrollo

Los cambios experimentados en aspectos econdmicos y sociales, la mayor
intervencidn del estado, la modernizacion de la gestion publica en estos ultimos
afnos constituyen interesantes elementos pasibles de debatir sobre su viabilidad y
sustentabilidad en el largo plazo. En el mismo sentido, algunos interrogantes tales
como la existencia real de una estrategia de desarrollo o lograr un proceso
redistributivo distinto al anterior modelo son cuestiones que impulsan sobre el
desempeno actual de las politicas y, por sobre todo si estamos frente a un modelo
de desarrollo diferente al anterior; como asi también cuales son las dificultades
intrinsecas de tal modelo.

En términos académicos y con extensiéon a la arena politica parecen
emerger, luego de la crisis del modelo de acumulacion neoliberal, dos visiones que
intentan reflexionar sobre el la busqueda del crecimiento con desarrollo y el nuevo
rol del estado post- devaluacién. Por un lado, la vision neoinstitucionalista, esta es
una elaboracién reciente que tiene que ver con el redescubrimiento de las
instituciones como condicién del desarrollo, con la preocupacion por la calidad
institucional y el aumento de las capacidades estatales.?

En tanto, la otra perspectiva es la neo-desarrollista 0 neo-keynesiana, es un
abordaje que se manifiesta luego de la crisis y profundiza la linea en torno al
crecimiento con desarrollo a través de un modelo endégeno y auto sustentable
destacando la necesidad de un rol activo del Estado para poder crecer, generar
un proceso redistributivo y lograr mayor integracién social.*

Desde la perspectiva neo-institucionalista, el Estado ha de ser, no sélo pero
si destacadamente, un proveedor y garantizador de regulaciones. Asignar mas
eficientemente los derechos de propiedad (que es el objetivo principal de las
desregulaciones), garantizar estos derechos y las transacciones sobre los mismos,
generar los marcos regulatorios demandados por los fallos del mercado y hacerlo
de modo que los fallos del estado no empeoren los resultados, establecer y
administrar.> Desde esta perspectiva, las instituciones son, pues, importantisimas:
al articular la interaccion entre actores, expresan las relaciones de poder y de
interés de una determinada sociedad y se corresponden con el fondo de
competencias exigidas para practicar exitosamente el juego que estructuran asi
como con los modelos mentales y valorativos que lo legitiman. Las instituciones no
coinciden con la legislacion o derecho positivo, porque existe institucionalidad
formal e informal. Ademas del juego y de los actores formales pueden existir
actores informales y normas informales, también constitutivas de Ila
institucionalidad, es decir, del verdadero sistema de incentivos de los actores.®

3 Prats J. Administracion Publica y desarrollo en América Latina: un enfoque neoinstitucionalista.
IIG. Barcelona, 1997

49 Para una lectura mas profunda Ver el Plan Fénix. Documento desarrollado por intelectuales

vinculados a la Carrera de Ciencias Econdmicas. UBA

> Prats. OP. Cit

6 Lahera Eugenio. Capital institucional y desarrollo productivo. Un enfoque de politicas publicas.
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social - ILPES. 2007



Ahora bien, en cuanto los desafios del estado la mayor urgencia de reforma
administrativa todavia es la creacion de verdaderas burocracias capaces de
asumir eficazmente las funciones exclusivas del Estado en un marco de seguridad
juridica; (b) que para el desempefio de las funciones exclusivas del Estado el
sistema de gestion mas racional-(c) que el ambito propio de la revolucion
gerencial se encuentra principalmente en el ambito de la provision directa de
bienes y servicios publicos, que hoy es el espacio publico cuantitativamente
mayor, pero que no se incluye en las funciones exclusivas del estado,
cualitativamente mas importantes; (d) que la revolucion gerencial publica no es
nunca una mera traslacion de las técnicas y cultura del sector privado, ya que
debe resolver problemas genuinamente “publicos” como son la dificultad del
monitoreo de las relaciones entre financiamiento y provision de servicios, las
dificultades en la medicion y control de resultados, la problematicidad inherente a
los cuasimercados o mercados planificados y, finalmente, los impactos de la
informacion y participacion ciudadana.

Reinventar la burocracia, desde esta perspectiva significa hoy
principalmente mejorar la solucion de los dos problemas a que responde su
estructura institucional: el problema de durabilidad de los compromisos legislativos
y el problema de agencia que envuelve el de monitoreo. La solucién tradicional
pasaba por reconocer voz en el proceso exclusivamente a los politicos, a los
funcionarios, a los jueces y a los ciudadanos con un derecho subjetivo o un interés
legitimo en una decisiéon administrativa. Ahora se trata de abrir el numero de
actores, de mejorar la informacion y participacion de todos ellos y de perfeccionar
el sistema general de responsabilidad administrativa.

La otra estrategia se basa en adoptar un rol activo del Estado, en
transformarlo en agente dinamico del desarrollo con equidad (sustentable e
inclusivo) en la creacién de empleo y en la inversion, y en la recuperacion de
alguna modalidad del Estado Social y salida al mero asistencialismo. Aqui el rol
del Estado implica promover una politica de reindustrializacion, de ampliacion de
la infraestructura publica y la inversién en ciencia y tecnologia con el objetivo de
recuperar las seguridades individuales y sociales, apuntando a un desarrollo con
inclusion. En este caso se trata de fortalecer el Estado tanto como proyecto
politico-social, como en su organizacion y gestion.

La vision neo-desarrollista enfatiza la recuperacion de la centralidad estatal
en el encauzamiento de la economia y en la reorientacion productiva. La actuacién
del Estado hacia la creacion de instrumentos que ayuden a promover el desarrollo
econdmico, garantizando las condiciones macroecondémicas favorables a la
inversion privada y fomentando el desarrollo industrial, mediante politicas soélidas
en los sectores de ciencia y tecnologia y del comercio exterior, como asi también
en el otorgamiento de estimulos a las PyMes(créditos, capacitacion difusion, etc.).
La construccion de estatidad se contrapone la anterior estrategia ortodoxa que
asignaba al estado un rol “pasivo” y negativo en el desarrollo, un estado ‘ausente’,
donde el crecimiento solo debia ser fijado por el mercado. Las estructuras
estatales nacionales y regionales vinculadas al direccionamiento de las politicas
de desarrollo productivo y territorial se debilitaron y perdieron presencia ante las
fuerzas del mercado.



En cuanto al perfil de desarrollo, la perspectiva centrada en el desarrollo
inclusivo pone la atencion en el intento de construir un nuevo consenso, mucho
mas amplio que cualquier manifestacion sectorial productiva. Debe aglutinar, como
estrategia a un conjunto de actores politicos, sociales y econémicos.” El modelo
de desarrollo en términos productivos debe remitirse algunas dimensiones tales
como el: el perfil de desarrollo, es decir; abrir la discusidn respecto a fomentar el
crecimiento y el desarrollo del pais pensando en la acumulacion financiera o
propender a la inversidon productiva y reconstruir el aparato industrial. La
orientacion emparentada con el keynisianismo pone el eje en lo productivo, el rol
activo del Estado en generar empleo y cadenas de valor, sustentado en una
concepcion ética del desarrollo (importancia de reconstruir el tejido social), sin
dejar de tener preocupacion por el equilibrio fiscal o metas inflacionarias, y que
incluso puede considerar la posibilidad de recuperar servicios publicos mal
brindados (por ejemplo los ferrocarriles) y redefinir las practicas impositivas que
facilitan la evasion. Las empresas concesionarias de los servicios publicos
constituyen un factor de poder y presion importante, aun cuando el proceso
devaluatorio haya afectado considerablemente sus interese la postura y solidez en
las decisiones gubernamentales plantean un importante interrogante respecto a la
construccion de una nueva alianza productiva, como asi también en la concrecién
de un modelo de desarrollo distinto.?

Sintetizando, las reformas realizadas hasta el momento han resuelto solo la
cuestion de la estabilizacion econdmica. La generacion de un importantisimo
superavit ha sido un dato clave de la recuperacién econdémica. En tanto la
articulacion de un modelo de industrializacion, como la actuacion del Estado sobre
los mercados siguen siendo cuestiones que no se han puesto en el debate. En
este plan, la reindustrializacion del pais para posibilitar la creacién de mayor valor
agregado y a la creacion de empleos precarios se vuelven aspectos a considerar
en una nueva agenda politica °

Es necesario pensar una estrategia que se oriente hacia la consolidacién de
un perfil de especializacion econémica y del cual el pais aporte mayores
volumenes exportables con alto grado de mano de obra. De la misma manera, en
esta empresa es sumamente importante la construccion de un modelo de
desarrollo que integre las diferentes regiones productivas de la nacion; pues de lo
contrario, prevalecera una opcion estratégica basada en capital natural, bajos
salarios y en desproteccion social, en exportaciones, que se desentiende del
mercado interno, que busca eliminar retenciones y apreciar el tipo de cambio, que
promueve en suma un modelo exportador reprimarizado.

7 En la actualidad, una proporcién considerable de la produccién industrial generada en el pais
proviene de sectores (la agroindustria, la produccién de petrdleo y derivados, y algunas
elaboraciones de insumos intermedios de uso difundido) que se caracterizan por ubicarse, en su
mayoria, en las primeras etapas del proceso productivo y, derivado de ello, por presentar un
reducido dinamismo en términos de la generacion de valor agregado y eslabonamientos
productivos, asi como de demanda de mano de obra por unidad de producto

8 Leyba, Carlos, “China, Soja y Crimen”, en Revista Debate, Nimero 58, 2004

9 Kosacof. Op. Cit



El desempenio de las politicas publicas

El conjunto de politicas implementado a partir del derrumbe de la
convertibilidad, donde la devaluacion de la moneda ocupo un lugar de importancia,
inauguré una nueva etapa en la economia argentina, pues otorgo una ventaja
competitiva sumamente atractiva tanto a la alicaida industria como a los sectores
exportadores primarios de la economia. Estas politicas, de la gestidn
macroeconomica, se han asentado sobre la base del considerable superavit
primario del sector publico, nacional y provincial, merced a una politica eficaz de

recaudacion y al sostenimiento del tipo real de cambio.’® EI crecimiento
econdmico a partir del 2002 vino subiendo sostenidamente a un promedio del 8%
anual, merced a la fuerte recuperacion de las exportaciones y al proceso de
sustitucion de importaciones. La politica monetaria, con un tipo de cambio alto ha
permitido alcanzar superavit comercial y fiscal, algo que no se habia registrado ni
en la década de los "90.

La renegociaciéon de la deuda, el pago al FMI, la caida del desempleo, la
contencién de las tarifas de los servicios publicos, las negociaciones de precios,
los acuerdos sectoriales fueron algunos aspectos positivos alcanzados en los
ultimos afios, sin embargo a pesar de ciertos logros alcanzados la existencia de
cuestiones vinculadas con la falta competitividad de las empresas, las dificultades
de acceso al crédito y el encarecimiento de los servicios, la baja inversion directa y
la falta de infraestructura entre otros problemas, como también los aspectos
relacionados con el grado de primarizacion, la concentracion de la industria y la
ausencia de una estrategia de definicion sobre el perfil de especializaciéon de la
industria ponen en debate la efectividad de las medidas aplicadas post-

devaluacion, para alcanzar el crecimiento econémico sostenido.11

En efecto, a partir del establecimiento del nuevo régimen macroeconémico,
tanto la produccién como las exportaciones manufactureras experimentaron un
importante incremento. En lo que a volumenes de producciéon se refiere, en el
2002 se produjo un punto de inflexion en la profunda y prolongada recesion que
venia teniendo lugar desde mediados de 1998, verificAandose una marcada y
persistente recuperacion a partir de entonces. La expansiéon de la actividad
nuevamente trajo aparejada una significativa creacion de empleos, aunque
muchos de ellos fueron de naturaleza informal. Paralelamente, volvio a reducirse
la tasa de desempleo, que de todos modos sigue siendo alta. La mayor demanda
de trabajo y los reajustes de las remuneraciones aprobados por el gobierno
incidieron en una recuperacion de los salarios reales. En conjunto, esta evolucidn
permitié reducir los indices de pobreza e indigencia, si bien tales fendmenos
siguieron representando un grave problema social.

El crecimiento general del sector de la exportacion se debié en gran parte a
la devaluacion, a la gran demanda de materias primas argentinas y al bajo nivel de

10 Valle, H. y Marcé del Pont M. Crisis y Reforma Econdmica. Noticias del Pais Real, Buenos Aires,

Claves para Todos, Capital Intelectual. 2004

11 Ramos, A, La transformacidn industrial en los noventa. Un proceso con final abierto, Desarrollo
Econdmico, Vol. 36. 1996



partida para medir la reciente recuperacién. Las exportaciones de Argentina
crecieron, el mayor crecimiento se produjo en las materias primas agricolas y en el
petroleo que no requerian nuevas inversiones. La devaluacion estimuld, asimismo,
el crecimiento de las industrias locales porque la importacion de productos
manufacturados se hizo demasiado cara. El resultado neto fue un significativo
superavit de la balanza comercial.

Cabe decir, paraddjicamente que el crecimiento fabril de los ultimos afios
dio lugar a una nueva y fuerte transferencia de ingresos desde los trabajadores
hacia las grandes empresas y grupos econdmicos que controlaron las
exportaciones. La regresividad en la distribucion interna del ingreso parece ser un
componente que se ha mantenido desde el modelo aplicado en la década de los

90 y se ha profundizado aun mas. 2

A pesar del crecimiento logrado, y aun con mejoras en el empleo, la
distribucion regresiva del ingreso no se ha modificado demasiado, los indicadores
mostraron un aumento en la distancia entre los ingresos de los mas ricos y los
mas pobres. Los sectores mas pobres (desocupados, empleados en negro,
cuentapropistas informales o beneficiarios de planes sociales) siguieron bajando
niveles sociales. Aunque hubo un aumento tanto del empleo como de la
produccion, esas familias recibieron una porcibn mas pequefia de la riqueza
creada. Otro elemento preocupante que se ha manifestado con la post-
devaluacion es la brecha salarial respecto de la inflacion, que es evidente en
diversos sectores del mercado de trabajo y junto con ello un aumento de la
conflictividad social via huelgas principalmente del sector publico pero no
exclusivamente. Esta conflictividad social se manifiesto sobre un panorama de
reactivacion y crecimiento econdmico significativo, pero con ingresos muy
deprimidos y con pérdida de poder adquisitivo.

En sintesis, algunos de los elementos sefalados permiten ver algunas
luces, pero nos alertan sobre cuestiones respecto a las politicas implementadas
luego de la crisis de la convertibilidad y la puesta en marcha de la devaluacién. La
industria se ha recuperado de una manera muy significativa, al punto tal que, este
en la actualidad, este operando casi al maximo de la capacidad instalada. En este
sentido la devaluacién ha permitido regenerar un proceso de sustitucion de
importaciones, con creciente incorporacion de valor agregado. La perfomance en
los volumenes exportados, en el crecimiento del Producto bruto, en la baja del
desempleo se ha visto correspondida con un aumento de saldos exportables de
productos primarios, pero el grado de primarizacion de la economia, la
dependencia de insumos externos, las dificultades de acceso al crédito; como
también el crecimiento del trabajo informal y una mayor brecha en los mas ricos y
el conjunto de la poblacion son problemas que merecen ser atendidos.

Los desafios de las politicas publicas para desarrollo inclusivo

12 Lozano, Claudio. “Crecimiento Econdmico o estancamiento estructural”, Documento de la CTA,
Bs. As. Febrero 2005



1 Reconstruccion de la gestion

El estado es una como construccion soc:ial,13 su realidad organizacional
es la consecuencia de un proceso en el que se cristalizan respuestas a
situaciones problematicas surgidas de demandas y conflictos sociales, se
manifiestan distintos proyectos politicos y se despliega la iniciativa burocratica.
Esa construccion es el producto de las confrontaciones de percepciones y
aspiraciones de grupos con valores, intereses y recursos diferenciados. Su
estructura y sus modos de funcionamiento reflejan, entonces, los resultados de
estas confrontaciones, la distribucién del poder y las concepciones prevalecientes
sobre el estado en distintos periodos historicos.

En términos de organizacion, el crecimiento del estado es el resultado
de un proceso de agregacion. Cada una de sus unidades es el producto de una
cuestion planteada y de un modelo institucional al que se recurre para su
superacion. Concebida de este modo, la realidad organizacional del estado no es
una unidad que responde a un conjunto coherente de objetivos y metas y en cuyo
interior se realiza una multiplicidad de actividades instrumentales para su logro, por
el contrario, se resalta la heterogeneidad de los mecanismos institucionales, la
elevada probabilidad de tensiones en su interior, la incoherencia en los
comportamientos y la diversidad en la naturaleza y consecuencias de las relaciones
que cada unidad establece con los sectores de la sociedad a los que dirige sus
actividades.

Como toda estructura social, las organizaciones publicas generan
intereses y perspectivas, siendo frecuente que persistan a lo largo del tiempo con
sus orientaciones primeras, no revisando sus diagnosticos, manteniendo las
modalidades de accidn para las que sus recursos humanos estan mas capacitados
y sus tecnologias son mas adecuadas y anudando compromisos con sus clientelas
particulares. Este factor explica que, ademas de los intereses intraburocraticos, la
reforma del estado movilice a actores sociales que tienen el caracter de
interlocutores oficiales y que cuentan con mecanismos de accion establecidos y
legitimados sobre las organizaciones publicas.

De manera tal, que cualquier intento por reformar esta realidad interna tiene
consecuencias sobre la distribucion de poder social, enfrenta resistencias y
constituye de por si un nuevo campo que suma tensiones y conflictos a los ya
generados por la crisis por la que atraviesa el pais. Pero cierto es, que se presenta
como un importante desafio para abordar, pues la superacion de un modelo de
estado y gestion cimentado en el distanciamiento con la sociedad y sobre todo, en

la incesante l6gica del ajuste.14

Vision estratégica

13 OSZLAK, Oscar (1998). “El Estado Irresponsable: Conceptos foraneos y conductas autéctonas”,

Aportes para el Estado y la Administracion Gubernamental, Afio 5, No. 11,Invierno 1998

14 OSZLAK, Oscar (1999). “De Menor a Mejor: El Desafio de la “Segunda” Reforma del Estado”.
Nueva Sociedad, No.160, Marzo-Abril, 1999. Caracas



Un punto importante de la construccion de las politicas publicas ha sido ha
sido la falta de una vision estratégica integral y la ausencia del supuesto del valor
estratégico de la gestion de las personas. En este contexto, la reduccidn de
costos pasa a ser el criterio “estratégico” por excelencia o en todo caso el mas
frecuente. La estrategia de gestion y de recursos humanos pasa a ser definida en
base a la reduccion de los costos cada vez que se enfrenta una crisis
presupuestaria. La fijacion de lineamientos a largo plazo, pensar en un proyecto
desde la gestion se ah visto obstaculizado por la politizacion, la burocratizacion y
por procesos de ajuste que han permeado en cualquier intento por desarrollar

proyectos sustentables.™

Los sucesivos procesos de reforma reflejaron este criterio de reduccion del
gasto sin una adecuada planificacion, también han concurrido como factores, la
expansion de la modalidad de contratacion temporaria que ha generado una
verdadera burocracia paralela, cuya incorporacion se basa centralmente en la
confianza politica. La gestion ha pendulado erraticamente de la burocratizacién, la
solidificacion de estructuras, la inoperancia ha técnicas y modalidades neo-
empresariales con criterios de eficiencia, conjuntamente con ajustes permanentes.
El rol del de la gestion cobra una envergadura impostergable aqui en la guia del
proceso de transformacion integral, econémica, social cultural y en la articulacion
con los actores econdmicos sociales y politicos. Si se quieren asumir estos
desafios del desarrollo inclusivo, lo que se haga con el Estado resultara también
clave. El Estado como bien sabemos, es protagonico para direccionalizar un
modelo de desarrollo. Contribuye en esta direccién la importancia de la
planificacion y de una visidén estratégica que impulse un proyecto. Es clave para
salir del coyunturalismo, tener una hoja de ruta y un consenso estratégico. Porque
el Estado no es sélo una dimension juridica, normativa o de articulacién de
relaciones sociales y de gestion, sino también es un proyecto colectivo. Porque
planificar un rumbo no es sélo un problema econémico sino integral, que requiere
una construcciéon plural con diversos actores e instituciones. En todo caso, asi
como ya se demostrara la inviabilidad de dejar todo en manos del mercado,
tampoco puede ser un plan estatalista y sin amplios consensos sociales, sino un
plan elaborado en un proceso consensuado entre diversos actores que comparten

un mismo horizonte sobre le desarrollo y el papel del estado.®

Continuidad de las politicas

El desarrollo de las administraciones publicas, en especial la
consolidacion de un funcionariado estable competente, se ha visto afectado por

12 L4 “primera reforma” adoptada en 1990 implicé una reduccién de cargos entre el 33% y 40%, y

la llamada “segunda reforma” de 1996, realizé una reduccién adicional con un impacto del 3%
sobre el total de cargos de la Administracién Publica. Unos afios mas tarde, en el afio 2000, se
establecié un Sistema de Retiro Voluntario, a través del cual se retiraron 6280 agentes del Poder
Ejecutivo y Legislativo Nacional, con un impacto del 5% del total de cargos del presupuesto

16 CEPAL, Panorama 2005-2006, Santiago de Chile, CEPAL, 2007



problemas vinculados a la falta de continuidad politica, como también de
incentivos apropiados para continuar desarrollando sus funciones. No son
infrecuentes los casos en que los cambios de gobierno o aun de gestion ministerial
promueven un recambio de los proyectos y de los elencos de funcionarios. Esto
constituye en si mismo ha constituido una brecha de capacidad, pues las agencias
gubernamentales han perdido capacidades dificultando el aprendizaje
organizacional. La ausencia de incentivos adecuados que estimulen la carrera en
la funcién publica, entre los cuales la falta de competitividad de los salarios del
sector publico respecto del privado no es el menor, dificulta que el aparato estatal
pueda atraer y retener a los funcionarios mas competentes. La ausencia de
incentivos adecuados y el efecto “arrastre” de los cambios de gestion, ademas de
la falta de normas restrictivas explicitas, han promovido una constante circulacién
de técnicos y profesionales entre las oportunidades laborales que ofrecen, por
ejemplo, la agencia reguladora estatal y los regulados en determinado ambito. La
continuidad de politicas es un componente importante en la tarea de reconstruir la
gestion, pues aporta una fuerte dosis de certidumbre y previsibilidad al interior del
aparato burocratico. La implementacion de politicas que se mantienen vy

consolidan implica un proceso de profunda madurez y aprendizaje social.'’

Articulacion y coordinacién

En este proceso de reconstruccion estatal, es necesario seguir insistiendo
qgue no se trata solo de una modernizacion técnica, o de reforma en términos de
incorporar racionalidad instrumental e informatica, sino de una mejora de calidad
de la gestion para un proyecto colectivo. La recuperacién de la capacidad técnica
del Estado, que en todo caso que posibilite un Estado tecnoldégicamente mas
fuerte o solido; es decir mas que importar equipos de alta tecnologia avanzar en
desarrollos locales en asociacion de varios institutos publicos y privados. En
sintonia con estos cambios es imprescindible lograr mayor una mayor articulaciéon
y coordinacion de la gestion, porque se heredd un Estado desguazado y una
gestion con alta fragmentacion horizontal. Asi se trabaja en comportamientos
estancos y con una alta concentracion decisional. Esto esta llegado a un limite
luego de la salida de la emergencia y normalizacion, la gestién requiere de una de
mayor transversalidad para garantizar un mejor desempenfo de la gestion.

Recomposiciéon de la gestion

En Argentina los intentos de organizar una carrera administrativa
generalizada bajo principios meritocraticos comenzaron con mucha energia, pero
se fueron desvirtuando por la falta de una estrategia clara y un liderazgo
consistente sobre estas politicas. Lo mismo sucedi6 con los intentos de consolidar
algunos cuerpos de élite para propiciar cambios en el estilo de gestion, que si bien

17 se puede pensar en los procesos encarados recientemente que van en el sentido de modificar
la carrera administrativa, dotando de mayores recursos, capacitacién y mecanismos de ascenso
administrativo. DINEI



subsisten han perdido posicionamiento respecto de los objetivos planteados al
momento de su creacion

La concentracion en un pequefio numero de cargos criticos, la creacion de
cuerpos especializados de elite, la implementacidon de sistemas amplios de carrera
administrativa, y la utilizacién de una red paralela de consultores financiados por
organismos internacionales han sido rasgos caracteristicos de las reformas
anteriores. Al no definirse los criterios para la reforma, el sistema de recursos
humanos fue evolucionando de acuerdo a las necesidades de los intereses de los
grupos politicos y burocraticos en cada instancia, sin una definicion estratégica del

modelo al cual se tiende.”® A Ia aplicacion parcial de criterios de gestion al disefio
de puestos, se suma el clasico problema de superposicion de funciones entre
distintas unidades organizativas y jurisdicciones, que ha intentado ser resuelto a
través de reiteradas reformas y que expresa desde otro angulo las consecuencias
de contar con un sistema parcial de organizacion del trabajo.

En cuanto a las politicas de formacién, las actividades que tradicionalmente
se han brindado no han tenido como objetivo responder al déficit en el desempefio
individual de los empleados. Se agrupaban en funcién de grandes ejes tematicos
que surgian como prioritarios a partir de la identificacion de necesidades que se
hacia en conjunto con las areas de RH de las jurisdicciones. El desarrollo de
organizaciones innovadoras requiere de adecuar la gestion de recursos humanos
para el desarrollo del potencial creativo y de aprendizaje original. Asi, la busqueda
y seleccidon de recursos humanos, el desarrollo de carrera, la rotacién, la
capacitaciéon, la politica de recompensas y remuneraciones y la evaluacion de
desempeno estan asociados al desarrollo de innovacién. La combinacién
adecuada de incorporacién de nuevos agentes con la seguridad en el empleo para
el recurso humano innovador, la capacitacion en nuevas tecnologias de
informacion, profesionales y de gestion, planes de carrera que asocien ascensos,
rotaciones, intervencion en proyectos y equipos de trabajo ad hoc, de formacion,
de intercambio son todos estimulos al proceso de innovacién. Son asimismo
importantes las politicas deliberadas de deteccion y fortalecimiento de nucleos
innovadores dentro de las organizaciones.

Modelo de gestion

Otro aspecto importante es el abordaje sobre el modelo de gestion publica.
Las estrategias para la superacion del modelo burocratico buscaron la separacion
entre el desempefio de la funcidn, su financiamiento, la produccién de los servicios
y su provision. Como consecuencia, el aparato estatal redujo su tamafio y sus
regulaciones internas, introdujo elementos competitivos y la légica burocratica se
sustituyo por una légica de mercados o cuasi-mercados. Esta estrategia
constituye el eje basico del “gerencialismo” y de la “nueva gestion publica”.
Atribuye las ineficiencias del aparato estatal al exceso de regulaciones asociadas
a un marco normativo con elevada concentracidn decisional en las jerarquias

18 OSZLAK, Oscar Op. Cit. 1999
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organizacionales, formalizacion de procedimientos. Pretende superar el modelo de
funcionamiento fundado en comportamientos sujetos a procedimientos y
restricciones, con tramites y decisiones reglamentadas en detalle. Esta estrategia
procura el cambio de las reglas y de los parametros de la accion a través de una

“‘desregulacion interna” que de paso a la orientacién por resultados e impactos.19

Procura facilitar el control y la mayor transparencia a través de la
identificacion de costos y de contribuciones, con un eventual aporte a una
revalorizacion de la politica como la disputa sobre quién da y quién recibe. Se
materializa por medio de la adjudicacién de recursos en funcion de metas, con
modificaciones en los procesos presupuestarios que minimizan la incidencia de los
antecedentes historicos. Introduce en el ambito publico tecnologias de gestion de
amplia difusion en el sector privado, permitiendo una mayor libertad de accién
durante la operacion pero con responsabilidades precisas por el logro de metas.
Conlleva reformas sustanciales en los regimenes del empleo publico y de carrera
del funcionariado. El interrogante actual, no es si es viable o no un modelo
gerencial donde se asimile la administracion publica a la privada, al estilo
consenso de Washington, ya fracasado en los 90; sino como hacer que las
decisiones de politicas publicas que los gobiernos toman como mandantes a
término del pueblo soberano sean correctamente ejecutadas, con eficiencia,
eficacia, fidelidad a las politicas disefiadas y garantias y satisfaccion del
ciudadano.

Se debe avanzar en una perspectiva superadora que integre los diferentes
modelos, merced a que las intervenciones dirigidas a las reformas de la gestion
deben ser complejas y adecuadas a la naturaleza de las problematicas
enfrentadas y de las concepciones que gobiernan el disefio de las politicas. Los
cambios puntuales y la introduccion de nuevas modalidades organizativas o de
innovaciones en las tecnologias de gestidn solo son sustentables si responden a
estrategias de cambio institucional y de desarrollo organizacional. Estos cambios
demandan actores que las apoyen, que hagan uso de las oportunidades abiertas
para la participacion y que ejerzan un adecuado control externo. Exigen la
disponibilidad de capacidades analiticas, estratégicas y prospectivas en los niveles
de conduccion politica y organizacional y modalidades de intervencion que
atiendan a sus condicionamientos externos y que procuren impactar sobre las
orientaciones y los comportamientos.

2 Regulacioén y control de los servicios publicos

En materia de regulacion y control, el Estado debe enfrentar, dadas las
caracteristicas del mercado de servicios publicos e infraestructura, el desafio de
regular a los monopolios y a los oligopolios, intentando hacer lo que el mercado
haria si funcionara bien, sin fallas. Para evitar esta apropiacion del excedente, el

19 MARTINEZ NOGUEIRA Roberto. Estado, Administraciéon publica y Sociedad. Aportes para el

analisis de la gestién publica para utilizacion exclusiva de los alumnos de la materia introduccidn a
la gestidon publica universidad de San Andrés. 2002
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Estado fija precios a través de la regulacion. También debera garantizar la calidad
de los servicios, debe ser capaz de determinar cual es el patron de calidad que
deben ofrecer las empresas: si no hace esto, la empresa puede decidir bajar
calidad de servicios para abaratar costos y ampliar margenes de ganancia.

Prestacién y la continuidad

La prestacion y continuidad de los servicios deberan ser objetivos
irrenunciables que deberan garantizar las empresas a través de tarifas accesibles
para todos los sectores sociales. Respecto a las tarifas, uno de los principales
rasgos distintivos del programa de privatizaciones desarrollado en el pais ha sido
el de las recurrentes renegociaciones contractuales con las privatizadas. Estas
han revelado un denominador comun: mantener o acrecentar los privilegios de las
empresas, al margen de toda consideracion sobre la seguridad juridica de los
usuarios e, incluso, en muchos casos, respecto de la de las firmas que no
resultaron adjudicatarias de licitaciones que, al poco tiempo de concretada la
transferencia de la empresa privatizada, vieron modificarse radicalmente el o los
factores decisivos o determinantes de la propia adjudicacion.

El desafio del estado debera dirigirse hacia el uso de los servicios publicos
y en ese sentido debera atenderse a todos los sectores sociales incorporando
tarifas de interés social, que tienda a garantizar la universalizacién de acceso a
los servicios publicos. La universalizacion de los servicios es una asignatura
pendiente, pues los servicios estan asociados a derechos esenciales del
ciudadano, como es el caso del derecho a acceso al agua, a circular por el
territorio nacional (transporte), al acceso a fuentes diversificadas de informaciéon y
de comunicacion, etc.

Renegociacion y regulacion

Las dudas que se manifiestan sobre estas cuestiones estan vinculadas a la
falta de una estrategia general sobre la renegociacion integral. La revisién de las
ganancias de las empresas en los ultimos afos, desde la privatizacion hasta hoy
como la evaluacion de sus costos no se ha hecho. La crisis energética, aunque
ciertamente justificada por el crecimiento de la demanda industrial es un indicador
de la ausencia del estado en materia de control y regulacién sobre las empresas

prestadoras de servicios.20 Es necesaria la revision de los contratos de concesién
o de transferencia de las ex empresas publicas como una primera e ineludible
instancia tendiente a la formulacién de nuevos marcos regulatorios que impidan -o,
por lo menos, limiten seriamente- la discrecionalidad y la opacidad bajo las que se
han ido modificando algunos de los aspectos centrales de tales contratos. Esta
propuesta se inscribe en la necesidad de formular nuevos lineamientos de
politicas publicas en materia normativa respecto de los servicios privatizados, y a

20 Azpiazu, Daniel (comp.), La desregulacion de los mercados. Paradigmas e inequidades de las

politicas del neoliberalismo, FLACSO/Grupo Editor Norma, Buenos Aires. 1999
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la consiguiente formulacion de marcos regulatorios que, por un lado, incorporen
como un componente fundamental la "justicia" y la "razonabilidad" de las tarifas y
de los consiguientes beneficios empresarios y, por otro, contemplen -en toda su
dimension- los impactos de las privatizaciones sobre la creciente regresividad
distributiva y los socialmente insostenibles niveles de pobreza e indigencia
vigentes en la Argentina.

3 Desarrollo industrial

En estos afos posteriores a la devaluacion se ha logrado mayor
competitividad de los productos locales: el tipo de cambio alto, las retenciones, el
superavit comercial y fiscal, los aumentos de productividad y competitividad,
también posibilitaron la reduccion del desempleo, de la pobreza, aumento del
gasto en prevision social y en infraestructura fisica, y ello fue acompanado de una
modificacion de los términos del intercambio; pero a pesar de estos aspectos
positivos persisten problemas serios en torno a la alta precarizacion y desigualdad,
como asi también el empleo no registrado.

En ese sentido el conflicto social actual, a pesar de los innumerables
problemas, se vincula a la mejora de la situacién social, es decir se refiere a la
busqueda de mejoras salariales, o a la mejor distribucion del ingreso y a la calidad
de bienes publicos a demandar. A diferencia del modelo anterior excluyente,
donde el problema era la exclusion social y la falta de empleo. Sigue existiendo un
gran sector informal de la economia no integrado, con baja productividad, esto
estd asociado a una distribucion del ingreso regresiva. El desafio no es el de
construir una economia competitiva basada en bajos salarios, empleos no
registrados, y sélo en commodities, sino reducir el dualismo, contar con politicas
industriales de largo plazo, y modificar la segmentacion y la heterogeneidad
estructural que caracterizan al mercado de trabajo argentino.

La busqueda debe orientarse a lograr productos de mayor valor agregado,
con mejores sueldos, y se desarrollen las potencialidades y el trabajo de la gente.
Porque la cohesidon social surge de una sociedad mas integrada que tiene una
estructura productiva mas compleja y diversa. Y el aumento de la competitividad
no solo se logra en base a los precios, sino tiene que ver con la diferenciacion
lograda por los productos, a través del cambio tecnologico, de la innovacion. En el
proceso de recuperacion de la industria local han contribuido una serie de
factores; por un lado el nivel de competitividad del tipo de cambio que favorece
una oportunidad exportadora de los productos argentinos, como también; los
precios de nuestros productos de exportacion que son notablemente favorables y
una creciente demanda de productos vinculados al agro y su industrializacion.

Sin embargo, a la par de las politicas implementadas post-devaluacion, el
incremento de las exportaciones tiene que ver con dos cambios estructurales que
hoy caracterizan a la estructura productiva de la Argentina. El primero es la vuelta
de los recursos naturales: esto es un fendmeno muy complejo, que no solamente
tiene que ver con esta revolucién agricola asociada a un fuerte cambio tecnolégico
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y un nuevo modelo de organizacion de la produccion primaria totalmente

distinto.21 A eso también se le acopl6 el mundo energético, la mineria, la pesca, el
sector forestal, etc. Alli, la Argentina tiene modelos de organizacion de la
produccion en los que no solamente superé su atraso con las fronteras, sino que
hoy producimos con un nivel de calidad y eficiencia ubicado en los mejores
parametros internacionales. El segundo sector que nos explica el crecimiento de
las exportaciones fue el profundo cambio en la produccion de los insumos basicos;
con fuertes politicas industriales, la Argentina desarrollé una capacidad en el area
siderurgica, de la petroquimica, de pasta de papel, de aluminio, de cemento, de
refinerias de petréleo, un conjunto de plantas industriales con escalas y con
modelos tecnoldgicos ubicados en las mejores practicas internacionales. Y con
respecto a esos sectores, de los cuales nos abasteciamos antes desde el exterior,
ahora somos claramente exportadores.

Ahora bien, mirado desde el punto de vista del desarrollo, aparecen una
serie de problemas; estos sectores no han tenido la capacidad de dar las
externalidades, de generar nuevos puestos de trabajo. Otro punto importante es el
grado de extranjerizacion, acentuado durante la década de los 90 que
actualmente no se ha revertido. No solo por las decisiones de inversion que estan
determinadas en las casas matrices sino también por la remesa de utilidades
dirigida al exterior. Un aspecto importante y problematico de la coyuntura actual es
el patron de especializacion que se ha reprimarizado. La Argentina exporta
grandes volumenes de productos primarios, situacion que ha mejorado la balanza
comercial arrojando un importante superavit, pero no es una alternativa viable de

desarrollo nacional.22

Planificacion del desarrollo

La Argentina se enfrenta a desafios y oportunidades cuya resolucion
definira en gran medida las caracteristicas del estilo de desarrollo que asumira el
pais a largo plazo con la creacion de nuevos puestos de trabajo y se caracterice
por un avance hacia un patron de especializacién mas "intensivo" en el uso de
trabajo calificado, mas basado en esfuerzos tecnolégicos domésticos y mas
centrado en producciones de mayor valor agregado y bienes diferenciados. A
partir del proceso de diagnostico, se pueden definir los objetivos a alcanzar en el
horizonte de planificacion que se postule. En la medida en que estos objetivos se
expresen cuantitativamente y se asocie su logro a una determinada trayectoria
temporal se hablara de una meta. Cumplida la definicion de objetivos y metas -

21 Para una lectura profunda sobre la crisis del 2001 y los desafios que tiene pendiente la
sociedad argentina, leer Garcia Delgado, Daniel. Crisis y Reconstruccion: Hacia una sociedad
inclusiva. Curso de Posgrado en Gestidon y Control de Politicas Publicas. Area Estado y Politicas
Publicas - Flacso Argentina - Mayo de 2004

22 schvarzer Jorge Politica Productiva para una Sociedad Equitativa y Dinamica Ponencia

presentada en las Jornadas “Hacia el Plan Fénix Il. En visperas del segundo centenario”, Facultad
de Ciencias Econdmicas (UBA). 2005

14



cuando esto ultimo corresponda - la etapa que sigue es la formulacion de la
estrategia. La estrategia mas que algo es una forma de hacer algo y por lo tanto
no se refiere a qué hacer sino a como hacerlo. Puesto que la estrategia debe
formularse considerando la viabilidad técnica y politica de las principales acciones
que se requieren para alcanzar los objetivos, en su elaboraciéon deben plantearse
escenarios tendenciales y normativos para el anatlisis de la trayectoria de las
principales variables consideradas. La competitividad es aun una de las
asignaturas pendientes en la Argentina. La posibilidad de acceder a niveles
crecientes de competitividad y mantenerlos en el largo plazo no puede
circunscribirse a la accién de un agente econdémico individual. Esto significa
desarrollar por parte del estado una estrategia planificada de desarrollo industrial
asociada a inversiones orientadas a la generacion/adopcion de cambios técnicos
permanentes, que induzcan una maduracién que no es automatica ni instantanea
y que requiere de esfuerzos permanentes y conscientes.

Las lineas de accion estratégicas establecen el marco basico para la
definicion de las medidas fundamentales de politicas y para la elaboracion de los
programas y proyectos de inversion de caracter estratégico. Las politicas son los
principios por medio de los cuales un gobierno usa su autoridad para orientar el
comportamiento de los agentes privados y para ordenar a los organismos y
funcionarios publicos, los cuales deben realizar con los recursos del Estado las
acciones planteadas en los objetivos, las metas y en la estrategia.

Promocion productiva.

La intensa competencia entre paises exige salir a buscar oportunidades
mas que esperar y, dado que las actividades de promocion en el exterior son
costosas y necesitan de recursos humanos mas capacitados, es necesario que se
revisen los presupuestos y recursos asignados. Por otra parte, es recomendable
que se mejore la coordinacidn con los organismos de promocién a nivel
subnacional. La marca pais no es solo un mero aspecto simbodlico, debe
convertirse en una estrategia promovida por las agencias estatales en el exterior.
La promocion de productos competitivos se vuelve muy importante en un contexto
internacional, donde cada vez mas actuan los estados como agentes de difusion y
estimulo productivo. Mejorar en la competitividad es inevitable para integrarse a la
economia mundial, pero una sociedad mas justa, mas igualitaria y cohesiva es
necesaria y posible de lograr. Y ésta sera a la vez, también mas competitiva,
porque sera menos conflictiva y permitira aumentar sus capacidades productivas y
exportadoras tanto en bienes, por precios, en calidad de sus productos y en
innovacion.

Incentivos.

Las politicas publicas para el desarrollo de la competitividad deben estar
orientadas no so6lo a favorecer un cambio en el contexto institucional en el cual las
firmas realizan sus operaciones, sino también hacia acciones especificas que
favorezcan el desarrollo de la cooperacion entre las firmas para permitir la
especializacion individual en un contexto de complementariedad y extension del
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mercado. El desarrollo de las cadenas productivas y la mayor demanda de empleo
deben ser las metas a lograr. En este escenario, las politicas publicas, con
instrumentos distintos a los empleados en el pasado, deben jugar un rol central
como iniciadoras de los procesos de transformacion, generando un marco
institucional favorable al desarrollo de esfuerzos productivos y tecnoldgicos,
apuntando a mejorar las posibilidades de coordinacién de los objetivos y
estrategias de los agentes privado. En la medida que se definan prioridades y que
se desee atraer inversiones de caracteristicas especificas, es recomendable que
los paises que opten por el uso de incentivos. Los incentivos necesariamente
deben tomar la forma de subsidios financieros y estandarizados, u otro tipo de
beneficios orientados a generar emprendimientos productivos. Contar con
superavit fiscal contribuira a estimular mas incentivos a la produccion.

A modo de conclusion

El conjunto de medidas aplicadas luego de la devaluacion ha logrado que la
economia empezara a crecer, sin embargo el tipo de estructura productiva
existente, todavia muestra un importante grado de primarizacién. Estas cuestiones
plantean muchas dudas en cuanto a la validez de lo que se ha denominado un
nuevo modelo, como asi también desafios en la construccion de un proyecto
inclusivo.

En ese marco, cabe preguntarse si no es el momento de empezar a discutir
como hacer para lograr un proceso de reconstruccion nacional que revierta el
sendero desindustrializador y concentrador de las ultimas décadas y que se asiente
sobre crecientes grados de inclusion social. La sustentabilidad del pais dificiimente
se construya con los niveles actuales del tipo de cambio y salario reales. Para
crecer en el largo plazo en una economia abierta, es necesario generar inversiones
en activos especificos, reclutar mano de obra formal, recomponer la cadena
productiva, de asociaciones y de estrategias de largo plazo. Estas decisiones del
presente que comprometen el futuro sélo pueden hacerse en contextos en los
cuales exista el acceso al crédito, se estimule la inversion y se dote de mayor valor
agregado a lo producido. Estas son condiciones basicas para pasar a un esquema
de productos diferenciados, para consolidar el ahorro interno y la inversion y, sobre
todo para romper definitivamente la tendencia de deterioro del mercado de trabajo,
con el sustento de la competitividad en la calidad del trabajo y no en los bajos
salarios. En este marco es necesaria la recuperacion de las PyMEs, con el desafio
de crear nuevas empresas, pues son esenciales en términos de su economia de
especializacion, de ocupacién del territorio y de la recuperacion de todos los
entramados productivos. El pais cuenta con una clara capacidad de recursos
naturales e insumos basicos, siendo el desafio mas importante el de aprovechar
estos recursos naturales y estos insumos basicos para pasar al mundo de la

diferenciacion.

El desafio principal que afrontan hoy las sociedades y la politica democratica
del Cono Sur, tiene que ver con el logro del desarrollo definido en un sentido
inclusivo, frente a tendencias de una economia globalizada que tiende a negarlo. El

16



desarrollo ya no es fruto solo de una estrategia econdmica por mejor orientada que
esté, sino que requiere de una perspectiva integrada que recupere la complejidad,
la experiencia de estos afos, e incorpore una gran cuota de creatividad,
participacion y de masa critica endogena, tanto de parte de actores
gubernamentales como no gubernamentales. Esto redefine la concepcion del
desarrollo economicista y elitista predominante en los ultimos afos, hacia otra de
economia politica, que recupera la dimension ética e interdisciplinaria. Una
estrategia que, a diferencia de la ortodoxa (de todo al Mercado, confiabilidad
externa) y de la desarrollista (todo al Estado), apuesta a una articulacion del Estado,
Mercado y Sociedad Civil y que busca una integracion del sector social de la
economia junto al privado y publico para potenciar capacidades productivas y de
generacion de empleo.

Esta aplicacion de politicas que intervienen en el mercado permiten apreciar
una perspectiva contrapuesta a la anterior estrategia ortodoxa que asignaba al
Estado un rol “pasivo” y negativo en el desarrollo, un estado ‘ausente’, donde el
crecimiento s6lo debia ser fijado por el mercado, y donde se debilitaron las
estructuras estatales nacionales y regionales vinculadas al direccionamiento de las
politicas de desarrollo productivo vy territorial y se endeudo sistematicamente. El rol
del Estado debe ser reemplazado por otro “activo”, promotor, articulador, vinculado al
bien comun. Se requiere de ir hacia un ‘estado activo’ e impulsor de la produccién
capaz de tener politicas sectoriales. La reconstruccion de la capacidad del Estado
para definir y monitorear politicas de largo plazo, y en particular las referidas a la
infraestructura econdmica y social, como asi también la instalacion de un proceso de
reindustrializacion mediante mecanismos de promocion son algunas de tantas
politicas publicas que deberan introducirse en la agenda de la Nacion.

Las transformaciones de la globalizacion, muestran que una estrategia
nacional de desarrollo requiere no sélo de los esfuerzos locales, sino de una
construccion regional, y que ésta ultima depende hoy cada vez mas de condiciones
politicas de realizacidén (representacion, moneda y justicia comun o supranacional),
para relanzar un nuevo circulo virtuoso de autoconfianza y crecimiento conjunto. En
cierto sentido, el desafio del desarrollo para la sociedad civil y la politica es
complejo y dinamico, parece requerir no solo de condiciones y decisiones
economicas y tecnologicas apropiadas, de recuperacion de la politica, tanto por un
aumento de las capacidades en la negociacion transnacional como en las de
articulacion del Estado con la sociedad civi, como también culturales, de
construccion de una vision estratégica que exprese los valores compartidos para la
configuracion de una sociedad con futuro. Sin embargo, los riesgos de recaida

como sefiala Ferrer 23 siguen presentes. Los riesgos son mas profundos y emergen
de las fracturas de la cohesién social y la prédica de los epigonos e intereses
asociados a la vision y politicas del neoliberalismo. Para evitarlos, es preciso
consolidar y ampliar los logros en la gobernabilidad, la autoconfianza en nosotros
mismos y en las instituciones de la democracia.
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