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Introduccion

Argentina acaba de elegir nuevo presidente de la Nacion. Cuando el panel en que se
presentara esta ponencia tenga lugar, ese presidente habra cumplido casi medio afio en
el gobierno y el pais estara enfrentado a muy dificiles condiciones financieras, pese a la
reversion paulatina de la mas profunda crisis economica experimentada durante toda su
historia. Con absoluta seguridad, temas como un nuevo ajuste fiscal, la renegociacion
de la deuda extema, la reforma tributaria, el pacto fiscal con las provincias, las
compensaciones financieras a bancos que debieron devolver depositos “acorralados”, la
renegociacion de tarifas de los servicios publicos privatizados y otras cuestiones
impostergables, crearan nuevas condiciones de aguda escasez que se reflejaran, sin
duda, en los recursos presupuestarios asignados al sector publico.

De resultar ciertas, ¢ serian estas circunstancias un obstaculo insalvable para avanzar
en la tan indispensable reforma del estado pendiente en la Argentina? ;Hasta qué
punto es valido asociar, linealmente, la aguda escasez de recursos con las posibilidades
de reforma e innovacion en la gestion publica? En todo caso, ¢ cudles han sido en los
ultimos veinte afos los alcances de esa reforma y esa innovacion en el caso argentino,
y en qué medida esos resultados pueden atribuirse a la mencionada escasez?

La convocatoria de Paulo Motta a este panel sugiere algunas posibles respuestas a
estos interrogantes, que plantea a titulo de hipotesis. Sefala que el sector publico de
varios paises de la region enfrenta un desafio comun: como reformar la gestion publica
en una época de escasez aguda de recursos. Menciona, al respecto, que en la
actualidad el aparato estatal se ve presionado para hacer mas con menos, imaginar
formas de gastar menos y ser mas eficaz en el logro de resultados. Existe una mayor
competencia por recursos presupuestarios, al tiempo que la mayor parte de los
organismos estatales sufre recortes. La escasez impone limites no solo para la opcion
entre estrategias de innovacion sino también para la definicion de criterios de conducta
ante la crisis.
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Entre los principales problemas administrativos provocados por la escasez aguda, Motta
menciona: (1) el resurgimiento de obstaculos administrativos; (2) la imagen de
ineficiencia; (3) las frustraciones y pesimismos individuales; y (4) las restricciones a una
vision estratégica. Sin embargo, observa el autor, estas mismas dificultades parecerian
generar nuevas practicas y soluciones innovadoras a los problemas enfrentados, 1o que
justifica su identificacion, la evaluacion de sus resultados y el analisis de su posible
impacto sobre la sociedad y sobre el propio aparato estatal.

En respuesta a este provocativo planteo, las hipotesis centrales que desarrollaré en el
presente trabajo sugieren que:

e la aguda escasez de recursos no fue causa fundamental de los magros resultados
logrados en materia de reforma e innovacion de la gestion publica en Argentina. Aun
en periodos de relativa prosperidad y menor presion sobre el presupuesto, las
reformas e innovaciones no fueron significativas;

e el gasto agregado del gobierno general (nacional + subnacional) no dejo de crecer
durante el periodo analizado, pese a lo cual no se alcanzaron resultados
significativos en la modernizacion de la gestion interna;

e los esfuerzos innovadores poco pudieron hacer para corregir la deformidad de la
funcion de produccion del estado, que fue mucho mas determinante que la
hipertrofia de su aparato institucional como causal de bajo desempefio;

e los desincentivos (v.g. salariales) que pueden crear frustracion y pesimismo a nivel
individual, se vieron contrarrestados, en un mercado de trabajo con altas tasas de
desocupacion, por los beneficios de la seguridad en el empleo publico, por 1o que no
necesariamente afectaron el desempefio;

e la discontinuidad politica y la ausencia de proyectos de reforma e innovacion
sostenibles pueden ser variables mas poderosas para explicar el escaso arraigo de
la innovacion y los estrechos alcances de las reformas estatales.

Adelantando nuestras conclusiones, sefialaremos que el trabajo explora estas hipotesis
y, sobre la base de resultados de anteriores investigaciones y de la consulta de fuentes
documentales, estadisticas y bibliograficas, sugiere la siguiente proposicion principal de
esta ponencia:

La escasez de recursos financieros no es un obstaculo para la innovacion o la
reforma del estado, pero tampoco su afluencia es condicion necesaria y
suficiente para lograrlas. De hecho, las principales fuentes de escasez se deben
a pautas culturales inapropiadas, discontinuidad en el esfuerzo, falta de
liderazgo y debil voluntad politica. Mas que en términos monetarios, las
innovaciones y reformas estatales en la Argentina han probado ser bastante mas
costosas en términos de vencer resistencias, transformar culturas o asumir
seriamente responsabilidades por los resultados de la gestion.

En las proximas secciones analizaremos los fundamentos de esta proposicion.
Innovacion, modernizacion y reforma
Comencemos por una necesaria ubicacion de nuestro tema de estudio. El texto de la

convocatoria a este panel se refiere, casi indistintamente, a los fenomenos de reforma e
innovacion en el sector publico. Aun cuando estos conceptos, y otros semejantes, han



merecido un tratamiento distintivo en la literatura (Schweinheim, 1999)," propongo
utilizar en esta ponencia una definicion amplia e indiferenciada de los témminos
innovacion, reforma y modemizacion, observandolos como procesos conducentes a la
introduccion de cambios visibles y significativos en las modalidades de organizacion y
gestion del aparato estatal y/o de los organismos que lo componen, particularmente en
materia tecnoldgica y cultural.

Hablar de innovacion en el sector publico exige considerar los patrones de comparacion
respecto de los cuales es posible medir la cuantia y calidad de los cambios producidos.
En tal sentido, las opciones son multiples. El cambio puede ser estimado en
comparacion con una situacion considerada como base, del mismo aspecto o fendmeno
observado; en funcion de un estandar o benchmark; o respecto de una situacion
deseable. Cada una de estas opciones puede conducir a diferentes resultados. Y la
validez de estos diferentes resultados dependera, en ultima instancia, del propésito de
la medicion o evaluacion del cambio. Esta reflexion es similar a la que efectua Behn
(2003) cuando se pregunta por qué medir el desempefio, a lo cual responde que
diferentes propositos requieren medidas diferentes.

En un extremo, podria negarse totalmente la produccion de innovaciones en la gestion
publica, bien porque los cambios no sean evidentes o porque los sistemas de medicion
disponibles no permiten detectarlos. Conceptualmente, sin embargo, es dificil concebir
que las instituciones estatales sean totalmente inmunes al cambio, que nada consiga
conmover sus estructuras cristalizadas, sus tecnologias y procesos rutinarios, sus
comportamientos invariablemente repetitivos. Seria necio no advertir que el cambio en
el aparato estatal es cotidiano, permanente, y no espera a que una “estrategia de
moderizacion” lo rescate del inmovilismo y lo ponga en marcha.

La verdadera pregunta es si la naturaleza y la velocidad de las innovaciones guarda
relacion con los patrones establecidos en materia de “buen gobierno”, calidad de la
gestion, respuesta al ciudadano, capacidad institucional y otras medidas de desempeio
que sirven como estandar en este campo. Lo importante es la “brecha de innovacion” y
no la dimension de lo logrado, sin que esto ultimo resulte despreciable.

Considero que este punto es central para el analisis del tema, por cuanto las estrategias
de reforma, implicita o explicitamente, siempre se plantean un escenario institucional
deseable, un modelo que se aspira alcanzar y establecer en algun futuro imaginable.
Pero, ademas, no hay modelos o escenarios congelados de una vez y para siempre. El
cambio en el sector publico no puede ser ajeno (en realidad, debe acompanar) a las
grandes transformaciones que, simultaneamente, tienen lugar en la sociedad, la
economia y el contexto intemacional. Por lo tanto, interesa saber si la innovacion y
reforma en el sector publico avanza pari passu con las que se van produciendo en esas
otras dimensiones macrosociales y globales, si queda rezagada o, incluso, si se ha
convertido en locomotora del cambio social.

Desde un punto de vista analitico, podemos suponer que en cada momento se
encuentra vigente algun paradigma dominante acerca de lo que debe entenderse como

' El autor propone diferenciar conceptualmente los conceptos de innovacién, adaptacién y moderizacion,
procesos que se hallan intimamente relacionados con la reforma estatal pero que presentan diferencias en
sus respectivos contenidos y alcances. También define los conceptos de creatividad y deuteroaprendizaje
(“la capacidad de los gobiernos para aprender a aprender”).



‘estado necesario”, o sus diversos rotulos alternativos (estado deseable, reinventado,
catalitico, amigo, atlético, modesto, entre varios otros). Prolijas descripciones de sus
principales atributos llenan hoy anaqueles completos; y diferentes teorias, enfoques o
interpretaciones han servido, sucesivamente, para justificar la necesidad de su logro, el
mantenimiento de su vigencia o la transicion hacia una vision o escenario diferente.
Esto significa que los paradigmas cambian y las expectativas o visiones sobre lo
deseable también tienden a cambiar, para colmo, aceleradamente. Se trata de un
proceso natural, equivalente al que ocurre en general con la innovacion en cualquier
campo tecnologico: todo progreso se asimila rapidamente y pasa a formar parte de un
umbral superior, que en realidad se convierte en una nueva base, un nuevo punto de
partida para sucesivas innovaciones. Por lo tanto, podria suponerse que en cualquier
momento, el nivel de esfuerzo y el grado de avance en materia de reforma puede ser o
no suficiente para cerrar la brecha que lo separa de un escenario deseable y que, por
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llustraré este punto con el Grafico 1, en el que pueden observarse distintos escenarios
secuenciales que se ubican en diferentes puntos (crecientes) en una imaginaria escala
de cambio. La linea sinuosa representa el nivel de esfuerzo desplegado y la innovacion
alcanzada en cada momento, en tanto que las flechas marcan la direccion del cambio
(hacia cada escenario vigente (1, 2, 3, etc.). Los puntos a, b, ... n indican momentos de
ruptura paradigmatica, en que se instala una nueva vision o escenario de cambio. La
zona blanca refleja el nivel de logro en el esfuerzo de transformacion, mientras que la



zona grisada indica la brecha de innovacién existente en cada momento.? El grafico
esta construido de modo tal que los escenarios se suceden con velocidad creciente, en
tanto que la brecha de innovacion aumenta, situacion tipica de muchos paises
embarcados en procesos de reforma estatal. Como he senalado en otro trabajo (Oszlak,
1999), no hay en este razonamiento un estado de meta inmutable que deba alcanzarse
sino, por el contrario, un “blanco movil” que, como la linea del horizonte, se va alejando
al mismo ritmo con que se van concretando transformaciones, generando asi nuevos
desafios.

Vista desde esta perspectiva, la innovacion pasa a ser un concepto relativo. Toda
evaluacion sobre el grado de logro alcanzado en la reforma de la gestion publica, obliga
a una comparacion con el estado del arte o con estandares internacionales vigentes en
cada época. No tendria sentido estimarlo de otro modo, ya desde este otro angulo de
observacion, esfuerzos de cambio presuntamente importantes podrian resultar
irelevantes.

Otro aspecto de interés para nuestro tema, que muchos observadores y evaluadores de
la reforma estatal a menudo omiten considerar, es la efectivizacion de las innovaciones.
¢Cuando puede afirmarse que se produjo una reforma? ;Cuando se adoptd una
medida que formaliza su vigencia? ;Cuando una firma consultora o un equipo ad-hoc
entrega a los responsables una solucion técnica a problemas de gestion? ;Cuando esa
reforma se institucionaliza efectivamente, por haberse incorporado a la cultura y la
practica de la organizacion y el funcionamiento organizacional? ;O cuando en lugar de
limitarse a una experiencia insular, de tipo “piloto”, esa reforma puede ser replicada por
su efecto multiplicador en otros ambitos institucionales?*

Existe mucha confusion al respecto. Es comun que los responsables de organismos
estatales presenten memorias institucionales que dan cuenta de la firma de convenios,
el dictado de normas o resoluciones, el redisefio de organigramas, la aprobacion de
planes de reingenieria de procesos, la produccion de manuales técnicos, la formulacion
de planes de capacitacion o la instalacion de sistemas de gestion informatizados, como
si fueran hechos consumados, como si hubieran alcanzado los propésitos contenidos en
sus respectivas Iniciativas. Y es probable que la mayoria de esos anuncios o reales
decisiones terminen siendo erzatz de innovacion, conjuntos de buenas intenciones,
destinados a ocupar nuevos nichos en ese cementerio de innovaciones frustradas que
el sector publico mantiene abierto a toda hora.

La moda de registrar experiencias exitosas, de premiar a sus responsables, de compilar
volumenes con casos de estudio que tienden a mostrar “como hacerlo”, ha alentado la
esperanza y creado la ilusion de que el cambio es posible, que so6lo basta con
transplantar inteligentemente las particularidades de la experiencia original a otro
contexto, que es suficiente con adaptar razonablemente la féormula exitosa empleada. Al

% Tal vez sea innecesario aclarar que la forma de la curva varia segtin la experiencia considerada y que su
direccion puede revertirse, en cuyo caso se amplia la brecha de innovacion con relacion al paradigma
vigente. La peor situacion seria aquella en la que ni siquiera se consiguen mantener los logros alcanzados
?reviamente.

En oportunidad de dos reuniones internacionales tuve ocasion de preguntar a David Osborne, el famoso
co-autor de La Reinvencién del Gobierno, cual habia sido, segiin su conocimiento, la proporcién de los casi
100.000 municipios existentes en los Estados Unidos que adopté un innovador mecanismo de contratacion
del servicio de recoleccion de residuos citado en su bestseller. No hubo respuesta en ninguna de las dos
ocasiones.



hacer estos senalamientos, no pretendo ubicarme en la criticable posicion de quien
descree de la utilidad de estos mecanismos de difusion. Sdlo deseo alertar acerca de
los riesgos que entraia suponer que las plantas exdéticas pueden reproducirse en
cualquier terreno, desconociendo la -a veces milagrosa- combinacion de circunstancias
que deben reunirse para que la innovacion y el cambio ocurran. Pero ademas, y por
sobre todo, pretendo llamar la atencion sobre la falsa creencia de que el voluntarismo,
por si solo, puede generar condiciones necesarias y suficientes como para que una
reforma quede efectivamente enraizada. Remedando una famosa aseveracion, nunca
mas oportuna la idea de que una reforma exitosa requiere 10% de innovacion y 90% de
transpiracion.

La preocupacion por la efectiva verificacion del cambio también debe extenderse a su
sostenibilidad. Es decir, no es suficiente comprobar si los anuncios son reales o
infundados, o si las escenografias que a veces se montan como auténticas reformas,
son solo de carton pintado. Las administraciones publicas de América Latina registran
una larga historia de reversiones y fracasos en proyectos innovadores lanzados y
parcialmente ejecutados bajo los mejores auspicios. Puedo citar, para el caso argentino,
la creacion del Cuerpo de Administradores Gubernamentales, originariamente
concebido como el nucleo estratégico de la gerencia publica estatal; el proyecto Cristal,
posiblemente una de las iniciativas de gobierno electronico mas ambiciosas que haya
comprometido financiar jamas la banca multilateral; o la modermizacion de la gestion
educativa en todo el ambito nacional. Pero también puedo recordar el PRONADE
uruguayo, que proponia desburocratizar la gestion publica o, para ir un poco mas atras
en el tiempo, el Ministerio de la Desburocratizacion, creado en Brasil con igual
proposito. Se trata de experiencias que tuvieron un momento de atencion privilegiada,
una vigencia episodica en la agenda de la reforma, pero fueron perdiendo continuidad
hasta frustrarse totalmente.

Crisis e innovacion

A primera vista, las situaciones de crisis que atraviesan los paises y sus gobiemos
reducen las posibilidades de innovacion y reforma. Sus manifestaciones, tales como
retrocesos en las tasas de crecimiento, mayor desempleo y pobreza, alta inflacion,
elevado déficit fiscal, fuerte endeudamiento externo o reduccion de la inversion, restan
recursos para emprender reformas estatales en gran escala o producir innovaciones
significativas en la gestion publica.

Pero también se ha sostenido que al generalizar el caos y amenazar las bases mismas
de una convivencia social minimamente civilizada, la crisis genera anticuerpos, potencia
la capacidad creativa de una sociedad, moviliza sus mejores recursos en la busqueda
de soluciones y propuestas que procuren modificar el estado de cosas. En medio de la
crisis alemana de los 1920°s florecieron las artes, la ciencia y la literatura. La crisis de
1929 abrid las puertas al New Deal y las politicas keynesianas. La reconstruccion de
Europa y de Japon, luego de la Segunda Guerra Mundial, constituyoé uno de los mas
notables ejemplos de movilizacion de sus pueblos para la rapida recuperacion de una
senda de desarrollo acelerado.

¢ENn qué medida son las crisis un detonante de la innovacion y la reforma del aparato
estatal? Para cefiir, a partir de aca, el tratamiento del tema a la experiencia argentina,
sefalaré que, al menos desde 1976 -con la instalacion de la ultima dictadura militar-, el



pais ha vivido situaciones criticas permanentes. Solo durante la primera mitad de los
anos 90s, y como consecuencia de una conjuncion de circunstancias que favorecieron
el crecimiento economico en casi toda Ameérica Latina, podria decirse que la crisis, en
Argentina, se hizo menos manifiesta, aun cuando se estaban generando las condiciones
(v.g. crecimiento de la deuda externa, mantenimiento a ultranza de la paridad cambiaria,
desmantelamiento del estado) que precipitarian, pocos afios mas tarde, la peor crisis de
su historia.

Si situamos el analisis en las ultimas dos décadas, es decir, a partir de la reinstalacion
del primer gobierno democratico luego de largos anos de autoritarismo, podria afirmarse
que hasta la abrupta renuncia del Presidente Alfonsin, en medio de la hiperinflacion y el
desorden generalizado, quedaron apenas algunos atisbos de innovaciones en la gestion
publica que el tiempo se encargd de borrar de la memoria colectiva: un intento de
formular una politica dirigida a conseguir mayor coordinacion en el equipamiento
informatico del gobierno; un proyecto de ley de compras y contrataciones del estado
que no prospero; la creacion de un cuerpo de administradores gubernamentales que
acabo reducido a menos de una quinta parte del numero originariamente previsto;
reformas institucionales en algunos organismos, principalmente la Cancilleria; una
incipiente programacion y dictado de cursos de capacitacion para la alta gerencia
publica; un abortado proyecto para el fortalecimiento institucional de las empresas
publicas; un frustrado traslado de la Capital, etc. No mucho, realmente.

Claro esta, podria sefalarse que Alfonsin asumié precisamente en momentos en que
habia estallado la crisis de la deuda externa en América Latina, lo cual cred desde el
comienzo de su gobierno un clima de austeridad que impidio el lanzamiento de reformas
en gran escala o innovaciones verdaderamente significativas, que implicaran grandes
desembolsos de recursos, con la posible excepcion del traslado de la Capital a la
ciudad de Viedma. * También podria argumentarse que, pese a esos magros logros en
términos instrumentales o tecnoldgicos, el gobierno obtuvo éxitos resonantes en sus
politicas de derechos humanos (juicio a las juntas militares), relaciones internacionales
(acercamiento con Brasil y creacion de las bases del Mercosur) y, en general,
consolidacion de la democracia y del estado de derecho. Pero, a mi juicio, los logros en
esta materia no deberian ser considerados, propiamente, reformas o innovaciones; al
menos en el sentido en que se plantean en este trabajo.®

No obstante, la posibilidad de una argumentacion alternativa sugiere otro interrogante:
¢es correcto limitar la naturaleza y el ambito de las reformas a lo que ocurre “en el
interior” del aparato estatal? Si asi fuera, ;como deberian calificarse las reformas e
innovaciones que, en lugar de intentar transformar alguna(s) de las diversas tecnologias
de gestion publica empleadas, simplemente procuran, mediante acciones “hacia fuera”
del estado, desmantelarlo? Por cierto, esta pregunta podria parecer ociosa, ya que a lo
largo de la década del 90, la transformacion del estado consistio, basicamente, en la
aplicacion de las llamadas “reformas de primera generacion”, incuestionablemente
orientadas a lograr “menor estado” y no precisamente “mejor estado”. Este
razonamiento podria llevarnos a polemizar acerca de si es licito llamar innovaciones o
reformas a verdaderas amputaciones institucionales que, mas que cambios al interior

4 Segun las estimaciones de la época, la simple reinstalacion de las oficinas gubernamentales en Viedma y
la construccion de la infraestructura minima para el funcionamiento del gobierno nacional en esa ciudad,
habria ascendido a unos 5.000 millones de ddlares de entonces.

® Tiendo mds bien a considerar como tales a aquéllas que resultan de las que Barzelay (2002) denomina
“politicas de gerenciamiento publico”.



del estado, producen transformaciones mucho mas visibles y permanentes en la propia
sociedad, especialmente en el mercado.

Pero no lo haremos, porque el proposito del trabajo apunta a examinar la relacion entre
reformas o innovaciones y situaciones de crisis, mas que a la definicion de criterios para
una clasificacion de la innovacion en el estado. Por eso, propongo mantener dentro del
alcance de esta ultima a las reformas “de primera generacion” y comenzar, justamente,
con su analisis en el caso argentino, con la intencion de establecer sus posibles
conexiones causales con situaciones de crisis.

Innovacion y reformas de primera generacion

Desde su formacion en el siglo 19, el estado nacional en América Latina ha sufrido
cambios permanentes. A veces, se los busco deliberadamente a través de programas
de reforma y modernizacion en gran escala. Otras, se produjeron espontaneamente o
como consecuencia directa de procesos politicos y transformaciones econdémicas de
gran impacto, como ocurriera con las interrupciones de la vida democratica por golpes
militares, que modificaron profundamente el estilo de gestion gubernamental, o durante
periodos de acelerado crecimiento del producto, en los que se imaginaron multiples
mecanismos de innovacion en el sector publico. Por eso, la novedad de numerar las
reformas estatales a partir de fines de los afios 80’s no parece tener mayor sustento
empirico, salvo para destacar que a partir de entonces, se instalé una nueva concepcion
sobre el programa de transformacion que debia encararse.®

En mi opinién y como ya insinuara mas arriba, esta “primera generacion” de reformas ha
sido, en conjunto, la antitesis misma de la innovacion y la mejora de la gestion, por
cuanto busco, por todos los medios achicar y no mejorar el estado. Mal puede
suponerse que la gestion mejore cuando la intencion es desprenderse de “pedazos” del
aparato estatal, es decir, de aquello mismo que, contradictoriamente, se manifiesta
querer cambiar. El caso argentino es sumamente revelador al respecto. Durante una
década se desmonto sistematicamente su aparato institucional, a través de la ya clasica
formula de la ortodoxia neoliberal: a) privatizar todo lo posible; b) descentralizar cuanto
servicio publico pueda delegarse a instancias estatales subnacionales; c) desregular al
maximo el funcionamiento de los mercados; d) tercerizar todas las gestiones de apoyo
susceptibles de tal transferencia; e) desmonopolizar la gestion publica y la privatizada
para alentar la competencia y reducir costos; y f) aligerar al maximo las dotaciones de
personal estatal, mediante retiros voluntarios y jubilaciones anticipadas.

Argentina fue, posiblemente, el alumno mas aplicado de esta nueva ortodoxia y, podria
afirmarse, como aprendiz de brujo fue mucho mas alla de lo que se hubieran animado a
llegar los hechiceros centrales que la concibieron. Sorprendié al mundo privatizando
todas sus empresas publicas, algo que ni siquiera llegdé a hacer su vecino Chile, donde
el neoliberalismo cal6 hondamente y, pese a ello, mantuvo la propiedad estatal sobre su
mas preciado recurso no renovable: la mineria de cobre. También descentralizo la
educacion, la salud, la vialidad y, en gran medida, el desarrollo social, transfiriendo esa

® De todas maneras, no esta de mas recordar que existe en la regién una prolongada “prehistoria” de la
reforma e innovacion estatal, no signada necesariamente por las orientaciones que terminaron por
difundirse y adoptarse en la region a partir del Consenso de Washington. Al respecto, puede consultarse el
muy documentado trabajo de Peter Spink (1997).



responsabilidad a las provincias.” De igual manera, el gobiemo nacional produjo una
masiva desregulacion de la actividad socioecondémica, abriendo plenamente los
mercados, suprimiendo toda clase de reglamentaciones y eliminando organismos
completos con abultadas dotaciones (v.g. Juntas Nacionales de Carnes y de Granos) o
unidades especializadas en areas economicas sensibles (v.g. de control de cambios, de
precios, del movimiento de capitales internacionales). La casi totalidad de las gestiones
de mantenimiento, limpieza, talleres, imprentas y otras por el estilo, que anteriormente
estaban a cargo de los propios ministerios, empresas publicas u organismos
descentralizados, fue tercerizada para su prestacion por parte de empresas privadas. Y,
para completar el cuadro, los cargos de alrededor de 125.000 empleados publicos
fueron suprimidos, al ofrecérsele a sus titulares acogerse a regimenes de retiro
voluntario o jubilacién anticipada.

En definitiva, luego de esta verdadera tarea de demolicion, la dotacion de la
administracion publica nacional paso de algo mas de 900.000 empleados a alrededor de
250.000, numero que incluye a casi 150.000 integrantes de las fuerzas armadas,
fuerzas de seguridad y personal civil de las fuerzas armadas. Hasta donde llega mi
conocimiento, no existe ninguna experiencia internacional en la que, en el lapso de una
década, un gobierno nacional haya perdido mas del 70% de su dotacién

Esta reforma estatal se inicié en el marco de un proceso de profunda crisis econémica,
hiperinflacion desenfrenada y fuerte endeudamiento externo. Y, al revés de lo que
sugiere como dificultad el titulo de este panel -disponer de recursos para financiar la
innovacion-, las reformas que Argentina inicio a comienzos de los 90s tuvieron como
uno de sus objetivos explicitos utilizarlas como mecanismo de reduccion del gasto
publico y, a la vez, como medio para allegar recursos a un erario exhausto a través de
la masiva venta de empresas publicas, cuyos ingresos permitirian rescatar una parte no
desdefable de la abultada deuda externa.

Mas alla de la posicion ideoldgica desde la que cualquier analista podria juzgar la
conveniencia u oportunidad de estas reformas, particularmente la privatizacion, el hecho
es que su efecto esperado se inscribia indudablemente en una logica de ajuste
estructural que procuraba reducir el gasto publico obteniendo, a través de la venta de
empresas, recursos publicos adicionales por recuperacion de deuda, por ingreso directo
de fondos por la transaccion misma y por canon en el caso de concesiones. Ademas,
las privatizaciones permitiian que los nuevos concesionarios asumieran la
responsabilidad de realizar fuertes inversiones en la modernizacion tecnologica de los
servicios publicos y en su infraestructura fuertemente deteriorada, lo cual significaba
indirectamente la conversion de inversion publica casi inevitable en inversion privada
contractualmente comprometida. Sin embargo, los resultados derivados de estas
diferentes fuentes fueron dispares. ©

"En la actualidad, esta recibiendo creciente atencién la municipalizacion de esos servicios, existiendo
varias iniciativas en tal sentido.

® EI monto total obtenido por las privatizaciones, sea mediante rescate de deuda o pagos efectuados en
efectivo por los concesionarios, rondé los 25.000 millones de délares, considerando los titulos a su valor
real. Sélo en algunos sectores hubo compromisos efectivos de realizacion de inversiones, expresados en
terminos monetarios. En la mayoria de los casos, los compromisos se vincularon a los requerimientos
derivados del cumplimiento de los indices de calidad de los respectivos servicios. De todas maneras, las
estimaciones oficiales originales ubicaban esa inversion en torno al 1,8% del PBI durante los primeros tres
anos posteriores a la privatizacion, para luego estabilizarse en torno a 1,5%. Llach (1997) reconoce que no
llegaron al 0,8% del PBI. Por dltimo, si bien no existen datos agregados fidedignos sobre el monto total
devengado por pago de canon, se conoce que en el caso de las concesiones de las rutas nacionales, el



También corresponde senalar dos factores que ocasionaron costos y, en cierta medida,
contrarrestaron los ingresos de la privatizacion. Por una parte, tanto las privatizaciones
como otras reformas de “primera generacion”, contaron con fuerte financiamiento de
organismos multilaterales de crédito (especialmente del Banco Mundial), que sirvieron
para pagar enormes sumas en concepto de estudios y diagnosticos sobre condiciones
de las transferencias, valuaciones de activos, elaboracion de contratos de transferencia
y otras formas de intervencion de consultoras y expertos, créditos que terminaron
incrementando la deuda externa del pais y el pago de enormes sumas por comisiones
de compromiso aplicables en casos de fondos no desembolsados. Por otra parte, se ha
documentado una gran cantidad de experiencias de corrupcion asociadas a estas
reformas, algunas de las cuales dieron lugar a numerosas denuncias que, aun hoy, se
tramitan ante la justicia penal.

Si bien no han podido obtenerse cifras comprobadas sobre el monto que llegé a
alcanzar el endeudamiento originado en los créditos de ajuste estructural y reforma del
estado, otorgados por el Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y PNUD -
entre otros-, existen estimaciones que situan su monto en alrededor de 15.000 millones
de dolares.

Aunque me he extendido sobre la experiencia de privatizacion, la descentralizacion de
la prestacion de servicios, la desregulacion y la tercerizacion, tampoco implicaron costos
considerables y, mas bien, tendieron a disminuir la significacion del gasto publico. Al
realizar un balance de estas experiencias, podemos comprobar un denominador comun:
todas las reformas “hacia fuera” del estado nacional implicaron reducir su intervencion y
transformar su rol. En esencia, consistieron en modificaciones de caracter juridico y en
transacciones econémico-financieras. Desde el punto de vista juridico entrafiaron:

crear nuevos marcos regulatorios,

suscribir contratos de concesion,

transferir titulos de dominio,

contratar servicios de terceros,

eliminar regulaciones,

suprimir organismos reguladores,

terminar contratos laborales,

prohibir el reingreso a la funcion publica durante periodos determinados

y asi sucesivamente. Desde el punto de vista economico, la movilizacion y transferencia
de recursos financieros acompafi¢ las decisiones y actos juridicos requeridos,
manifestandose en:

e ingresos por ventas de empresas,

monto fijado de 980 millones de ddlares nunca se pagé. En los ferrocarriles de carga, no se cuenta con
datos precisos, pero tampoco fueron abonados al gobierno. En el caso del correo oficial, el canon por la
concesion era de 103,2 millones de pesos, suma que jamas fue ingresada. En la concesion de aeropuertos,
solo se efectivizaron pagos en una minima parte (pagos parciales y en unos pocos casos semestres). Se ha
sugerido la hipdtesis de que en estos dos Ultimos casos (correo y aeropuertos), los montos ofrecidos como
canon (nunca efectivizados de acuerdo a lo previsto en los contratos) fueron muy elevados adrede, para
que los licitantes pudieran obtener las concesiones... y después no pagarlos. Se tratd, en ambos casos, de
claras ofertas oportunistas. Agradezco a Martin Schorr, investigador de FLACSO-Buenos Aires, su
colaboracién en suministrar o corroborar estos datos, que le fueron solicitados.
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cancelaciones y recuperacion de deuda publica,

cobranzas de canon de concesionarios,

pago a contratistas de servicios tercerizados,

actualizacion de tarifas de servicios publicos,

transferencias de partidas presupuestarias a gobiernos subnacionales,
indemnizaciones por retiros voluntarios,

supresion de aranceles y derechos en organismos de regulacion anteriores a la
desregulacion, etc.

En cambio, ninguna de estas reformas produjo innovaciones de caracter tecnologico o
cambios culturales perdurables salvo, indirectamente, en la medida en que las nuevas
empresas privatizadas, los gobiemos provinciales, los proveedores de servicios por
terceros (también llamada “privatizacion periférica) o las actividades desreguladas,
hubieren introducido nuevas tecnologias de gestion o pautas culturales diferentes.

Como senalara, tampoco se trato de reformas intrinsecamente costosas, aun cuando se
haya incurrido en altos costos de “intermediacion” en su efectivizacion o, mas tarde se
hayan generado elevados costos sociales derivados de fuertes sobreg)recios en las
tarifas de servicios publicos, no controlados por los entes reguladores.” De hecho, la
privatizacion allego recursos al erario o le produjo ahorros al asumir los concesionarios
fuertes costos de inversion. La descentralizacion se llevo a cabo transfiriendo a los
gobiemos subnacionales una menor cantidad de recursos que los que insumian los
servicios transferidos en manos del estado nacional. La tercerizacion, en principio,
debia producir menores costos por una optimizacion del servicio en manos de
proveedores privados. La desregulacion se llevdo a cabo bajo el supuesto de que
tenderia a disminuir los costos de transaccion de la empresa privada. Y la separacion
del personal de la funcion publica, salvo los costos iniciales de indemnizacion, debia
producir a su tiempo un importante ahorro en el gasto en personal.

Estas aparentes ventajas no pudieron contrarrestar otras tendencias verificadas durante
la década en que gobemo el presidente Menem. Por ejemplo, el gasto publico general
crecio fuertemente entre puntas del periodo, pero también lo hizo el gasto
correspondiente al estado nacional.’® Ello se debid, fundamentalmente, a los cambios
experimentados en la composicion del gasto, dentro de la cual las partidas en concepto
de transferencias y servicios de la deuda llegaron a representar casi dos tercios del
presupuesto ejecutado, fendmeno inédito en la experiencia fiscal de la Argentina.

En este contexto, y cuando en 1986 comenzaban a asomar los primeros nubarrones en
el panorama economico preanunciando una profundizacion de la crisis, el gobierno
anunciaba el lanzamiento de un paquete de medidas de reforma de “segunda
generacion” destinadas, esta vez si, a producir innovaciones en la gestion publica que
miraran “hacia dentro” del estado. O sea, lo que en este trabajo considerara auténticas
innovaciones y reformas en la gestion.

? Un estudio financiado por el Banco Mundial establecié que los sobreprecios de las tarifas publicas en
manos de concesionarios privados implicaron transferencias de los usuarios hacia aquéllos del orden de los
1.000 millones de ddlares, representando un 16% de exceso sobre |as tarifas acordadas o del 20% cuando
se tratd de usuarios que formaban parte de los sectores de menores ingresos (Chisari y otros, 1997).

" En 1990 el gasto publico consolidado (que incluye los tres niveles de gobierno) sumaba U$S 61.949 M.
En 1999 ascendia a 97.595 M, registrando un crecimiento del 57.5% en el periodo (Oszlak, 2003).
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Innovacion y reformas de “segunda generacion”

Debo manifestar mi ignorancia sobre lo que realmente debe entenderse por reformas de
“segunda generacion”. Soy igualmente ignorante de lo que incluyen o excluyen las “de
primera”. Pero a pesar de que no existe acuerdo entre los autores sobre este punto’’,
prefiero eludir la discusion y distinguir, en cambio, entre reformas “hacia fuera” o “hacia
dentro” del estado. A su vez, considero que las primeras coinciden con la orientacion
hacia un “menor estado” mientras que las segundas, hacia un “mejor estado”. Unas y
otras, respectivamente, coincidirian aproximadamente con las asi denominadas de
“primera” y de “segunda” generacion.

Hechas estas aclaraciones, insistiré en un punto de vista, ya expresado en otros
trabajos, en el sentido de que estas reformas “hacia dentro” del estado, en lugar de
consistir en cambios meramente juridicos o en transacciones economico-financieras,
como en el caso de las reformas “hacia fuera”, involucran transformaciones de caracter
tecnologico y cultural. La diferencia, obviamente, no es menor. Fundamentalmente,
porque los participantes en uno y otro tipo de reformas son considerablemente
diferentes. En general, las reformas “hacia fuera” implicaron transacciones con actores y
organizaciones externos al estado nacional: organismos internacionales, empresas
transnacionales, gobiernos subnacionales o participantes del mercado. Solo en el caso
de la reduccion de la planta de personal pudieron haberse producido conflictos
importantes, pero alli primaron los incentivos economicos asociados a la renuncia como
empleado publico.?

Las eventuales reacciones sindicales o de la ciudadania frente a la venta de empresas
publicas fueron menores, ante las concesiones de participacion accionaria efectuadas a
los gremios y el clima de opinion publica, que mayoritariamente favorecia la
privatizacion.”™ Por otra parte, los demas poderes estatales que pudieron haber puesto
restricciones a esas reformas, acordaron al Poder Ejecutivo plenos poderes para
proceder en el sentido propuesto por éste, en medio del agravamiento de la crisis
producida por la nueva hiperinflacion de 1991.

En contraste con la situacion comentada, el éxito de las reformas e innovaciones “hacia
dentro” depende, esencialmente, de la dinamica que establezcan quienes tienen la
responsabilidad de conducir el aparato estatal y sus funcionarios permanentes. La
gestion, en estos casos, es irrenunciable y su mejora no puede encomendarse a otros,
como en las reformas “hacia fuera”.’* Los Unicos actores extemos que suelen intervenir

" Discusion banal, si las hay, ya que numerar reformas no constituye siquiera un serio ejercicio taxonémico.
Recuerda, mas bien, a aquel personaje aleman que a viva voz pronunciaba un namero, dentro de una lista
de chistes previamente numerados, y a la sola mencién la audiencia estallaba en carcajadas.

Y Afios mas tarde, cuando las tasas de desocupacion y el incremento de los indices de pobreza e
indigencia alcanzaron niveles catastroficos, los conflictos laborales en el sector publico practicamente
desaparecieron, ante el temor del personal de acabar engrosando las filas de desempleados. Y ello, a
pesar de la fuerte pérdida sufrida en los salarios reales del sector publico y del compulsivo recorte de un
13% de las remuneraciones, recientemente derogado.

Y No esta demas sefalar las fuertes diferencias que existieron, en esa década, entre Argentina y Uruguay
con respecto a la privatizacion de empresas publicas. Mientras la opinion publica en Argentina apoyaba
decididamente ese proceso (alrededor de dos tercios de los encuestados), en el pais vecino los ciudadanos
se manifestaron por el no en dos consultas populares.

¥ Me refiero a la expectativa que habitualmente justifica las reformas “hacia fuera™ la descentralizacién
mejora la gestion publica porque el control ciudadano es mas cercano; la empresa privada es mas eficiente
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en estos casos son: 1) los organismos multilaterales o agencias bilaterales de
cooperacion, que aportan financiamiento para las reformas y, no pocas veces,
orientaciones mas o0 menos precisas sobre |la modalidad y alcances que deben tener las
politicas e instrumentos de reforma empleados; y 2) los proveedores de servicios
(incluyendo consultoria), que realizan diagnosticos y proporcionan insumos para innovar
la gestion (v.g., modelos organizativos, equipamiento informatico, relevamientos geo-
referenciales, asesoramiento juridico, reingenierias de procesos, manuales de
operacion, etc.).

Cabe hacer notar que en todos estos casos, la innovacion consiste en la incorporacion
de nuevas tecnologias de gestion, es decir, de nuevas maneras de encarar la tarea de
administrar lo publico. De hecho, las reformas “hacia dentro” no pueden sino referirse a
las dimensiones y variables asociadas a la organizacion y funcionamiento de la
burocracia: su marco normativo, su estructura organizativa, su dotacion de personal y
de recursos materiales, sus procesos y procedimientos de gestion, la capacidad de sus
agentes y el comportamiento de los mismos en la produccion de los bienes, servicios y
regulaciones a su cargo. Las innovaciones en la gestion no son sino intentos por ajustar
estas diferentes partes y engranajes que conforman la maquinaria estatal, de modo que
en conjunto, ésta pueda responder mejor a las demandas y restricciones de su
contexto.

Pero hay algo mas: las innovaciones tecnologicas no operan si no son incorporadas a la
cultura de la administracion. Esto implica un cambio profundo en la disposicion de los
servidores publicos a funcionar bajo reglas de juego diferentes, lo cual se verifica
cuando ese personal ha conseguido incorporar las nuevas reglas y su fundamento
axiologico o moral a su conciencia, a sus percepciones, actitudes y comportamientos.
Debe existir entonces un proceso previo de “naturalizacion” de esas innovaciones en las
manifestaciones de conducta de cada agente, para que pueda producirse una real
institucionalizacion de las reformas.

Este rasgo de las reformas “hacia dentro” marca otra diferencia fundamental con las
reformas “hacia fuera”, porque en el primer caso el factor tiempo se vuelve critico,
mientras que en el segundo es casi Iirrelevante. Aclaremos este punto. Cuando existe
una decision de privatizar una empresa publica y no existe mayor oposicion a la reforma
(o el Ejecutivo goza de plenos poderes para llevarla adelante), la operacion se reduce a
un proceso de negociacion, licitacion y adjudicacion, mas alla de las medidas que
puedan adoptarse con relacion a marcos regulatorios y entes de regulacion. Algo
parecido ocurre con la supresion de organismos publicos, retiros voluntarios, acuerdos
de descentralizacion o tercerizaciones de servicios. Salvados los obstaculos normativos
0 economicos presentes en estos procesos, el cambio es inmediato. De hecho, estos
comentarios no hacen sino ilustrar la experiencia argentina de los afos 90s.

Ello no ocurre cuando lo que esta en juego son innovaciones tecnologicas que, para su
implantacion, requieren una asimilacion por la cultura. La intervencion del tiempo, en
estos casos, supone la sostenibilidad del proceso de innovacion hasta tanto las nuevas
reglas de juego se naturalizan e institucionalizan, no bastando solo la colaboracién o
anuencia inicial de los participantes de la organizacion. Solo puedo imaginar dos

y por lo tanto la privatizacién mejora los servicios publicos prestados; la mano invisible del mercado es una
mejor asignadora de recursos y, en consecuencia, la desregulacion permite que los agentes econémicos se
liberen de una tutela estatal paralizante; y asi sucesivamente.
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excepciones a esta afirmacion. Una, cuando la sancion por incumplimiento conlleva un
alto costo para quien no aplica la nueva regla, sea de tipo pecuniario o administrativo.
La otra, cuando la innovacién se basa en un tipo de tecnologia que funciona de modo
automatico, sin que el individuo pueda hacer nada por evitar su efecto, manipularla o
desviarla de su objetivo. Es el caso, por ejemplo, de los sistemas de control de ingreso
0 egreso del personal basados en el registro que efectua una célula fotoeléctrica al
activar el chip de una tarjeta que debe portar permanentemente el empleado.

El mayor tiempo que requiere la implantacion de las reformas “hacia dentro” tiene, por
su parte, un impacto decisivo sobre su eventual fracaso, sobre todo cuando la
discontinuidad politica es alta y, para colmo, esta instituida en la cultura administrativa la
costumbre de desechar toda experiencia de innovacion pasada, por mas que una
evaluacion objetiva podria hallarle méritos suficientes para continuar su implantacion.
Las efimeras conducciones, que en Argentina han batido records de baja permanencia
en los cargos, solo ocasionalmente alcanzaron a posicionarse frente a la necesidad, a
los alcances o a los instrumentos requeridos para producir verdaderas innovaciones en
la gestion institucional bajo su responsabilidad.

Podria objetarse que la conduccion del aparato estatal durante la gestion Menem fue
relativamente estable. Sin embargo, sélo durante los ultimos afios de su segunda
presidencia, comenzo a manifestarse alguna preocupacion real por las reformas “hacia
dentro” de la administracion. El halo de legitimidad que habian otorgado a su gobierno
las reformas de “primera generacion”, parecio bastar como para tornar innecesario
encarar, con similar empenfo, las de “segunda generacion”.

Planteo esta hipotesis a sabiendas de que incursiono aqui en un terreno especialmente
polémico, ya que la evaluacion de los resultados de este segundo tipo de innovaciones
ha merecido calificaciones mucho mas favorables que las que expongo en este trabajo.
En particular, las incluidas en informes oficiales o resultados de investigaciones de los
propios organismos responsables de la funcion publica (v.g., Subsecretaria de la
Gestion Publica, 2003; Ciai, Darmohraj y Schweinheim, 1999)."

> Como ilustracién, con el retorno de la democracia a fines de 1983, existia en el ambito de la Secretaria
de la Funcion Publica una Direccion General denominada DIGRAD (Direccion General del Registro
Automatico de Datos) que centralizaba toda la informacion salarial de la administracion publica nacional a
partir de los datos mensuales de liquidacion de haberes que enviaba cada organismo que administraba una
nomina independiente. Con la democracia, esa base comenzé a degradarse a raiz de que muchos
responsables dejaron de remitir los datos actualizados sin causa razonable y con escasa capacidad de
sancion por parte de la Secretaria de la Funcion Publica. Finalmente, la DIGRAD fue disuelta y el sistema
de informacion fue discontinuado. En 1994 se cred una nueva base centralizada en el Ministerio de
Economia (denominada SIRHU — Sistema de Informacién de Recursos Humanos), que también requirio el
envio de las novedades mensuales de liquidacion, pero esta vez con una pequena diferencia: hasta tanto
no se remitiera la informacion al Ministerio, no se aprobaria la ndmina, de modo que el incumplimiento
recibia automaticamente la sancion de dar explicaciones a las autoridades y al personal del respectivo
organismo acerca de las razones por las cuales no se habia enviado la informacion requerida. Como es
obvio, el responsable se enfrentaba asi a una sancion intolerable, que podia originarle sumarios
administrativos, paros del personal y hasta posibles agresiones fisicas. Ese “sencillo” requisito de recibir
autorizacion de pago sélo después de remitir la informacion, fue la innovacion que hizo toda la diferencia.
'® Naturalmente, estos sistemas pueden llegar a ser burlados, pero la dificultad es innegablemente mayor
que los simples registros por reloj o ﬁ_rma. ) » _

En adelante, me referiré al trabajo de la Subsecretaria como “el Informe de Gestion” y al trabajo de
investigacion como “el Informe del INAP”.
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Entre las principales innovaciones que suelen incluirse dentro del conjunto de reformas

orientadas al mejoramiento de la gestion publica, se destacan las siguientes:

e La reestructuracion organizativa del aparato administrativo, buscando una mayor
flexibilidad y adecuacion a las exigencias de la gestion.

o El redisefio de las plantas de personal estatal, reasignando los recursos humanos
en funcién de su numero segun perfiles y de las competencias requeridas para el
desarrollo de las funciones sustantivas y de apoyo.

e La desburocratizacion de normas, procesos y tramites administrativos, en aras de un
mejor servicio al ciudadano y un menor costo de la gestion para el estado y los
usuarios.

e Laimplantacion de sistemas de carrera administrativa basados en las competencias
y méritos del personal, tanto en las instancias de reclutamiento y concurso como en
las de promocidn, remuneracion y evaluacion de desempefio.

e La capacitacion y desarrollo permanente del personal, a través de la actualizacion
de sus conocimientos y destrezas, asi como de su sensibilizacion hacia valores
relacionados con los derechos de los usuarios y la ética de la funcion publica.

e El mejoramiento de los sistemas de informacion y sus soportes computacionales, en
las multiples aplicaciones que hoy admite y exige la creciente complejidad de la
actividad estatal.

e La introduccion de mecanismos de programacion, seguimiento, control y evaluacion
de resultados, especialmente a través de tableros de control y contratos de gestion.

e La promocion de la participacion ciudadana en el proceso de formulacion de
politicas y el control social de la gestion publica.

Implicita o explicitamente, los documentos oficiales consideran estas distintas
innovaciones, aun cuando emplean criterios clasificatorios diferentes e incluyen,
ademas, cambios que pueden observarse en las propias politicas publicas adoptadas
por agencias estatales argentinas y en los productos y servicios derivados de sus
nuevas orientaciones.'® En resumen, el informe del INAP ofrece una vision sumamente
optimista de las reformas incorporadas a la administracion publica nacional durante los
anos 90. La investigacion se construyo sobre la base de una muestra de 20 organismos
que revelaban “cambios significativos detectados a partir de las politicas de estimulo a
la calidad y la innovacion y a partir de las estrategias de investigacion de ‘observatorio™
desarrolladas en anos anteriores (pag. 54). Ademas de fuentes secundarias, los
investigadores condujeron entrevistas para medir las dimensiones del cambio
estructural operado, el tipo de innovacion y las causas de las reformas logradas.

Como no puedo extenderme en un analisis detallado de la investigacion documentada
en el informe del INAP, optaré por comentar algunos de sus supuestos y hallazgos:

1. Los casos seleccionados no son representativos del universo de organismos de la
administracion publica argentina, sino del universo de casos exitosos, cuyo numero
obviamente se desconoce y, en el extremo, podria coincidir con la muestra elegida.

2. La gran mayoria de los organismos estudiados es de caracter descentralizado; un
gran numero de casos corresponde a sectores 0 programas especiales de
organismos mayores y, en conjunto, el ambito alcanzado por las innovaciones que

'8 El trabajo también demuestra una preocupacién por clasificar los cambios estructurales identificados
segln una tipologia que distingue entre modernizacion, modernizacion con adaptaciones, adaptacion,
adaptacion con innovaciones, innovacion con adaptaciones e innovacion a secas, pero esta clasificacion es
relativamente ajena o, mas bien, marginal, con relacion al tema de esta ponencia.
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se describen comprende un reducido porcentaje de la dotacion total de personal del
estado nacional.

3. Una elevada proporcion de las innovaciones detectadas se vincula con aplicaciones
informaticas y adopcion de normas de calidad total. En la clasificacion presentada
por el estudio, los 20 casos indican cambios en los sistemas de informacion
operativa con soporte informatico, que a su vez alimentan los sistemas de control y
de informacion gerencial.

4. También son importantes los cambios detectados en los procesos de produccion
externa y en los productos y servicios ofrecidos.

5. En cambio, el rediseno institucional y las reformas en los sistemas de administracion
de recursos (humanos y financieros), acusan un numero mucho menor de cambios,
lo cual puede estar relacionado con las escasas innovaciones que, en general, se
advierten en la funcion de produccion del sector publico.

6. Algunos de los organismos y programas incluidos en el analisis coinciden, no
casualmente, con instituciones (como el INTA, el INDEC y el SENASA) que, desde
hacia tiempo, contaban con conduccidnes altamente profesionalizadas y liderazgos
reconocidos, ademas de constituir -junto con el ANSES- las de mayor tamafio del
universo seleccionado.

7. Como ultima observacion, los casos estudiados no parecen abarcar un periodo de
analisis suficientemente extenso como para comprobar la sostenibilidad en el tiempo
de los cambios que supuestamente se habrian registrado. Teniendo en cuenta que
la investigacion se llevo a cabo antes de iniciarse la administracion del presidente
De la Rua y, sobre todo, previo a profundizarse la crisis que siguio a su renuncia a
fines de 2001, seria preciso constatar si las innovaciones se mantuvieron.

El informe del INAP concluye sefialando que el sector publico argentino ha sufrido un
proceso generalizado de modernizacion de la administracion, la gestion y las politicas
publicas, que reconoce la influencia de innovaciones del sector privado, de otros
sectores publicos y de modelos promovidos por los organismos multilaterales de crédito
y asistencia técnica. Los cambios abarcan una amplia gama, desde transformaciones
en las politicas publicas, disefos institucionales, procesos, productos, servicios vy
sistemas organizacionales. Las transformaciones de proceso y servicio se asociaron a
importantes cambios estructurales en los sistemas de informacion operativa y gerencial
y en los sistemas de control.

Por ultimo, el estudio atribuye el cambio y la innovacion en el sector publico argentino a:

e Lainfluencia del proceso general de modernizacion del estado;

e La apertura de la organizacion al aprendizaje, al establecer vinculos con centros de
investigacion y desarrollo, asistencia técnica, consultoria externa y cooperacion
internacional;

e La presencia de un liderazgo impulsor del proceso de cambio;

o Disefios organizacionales mas flexibles;

e Una fuerte orientacion al usuario/cliente de los servicios estatales.

Por su parte, el Informe de Gestion es mucho mas reciente, abarcando practicamente el
periodo critico de la administracion Duhalde. De su lectura, igualmente optimista, surge
que el gobiemo llevo a cabo una intensa tarea de reforma durante la reciente gestion.
Por ejemplo, suscripcion de cartas compromiso, firmas de contratos de gestion,
introduccion de la firma digital para la tramitacion de expedientes, normas y propuestas
de sistemas de compras y suministros, programas de capacitacion de funcionarios,
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asistencia técnica a gobiemos subnacionales, actividades de coordinacion con
provincias y municipios, diagnosticos institucionales, proyectos de reestructuracion de
organismos publicos y una extensa lista de otras innovaciones. Casi todos estos
resultados parecen haberse manifestado a través de la aprobacion de decretos y
resoluciones, la suscripcion de convenios, la realizacion de foros, el dictado de cursos,
la promocion de encuentros internacionales o la publicacion de informes. Para un
observador externo, el desafio es poder estimar el grado en que estos aparentes
resultados se tradujeron en reales innovaciones.

Las consultas que he realizado al respecto me permiten sostener que la implantacion
efectiva de estas reformas practicamente no tuvo lugar. La mayoria de las iniciativas
nacieron en los comienzos de la Presidencia De la Rua, a fines de 1999, a instancias
del vicepresidente Carlos Alvarez, bajo cuya jurisdiccion se hallaba la Secretaria de
Modemizacion del Estado. El impulso que cobro la reforma estatal en esa época se fue
debilitando luego de la renuncia de Alvarez en 2000 y especialmente, después de la
crisis producida a fines de 2001. De manera que durante la transicion del Presidente
Duhalde poco pudo hacerse para mantener la continuidad del esfuerzo de reforma, de
modo que las actividades realizadas por la Subsecretaria de la Gestion Publica -desde
su jerarquia secundaria-, fueron adquiriendo un caracter esencialmente formal. Esta
conclusion se compadece con la interpretacion mas pesimista que he ofrecido al
referirme a las dificultades de la reforma e innovacion en el aparato estatal argentino.

A todo lo largo de este documento he sostenido que, para su efectiva adopcion, los
cambios tecnolégicos que subyacen al conjunto de reformas e innovaciones en la
gestion publica, deben ser asimilados por una cultura que reafirme los valores de
calidad, servicio, transparencia, ética, compromiso y rendicion de cuentas por los
resultados de la gestion. ™ He planteado también que, aunque a veces imperceptible, el
proceso de cambio en las administraciones publicas avanza, por mas que los logros
concretos suelen mantenerse casi siempre por debajo de las expectativas. Admito que
las innovaciones que puedan haber sido incorporadas en la gestion publica argentina
durante los ultimos afios, pueden haber permitido modemizar ciertas organizaciones,
programas y procesos de gestion, pero a la vez considero que en conjunto, no han
conseguido alcanzar estandares aceptables de cambio incremental. Al respecto, he
sostenido que la brecha de innovacion tiende a agrandarse a medida que los
benchmarks o escenarios institucionales deseables aumentan sus exigencias.

El proceso de modemizacion estatal en la Argentina desperté enormes expectativas
durante la década pasada, teniendo en cuenta la audacia politica con que se iniciaron
las reformas “de primera generacion” y el elevado nivel de financiamiento con el que
contaba el gobierno para promover los cambios en la gestion publica. Sin embargo, a la
etapa de los grandes anuncios no sucedio una accion sistematica y decidida, pese a las
experiencias de cambio documentadas. En apariencia, pocos de ellos se han sostenido
en el tiempo y siguen vigentes y, entre los mismos, se advierten notorias ausencias. Por
ejemplo, en la lista de los supuestos éxitos no figuran transformaciones importantes en

¥ Este problema es mucho mas generalizado de lo que parece, afectando incluso al gobierno federal de los
Estados Unidos. Un reciente estudio sefiala que sus agencias gubernamentales utilizan tecnologias de
informacion para automatizar procesos existentes y no para crear soluciones mas creativas y eficaces.
Adquieren sistemas que intentan dar respuesta a necesidades internas pero raramente los sistemas estan
en condiciones de inter-operar. Las subculturas organizacionales y el temor a la reorganizaciéon crean
resistencias a la integracion del trabajo y al uso compartido de sistemas en red a través del conjunto de las
administraciones publicas (US Presidency, 2002).
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organismos o programas vinculados con la reforma de la administracion tributaria,? la
implantacién efectiva de la ley de administracién financiera integrada,?' el ambicioso
programa de gobiemo digital impulsado por el gobiemo nacional con fuerte
financiamiento multilateral®® ni un auténtico mecanismo institucional de planificacién y
control de gestién y resultados,” sélo para citar las ausencias mas obvias. Pero si
todavia quedaran dudas, un documento emitido a fines de 2002 por la Jefatura de
Gabinete de Ministros, da cuenta de la existencia de 60 tipos de déficit diferentes, que
esperan ser resueltos en el marco del denominado Dialogo Argentino.?*

En otro orden de cosas, las situaciones de crisis tienden a incrementar los riesgos de la
discontinuidad en el esfuerzo de cambio. Mas que por sus efectos econémicos, las
crisis influyen en la suerte de los procesos de reforma por sus consecuencias
deletéreas sobre la gobernabilidad y de este modo, sobre la continuidad y sostenibilidad
de las innovaciones que se pretende introducir. Esta circunstancia resiente a su vez, las
condiciones para la emergencia de auténticos liderazgos.

El horizonte de la reforma estatal durante la nueva administracion Kirchner no augura
por ahora grandes innovaciones. El gobiemo ha demorado la designacion de un
responsable del area y no ha dado a conocer un programa articulado en el que se fijen
prioridades. La devaluacion producida en 2002 ha encarecido enormemente los costos
de importacion de equipamiento y, a raiz del default declarado por el pais, se han
producido dificultades en los desembolsos de programas en marcha, habiéndose
interrumpido nuevos proyectos y financiamiento externo adicional. Estas restricciones
afectan, especialmente, a las reformas basadas en fuertes inversiones en hardware,
software y comunicaciones. Por su importancia, por su caracter ilustrativo y por las
expectativas que ha generado como pieza clave de la reforma estatal, las iniciativas de
gobiemo digital merecen un tratamiento particular antes de cerrar mi ponencia.

% En un estudio comparativo de los sistemas de recaudacién de impuestos nacionales, se establecié que
Argentina es el pais relativamente mas ineficiente de los casos considerados, segun los distintos criterios
empleados en la comparacion. Asi, por ejemplo, mientras el costo de recaudacion (presupuesto del
organismo/recaudacion obtenida) por cada 100 doélares era de 0,50 centavos en Estados Unidos; de 0,40
centavos en Chile; y de 1,10 ddlares en México, el valor para Argentina ascendia a 1,90 (Bergman, s/f, circa
2002). Por su parte, el presupuesto de la administracion tributaria como porcentaje del PBI mostraba los
siguientes valores: Estados Unidos, 0,1; Chile, 0,07; México, 0,04; y Argentina, 0,22. Por ultimo, segin la
misma fuente, la cantidad de habitantes del pais por cada funcionario fiscal era de 5,2 en Chile, 3,1 en
México y 1,9 en Argentina. Debe tenerse en cuenta que el programa de modernizacion de la administracion
tributaria en Argentina fue uno de los que recibié mayor financiamiento de los bancos multilaterales.

41 Seglin lo manifestado en una entrevista por un ex funcionario politico del area, luego de la sancién de la
Ley de Administracion Financiera del Sector Publico y los éxitos iniciales en su implantacion, se produjeron
retrocesos importantes, tanto en la falta de actualizacion de los soportes informaticos de esa gestion como
en el control efectivo de importantes partidas presupuestarias manejadas al margen de ese proceso. Al
parecer, Ultimamente se han adoptado medidas para superar estas falencias.

_‘2 Volveré sobre este punto en los parrafos finales.

# Formalmente, existe desde hace por lo menos dos décadas, un Sistema Nacional de Control de Gestion
en el ambito de la Presidencia de la Nacion, cuya labor y resultados fueron casi inexistentes. Desde hace
aproximadamente tres anos se pusieron en marcha algunas experiencias piloto de contratos de gestion por
resultados, precedidas por procesos de reingenieria de sistemas, pero sus resultados no han trascendido.
“El Dialogo Argentino es una iniciativa orientada a la deteccion de problemas sectoriales y la elaboracion
de politicas de reforma en diferentes areas de la organizacion y la gestion publicas. La iniciativa fue
impulsada por el Episcopado argentino, conjuntamente con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y la intervencion de la Jefatura de Gabinete de Ministros. EI documento propuesto para el
Dialogo por parte de la Jefatura de Gabinete fue redactado por uno de los coautores del estudio del INAP.
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Gobierno digital: un caso paradigmatico de fracaso

En la actualidad, la gran mayoria de las innovaciones “hacia dentro” del aparato estatal
se fundan en la digitalizacion de la actividad gubernamental. Una reciente evaluacion de
los problemas que enfrenta la Oficina Nacional de Tecnologias de Informacion (ONTI),
organo director de las reformas en este campo, observa que frente a la importante
mision que deberia haber cumplido, los factores propios de la actual crisis, sumados a
las fallas acumuladas en la gestion de tecnologias informaticas en la Administracion
Publica, configuran hoy un escenario limitado por:

e Discontinuidad de personas y de politicas

o [Falta de recursos materiales

e Carencia de instrumentos que permitan coordinar el conocimiento localizado en un
sistema distribuido y resguardar la memoria institucional.

o Dificultades de aplicacion de politicas disefiadas e implementadas de manera
centralizada.

e Compartimentacion de las areas.

e Falta de insercion y legitimidad del ONTI como area coordinadora y rectora.

Este diagnostico refleja el resultado de una sucesion incoherente de iniciativas,
impulsadas por los gobiernos argentinos de los ultimos afos, que se embarcaron en
alrededor de 30 programas diferentes -la mayoria de ellos con multiples objetivos-
tendientes a emplear tecnologias de informacion en el manejo de la administracion
publica y la provision de servicios publicos. Estos programas partieron de dos iniciativas
clave:

e La consolidacion en la Oficina Nacional de Tecnologias de Informacion de dos
organizaciones previamente separadas que desarrollaban tareas complementarias
en materia de gobierno digital, con el mandato de llevar a cabo un amplio programa
de accion en el ambito de la Secretaria de la Funcion Publica (organismo luego
“descendido” a Subsecretaria de la Gestion Publica).

e La creacion de un instrumento de politica integrador, el Programa Nacional para la
Sociedad de la Informacion (PIS, segun la terminologia del Banco Mundial). Tanto
en proposito como en disefo, este programa se cuenta entre las iniciativas mas
ambiciosas en la materia que registra la experiencia mundial. Prevé un paraguas
institucional y conceptual para una serie de iniciativas especificas, orientadas a
facilitar acceso general a internet, promover aplicaciones de TICs en la
administracion publica, desarrollar comercio digital, crear centros tecnolégicos
comunitarios e implementar una red comunicacional de alta velocidad para
universidades y centros de investigacion, todo ello con el propésito de promover un
acceso igualitario y una participacion amplia en las TICs.

Los objetivos operacionales implicitos eran: a) mejorar el desempeno gubernamental; b)
ampliar la competitividad de la economia; c) fortalecer la participacion social; y d)
incrementar la capacidad de los actores involucrados.

Tal como surge de un informe de evaluacion externa no publicado, hay muy poco para
mostrar como resultados de estos esfuerzos y recursos aplicados. La administracion
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publica argentina no ha alcanzado siquiera los estandares minimos de funcionalidad
que tipicamente se atribuyen a gobiernos digitales. Existen evidencias de muy serias
deficiencias en el modo de abordaje de esta experiencia, en su implementacion y en su
efectividad.

Las conclusiones preliminares indican que las politicas orientadas a TICs han sido, en
general, excesivamente ambiciosas, de muy “alto vuelo” y poco aterrizadas. Casi sin
excepcion, los resultados fueron significativamente menores que lo que indicaban las
expectativas iniciales. La mayoria de ellas enfrenta problemas o se han suspendido. Sin
duda, la crisis econémica ha influido financieramente sobre estos programas, pero es
muy probable que muchas de estas iniciativas se hubieran debilitado o trabado de todos
modos. No hubieron evaluaciones realistas respecto a inversiones y costos operativos,
ni capacidad institucional de implementacion, ni desarrollo de usuarios, ni cooperacion y
coordinacion entre partes interesadas.

Entre los problemas comunes que surgieron de la implementacion de los programas se
destaca la falta de prevision de costos. Casi por default, las agencias tuvieron
discrecionalidad en la asignacion especifica de recursos y en la opcién entre varios
parametros de accion, lo cual condujo a priorizar todo aquello que tendia a lograr menor
resistencia y facilidad de gasto. En general, los programas se superponen, sin fronteras
claras; no cuentan con mecanismos de coordinacion implicitos; estan desfinanciados y
pobremente implementados; no estan sujetos a controles de efectividad; o simplemente
no se utilizan o aplican efectivamente.

A riesgo de cometer injusticia con los iniciadores, se presume que algunos programas
especificos de las organizaciones estatales involucradas se orientaron mas a hacerse
de recursos que a comprometerse con resultados. Invariablemente, sus objetivos son
deseables y tienen sentido, pero raramente han sido “desempacados” operativamente
para convertirlos en programas de accion efectiva. La fijacion de metas especificas, o
sea, resultados y no insumos, es algo casi ausente en los programas gubernamentales,
de modo que la responsabilizacion es casi inexistente. Ademas, la presencia de cotos
cerrados en la conformacion de los programas conspira contra su efectividad.

Por su parte, los déficit de capacidad institucional para su implementacion demuestran
la ausencia de:

Un plan de implantacion y reglas claras para la toma de decisiones;

Un presupuesto realista;

Ajustes requeridos para mejorar la capacidad de implementacion;
Responsabilizacion de los directivos en términos de resultados;

Una concepcidn operativa, mas que puramente conceptual;

Incentivos al desempefio;

Una orientacion a resultados mas que al control de recursos;

Un mecanismo de realimentacion para reasignar recursos en funcion del
desempenio efectivo.

Por ultimo, la evaluacion externa sugiere que, en el caso argentino, deberian
satisfacerse una serie de prerrequisitos antes de que puedan lograrse resultados que
compensen los esfuerzos dirigidos a fortalecer un gobierno digital. Entre ellos:
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e Generar liderazgo politico, persuadiendo a las autoridades acerca de los
beneficios que acarrearian las nuevas aplicaciones de TICs, al tiempo que se
evaluan, de manera realista, los requisitos de una implantacion exitosa;

e Desarrollar una estrategia operacional con prioridades, basada en evaluaciones
de costo-beneficio, que conduciria a la interoperatividad (a corto plazo) y a una
arquitectura comun (en el mediano plazo); que elimine redundancias y super-
posiciones; y que incremente los beneficios de escala a travées de estandares
comunes y coordinacion en la adquisicion de equipamiento;

e Promover el compromiso a través de un temprano involucramiento de quienes
deban ser usuarios, beneficiarios o responsables de estos sistemas, incluyendo
a representantes de la sociedad civil, de modo de evitar en ultima instancia el
empleo de enfoques autocentrados en las agencias, que tienden a fracasar;

e Separar las funciones de planificacion, programacion y monitoreo de las
funciones de implementacion, a efectos de evitar el sindrome de la “autoridad
subrecargada” y los conflictos de interés;

e Lograr el cumplimiento de compromisos a través de procesos presupuestarios
bien estructurados, que proporcionen incentivos positivos y sanciones;

e Instituir un sistema de seguimiento y evaluacion como realimentador del proceso
presupuestario y los procesos de informacion publica;

e Construir una agencia eficaz de planificacion y monitoreo, trasladando a la
Oficina Nacional de Tecnologia de la Informacion fuera de una funcién de linea,
hacia un oOrgano ad hoc de caracter cuasi autébnomo (v.g. una Agencia),
técnicamente calificada con recursos humanos de alto nivel y un cuerpo de
supervision que integre a representantes publicos y sociales.

Reflexiones finales

Para redondear algunas de las ideas planteadas en esta ponencia, sugiero considerar
una matriz resultante de cruzar: 1) situaciones de alta o baja innovacion en el sector
publico y 2) situaciones de gran abundancia o de aguda escasez de recursos. En las
celdas de la matriz quedarian inscriptas de este modo las cuatro posibilidades que,
tedricamente, podrian presentarse en casos concretos. En el Grafico 2 presentaré esas
opciones con relacion a la experiencia argentina.
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Grafico 2

Recursos e Innovacion de la Gestion Publica en Argentina
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La lectura del grafico sugiere que el unico periodo en que se produjeron innovaciones
significativas en la gestion publica fue durante la primera mitad de la década de los 90's,
periodo en que el pais dispuso de recursos mas cuantiosos que en cualquier otro
momento desde la recuperacion de la democracia, provenientes del financiamiento
externo (Celda I). Pero se traté de reformas “hacia fuera” del estado que, como
argumenté, no deberian merecer tal denominacion.

En la Celda Il de la matriz, los signos de interrogacion deben interpretarse como
indicacion de que no resultan reconocibles periodos recientes en los que grandes
innovaciones se hubieren llevado a cabo con muy escasos recursos. Sin embargo, es
posible mencionar algunas reformas “hacia dentro” producidas en ciertos organismos o
programas aislados, en los que se introdujeron innovaciones significativas para el
mejoramiento de la gestion con, relativamente, pocos recursos. Por ejemplo, la
regionalizacion del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), la evaluacion/
acreditacion de la calidad de la enseflanza universitaria o el mejoramiento de la
atencion a usuarios a través de paginas web o accesos telefonicos automatizados y
gratuitos.

La Celda lll refleja, en mi opinion, lo ocurrido en la segunda mitad de la década de los
90s, cuando ya se habia anunciado la “segunda reforma del estado” y promediaba la
segunda presidencia de Menem. El financiamiento se mantuvo por un tiempo en un
nivel elevado pero las transformaciones fueron minimas, no llegando a trascender el
plano retoérico. Lo mismo ocurrié a partir de la administracion De la Rua, ya que pese al
entusiasmo reformista de los primeros meses de gobierno, las iniciativas decayeron
rapidamente y la aguda escasez de recursos agravo, en lugar de contrarrestar
creativamente, la falta de innovaciones (Celda V).

Bajo esta ultima administracion, la responsabilidad de la reforma quedo repartida entre
la Secretaria de Modernizacion del Estado dependiente de la Vicepresidencia de la
Nacién,?® y una Subsecretaria de la Gestion Publica (sucesora de la Secretaria de la

# Esta decision se vio influida por la experiencia de los Estados Unidos, donde el vicepresidente Al Gore
tomo a su cargo una responsabilidad similar al lanzar el Programa de Reinvencion del Gobierno. También

22



Funcion Publica) que paso a depender de la Jefatura de Gabinete de Ministros y retuvo
el control sobre el Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP). Este esquema
resultd ser sumamente conflictivo al basarse en una conduccion bicéfala. Hoy solo
permanece dicha Subsecretaria como dependencia de la Jefatura,”® cumpliendo un
papel sumamente limitado y deslucido.

El fin de siglo encontré a la Argentina al borde de un colapso a la vez econémico, social
y politico. Pero la critica emergencia no modificé mayormente la ya decaida actividad de
reforma que se venia desarrollando desde hacia unos afos en el sector publico, lo cual
desmiente tanto el supuesto de que la abundancia de recursos facilita la innovacion
como su opuesto: que la escasez aguda la activa de manera creativa. Es posible que
esta conclusion no sea generalizable a muchas otras experiencias, pero en el caso
argentino pareceria que la discontinuidad politica promovio la virtual desaparicion del
futuro como dimension temporal significativa de la gestion publica. También tendio a
obviar toda consideracion del pasado como tiempo relevante para juzgar el desempefo
y evaluar los resultados de la actividad estatal. No creo incorrecto sostener que la
gestion del presente, de lo cotidiano, no tiene futuro si a la vez no se funda en una
permanente revision del pasado.

Los avatares de la politica repercutieron fuertemente sobre la normalidad de la gestion.
En menos de cuatro afnos, el sillon presidencial fue ocupado por otros tantos
mandatarios, sin contar a los varios que asumieron por pocos dias u horas al solo efecto
de que no se quebrara la continuidad del gobierno. En el interin, se sucedieron decenas
de renuncias ministeriales y centenares de otros altos funcionarios. En este contexto,
resulta dificil que surjan liderazgos providenciales que consigan producir innovaciones
reales y sostenibles. Para colmo, frente a las sucesivas reducciones presupuestarias, la
funcion de produccion del estado continué deformandose, ya que las partidas asignadas
a inversiones, bienes de consumo y gastos no personales fueron las que sufrieron
mayores recortes. En medio del fuerte impacto que la crisis produjo sobre el mercado
de trabajo, el personal estatal opté por aceptar recortes en sus remuneraciones, lo cual
permiti6 a la mayoria evitar el riesgo de desempleo, aun a costa de la pérdida de
incentivos (y de recursos) para cumplir sus cometidos y mejorar su desempefio.

En el breve lapso transcurrido desde la asuncion del actual gobiemo argentino, se
produjo a) una rapida legitimacion ciudadana de una candidatura presidencial que habia
obtenido una magra adhesion en las urnas; b) una clara aceleracion de los tiempos
politicos junto a una demostrada capacidad de iniciativa del Ejecutivo; y c) la evidencia
de un fino olfato de su titular para detectar y resolver cuestiones criticas de la agenda
publica por simple decision personal, todo lo cual configura junto a otros rasgos
caracteristicos, un estilo gubernamental desconocido en el pais. En este proceso, la
innovacion en la gestion publica parece adquirir mayor primacia en su faz politica, a
través de tomas de posicion a menudo inesperadas, frente a una nutrida agenda, que
en su aspecto burocratico de implementacion de politicas. Tarde o temprano, sin
embargo, la “rutinizacion del carisma” del actual mandatario deberia dar paso a la

Bolivia concentré iguales competencias en el vicepresidente. Sin embargo, luego de la renuncia de Carlos
Alvarez, la Secretaria fue trasladada a la Jefatura de Gabinete de Ministros para ser finalmente suprimida.
% En general, los Jefes de Gabinete tuvieron un débil papel politico como coordinadores o primus inter
pares del elenco ministerial, por lo cual las principales reformas (en general, “hacia fuera”) se adoptaron en
los Ministerios de Economia y del Interior (en este Gltimo caso, en apoyo de los procesos de reforma de los
gobiernos subnacionales).
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introduccion de innovaciones y reformas sostenibles, que permitan fortalecer las
instituciones con las que los gobiermos hacen las cosas que hacen los gobiernos.
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