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PROLOGO

Este libro corona una serie de trabagjos de investigacion realizados por €l
Subcomponente Macroestructura del Gobierno en e marco del Proyecto de
Modernizacién del Estado. El desenvolvimiento de dicha iniciativa —en lo que a la
Macroestructura se refiere— exhibe tres etapas y un profundo hiato entre la primera 'y
la segunda. El Subcomponente nacid con el Proyecto; sin embargo, inmediatamente
después de la crisis que hizo eclosién en diciembre de 2001 fue desarticulado. Pero
de esa etapa fundacional, cuando contd con la coordinacion general del Lic. Oscar
Domenella y se desempefiaron como coordinadores ejecutivos € Ing. Eduardo
Cammisa, e Cont. Sergio Negri, la Arg. Leticia Sarabia y la Lic. Andrea Zapata,
quedaron varios documentos que fueron utilizados para la elaboracion de nuevos
aportes durante las dos etapas posteriores. Y en tal sentido es destacable, ademés, €l
concurso de un grupo distinguido de corsultores. el Dr. Oscar Oszlak y los
Licenciados Jorge Hintze y Ricardo Graziano, y la Lic. Graciela Lemoine.

Esa primera etapa logré formular un solido punto de partida, sin lugar a
dudas, € cua quedod sintetizado en el capitulo que inicia e presente libro. Alli se da
cuenta del estado de la cuestion en e momento en que el entonces Subsecretario de
la Gestién Pdblica, Lic. Norberto Ivancich, a comienzos de 2004 convoco a Lic.
Gerardo Sanchis Mufioz para que reactivara e Subcomponente en calidad de
coordinador. Y apenas un par de semanas después el subsecretario Ivancich —quien
falleciera repentinamente el 26 de junio de 2005 cuando alin ocupaba €l cargo: una
pérdida irreparable— me invitd a participar de la iniciativa, dando comienzo asi a la
segunda etapa del Subcomponente.

L os aportes de Sanchis Mufioz promovieron la linea de fondo de la obra que
ahora se da a la imprenta. En efecto, é incorpor6 a la agenda del Subcomponente la
perspectiva de la reformulacion macroestructural del Estado en funcion de la
provision de los Bienes Publicos, y aunque las conclusiones a las que arribaramos
durante su intervencién quedan sintetizadas en los capitulos XV y XVI (referidos a
una taxonomia de los Bienes Publicos y a una suerte de guia para la provision estatal
de los mismos), tal enfoque gravita en la totalidad de lo expuesto en estas paginas.

Sanchis Mufioz se alg6 del Subcomponente a mediados del afio 2005 para
asumir otras tareas y responsabilidades, poco mas tarde, nombrados e nuevo
Subsecretario de la Gestiéon Publica, Lic. Juan Manuel Abal Medina, y € nuevo
Director Nacional Alterno del Proyecto de Modernizacion del Estado, Lic. Christian
Asindlli, me fue confiada la coordinacién de la etapa que culmina ahora, esto es, de
la tercera y Ultima, con la consigna de que profundizara las derivaciones de los



logros alcanzados, explorara sus fundamentos filosoficos (0 mejor, para no ser tan
enfatico, sus anclgjes con variados topicos generdes de la teoria politica), y
redactara finalmente un libro para intensificar la difusion de los esfuerzos realizados
y motivar la continuacion del debate.

Un pequefio equipo colabord en la tarea. Con su aporte intentamos capturar
algunas voces que abordaron la problemética referida a la Macroestructura 'y a los
Bienes Publicos para sumarlas a proyecto de composicion de una obra plural y
claramente ensayistica, esto es, ubicada a tanta distancia del tratado cientifico (o
técnico) como del mero comentario literario. Entre esos colaboradores se destaca
Leandro Gorgal, estudiante avanzado de Ciencias Politicas quien trabajo con
tenacidad varios temas arduos y complegos, y ademas la Lic. Gabriela Pérez,
politdloga, quien realizd amplias pesquisas bibliogréficas, fecundos andlisis de
normativas y estructuras vigentes, y severas observaciones a work in progress que
derivo en este libro.

Pienso que todo texto, y en particular cuando se asoma a una materia
relativamente menos frecuentada, es un emergente del juego de condiciones que lo
hacen posible, y su concrecion demuestra que era necesario. Quiere decir que todo
texto se inscribe en un proceso social y su sentido viene dado por su propia
contexturay e contexto, esto es, e conjunto de los materiales discursivos con los
cuales no sdlo confronta, sino también hacia los cuales se dirige y penetra, a tiempo
gue es penetrado y circulado por ellos.

De ahi que en las paginas que siguen haya apropiaciones que conllevan
ademas verdaderas aceptaciones, como ciertas reflexiones (0 provocaciones)
filosoficas de Martin Heidegger (en e Capitulo 11), los aportes de Renate Mayntz
(en e X), o de nuestro compatriota Jos¢ Maria Dagnino Pastore (en e XIV). Por
anadidura, estas apropiaciones/aceptaciones no implican que se comulgue con €l
ideario completo de los autores invocados, antes bien —y el caso de los escritos de
Dagnino Pastore sobre el federalismo resulta especialmente ilustrativo al respecto—,
se trata de coincidencias puntuales que se nutren en la honestidad y solvencia
intelectual de sus responsables.

Pero el tema del presente libro alude d objeto central de la lucha politica,
habida cuenta de que el despliegue de cierto Estado nacional y no de otro pone en
juego y actualiza intereses comunes y contradictorios. Y como del objeto central de
la lucha politica se trata, el universo discursivo pertinente ofrece, ademas de puntos
de coincidencia extraordinarios, un sinnimero de rispideces argumentales, feroces
descalificaciones y posiciones irreductibles. Eso es asi, y en e presente libro, sin
poner en duda la honestidad y solvencia intelectual de autor alguno, también fueron
exploradas perspectivas como la de Luiz Carlos Bresser Pereyra (en el Capitulo V),
por egemplo, guedando testimonio de ciertas diferencias significativas, o la de



Alberto Benegas Lynch (h) resumida en una ponencia notable, ycon la cua las
diferencias (como se consigna en los Capitulos XII y XlII) son de fondo. Pero
insisto: no es necesariamente por la voluntad de las partes que sus discursos se
desplacen hasta un campo de batalla cuando se refieren a Estado nacional; antes
bien es por el objeto elegido, y por la clara conciencia de aguello que pone en juego
y actualiza cotidianamente. Es por € objeto elegido, es por eso que puede, segin
como sea y segun cémo funcione, constituirse en un factor de atraso y frustracion, o
en la clave virtuosa de la realizacion comunitaria.

Buenos Aires, octubre de 2006.

Jorge Landaburu



A MODO DE INTRODUCCION

Las denominadas “reformas administrativas’ tradicionalmente se limitaron a
ser en la Argentina intervenciones normativas para procurar cambios desde afuera y
de una sola vez sobre el aparato estatal, a fin de reducirlo significativamente. Por
anadidura, nunca dieron origen a —ni coexistieron con- auténticos “procesos de mo-
dernizacion”, esto es, iniciativas continuas, prolongadas en el tiempo y de caracter
no solo correctivo sino también preventivo, animadas por los funcionarios superio-
res 'y con la participacion de todos los actores involucrados. Y esta Ultima carencia
da cuenta de la imposibilidad de trascender una vsion cuantitativa y formalista del
Estado para ensayar su reformulacién macroestructural desde una perspectiva estra-
tégica.

Ahora bien, aun manteniendo presente las limitaciones de las “reformas ad-
ministrativas’ tradicionales, corresponde advertir que todas elas, en € mediano y
largo plazo, resultaron coronadas por el fracaso a causa de (al menos) los siguientes
motivos:

a) Inadecuacion del diagnostico, o falta de indagacion critica res
pecto del paradigma organizativo subyacente a lo que se de
seaba corregir, limitandose las sucesivas intervenciones a redu-
cirlo por mera eliminacién o fusion, y segun parametros cuanti-
tativos,

b) Implantacion centralizada y homogénea, mediante equipos re-
lativamente pequefios que operaban sobre la totalidad del orga-
nigrama macroestructural del Estado, haciendo caso omiso de
las particularidades de cada organismo, e incluso subevaluando
los obstaculosy resistencias que el proceso de reforma desperta
rig;

c) Desconsideracion respecto de los niveles de efectividad logra
dos en cada instancia, desatendiendo la problemética de la bgja
productividad, una caracteristica generalizable a la virtua tota
lidad del sector publico; y

d) Horizontalizacién de las intervenciones reformadoras, por lo
cual se operd sin tener en cuenta juego alguno de prioridades
estratégicas, quedando “subfinanciadas’ todas las areas por



igual, incluso aguéllas imprescindibles para garantizar la gober-
nabilidad.

O sea que se procedid segun los mandatos de un verdadero circulo Vicioso:
para contener el desborde presupuestario, y a menos achicar la brecha fiscal, se
apel6 a la reduccién de las estructuras del aparato estatal, pese a lo indicado por nu-
merosas experiencias anteriores, como se vera. En efecto, los intentos de realizar
economias de escala en los gastos de gestion (gjustes), siempre hubieron de agotar
su efectividad en el mediano plazo, cuando la presion por el aumento de la conple-
jidad de la propia gestion publica y muy diversas motivaciones politicas dieron
cauce a la renovada fase expansiva de los gastos en esa materia, arrojando como
resultado el despliegue de estructuras mayores que las previas a guste. Pero 1o que
mas interesa destacar es la rutina intelectual derivada de (y promovida por) dicho
circulo vicioso, que condujo a poner el acento en la efectividad o inefectividad de
los gjustes sucesivos, velando de hecho y postergando indefinidamente la necesaria
dilucidacion respecto de la efectividad o inefectividad —desde el punto de vista de
los objetivos de las diversas politicas publicas— de agquellas instituciones gue fueran
objeto de los mismos.

Tanto por ausencia de un plan estratégico a mediano y largo plazo para lograr
el equilibrio fiscal y generar superavit primario (al respecto corresponde sefidlar que
una de las razones ce los gjustes tradicionales fue la de satisfacer los requerimientos
minimos exigidos por el mercado internacional de crédito, de manera que el esta
[lido de las tasas de interés, impulsado por déficit pablicos exorbitantes, no inhibiera
la posibilidad de mlocar nuevo endeudamiento), como también por el procedimiento
usual de gjustar en forma generalizada y sin definicion de prioridades politicas ni
criterios para determinar la eficiencia o ineficiencia relativa de las areas afectadas (a
tiempo que se aumentaba la presion impositiva sobre los mismos contribuyentes
efectivos y sin desplegar iniciativas positivas contra la evasion ni procurar € logro
de un punto de inflexion para la creciente regresividad del sistema), lo cierto es que
las intervenciones denominadas “reformas administrativas’ arrojaron magros resul-
tados, cuando no contrarios a los que presuntamente perseguian a momento de su
formulacion y puesta en marcha.

Y también importa destacar dos derivaciones adicionales: a) Que al disponer
el gjuste, éste operaba de modo generalizado y uniforme, como ya se dijo, redu-
ciendo aun mas la cantidad y calidad de los Bienes Publicos provistos; pero b) Que
cuando €l gasto volvia a retomar €l ciclo expansivo no o hacia de manera generali-
zada y uniforme sno puntua y selectiva, aunque bajo las mismas condiciones que
habian servido de marco para €l gjuste (falta de un plan estratégico, indiferencia res-
pecto de las prioridades, etcétera), y merced de la siempre renovada coyuntura pol
tica. Visto desde la perspectiva de la eficiencia (o ineficiencia) del Estado nacional,
entonces, y apelando al célebre apotegma de Gian Battista Vico, este corsi et recorsi




se caracterizaba por exhibir una notable asimetria en sus dos momentos decisivos (la
generalizacion cuando se achicaba el gasto, la selectividad cuando se agrandaba),
deviniendo no solo apto para profundizar € agravio de los organismos eficientes y/o
para “premiar” a los ineficientes, sino también para consolidar y/o profundizar las
distorsiones verificables antes del gjuste.

Asi las cosas queda claro que urge, si de reformular la Macroestructura del
Estado argentino se trata, €l trascender las politicas cuantitativas al respecto y plan
tear politicas cudlitativas que jerarquicen los problemas en cuestion, determinen
prioridades y tratamientos especificos para ellas, y eviten la rutina de proponer y
gjecutar gjustes de gastos (s estos fueran eventualmente necesarios) de manera hori-
zontal, general e indiscriminada. En otros términos, urge alinear 1o tadico en una
estrategia explicita en constante revision critica y reactualizacion, tanto por asimila-
cion de la praxis conforme se desenvuelve e “proceso de modernizacion”, como
también por la incorporacién de los aportes tedricos —esto es, de la produccion de
conoci mientos— realizados en el seno del Estado nacional.

Ahora bien, una primera etapa del andlisis de la Macroestructura —y dado
cierto avance en los complementarios “trabajos de campo” realizados en diversos
organismos— habilitd la conveniencia de contar con cuatro reglas generales que fun-
cionaran en tanto referencias de contencién a fin de elaborar, en una segunda instan-
cia inmediatamente posterior, las “Reglas de Juego para € Disefio Instituciona”.
Vistas hien, las cuatro reglas generales constituian sendas ideas directrices, que a su
vez connotaban nucleos fuertemente problematicos. La primera de €ellas se referia a
la necesaria reduccién (o no) de los niveles de decision, cuestion harto compleja que
sdta a los ojos de cualquier macroestructurdista ni bien comienza su tarea, y que
por afiadidura esta intimamente vinculada con la distincion entre los niveles politk
cos y técni cos en cada uno de los organismos. La segunda hacia referencia a la nece-
sidad de contar (0 no) con nuevos patrones juridico-ingtitucionales, dado que tam
bién es notable que éstos han sido desbordados por la realidad (o por las imposicio-
nes y demandas de la realidad), aun cuando se reconociera la existencia de nuevas
funciones y formas de intervencion que no hallaran expresion en la normativa vi-
gente. La tercera de las ideas directrices destacaba una carencia que, en cierto modo,
vista desde su realizacion constituia en si misma un objetivo estratégico. En efecto,
se referia a la formulacion de las pautas para una Ley de Organizacion del Poder
Ejecutivo Nacional (no financiero), instrumento que, sin yuxtaponerse con otras le-
yes de capital importancia, como la Ley de Ministerios, por gemplo, fuera la crista-
lizacion precisamente de las denominadas “Reglas de Juego para el Disefio Institu
cional”. Finalmente, la cuarta idea directriz establecia la necesidad de contar con
pautas para la eliminacion, fusién o reinvencion de organismos no esenciales, de
modo tal que se limitara €l barroguismo secuar de la Administracion Publica argen-
tina.
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Planteadas estas ideas como referencias de contencion, a fin de formular las
“Reglas de Juego para el Disefio Institucional” se apel6 a varios documentos respal-
datorios, destacandose en particular los siguientes: “Reforma del Estado: Linea-
mientos Basicos’, de J. Martin; “Nuevos Modelos Institucionales para la Gestion
Publica: experiencias comparadas y aplicaciones potenciales al caso argentino”, de
Oscar Oszlak, Jorge Hintze y Ricardo Graziano; y “Modelo de Gestion Politico-Ins-
titucional del Estado Nacional: reglas de juego para su elaboracion’, también de
Oszlak, Hintze y Graciano. Las reglas dilucidadas —en base a dichos documentos y
con e concurso de Graciela Lemoine— para su aplicacion en los procesos de moder-
nizacion de la Macroestructura del Sector Publico Nacional No Financiero fueron,
en principio, siete, las cuales se detallan seguidamente, con una breve descripcién

gue les sirve de fundamento.

1

Concentrar las funciones estratégicas en el nivel de con-
duccion politica (Ministerios, Secretarias presidenciales). Para
ello, se requiere dividir formalmente las funciones de formulacion
y fijacion de politicas de las funciones de gecucion para los diver-
sos ambitos sectorides o funcionales del aparato estatal, los cuales
deberan ser dotados de un nivel estratégico que formule las politi-
cas, y redlice e control politico y la evaluacion de su cumpli-
miento.

Delegar las decisiones operativas en e nivel de gestion
(administracion centralizada, desconcentrada y descentrali-
zada, agencias). Esta delegacion congtituye la contrapartida de la
primera regla, y ademas implica la determinacion del nivel que
serd responsable de la gecucion de las politicas sustantivas de
promocion y desarrollo, registro, control y fiscalizacion. Comple-
mentariamente, aguellas funciones que no hallen cabida en lo ante-
rior deberan ser suprimidas o transferidas al sector privado y/o
subnacional, debiéndose contemplar la posibilidad de crear agen-



cias (organismos publicos no estatales) para la prestacion de servi-
cios incluso con participacion privada.

Articular € nivel de conduccién politica con € nivel de
gestion. Para €ello, se requiere la elaboracion de modelos bésicos
de contratos a suscribirse por las instituciones “de tutela’ (nivel
estratégico) y las “agencias de gecucion” (nivel de gestion). En
estos contratos deberdn hacerse explicitas las reglas generales de
funcionamiento para el logro de los objetivos estratégicos, asi
como también las metas, los indicadores de resultado, los grados
de flexibilizacion de la gestion, incentivos y sanciones. Corres
ponde consignar que en la Ley N° 25.152 se incorporo la figura de
“contrato-programa’, y no debiera entonces desecharse la designa-
cion de “gerentes de programas’, quienes asumirian la responsabi-
lidad por el desenvolvimiento de los mismos.

Acortar la cadena de decision. Con independencia de lo
dispuesto por la normativa vigente, lo cierto es que para acortar la
cadena de decision deberia, en primer lugar, fijarse un maximo de
dos niveles decisorios en € nivel estratégico, savo cuando la am
plitud temética ministerial requiera la existencia de un segundo ni-
vel sectoria o funcional. Dicho en otros términos, las agencias de
gjecucion deberian depender directamente del Ministro, aungue la
salvedad anterior habilitaria en determinados casos la existencia de
una mediacion a nivel de Secretaria. Respecto de la Presidencia de
la Nacion, alli deberian concentrarse las funciones de planificacion
estratégica global y las de apoyo técnico, juridico y logistico para
la asistencia de las actividades presidenciales. Esta tendencia al
acortamiento de la cadena de decision también involucrariaa nivel
de gestion.

Reducir los gastos destinados al apoyo de la gestion. La
hipertrofia que se registra en los servicios de apoyo requiere que se
pongan “en cgja’ sus estructuras y se definan con claridad sus pro-
cesos de produccion. Por otro lado, deberian los organismos recto-
res a cargo ce sistemas horizontales para toda la Administracion
iniciar procesos de simplificacion normativa que impliquen nece-
sariamente una readecuacion de su accionar. La cuestion es com
pleja, porque lo anterior demandaria paralelamente que las juris-
dicciones encararan reingenierias y programas de informatizacién
interna para mejorar tiempos y resultados de los procedimientos, y
a la vez reducir los recursos asignados a esas actividades. Y tam
bién es aconsgjable que se procuren sinergias en todos los niveles,



como € de la conduccion estratégica, cuyas unidades, a ser relati-
vamente de carécter reducido, bien podrian recurrir a un mismo
servicio de apoyo administrativo para mas de una jurisdiccion.

6. Concentrar en “ventanillas Unicas’ la relacion con la
ciudadania. Es imprescindible simplificar los puntos de interfase
con los beneficiarios, procurando la concentracion, en cada agen
cia de gecucion de politicas, de cuanto se refiere ala promocion y
desarrollo, financiamiento, registracion e informacion. El benefi-
ciario no tiene por qué deambular de organismo en organismo para
procurarse un Bien Publico o un servicio, y esta regla de concer+
tracion en “ventanillas Unicas’ adquiere especial importancia en
los casos en que las politicas son por naturaleza interinstitucionales
o interjurisdiccionales, como se vera seguidamente. O sea que, por
méas compleja que resulte la provision de ciertos Bienes Publicos,
a destinatario se le debe simplificar, en la medida de lo posible, su
acceso.

7. Promover estructuras horizontales como ambito de co-
ordinacion e implementacion de politicas interinstitucionales o
interjurisdiccionales. Dadas ciertas politicas que cortan transver-
salmente més de una organizacion, deberian formalizarse “ gabine-
tes horizontales’, los cuales no serian comisiones de trabajo sino
verdaderas estructuras ad hoc con objetivos claramente definidos,
metas y plazos establecidos formalmente. De constituirse, cada
uno de estos “gabinetes horizontales’ contaria con un Secretario
Ejecutivo —designado por el Jefe de Gabinete de Ministros—, que
asumiria la responsabilidad y la rendicion de cuentas por € desem-
pefio de esa estructura interinstitucional respecto de los objetivos
planteados. Respecto de las politicas interjurisdiccionales, enten-
diendo por tales a las que involucran a més de un nivel de gobierno
(el nacional y los provinciales y/o los municipales), es recomenda
ble dar impulso y/o consolidar los Consgjos Federales sectoriales,
no sdlo como instancias de coordinacion de politicas no delegadas
en el Gobierno nacional, por gemplo, sino también para que avan-
cen en materia de programacion presupuestaria'y de evaluacion de
resultados sobre las transferencias Nacion/Provincias.

Con estas reglas de tipo macroestructural se consideré entonces que podria
resolverse, en principio, gran parte de los problemas detectados en el curso de los
trabgjos de campo. En efecto, fueron sometidos a demorados estudios varios de los
organismos de las &reas de Servicios Sociales y Servicios Econdmicos. Con relacion



a los primeros, se analizd la Seguridad Socia (que representa mas del 40% del pre-
supuesto nacional y exhibe un gran impacto en la poblacion), asi como también dos
prestaciones sociales trascendentes: Salud y Educacion. Con relacion a los Servicios
Econdmicos, se pusieron bgo la lupa sectores estatales de importancia, como e de
Recursos Hidricos e Infraestructura Vial, y e de Regulacion de los Servicios PG+
blicos, asi como también, en materia de fomento de las actividades productivas, los
sectores de Agroalimentacion y Agroindustria, y €l de Industria propiamente dicho.
En todas estas intervenciones se detecté una problematica comun:

. Definicion deficiente de responsabilidades;

. Multiples ambitos de formulacion de politicas sectoria-
les, relativamente desarticulados, y falta de definicion de esferas de
competencia;

" Acciones no respaldadas en planes estratégicos,

" Falta de coordinacion entre areas con competencias cort
currentes dentro de la Administracién Publica Nacional y en su rela
cion con los Gobiernos Subnacionales;

" Concentracion de funciones que pueden ser gecutadas
por otras instancias provinciales y/o locales, o por el sector privado;

. Falta de delimitacion en las funciones de regulacion y
control;

" Escasa responsabilidad de los niveles g ecutivos respecto
del cumplimiento de metas explicitas y cuantificadas;

" Fragmentacion social y territorial de los servicios pres-
tados, con la consecuente inequidad en el acceso;

" Excesivos costos de intermediacion burocrética (y la
consecuente baja proporcion del gasto que llega efectivamente a los
destinatarios); y

" Multiplicidad de “ventanillas’ para el acceso a los servi-
cios prestados por |os organismos publicos.

Asi las cosas, todos o la mayoria de estos problemas requeririan, para ser
solucioredos, la reformulacion macroestructural del Estado nacional aplicando las
siete reglas més arriba enunciadas. Una intervencién modernizadora que operara
consecuentemente segln éstas —y contara con € necesario aval politico para ello—
constituiria de por § un hecho auspicioso. Y de tal intervencion derivaria, sin la
menor duda, un sector publico con una morfologia varias veces superior y mas ra-
cional que la actua, con una mejoria sustancia de la calidad del gasto y la debida
articulacion de éste con los objetivos estratégicos prioritarios. En otro orden, por el
multiple juego de transferir a diversas instancias la prestacion directa de servicios,
distinguiendo claramente la definicion estratégica de las politicas publicas de su
gjecucion, se habilitaria la continuidad en la fijacion de metas y su cuantificacion,



optimizando la asignacion de recursos y recortando las responsabilidades para su
cumplimiento y los controles imprescindibles. Se obtendria un sector publico cuya
piramide seria mas “chata’ (a acortar la cadena decisoria tanto en €l nivel de con
duccion politica como también en e de gecucion), con funciones de apoyo mas efi-
cientes y menos onerosas, y un insumo de recursos que llegara a los beneficiarios en
una mayor proporcion. Finalmente, el despliegue de “ventanillas Unicas’ sectoriales
y territoriales facilitaria (y democratizaria) el acceso a los bienes y servicios esen
ciales.

O sea que se obtendria, desde cierto punto de vista, & mismo Estado, aunque
infinitamente mejor o, dicho de otra manera, la intervencién modernizadora arroja-
ria como resultado un aparato estatal apto para desplegar igual comportamiento que
el “anterior”, desde €l punto de vista de lo sustantivo, pero con eficaciay eficiencia
incrementadas, en principio sustentablesy decididamente crecientes en el tiempo. Y
esto, que seria una virtud imposible de minimizar, también constituye sin embargo
una limitacién, sobre todo si se considera que el mismo Estado puede —y debe— ser
sometido a una profunda revision critica, habida cuenta de que muy probablemente
lo que hace y la forma que adopta su comportamiento—y los desvios consecuentes
gue cada iniciativa reformadora intentara resolver— sean una solay misma cosa.

Dicho en otros términos, y siguiendo los lineamientos metodoldgicos mas
aggiornados en la materia, pero no por eso menos tradicionaes, se llegd a la
conclusion de que sin un salto cualitativo en el andlisis respecto del quehacer que 1o
justifica, y habida cuenta de que & Estado tiende a cristdizar en una suerte de
identidad repetitiva, e mero decurso de los hechos bien podria neutralizar, a la
postre, cuando no revertir, todo intento modernizador.



M AS ACA DE LA TECNICA ADMINISTRATIVA

Solo para establecer una analogia pueden evocarse aqui las primeras oracio-
nes que e gran fildsofo alemén Martin Heidegger incluyo en e arranque de su
Carta sobre el humanismo (Sartre y Heidegger, 1982). Se trata de plantear algo
analogo, y recién entonces responder alainquietud sugerida en el Ultimo parrafo del
capitulo anterior, en & cua quedd resumido e paraddjico punto de arribo —tras la
realizacion de varios trabajos de campo— que habilitaba una serie de recomendacio-
nes macroestructurales a fin de mejorar sustancialmente lo mismo, de manera que la
solucion, si bien harto provechosa de llevarse a cabo, preservaba en su seno, sin ent
bargo, un problema irresuelto.

Escribio Heidegger: “Falta mucho para que pensemos sobre la esencia del
obrar en forma suficientemente decidida. Se conoce el obrar slo como e efectuar
un efecto. Su actualidad es apreciada por su provecho. Pero la esencia del obrar es
el consumar. Consumar quiere decir: redlizar algo en la suma, en la plenitud de su
esencia, conducir ésta adelante, producere.” (Sartre y Heidegger, 1982)

Esta reflexion de Heidegger constituye un reclamo de que se piense de veras
y “con decision” la esencia del obrar, habida cuenta de que lo provechoso, 1o que
resulta, no siempre arroja luz sobre lo que opera sustantivamente desde el pasado y
le dio origen, y deberia proyectarse hacia el futuro. O sea que a poner bajo la lupa
“en forma suficientemente decidida’ el obrar, puede develarse que a veces no res-
ponde a su “esencia’, que No consuma, que No suma-con, 0 mejor, que no produce,
impidiendo por lo tanto el pasagje a futuro de aguello que le dio origen. Y esto me-
rece algo més de atencidn, porque bien puede aplicarse a todos |os campos.

Es obvio que los estudiosos del Estado estan habituados a enfrentamiento
intelectual con una maquinaria que hace muchisimas sas pero que, en definitiva 'y
mas alla de la eficiencia que exhiba, no produce, si por producere se entiende aque-
[lo que responde a su “esencia’. Y habria que detenerse en la consideracion, aungue
de manera simplificaday sintética, de algunos de los puntos de vista de quien marco
profundamente el pensamiento filosofico del siglo XX y desplegé una obra de la
cual todavia se recogen los frutos, a fin de establecer cierta analogia mas compleja,
como se planted anteriormente, con la problemética estatal. JPor qué? Porque si es
propio del Estado el obrar, ¢qué debe consumar cuando lo hace? ¢Alcanza con una
apreciacion utilitaria de su desempefio? ¢O habra que analizar s realiza en la suma,



o mgor, s verdaderamente produce? Y pegando un salto a lo que se planteara con
insistencia en estas paginas, corresponde que se anticipe que e Estado, desde nues-
tro punto de vista, no sdlo es esencialmente proveedor de Bienes Publicos, sino
también, y através de ellos, productor de sentido colectivo.

En rigor Heidegger recuerda, entre otras cosas, que €l pensar no esta solo
comprometido (engagement) con € obrar, que no es solo I’engagement dans
I”action, sino también algo mas, algo simultaneo, mas profundo y primario, por de-
cirlo asi. Cuando uno simplemente piensa, a degar fluir e pensamiento —y fluir en
él— esta en una situacion diferente a cuando piensa (y solo) para actuar. En el primer
caso €l ser (lo que hace que € ente sea) y e pensar estdn mutuamente comprometi-
dos (engagement), y es & ser @ que interpela a pensar para decir (hablar) su ver-
dad; en € segundo caso, lo-que-es remite a lo-que-hay (como bien planted Xavier
Zuwviri), y no devuelve a ser sino a ente, a la situacion presente. Y esto, aunque pa-
rezca paradgjico, opera también como una clausura, como un cierre: la historia en
términos de anticipacién, de aquello que también se proyecta hacia €l futuro, es la
historia del ser (cuya verdad se revelay se dice en el mero pensar), no la del ente (o
mejor, no solo la del ente, la de las redizaciones, la del mundo “terminado”, para
decirlo de algin modo).

Por supuesto que Heidegger fue mas alla, y sostuvo que en Grecia, con los
sofistas, Platon y Aristoteles, comenzo “la interpretacion técnica del pensar”, que
culminaria con su puesta a servicio del hacer y del obrar, y con su confinamiento,
como corolario de la expansion de la técnica, en “lo tedrico”. Por afiadidura uno de
los principales problemas de la cultura occidental, si no € mas decisivo, segin Hei-
degger, radica en la conversion de la Filosofia en una técnica “de la aclaracion
desde las Ultimas causas’, pero una técnica al fin. Y sirvio para esa conversion el
sometimiento del pensar a la Logica, asi como se hizo lo propio con el habla por
imperio de la Gramatica, de modo que operara, en definitiva, “el olvido del ser”.

Estos elementos apenas evocan las ideas de Heidegger, pero son suficientes
para establecer una analogia interesante y productiva con la cuestion que nos ocupa.
Como es sabido, la obra de este pensador ineludible —sumamente sofisticaday com
plgja, ciertamente, y cas infinita— apunt6 a sefialar, entre otras cosas, que la esencia
de la técnica moderna es la culminacion de la Metafisica (un abordaje técnico del
pensar, como se dijo antes), y que en su decurso, més alla de las realizaciones en ese
orden que se aceleraron vertiginosamente desde la Modernidad y que bien pueden
resultar hasta motivo de orgullo, lo cierto es que no devino e hombre sujeto de la
técnica, sino todo lo contrario. Y en tal sentido parece procedente sostener, smplifi-
cando, que para superar la culminacion de la Metafisica, esto es, la expansion fac-
tica de la esencia de la técnica moderna, seria preciso reparar un olvido. Y que qui-
zas entonces pueda pensarse todo de nuevo a partir de lo olvidado.



Las ideas de un filésofo tan vigoroso e influyente como también polémico,
gue revisité nada menos que la historia completa de la expresion mas ata -y a su
vez mas “primitiva’— de la cultura, constituyen una advertenciay una demanda: se
ha construido un mundo regido por la racionalidad instrumental, desde muchos
puntos de vista extraordinario, donde impera la eficacia y la eficiencia, pero en base
a una pérdida coronada por un olvido, 0 por una omision, s se quiere: la vivencia
del pensar, € hablay € ser, en tanto situacion tripartita indivisible y fundacional de
todo lo demés.

En ese marco amerita recordar que una de las instituciones emblemaéticas de
la Modernidad, propia del periodo cuando se acelera la expansion de la técnica
hasta el paroxismo, es precisamente el Estado nacional tal como lo conocemos
ahora. Su historia, en términos relativos, abarca un periodo mucho mas breve que €
gue puso Heidegger bajo la lupa, pero a abordarlo analogamente con sus aprecia-
ciones resulta claro que sintetiza una experiencia similar. Incluso podria sostenerse
gue e Estado nacional moderno, en un momento de su desenvolvimiento, vino para
corregir un olvido, pero gue dicha motivacion fue olvidada en € curso de la expan-
sion de la razon instrumental .

De aguna manera, a revisar esa gigantesca arquitectura que constituye, por
decirlo asi, el pensar teoldgico y filosofico, Heidegger recorta un punto de partida
tripartito pero indivisible que solo se da en e hombre, en & constructor de esa gi-
gantesca arquitectura, y que no es otro que su pensar para que €l ser le diga su ver-
dad. Y no se trata en estas lineas de seguir a Heidegger cuando intenta explicar qué
entiende por e “ser”, lo que articula en Ultima instancia esa convergencia con €l
pensar y la palabra ya que requeriria otro desarrollo. Pero lo que si corresponde
mantener presente es que, si la Modernidad a poco andar entro en crisis y hubo tres
anunciadores paradigmaticos de la misma durante e siglo X1X —los tres maestros de
la sospecha: Nietzsche, Marx y Freud— fue Heidegger quien perfecciono, en e siglo
XX, ese discurso que mostraba a las claras lo que no siempre se quiso asimilar. Y
no solo sugirié la posibilidad de dar cuenta de un nucleo indivisible (casi vivencia-
mente monadico, por calificarlo de alguna manera), sino incluso demostré que
aquello se habia olvidado.

Por analogia, entonces, con estos pocos elementos a la vista puede pensarse
de nuevo e Estado nacional moderno, para tratar de echar ago de luz respecto de
algunas expresiones (siempre referidas a una crisis del mismo) que ya son un lugar
comun en la literatura especiadlizada. Y hay que insistir en que el Estado no cesa de
obrar, y que puede ser objeto de un creciente perfeccionamiento técnico, y que su
obrar es mensurable por e provecho gque de si deriva. Ahora bien, ¢por qué entor-
ces la crisis a la cua aude la virtua totalidad de la literatura especializada resulta
un fendmeno generalizado? Ciertamente, parece que hay Estados mas “provecho-
sos’ que otros, a tiempo que la crisis es comun —e igual— a todos. ¢Por qué? Dicho



de otra manera: ¢por qué los Estados nacionales contemporaneos, independiente-
mente de su eficaciay eficiencia, tienden estructuralmente a subvertir medios y fi-
nes, de manera que su obrar resulte, a la postre, solo provechoso para si mismos, y
esto provoque una profundizacion de la crisis? ¢Y no es acaso la hipétesis que se
apuntd més arriba, la cual advertia que tras una exitosa intervencion “moderniza-
dora’ se lograria un Estado infinitamente mejor, pero siempre, en Ultima instancia,
idéntico, la pamaria corroboracion de que se habria consolidado el medio como
fin?

No fatara ocasion de volver, a lo largo de las proximas paginas, sobre lo que
se deduce de estas cuestiones. Por el momento, baste la exploracion de la analogia
con los pocos elementos del discurso heideggeriano previamente seleccionados, |0
cual puede parecer una complicacion excesiva, pero no lo es. Cuando Heidegger se
refirid a la consideracion usual del obrar “solo como € efectuar un efecto”, y desde
un punto de vista meramente utilitario, inmediatamente después lo contrapuso a la
idea de “redlizar algo en la suma’, de consumar, de manera que la esencia también
resultara conducida adelante, se proyectara hacia el futuro y funcionando como una
aspiracion. O seaque e “fin” de un obrar, para que no se limite a efectuar un efecto,
debe contener a “principio” en tanto consumado. Solo asi €l finy el obrar, que es €l
medio, no se identificaran y quedaran en una situacion de congelamiento, fijos en el
presente y sin futuro. Y es eso, aungue con frecuencia no lo sepa, 1o que dice la lite-
ratura especializada cuando asegura que €l Estado, que debe ser un medio, se ha
convertido en un fin y por lo tanto resulta improductivo (recordemos que Heidegger
establecioé una sinonimia entre consumar y producere).

S & medio se convierte en un fin en si mismo algo se olvida, y eso que se ol
vida, 0 mejor, que se omite, es el principio (en el doble sentido de inicio y motiva-
cion). De ahi que habra que preguntarse qué es ese medio convertido en un fin en si
mismo (Heidegger dir, poniendo en el tapete a la totalidad del pensamiento filoso-
fico: la Metafisica; la literatura especializada a la cual aludimos dir& el aparato es-
tatal), para desentrafiar de su entramado la omision. El gran filésofo aleman invité a
sdir de la inercia propia de la Metafisica, provista basicamente por la Légicay la
Gramdtica, ambas técnicas que cifien a pensar y a habla, e impiden por lo tanto que
se oiga al ser, alo olvidado. Ahora bien, ¢puede sostenerse una analogia con e apa-
rato estatal convertido en un fin en si mismo? Sin lugar a dudas. segun éste perfec-
cion6 su formalismo, cierta creciente introspeccion y autorreferencialidad —como
luego se vera con mayor detenimiento— provoco e olvido de lo que radicaba en su
principio, en su origen y motivacion, que no es otra cosa que € Bien Publico, o su
expresion concreta, el conjunto de los Bienes Publicos que el Estado deberia pro-
veer.

No es un juego de palabras, pero “el fin” efectivamente finaliza, en tanto “el
principio” siempre empuja desde el pasado, se consuma en €l presente y aspira



desde el futuro. Alli radicala diferencia entre el obrar y €l producir: en €l primero se
practica una técnica parcialmente vacia de contenido, donde el principio se encuen-
tra omitido (olvidado), y & medio se convierte de manera gradua en fin, hasta es-
tancar la historia, 0 mejor, inmovilizarla; en el segundo, dada la ubicuidad del prin-
Cipio que se consuma con la técnica, € fin siempre se mantiene en € origen (¢ mo-
tivo) y también en la finalidad.

Ahora bien, acordado lo anterior corresponde, sin embargo, volver a pregun-
tarse: ¢es e Bien Publico, en tanto conjunto de Bienes Publicos concretos que €
Estado nacional deberia proveer, ago analogo a ser heideggeriano referido a dis-
curso filosofico? ¢Funciona como aguello total o parciamente olvidado, siendo a la
vez la unidad indivisible y mas basica sobre la cual deberia descansar (y de la cua
deberia nutrirse de manera recurrente) cuanto se diga técnicamente del Estado? La
respuesta es positiva, pero demanda una ligera digresion.

En e presente estadio de la cultura occidental, como es sabido, son reconoci-
bles tres grandes concepciones del Estado, una de €ellas con raices en el pensamento
aristotélico (y su convergencia con la escoléstica), y las dos restantes absolutamente
tributarias de la Modernidad. Entonces la primera concepcion reconocible, el punto
de vista cristiano, en su version catdlica “moderna’ plantea que “los Estados son
formas de la unidad y del orden entre los hombres, necesarias parala vida humanay
parte activa en su perfeccionamiento” (Pio XII, 1958 (b)). Resultaria baladi buscar
otra matriz para la cultura occidental por afuera del cristianismo (o del judeo-cris-
tianismo, s se quiere), motivo por € cual esta concepcion merece que se la ubique
en un lugar central, funcionando como & huso en torno del que giran las demés. En
ella se articula una profunda conmocion de tipo religioso con o méas ato y culmi-
nante del pensamiento griego, y entonces la escolastica sirve de caja de resonancia
para la voz de Aristoteles. Por eso a hombre se lo considera un “animal politico”
que se dio e Estado, independientemente de sus formas concretas, “para hacer po-
sible una vida feliz.” (Aristoteles. “Politica’, 1252b, 30).Y por eso “la verdadera
nocion del Estado es la de un organismo fundado sobre € orden moral del mundo”
(Pio XII, 1958 (a)).

Esta concepcion, que en dltima instancia se refiere a un Estado que halla le-
gitimidad cuando, lgjos de constituirse en una interdiccion del orden moral del
mundo, dirige la voluntad de los hombres en pos del bien comun, sell6 el destino de
las otras dos maneras més significativas de pensarlo: € liberalismo (o la vision indi-
vidualista-liberal) y el marxismo (o, con mayor precision s se quiere, la vision mar-
Xista leninista). Ambas perspectivas aparecen selladas por idéntico destino, la de
cierta interlocucion recurrente con la teoria del Estado que se nutre de la tradicién
cristiana, y $empre a borde de terminar tributando, en sus variantes extremas y
cuando intentan animar la negatividad absoluta, a una cuarta concepcion, la lisa'y
[lanamente anarquista.



Desde € punto de vista marxistaleninista el Estado es producto de las con
tradicciones de clase, es la clara manifestacion de su caracter irreconciliable, y la
emancipacion de los hombres habilitaria un futuro en € cua seria posible prescindir
de todo aparato coercitivo. Las relaciones sociales, esto es, las relaciones de propie-
dad de los medios de produccién, determinan la pertenencia (o no) a las clases po-
seedoras, y por tal motivo € estar (o no) en condiciones de explotar a las clases des-
poseidas. El Ultimo mecanismo de explotacion, € méas “moderno”, no es otro que €
sstema capitalista, donde los miembros de las clases desposeidas deben concurrir a
mercado para vender libremente a los propietarios de los medios de produccion su
Unica pertenencia, la fuerza de trabajo, a cambio de un salario. En esa transaccién a
los asalariados, los productores reales, se los remunera con menos valor que € que
incorporan a la produccion con su trabgjo, y ese plusvalor que no perciben consti-
tuye la ganancia del capitalista.

En otro orden, como esta vinculacién asimétrica requiere, para ser preser-
vada, numerosos y variados dispositivos “superestructurales’, es el Estado €l que los
corona, en tanto herramienta que no sélo vela por la continuidad del sistema sino
también por su reproduccion. Para e marxismo-leninista es inconcebible un Estado
con cierta autonomia respecto de las clases dominantes (y de la sociedad en su con-
junto), y entonces lo ve sencilla'y exclusivamente a servicio de los duefios del ca
pital y dotado de un severo aparato represivo. Es que al dominio econdmico corres-
ponde e dominio poalitico, y éste Ultimo cristaliza por pura necesidad en el desplie-
gue de un Estado nacional moderno. Superadas las contradicciones de clase, una vez
socializados los medios de produccién, € Estado “burgués’ ya no resultaria necesa-
rio —en rigor, no seria necesario Estado alguno— porque su razén de ser estriba, pre-
cisamente, en la explotacion de las grandes mayorias por una minoria que se apropio
privadamente de |os medios de produccion.

El escenario histérico en un sentido integral, porque todavia se viviria la pre-
historia de una futura humanidad desalienada y por lo tanto emancipada, constituye
una suerte de redencion, y como tal habilita la relectura de esta doctrina en términos
de una teologia secularizada. Y es entonces que € marxismo-leninista levanta el
velo depositado sobre su interlocucion ineludible con la concepcion matricial de la
cultura occidental, y descubre que € limite de su negatividad —que involucra a Dios
y, como no podia ser de otra manera, a todo credo metafisico, asi como también a
Estado “burgués’— no es otro que la creencia, “cientificamente” justificada pero cre
encia a fin, en el deber ser de una finalidad para esta prehistoria, del acceso a la
Historia de la humanidad, o de larealizacion de una universalidad reconciliada.

O sea que desde un punto de vista ético y moral, esta concepcion no encarna
la negatividad absoluta respecto del judeo-cristianismo, sino todo lo contrario. In
cluso vino a limitar la negatividad de la concepcion individualista-liberal, donde



efectivamente la interlocuciéon con e huso central aludido de la cultura occidental
recorre todo €l arco de creencias, pero sin establecer punto alguno de contacto. Y es
en esta corriente donde se verifica un materialismo mas radical que cuaquier otro,
porque se articula con el individualismo. A ver: del materialismo discernible en los
procesos sociales, de su emergencia por la accién interesada de grupos o agregados
y por la definicion de intersecciones que definen intereses comunes, deriva € marco
ético y mora gue lo limita 'y que fuerza una hipétesis de redencion futura;, del mate-
rialismo que se basa en la accidn interesada del individuo no deriva marco de con
tencion ético y moral alguno, porque éste demanda la sustitucion del individuo por
el grupo (cualquiera seq) y e consiguiente recorte del materialismo. Ya se tendra
ocasion de contrastar el pensamiento de Hobbes con el de Spinoza; por ahora, baste
con dejar planteado que, de la interlocucién con la matriz de la cultura occidental de
las dos concepciones antedichas, corresponde a la individualista:liberal 1a negativi-
dad absoluta, 0 mejor, apelando a un giro metaférico méas elocuente, el animar un
verdadero didlogo de sordos.

Hay en la concepcion individualistaliberal del Estado —coherente con su
doctrina econémica— una demanda de abandono, una voluntad de ruptura con la tra
dicién que bien vista devino, insistimos, mas radical que la que animo6 e marxismo.
Ese abandono claudicante (pero interesado, en & curso del ascenso de los beneficia-
rios de la concentracion econémicay politica) quedd sintetizada palmariamente por
la expresion laissez-faire, consigna programética que desde su formulacién no pudo
asimilar una visiéon del Estado sin vincularla con la conflictividad que su implemen
tacion y continuidad en el tiempo generarian. De ahi que algunos de sus publicistas
contemporaneos méas notables sostengan que el Estado es “aguel minimo de poder
sin € cua es imposible mantener relaciones pacificas, es decir, esencidmente los
poderes del laissez-faire ultraliberal” (Hayek, 1976: 276), ratificando de hecho, si a
confesion de partes relevo de pruebas, las criticas a ese Estado que formularan Marx
y sus continuadores. Pero habra que analizar estas cuestiones con mayor deteni-
miento.



UNA PETICI ON DE PRINCIPIOS PARA EL ESTADO NACIONAL

Antes de continuar es procedente que se adelanten algunas ideas directrices —
pero no excluyentes— que sirven de fundamento a este trabajo y configuran la pers
pectiva desde la cual se abordan los temas que lo ocupan, centrando la atencion en la
experiencia historica argentina. Digamos entonces que agqui se considera que € Es-
tado nacional es la instancia politica maxima de la Nacion, y resulta de (y contiene 'y
expresa) un proceso social complgo en e cua conviven fuerzas identitarias y gran-
des contradicciones en € curso de su desenvolvimiento. En tanto instancia politica
maxima, consecuentemente, su funcion basica y sustantiva es, mediante la provision
de Bienes Publicos, la construccion de un sentido colectivo que satisfaga la necesi-
dad de cohesion de la comunidad nacional, y que ademas genere, preserve y everr
tualmente expanda un lugar de autoridad con aptitud suficiente para dirimir los con
flictos y armonizar los intereses del conjunto.

Quiere decir gue o hace a su esencia el caracter coercitivo de manera exclu-
Siva, porque s bien emerge de un escenario contradictorio, su propia emergencia y
continuidad connotan no solo relaciones de dominio —y por lo tanto contradictorias—
en e seno de la Nacion, sino también intereses compartidos por el conjunto, zonas
de interseccion que recortan el concepto mismo de comunidad. Ademas, para que tal
instancia politica maxima exista —y a respecto la historia argentina es elocuente—, la
Nacion debié acceder primero a la unidad nacional, habida cuenta de que no hay
Estado nacional en la anarquia. Y para comprender la forma concreta de la supera
cion de la anarquia se requiere mantener presente la idea de federalismo, tal como
guedd cristalizado en la Constitucion.

La union de los Estados provinciales (esto es, € logro de la unidad nacional)
generd e Estado nacional, pero no por eso desaparecieron los primeros, los grandes
agregados politicos que le dieron origen, sino todo lo contrario. Ademés, éstos pre-
servaron cuanto no delegaran en la instancia central superior, y asi como la unién
entre las diversas Provincias no generd cualquier Estado nacional, sino un Estado
nacional con un gobierno representativo y republicano, simultaneamente las Provin
cias delegaron en dicha instancia superior que velara por la organizacion representa
tivay republicana de los Estados provinciales.

Quiere decir que desde la etapa fundacional de la Republica Argentina quedd
claramente establecida la Macroestructura de esa instancia politica maxima, y la mo-



dalidad, o mejor, e procedimiento general —a través de la democracia, € juego con-
trapuesto de poderes y la articulacion de jurisdicciones de segundo nivel— para que
operara la construccion de un sentido colectivo con sus debidas y necesarias limita
cionesy condicionantes.

También corresponde consignar que el Estado nacional —y, por extension, los
Estados provinciales— no se limita a funcionar como €l mero reflgjo del conjunto
social. La idea determinista —y reduccionista—, de un Estado recional que reflga “lo
gue hay” y solo sirve a las clases dominantes o “propietarias’, sea visto como con-
glomerado de poder o como despliegue de organismos e instituciones, no se compa-
dece con la experiencia historica concreta. El Estado nacional es por propia cons-
truccion un ente superador y unificador de la suma de las partes que le dieron origen,
adquiere cierta autonomia relativa —si bien condicionada, o mejor, autocondicio-
nada-, y asi como es efecto también es causa de acciones que operan positivamente
en e seno de la sociedad. El poder constituyente doté a Estado naciona de auto-
nomia relativa, en € marco condicionante de un sistema politico y una serie de ins-
tituciones republicanas, como se dijo previamente, e incluso fijando las maneras, los
motivos y la oportunidad para su propia transformacion.

En la Argentina pueden reconocerse, si bien el debate a respecto continda
abierto, varios periodos historicos durante los cuales e Estado nacional funciond
inspirado en distintos paradigmas. En tal sentido, desde mediados del siglo XIX
hasta 1916 —contradiciendo €l espiritu de la Carta Magna— corresponderia referirse a
un Estado nacional fuertemente influido por el paradigma del liberalismo centralista
y oligérquico, €l cual se convertiria, merced al ascenso del radicalismo a poder, en
un Estado nacional afin a liberalismo clasico. La crisis de 1930 provoco, mediante
un golpe militar, la restauracién del modelo anterior, también severamente interven
cionista, hasta que el golpe militar de 1943 modernizé a Estado, dotandolo de gran
autonomia relativa y fundando las bases para €l despliegue, inmediatamente des-
pués, del Estado naciona “de bienestar”. Desde e punto de vista paradigmético, €l
Estado nacional de bienestar resistio su erradicacion durante varias décadas, experi-
mentando marchas y contramarchas hasta que a partir de 1990 se impuso el para
digma de un Estado neoliberal, en gran medida tributario del ensayado desde 1976,
y cuyo sogan emblemético animé entonces una intensa camparia publicitaria que
aseguraba que “achicar el Estado es agrandar la Nacion”.

La estrategia de minimizacion del Estado y de reduccién de su entidad poli-
tica —que gemplifica debidamente la tercera concepcion dominante aludida en €
capitulo anterior, la liberalindividualista- se tradujo en los afios 1990 en un menu
de reforma estereotipada, el cual fue aplicado indiscriminadamente tanto a nivel na-
cional como en los Estados provinciales. De ahi que la primera reforma, surgida de
una necesidad basicamente financiera 'y con una visién economicista que abrevé en
el denominado Consenso de Washington, pusierael énfasis casi con exclusividad en



el equilibrio fiscal, y con ese objetivo se avanzara en la redefinicion del Estado y de
su funcionamiento con una marcada idea liberal de subsidiariedad a ultranza.

Las reingenierias inspiradas en (y promotoras de) diversas formulas de achi-
camiento, ademas, devinieron verdaderos fines en si mismos avalados por las pro-
pias politicas de los organismos multilaterales de crédito internacional, que impar-
tian las directivas de “reducir’, todas ellas propuestas como algo positivo y benefi-
CiOSO per se y sSin considerar si la experiencia reciente abundaba en gemplos de
organizaciones publicas nacionales o provinciales donde se habia reducido algo que
funcionaba mal, logrando algo mas chico —pero siempre idéntico— y con un desem
pefio, en general, peor.

La descentralizacion sistemética fue otro de los dogmas linealmente seguidos
no solo por la administracion publica en la Argenting, sino en la virtual totalidad de
los paises latinoamericanos, y resultd el principal responsable del colapso en las
prestaciones de muchos servicios provistos localmente. Pero sigue siendo alin ahora
una herramienta de uso précticamente “obligatorio”, y fara vez se discuten las furn-
ciones gque deben ser centralizadas, y de cuyo desempefio éptimo dependeria € éxito
de la descentralizaciéon. Se comprobo también en varios paises que la independencia
de agencias gubernamentales, e incluso la del Banco Central, no tenia por qué re-
sultar forzosamente una ventgja; sin embargo, el predominio del “pensamiento
anico” en estas cuestiones resultd avasallador.

Como es ohvio, esta etapa quirdrgica incremento la vulnerabilidad de los Es-
tados nacionales, ya que por € afan de gjustar y racionalizar sélo por € lado de los
egresos se debilitd su capacidad institucional para cumplir funciones importantes y
se destruyeron organismos necesarios, con el efecto consiguiente del debilitamiento
de su capacidad de intervencion y de regulacion y la agudizacion de la pobreza, €l
desempleo y la exclusion social.

Coherentes con € paradigma del Estado neoliberal, entonces, las grandes re-
formas de la década de 1990 en la Argentina promovieron la reduccién de lo estatal
a la mera provision de algunos servicios “indispensables’ concretos (defensa, edu-
cacion, seguridad interna, salud), y quitando de su Orbita cuestiones inherentes a su
funcién de acuerdo con e paradigma precedente, desde la integracion y cohesién
socia hasta la fijacion del rumbo estratégico de la Nacion, la promocion del desa
rrollo econémico y de la redistribucion equitativa del ingreso. En otro orden, se
planted que todo redisefio del Estado debia resolver problemas que no trascendian
los aspectos técnico-administrativos —dando por supuesto la neutralidad politica de
los mismos—, s bien en ese nivel se habian generado y probado modelos, marcos
normativos, disefios organizacionales, tecnologia informatica, ingenieria de los pro-
cesos de gestion e incentivos, sin los resultados esperados.



El enfoque “administrativista” funcioné —y funciona— de manera extrafa: el
desempefio estatal, en términos de orientaciones generales, no merece critica alguna,
pero de todos modos clama al cielo porque se lo “reinvente”, o porque % lo coloque
en el lecho de Procusto de “los nuevos paradigmas’ o, con mayor simplicidad, por-
que se lo “modernice’. Por supuesto que para lograr semejante milagro (que algo
cambie pero no cambie, y por lo tanto solo se reduzca) es preciso operar sin politiza-
cion aguna, lo cual resulta una posibilidad cierta slempre y cuando €l enfoque logre
restablecer un mito, cua es la separacion del ambito técnico-administrativo del am
bito politico. Desde ya que tal separacion constituye un requisito metodol 6gico,
aunque también un objetivo inalcanzable y, en consecuencia, un punto de tension
merecedor de ciertos tratamientos ad hoc para mejorar € rendimiento del Estado;
pero esa tension debe ser asumida como tal, y no habilita que se deduzca de ella s-
quiera la posibilidad de que “lo técnico” sea neutro desde el punto de vista politico,
ni que su reivindicacion (e imposicion) en tal sentido no implique una politica cierta,
precisay contundente.

Se volvera sobre estas cuestiones al revisar algunas ideas de Max Weber. Por
ahora baste recordar que, como es sabido, hay quienes aseguran que a Estado se lo
puede analizar desde dos dimensiones. por un lado, ladimension estatica, y por otro,
la dimension dinamica. Desde la dimension estatica se plantea que e Estado, en
cierto sentido, se compone de un Gobierno, que es € organo de conduccion, y de
una Administracion, que es e 6érgano de gecucion. Sin embargo, desde un analisis
dinamico queda claro que lo politico y lo administrativo estan estrechamente coim-
plicados.

El debate no es nuevo. Ya desde fines del siglo X1X se discutia la cuestion, y
Douglas Yates cita a respecto al ex presidente de los Estados Unidos, Woodrow
Wilson, gran contribuyente a la teoria de |a eficiencia administrativa, quien promo-
viaen The Sudy of Administration que el sector publico actuara “como lo hace la
empresa privada’. Y agregaba: “El campo de la administracion publica es un campo
empresarial, est4 apartado de las premuras y refriegas de la politica; en la mayoria
de sus puntos, se aparta incluso del polémico campo de los estudios constituciona-
les. SOlo forma parte de la vida politica de la misma manera que los métodos de
contabilidad publica forman parte de la vida social; solo de la misma manera en que
una méquina forma parte del producto manufacturado.”* Y para cerrar el tema, agre
gaba: “Si bien la politica fija las tareas que debe cumplir la administracion, no debe-
ria tolerarse que manipule a sus funcionarios’ (Y ates, 1985: 41). Y también Yates
revisa las ideas de otro autor norteamericano, Frank Goodnow, quien hacia 1900
publicd un estudio en € cual asegura que “en todo sistema de gobierno hay dos furn-
ciones primordiales 0 supremas, a saber, la expresion de la voluntad del Estado y la
gjecucion de esa voluntad (...) estas funciones son, respectivamente, la politicay la

! Habria que destacar con cursivas el aserto de que la administracion publicase aparta incluso del polémico
campo de los estudios constitucional es.



administracion (...) La politica tiene que ver con la orientacion o con el proceso de
influir en las medidas de gobierno, en tanto que la administracion se refiere a la ge
cucién de esas medidas’ (Goodnow, 1900: 14, 22).

Esta claro que no habia ingenuidad en estos autores. Y que planteaban, en
verdad, un tipo ideal de proceso administrativo, diferencidndolo del proceso politico,
en primer término. En segundo término, visualizaban que la separacion entre una y
otra esfera, de ser posible, implicaria que los actores politicos hicieran lo suyo, fi-
jando los objetivos y €l rumbo, a tiempo que los actores administrativos se asumie-
ran —aungue sin llegar a constituirse en una suerte de clase independiente— como
instrumentos neutrales de gecucion de lo dispuesto por aguéllos. “La politicay la
administracion —escribiéo Wilson— son separadas pero permanecen unidas. Se crean
esferas apropiadas para cada una de modo tal que la democracia sea atendida por los
agentes politicos, y las operaciones cotidianas de la administracion, por los buro-
cratas.” (Yates, 1985: 74).

Ahora bien, es evidente que sin una previa inteleccion del Estado nacional en
tanto instancia politica maxima de la Nacion, de ese conglomerado que totaliza, pero
también excede, a su mera exterioridad organizativa e institucional, las propuestas
de modernizacion y/o reformas careceran de sustento. El Estado nacional se exterio-
riza, como queda dicho, en € “aparato estatal”, en € cua se unifican a su vez los
multiples organismos e instituciones que lo componen. O sea que una vision restrin
gida del Estado nacional es la que lo funde y lo recorta con e “aparato estatal”,
cuando no con la Administraciéon Publica. Y esa vision restringida del Estado nacio-
nal se halla con frecuencia en la base de las propuestas de intervencion reformadora
con un gje exclusivo en las cuestiones técnico-administrativas.

Respecto del “aparato estatal”, entendido como una entelequia unificada de
los multiples organismos e instituciones que |0 componen, esto es, como unacierta—
y simultdnea— unidad en la diversidad, corresponde precisar algunos conceptos que
seran de gran utilidad a estudiar su Macroestructura. En primer término, debe ad-
vertirse que generalmente a los discursos analiticos, cuando se refieren a Estado, 1os
anima un sentido restringido del mismo, debido a que sdlo abordan su exterioridad
material y tangible, su despliegue organizativo e institucional. En segundo término,
también corresponde advertir que la premura con que numerosos andlisis se internan
en cuestiones técnico-instrumentales, esto es, al margen de la consideracion de una
instancia politica maximay resultante de la superacion de una suma de partes politk
cas identificadas y contradictorias a la vez, por o general implica un punto de arran+
que por afuera —aungque no necesariamente contradictorio— del marco brindado por
la Constitucion Nacional, en lo que se refiere a la forma de gobierno representativa,
republicanay federal adoptada.



O sea que resulta imprescindible, aun cuando se decida plantear un abordaje
tedrico del Estado nacional en un sentido restringido, formular algunas precisiones
conceptuales. Desde e punto de vista de su despliegue organizativo e institucional,
la equivalencia del “Estado recional” seria el Gobierno Federal, republicanamente
dividido en tres poderes, esta forma tripartita de gobierno se reproduce “hacia
abgj0”, tanto en los Gobiernos Provinciales como en los Municipales. El conjunto de
estos tres niveles de gobierno define a sector publico.?

En la actualidad, la conduccién politica del Poder Ejecutivo Nacional llega
hasta e nivel de Subsecretarias, de las cuales depende e maximo nivel administra
tivo o burocrético, e de las Direcciones Nacionales o Generales, segln e caso.
Existen por lo tanto funcionarios politicos y agentes publicos, estos ultimos encua-
drados en e Régimen Juridico Bésico de la Funcion Pablica. Y también se dan di-
versas modalidades contractuales por servicios especificos o temporales.

El Estado nacional introvertido, burocratizado, relativamente cooptado por
parcialidades y grupos de intereses, y de alguna manera pretendidamente despoliti-
zado en sus componentes de gestion, puede sin embargo desenvolverse con ese im-
portante aparato estatal a cuestas y con altos niveles de racionalidad administrativa.
Y 9 lo meramente estatal es planteado como Estado nacional (confundiendo una
parte, |o meramente estatal, con el todo), opera de hecho una degradacion tedricay
préctica del Estado nacional, un recorte de su concepcion a fin de que coincida con
el sector publico, y resulte equiparado con €l resto de los sectores Dicho en otros
términos, y aunque parezca tautologico, el sector publico es de alguna manera €
Estado nacional cuando funciona (y resulta analizado tedricamente) como sector,
pero precisamente porque ademas es € Estado nacional deviene un primus inter pa-
res respecto del resto de los sectores —el privado y el “tercer sector’— dado que no
renuncia (ni puede renunciar) a titularizar la estatalidad.

Lo meramente estatal tiene que ver con los medios, a tiempo que la estatali-
dad tiene que ver con los fines del Estado nacional, y éstos constituyen los fines del
conglomerado social cuando el Estado nacional asume su aptitud —y razon de ser—
de proveer los Bienes Publicos para construir € sentido colectivo. En otro orden, no
hay estatalidad solo porque €l Estado nacional asuma su condicion de méxima ins-
tancia politica y la gjerza, sino también porque se da, y recorre €l cuerpo social, un

2 Depende del Poder Ejecutivo Nacional (que compone, junto con el Poder Legislativo Nacional y € Poder
Judicial, el Gobierno Federal) la Administracion Pablica Nacional, la cual comprende la denominada Admi-
nistracion Central y la Administracion Descentralizada. Corresponden a la primera los Ministerios, Secreta-
rias y Subsecretarias; a la segunda, |0s organismos descentralizados, autérquicos y auténomos. Respecto de
los Organismos Descentralizados, Autarquicos y Auténomos, dependen funcionalmente de la Administracion
Central, si bien conceptualmente se los ubica en la Administracién Descentralizada. Los Organismos Descen-
tralizados disponen de capacidad decisoria; 1os Entes Autérquicos, ademas, poseen personeria juridica propia
y la disposicion de ingresos propios; los Autonomos disponen de capacidad decisoria, personeria juridica
propia, disposicion deingresos propiosy laeleccion de las propias autoridades.



consenso primario que lo legitima como tal. La estatalidad es el poder politico gjer-
cido por una instancia superior, €l Estado nacional, complementado por € consenso
primario para que asi ocurra. De ahi que, en un plano mas concreto, sea el requisito
de la governance, y de la consiguiente formulacion y aplicacion de politicas publi-
cas.

De acuerdo con la definicion de Campos y Ryterman (2003), la governance
es la “forma en que e Estado adquiere y gerce la autoridad para proporcionar y
gestionar los bienes y servicios publicos’. Aceptada esta definicion, y suponiendo
gue la estatalidad es un requisito de la governance desde una perspectiva de reforma
y/o modernizacion del Estado naciona deberia centrarse la atencion, como primer
paso, sobre la relacion entre las ingtituciones politicas y sus reglas de juego formales
e informales para la definicion de los Bienes Pablicos y la formulacion de las politi-
cas publicas consiguientes.

O sea que deberia analizarse € por qué de una serie de decisiones que impli-
caron un rumbo para la accion del Estado nacional y su traduccién formal en el or-
den de las instituciones y los procedimientos, como consecuencia del funciona-
miento de las transacciones politicas entre los actores. Asimismo, deberia someterse
a revision citica la vigencia de sus causas y condicionantes para recién entonces
comenzar el andlisis de las reformas necesarias y posibles, y su implementacion.

Pero la anterior no fue la metodologia elegida con mayor frecuencia en e pa-
sado reciente, como es sabido, porque apenas identificado lo transaccional (meta
fora preferida para referirse a lo politico), fue calificado como un impedimento para
la solucién Optima de carécter técnico recomendada. Y un ejemplo ilustrara mejor
esta cuestion. En efecto, en varios trabajos recientes se analizd el comportamiento
del nuevo sistema de administracion financiera (implementado a partir de la Ley N°
24.156 y su reglamentacion) desde la perspectiva de sus consecuencias sobre la dis-
ciplina fiscal agregada, que fueron escasas, 0 por su incapacidad manifiesta de evitar
los pasivos contingentes, sin la permanente apelacion a debido marco contextual.
Ahora bien, ante la pregunta respecto de por qué el sistema de administracion finan
ciera no arroj6 todos los resultados esperados, la mayoria de los anaistas respondié
que “lo transaccional”, una forma eufemistica de mencionar a “lo politico”, como se
dijo, impidio6 llevar hasta las Gltimas consecuencias esa reforma.

Sin embargo, histéricamente considerado, mientras lo transaccional en cierto
modo impedia profundizar la reforma en el sistema de administracion financiera,
paraddjicamente promovia una serie de reformas profundisimas como nunca se die-
ron en el pasado mientras funcionaban a pleno las instituciones republicanas y de-
mocréticas (en materia de privatizaciones, desregulacion, endeudamiento publico,



etcétera), demostrando, de hecho, que lo transaccional no es obstéculo para que €l
Estado adquieray ejerzala autoridad, sino todo lo contrario.

En definitiva, ante la evidencia incontrastable de que la negociacion entre los
diversos actores habria reemplazado total o parcialmente a la normativa reformadora
en materia administrativa, se insistié con la descalificacion del hecho y la necesidad
de adoptar soluciones para restablecer la racionalidad técnica. Y por afiadidura, te-
niendo a la vista que por imperio de la Carta Magna |a forma de gobierno no admite
discusiones (¢qué més transaccional que la division de poderes que se contraponen y
controlan entre si?), aunque inpligque una relativa degradacion de la racionalidad
administrativa, seria procedente ubicar metodol6gicamente a lo transaccional (lo
politico) en el centro del andlisis, para sentar nuevas bases y desde ali avanzar en
las reformas necesarias.

Los desvios a la normativa especifica en funcion de transacciones, s son le-
gales en un marco mas general, como en la mayoria de los casos, también son legi-
timas, y no indican fallas exclusivamente técnicas (reparables, entonces, desde esa
perspectiva), sino carencias en € orden de lo politico, aunque suene paraddjico. El
desvio sefiala una pérdida de consenso de la normativa especifica en un momento
determinado, una negociacién al margen de las instancias previstas y una practica
relativamente informal que la complementa, cuando no la reemplaza. La iniciativa
reformadora, por lo tanto, deberia ampliar su objeto de andlisis, ubicando en el cen-
tro tanto lo transaccional reconocible en sus origenes como también en los desvios,
de manera que las soluciones propuestas contemplen la opinion de todos los actores
interesados y generen nuevos consensos que las hagan mas sustentables.

La crisis paradigmatica, a la cual se hizo referencia, ya es un lugar coman en
la literatura especializada, hecho del que puede inferirse una creciente toma de con-
ciencia a respecto y la demanda de un nuevo marco referencial que sirva como guia
para las iniciativas reformadoras que exige e momento. Ese nuevo marco referen
cial (que, en rigor, implicaria una suerte de vuelta a punto de partida del Estado na-
cional, a su momento politico fundacional) vendria dado por las respuestas a un
juego de interrogantes, los cuales resultarian formulables, sintéticamente, como si-
gue:

a) ¢De qué debe ocuparse el Estado nacional ?;

3 Lo transaccional, paramal o para bien —esto es, para precipitar los problemas o comenzar aresolverlos-, hace ala subs-
tanciadel objeto de andlisis, y solo desde esa perspectiva se comprenderia lo acontecido en € dltimo lustro, con la prolife-
racién de fondos fiduciarios, por giemplo, y e otorgamiento de facultades a ciertos organismos para funcionar en alguna
medida por afuera del sistema administrado por la Secretaria de Hacienda. Es cierto: existe una tendencia a la progresiva
pérdida de principios de integralidad del presupuesto y de cuenta Unica, pero muy probablemente fueran la contrapartida
para que determinadas politicas, como la concentracidn de decisiones en la Secretaria de Hacienda, lograran mantener su
continuidad.



b) ¢De qué no debe ocuparse?; y

c) ¢Qué funciones debe cumplir cuando la produccion se
realizaen otrainstancia, sector o jurisdiccion?

Pero este juego de interrogantes, aunque implique un gran avance, apenas se
coloca bgjo una mirada critica muestra que, si bien alude a cuestiones de peso y
exhibe aptitudes en tanto herramienta referencia para la accion reformadora, no al-
canza para configurar € punto de partida para el andlisis, habida cuenta de que ca-
rece de una inteleccion previa y explicita de los Bienes Publicos, de cada unidad
conceptual indivisible, por decirlo asi, involucrada en el desempefio estatal. Pero si
al juego de interrogantes anterior se lo reemplaza por otro ligeramente modificado,
es posible obtener una respuesta simple y univoca que constituye dicho punto de
partida. Las preguntas reformuladas, en principio, serian las siguientes. ¢qué debe-
ria hacer el Estado nacional, y por qué, en determinados casos, no deberia hacerlo?
¢Qué determina su competencia, 0 mejor, por qué no debe hacer cualquier cosa?
Ademas, ¢por qué habria de intervenir cuando cierta produccion se realiza en otra
instancia, sector o jurisdiccion? Este Ultimo interrogante puede conplementarse con
otro: ¢en qué consiste esa produccion que motiva forzo samente la intervencion es-
tatal? Y la espuesta —que satisface también a las preguntas anteriores- es la si-
guiente: consiste en Bienes Publicos en aquello que debe proveer, por si o por ter-
ceros, el Estado nacional.

Desde cierta perspectiva, los Bienes Publicos son en general relativamente
permanentes, universales, etcétera, porque satisfacen a los derechos humanos o a los
derechos y obligaciones de la vida en comunidad (local o planetaria). Desde la de-
fensa, por gjemplo, hasta la educacion, por cada Bien Publico definido se deduce el
derecho que debe satisfacer (el derecho a la seguridad, o a la capacitacion minima),
constituyendo una guia eficaz para la reformulacion macroestructural del Estado
nacional, en primer término, y de su despliegue institucional y organizativo, inme-
diatament e después.



CRISIS, ESTADO Y SOCIEDAD

Apenas uno intenta comprenderlo, esto es, acariciarlo con los dedos del espi-
ritu, € Estado nacional se muestra como una organizacion inmersa en € devenir
histérico, condicionada tanto en su forma como también en su funcionamiento por
el entorno socio-econdmico, politico y cultural, pero que a la vez opera como un
condicionante del mismo seguin ensaya su despliegue.

El mero hecho de pensar e tema en estos términos implica suponer la exis-
tencia de cierta aitonomia del Estado nacional, necesaria para que se articule dia-
lécticamente, ya sea con € devenir histérico, ya sea con € entorno actual como
parte constitutiva de dicho devenir. O sea que el lugar que ocupa el Estado es com
plgo y resulta una tarea improba dilucidar en qué medida es producto y en qué me-
dida es artifice de una situacion histérica concreta. Pero un gemplo extraido de la
experiencia reciente de la Argentina arrojara seguramente algo de luz sobre la cues-
tion.

Como es sabido, se da en € pais un gravismo desempleo estructural, seve-
ramente agudizado desde la crisis de diciembre de 2001. Eso es parte de lo que se
denomind “el entorno”, y sin lugar a dudas influye (o mejor, presiona) sobre e de-
sempefio estatal, a menos en dos sentidos. El primero de ellos se verifica en ciertos
determinantes que gravitan sobre la politica del uso de recursos humanos en e seno
del aparato estatal y las caracteristicas de la mano de obra disponible; el segundo,
no siempre advertido, viene dado por la propia existencia del desempleo crénico,
gue genera presiones sobre la naturaleza e intensidad de los resultados que la socie-
dad espera de las politicas publicas, influyendo en la forma en que € Estado se re-
organiza (en caso de hacerlo) para satisfacer esa demanda.

Ahora bien, antes de continuar con € andlisis de lo esencial de la cuestion
para llegar por aproximaciones sucesivas a punto basico desde € cual una profunda
reforma seria posible (y deseable), corresponde advertir que en la Argentina la Ul-
tima iniciativa en ese sentido, con independencia de la valoracion de la misma, data
de 1989, cuando & Poder Ejecutivo remitié al Congreso los proyectos de ley para la
Reforma del Estado y de Emergencia Econémica, cristalizacion juridica de una deci-
sién politica que apuntaba a la desregulacion de la economia, |a privatizacion de las
empresas estatales, cambios drésticos en la Administracién Pablica y la transferen
cia de servicios publicos sociales a las Provincias Luego, salvo la experiencia frus-



trada del Plan Nacional de Modernizacion del afio 2000, impulsado desde la vice-
presidencia de la Nacion, no se registra la intencion de formular y poner en practica
un arsenal de medidas abarcadoras y multidisciplinarias para modificar a fondo a
Estado nacional. O sea que la instancia politica maxima de la Nacion no exhibe va-
riaciones significativas durante la Ultima década, un periodo caracterizado, sin em
bargo, por drasticos cambios en las condiciones que debi6é afrontar, tanto internas
como también externas.

Una ligera mirada sobre el frente interno connota que la Argentina ingreso al
siglo XXI con un condicionante “novedoso”, cual es la exasperante desigualdad so-
cial, con indices de pobreza, marginalidad y exclusion que involucran a la mitad de
la poblacion, y con otros indicadores relacionados que habilitan serias dudas res
pecto de un futuro promisorio: desnutricion infantil, degradacion del sistema educa-
tivo y del entorno socio-familiar, desempleo juvenil estructural, etcétera.

Por afiadidura, visto e fendmeno desde la perspectiva de la disponibilidad de
recursos alimentarios e intelectuales en acto y potenciales de la Argentina, cuesta a
cualquier observador desavisado comprender la magnitud del deterioro de las condi-
ciones de vida para la mayoria de los argentinos, sometidos a una lucha infrahumana
por la subsistencia. La intensidad de esta contradiccién promueve interrogantes in
cluso en € plano moral, y por ende en la estructura ética basica de las instituciones,
factor sobre el que habra que demorarse también para comprender cabalmente las
causas profundas de esta injustificable situacion.

En € plano internacional, o meor, global, como resultado del final de la Gue-
rra Friay la consiguiente reconversion parcia de la industria armamentisticapara su
utilizacion pacifica, los tres ultimos lustros se caracterizaron por un salto cualitativo
de la denominada “revolucion tecnoldgica’, siendo la convergencia de la informa-
tica y las telecomunicaciones e motivo de un cambio irreversible en la manera de
relacionarse y organizarse de los sujetos sociales. La difusion de Internet desde me-
diados de la década de 1990 acelerd, si no la integracion econémica global, al menos
la perspectiva de que operara su consumacion en un plazo perentorio. Y si bien la
denominada “globalizacion” econdmica —cuyos fundamentos no es del caso discutir
aqui, aungue sean claramente discutibles— resulta un condicionante significativo
para € Estado nacional, adquieren alin mas importancia las consecuencias de la ge-
neralizacion de la conectividad informatica y la potencia de procesamiento en red
para la evolucion futura de todas las instituciones publicas. Ningln avance tecnol 6-
gico previo tuvo un impacto tan profundo en la esencia organizativa del Estado, ni
abrié un abanico tan amplio de posibilidades de gestion de la cosa publica. Incluso
cuesta todavia vislumbrar en su justa medida hasta donde se transformaran las es-
tructuras estatales y sociales como consecuencia de estas nuevas tecnol ogias.



Pero también abunda cierta ideologia “hipercapitalista’, y sus epigonos des-
criben € curso de la globalizacion con exagerado optimismo, cas tanto como € que
utilizan para describir los efectos de las nuevas tecnologias, tan benéficos que justi-
ficarian cualquier exceso en el comportamiento de los sectores econdmicos que las
promueven. Y en esto es importante no incurrir en confusiones. Las consecuencias
negativas, desde e punto de vista social, del proceso de integracion global no son
pretexto para ignorarlo intelectualmente, o intentar minimizarlo por mero volunta
rismo. Al contrario, es un fendmeno que reclama ingentes esfuerzos de comprension
por sus implicancias objetivas profundas, y en tal sentido €l enorme potencial de la
conectividad, que parece hecha a medida de las instituciones publicas, es un dato
gue debera guiar centramente e andlisis de toda estrategia modernizadora futura,
sin por ello obviar las condiciones de su entorno y evolucion, las cuales son a me-
nos, y en lineas generaes, dos. 19 la estructuracion global e los grandes oligopo-
lios de software informatico y la renta que extraen de los Estados nacionales, casi
totalmente dependientes de la tecnologia de la informacién por ellos provista; y 29)
el riesgo de que e Estado no se convierta en un sujeto central atransformar radical-
mente en base a la adquisicién de nuevas tecnologias, sino en un botin de guerra a
conquistar por las corporaciones e intereses informéticos locales y extranjeros.

El Estado nacional en la Argentina, pese a la incorporacién de algunos de los
avances tecnol 6gicos antedichos, continta exhibiendo demasiados claroscuros, y eso
demanda una mirada mas atenta. En €l frente interno se da una serie de desequili-
brios que lo condicionan, como queda dicho: desempleo, inmigracién masiva, dete
rioro de la educacion, crisis financieras recurrentes y un largo etcétera. Numerosos
analistas exhiben entonces a la disparidad de ingresos y los niveles de pobreza como
consecuencia de los desequilibrios de marras, omitiendo €l andlisis de la interaccién
entre el Estado y la sociedad, esto es, |os mecanismos reciprocos de transmision po-
litica entre la maxima instancia politica y la comunidad nacional. Pero es necesario
devolver a un lugar central de los andlisis a esta dialéctica para trascender 1o mera
mente descriptivo y superar un determinismo de patas cortas. Ademas, el cuadro se
complgjiza cuando se admite gque la inequidad también es una causa de que perdu-
ren ciertas politicas publicas que tal vez no fomenten todos esos males sociales,
aungue sin lugar a dudas obstaculizan su solucion. Y de ahi que resulte necesario
asumir que & margen de maniobra para futuros cambios en € Estado argentino es-
tard no solo fuertemente acotado por la postracion socioecondémica, Sino que ademas
resultara dificil distinguir en qué medida esa contingencia fue causada —y logré per-
durar— por €l tipo de Estado reconocible en la actualidad.

Como ya se dijo, las ultimas iniciativas reformadoras se caracterizaron por un
marcado sesgo fiscalista, esto es, por la intencidn de satisfacer |a presunta necesidad
de equilibrar e presupuesto estatal, reduciendo sus estructuras y las plantas de per-
sonal. Estas medidas obedecian a requerimientos coyunturales, cuando no de emer-
gencia econdémica, y como tales solo contribuyeron a debilitar a Estado, victima



arbitraria de recortes realizados con un criterio uniforme, sin distincion de priorida-
desy sin calificar el impacto relativo del achicamiento de algunos sectores respecto
de otros. Quizas en €l corto plazo un déficit agudo pueda justificar una disminucion
de erogaciones, pero en € largo plazo, habida cuenta de la politica recurrente —que
se registré durante las Ultimas dos décadas— de reducir el tamario del Estado de ma-
nera casi obsesiva, la justificacion del achique constante careceria de asidero. In-
cluso s fueran comparados los tamarios y acances del Estado nacional argentino
con los de otros paises, y contrastada la serie con las necesidades internas, para sor-
presa de muchos argentinos podrian formularse razones de peso a fin de justificar un
aumento sustancial en la plantay los recursos del sector pablico.

Las reformas de los 90 fueron presentadas como la vuelta a la |6gica natural,
vuelta que requeria la superacion, se argumentd, de los excesos estatistas keynesia-
nos o beveridgianos propios del Estado de Bienestar. También se planted que la di-
vision entre o estatal y o de dominio del mercado, o entre lo pablico y lo privado,
lglos de ser una convencién histérica que devino en € seno del proceso social (un
resultado de la politica, en dltima instancia), era un axioma indiscutible. Y como en
lal6gica del mercado no hallaban cabida ciertos objetivos esenciales, desde e pleno
empleo hasta la mera inclusiéon social, éstos fueron sepultados bajo la prédica ince-
sante (y la realizacion practica) de ideales ilusorios como “flexibilidad” o “eficien
cia’, a tiempo que bgo € influjo de la teoria econdmica neoclésica se trazaban
nuevas divisiones entre lo publico y lo privado, introduciendo reformas que intenta-
ron ser irreversibles, especiamente las referidas a la desregulacién econdmica y la
aperturadel comercio internacional

Anteriormente |os argentinos podian poner limites al mercado, controlando su
exacerbacion para que no atentara contra la dignidad de las personas Entonces la
comunidad era responsable del bienestar basico de los individuos, hasta que se fue
desvaneciendo la idea de que se acomodaba a los intereses del conjunto la existencia
de derechos universales seguros: durante e imperio del “pensamiento Unica’ éstos
no fueron mas derechos, sino bienes adquiribles; tampoco fueron universales, sino
“focalizados’ o “segmentados’, y ni siquiera seguros. Los movimientos sociales que
reclamaban la vigencia de estos derechos universales casi caidos en e olvido fueron
dilucidados como grupos marginales o, en e mejor de los casos, como animadores
de intereses focalizados (piqueteros) que debian recibir un tratamiento especia (el
resto de los ciudadanos ya no necesitaba al Estado nacional).

Reduccion del numero de ministerios, del nivel de funcionarios jerarquicos y
de la cantidad de personal empleado, més la introduccién de un sistema de contabi-
lidad publica con control de gestién para medir los resultados por areas, la publica-
cion de informacion presupuestaria con objetivos y logros explicitos, la eliminacion
de la estabilidad del empleo publico y la implementacion de concursos abiertos a fin
de transparentar los procesos de seleccion y profesionalizar 1os nuevos planteles,



fueron algunos de los items de una receta que se publicité hasta el paroxismo. Tam
poco faltaron las alusiones a la necesidad de cambiar los mecanismos tradicionales
de remuneracion del empleo publico, incorporando incentivos y bonificaciones se-
gun los resultados, a tiempo que se proponia revisar los privilegios en materia de
jubilaciones y lafijacion de topes salariales y presupuestarios.

Ahora bien, se mire por donde se mire, la obsesién reduccionista es funcional
a una fuerte tara ideoldgica. En la Argentina, €l andlisis coyuntural del gasto publico
primario del gobierno central demuestra que tanto en 1991 como en 1997, después
de las principales reformas, nunca representé mas del 12 % del PBI, situandose en el
extremo de los paises con Estado central més pequefio y menos “costoso”. De los
paises relevantes del mundo, solo el estado central de Guatemala tuvo menor peso
en la economia. Y en el otro extremo se encontraban paises como Francia, Nueva
Zelanda, Israel, Suecia, o Inglaterra, cuyos Estados nacional es representaban entre el
35y d 56% del PBI, lo cual no parecia una seria amenaza para su competitividad ni
para € nivel de vida digno que aseguraban a toda su poblacién. Los datos del gasto
publico total, en las tres jurisdicciones, significan en la Argentina el 24-26% del
PBI, aproximadamente la mitad del de los principales paises de Europa, y no es ca-
sual que los paises con Estados chicos sean africanos 0 centroamericanos, demos-
trando que la desigualdad y |a pobreza esta directamente ligada a la capacidad re-
distributiva del Estado, y por ende a tamario de los fondos que controla.

Otro indicador interesante para medir €l peso del Estado viene provisto por la
presion fiscal. En la Argentina, ésta se ubicd durante la Ultima década en € entorno
del 26% del PBI* y en la época temprana de las reformas de los *90 era del 21%
(1992). En comparacion, esta presion es menor gue la de cualquier pais desarrollado
—exhiben un 39% de presion promedio—, e incluso que las registradas en paises con
desarrollo medio. Desde una perspectiva histérica, en la época en que los paises “ri-
cos’ de Europa tenian ingresos y nivel de vida similares a los de la Argentina de
hoy, en los afios inmediatamente posteriores a la Segunda Guerra Mundial, exhibian
una presion tributaria —y los respectivos Estados nacionales— mucho mayores que
los de la Argentina actual. De ahi que deba considerarse que la redistribucion de la
riqueza a cargo del Estado fue un elemento causal motivador, y no solo € efecto del
crecimiento econdémico de esos paises.

Con relacion a la actual situacién interna argentina, quienquiera que observe
el comportamiento de los ingresos de la franja superior de la sociedad (del 10% de
guienes mas tienen) y lo relacione con los ingresos de la franja inferior, constatara
que hacia 1986 la primera tenia ingresos 12 veces més grandes que la franja del
10% inferior, y que esa disparidad fue aumentando paulatinamente, hasta alcanzar
una proporcién de 32 veces (0 sea que la brecha entre ricos y pobres en la Argentina

4 Esta es |a cifra ampliada de |a recaudacin, incluyendo todos los tributos en los tres niveles y las contribu-
ciones de la seguridad social, afin de poder realizar comparaciones validas (L ousteau, 2003).



practicamente se triplico en € curso de dos décadas). Cabe preguntarse entonces si
existe otro mecanismo para frenar esta desintegracion explosiva de la sociedad que
no sea mediante la transferencia masiva de ingresos por parte del sector publico,
habida cuenta de que la ilusion del simple crecimiento y € efecto “derrame”’ ya no
es sostenible, e incluso los recientes afios de mejoria econdémica probarian lo contra-
rio, registrandose en los hechos un notable crecimiento con marcada concentracion
de lariqueza®.

Otro mito que no tiene sustento es d referido a la existencia de un Estado na-
ciona elefantiasico, contratante desmesurado de empleados publicos, y que se rego-
Cijaria con la persistencia cronica en tal abuso de igual manera que lo haria cada vez
que desequilibra su presupuesto por incontinencia en materia de gastos. Este mito
carece de sustento factico y no resiste las comparaciones objetivas, motivo por €
cual habria que buscar sus origenes profundos en alguna razon que excede lo técnico
y seinterna en las pantanosas aguas de la més precaria ideologia.

El empleo publico total en la Argentina se estima entre 1.8 y 2.2 millones, 1o
que da un promedio del 4,5% de la poblacion. Esta cifra se puede cotejar con €l
promedio latinoamericano (6,3%), € mundial (9,4%) y € de los paises desarrollados
(10,9%) (FMI y Organizacion de las Naciones Unidas, 2001). En cualquier caso, el
problema central de la Argentina dista de ser el de la sobreabundancia de empleo
publico, a pesar de que el empleo provincia puede parecer excesivo, aunque resulte
de las presiones sociales derivadas de |a falta de oportunidades laboral es regional es.

Algunos indicadores usados en la Argentina se basan en comparar al empleo
publico sobre el empleo total o la poblacion econdémicamente activa (PEA). Estas no
son las medidas correctas ni son comparables internacionalmente, dado que omiten
por lo genera a la poblacion que esta fuera del empleo formal, fendmeno harto sig
nificativo en paises subdesarrollados. Asimismo, también es interesada la considera
cion del empleo publico sblo como un gasto que debe soportar la poblacion activa;
se requiere verlo como productor y/o proveedor de Bienes Publicos, cuya dimension
tedrica tiene menos que ver con e mercado de trabajo privado y més con la promo-
cién humana y socia. La cantidad de agentes publicos se relaciona con la cantidad
de personas que deben ser educadas, atendidas sanitariamente, protegidas, defendi-
das y provistas de servicios publicos basicos, infraestructura y seguridad social. En
cualquier caso, el numero total de dlos, en disminucion absoluta y relativa, nunca

® Todavia se cosechan los frutos de una infortunada siembra. Luego de la crisis de diciembre de 2001, el
54,7% de la poblacién ingreso de lleno en la pobreza, €l 71,2% de los nifios vivian en la miseria, y el 50% de
los nifios entre 6 meses y dos afios padecian anemia. Mientras dos millones de argentinos no tenian cubiertas
sus necesidades basicas, un 22% de los nifios trabajaban, segin datos de UNICEF Argentina, tal como con-
signa Bernardo Kligsberg (2004). El porcentaje de los salarios en el ingreso nacional, que a mediados del
siglo XX y luego, a mediados de la década de 1970, habia alcanzado el 50%, se redujo a 24% en 1998, y
apenas por encima del 16% en el afio 2002. Por su parte la clase media disminuyé en un 20% durante la dé-
cadade 1990.



representd més del 20% de la poblacion empleada. Los paises desarrollados, en
cambio, lo han visto incrementarse sisteméticamente y en paralelo al aumento del
nivel de vida.

A causa del desempleo cronico, que trepo del 6 a 16% en la Ultima década y
recién ahora exhibe una persistente tendencia decreciente, en la Argentina se pade-
cen la falta de oportunidades para la juventud, que sufre en la franja de 15 a 25 afios
un desenpleo del 26%, € trabajo informal y mal pago, todas las variantes imagina-
bles de precarizacion e inseguridad laboral, asi como también la discriminacion de
la mujer y de las minorias étnicas. Y dado semejante entorno, €l fortalecimiento de
la politica de recursos humanos del Estado debe enfrentar: a) El constante incre-
mento de una gran cantidad de mano de obra sin formacion o experiencia, dispuesta
a aceptar contrataciones precarias, 10 cual también explica en parte la proliferacion
del plantel estatal de contratados; b) La reticencia sindical frente a cualquier politica
selectiva de empleo; ¢) La actitud laxa de los gerentes publicos respecto de los sis-
temas de calificacion laboral —que implican una potencia cesantia a partir de bajos
puntajes reiterados—, dado gue la desvinculacion no puede verse de otra forma que
Como un grave castigo, e incluso hasta la probable destruccion de una familia; y d)
La proliferacion del oportunismo politico, porque asi como quedar desempleado
equivale a una condena a borde del abismo, el ofrecimierto de empleo fragua leal-
tades politicas indestructibles.

La situaciéon descripta se conjug6 con la politica recurrente de recortes de
tinte fiscalista, hasta desembocar en una estructura salarial del sector publico distor-
sionada. Pero también hubo pauperizacion y degradacién del empleo privado, su-
mado a la presion depresiva de los salarios a raiz de las atisimas tasas de desocupa-
cion, a punto que los niveles en la escala inferior del sector pablico se ubicaron por
encima de sus equivalentes del sector privado, mientras que |0s sucesivos recortes y
ajustes de las remuneraciones superiores®, incluyendo el reciente tope de $ 3.000 que
fij6 el Gobierno Nacional inmediatamente después de la crisis del afio 2001 —y que
sigui6 vigente hasta fines de 2004— generaron una menor disparidad en los niveles
salariales que la inicialmente existente.

El problema debera ser atendido, aunque es complejo, porque la aternativa
de ampliar nuevamente la brecha entre los niveles inferiores y superiores en e Es-
tado nacional, que podria mejorar 1os incentivos y la captacion consiguiente de los
mas idoneos para las altas responsabilidades publicas, simultaneamente generaria un
elemento adicional de convalidacion desde el propio Estado de un perfil de distribu
cion del ingreso severamente inequitativo. Pero lo cierto es que e Estado tampoco
puede ignorar que & achatamiento de su pirdmide salarial resta motivaciones para €
ingreso de cuadros altamente capacitados, sobre todo porque también es relativa res-

6 Leyes 23.696, 23.697, 25.344, decretos 2.476/90, 660/96, 20/99, 430/00, 1.062/00, 1.116/00, 1.602/01,
348/02.



pecto del mercado laboral privado, donde se acentu6 el crecimiento de la masa de
empleos de subsistencia informales, de bagja calificacion y mal remunerados, pero a
tiempo que se consolidd una minoria de empleos muy bien pagosy algunos, si se los
compara con los vigentes en otros paises, verdaderamente privilegiados.

La Argentina, desde hace varias décadas y muy especialmente durante €l Ul-
timo lustro, atraviesa una crisis con estallidos recurrentes que implico frecuentes
cambios de rumbo politicos e institucionales, y forzé de parte de las sucesivas auto-
ridades la introduccién, dada la gravedad de las circunstancias, de constantes modi-
ficaciones en las instituciones publicas. Carlos R. Cagnoli calcul6 que a partir de la
primera iniciativa de reforma y durante la décacha de 1990 las estructuras estatales
fueron modificadas en promedio unas 33 veces por afio, lo que dio lugar a casi 1.000
modificaciones presupuestarias promedio por afio. El nimero de secretarias y subse-
cretarias oscilo entre 43 y 120, con aumentos y disminuciones permanentes. Tam
bién se registro la propuesta de reducir el nimero de ministerios, a pesar de que en
la actualidad, cuando suman una decena, esta cantidad se ubica en un 40% debajo
del promedio de ministerios de los paises de la OECD.

Los vaiveres de la politica nacional significaron un costo muy alto para €
Estado en todos sus niveles, y los sucesivos gjustes presupuestarios realizados en
general, esto es, sin un andlisis critico del impacto en funcion de una clara formula
cion de las prioridades, asi como también los frecuentes cambios de las estructuras
organizativas como resultado de continuas pujas politico-partidarias y de marchas y
contramarchas en materia de politicas publicas, erosionaron la estabilidad, previs-
bilidad y, finalmente, la credibilidad del sector publico, y su capacidad de respuesta
frente a las crecientes demandas de la ciudadania.



A PROPOSITO DE LA RECONSTRUCCION

Como bien sefialan Vicente Palermo y Marcos Novaro (1996), las transfor-
maciones del aparato estatd en la Argentina durante la década de 1990 coronaron un
ciclo que se inicié a promediar la década de 1970, cuando arranco €l desmontaje de
la “matriz estado-céntrica’, a su vez instaurada con vehemencia relativa desde la
década de 1940. Esa “matriz” (Cavarozzi, 1994), cuyas caracteristicas dominantes
son reconocibles en la sustitucion de importaciones, €l cierre y definicion del mer-
cado interno, su regulacion con fuerte intervencionismo y “un patron de inflacion
moderada’, se ubicaba en las antipodas dd mo delo de relevo que se nutrié ideol 6gi-
camente del neoliberalismo fundamentalista 'y que en la Argentina desembocaria en
la profunda crisis de fines de 2001, pese a entusiasmo por llevar a cabo privatiza-
ciones masivas de empresas publicas, desregulaciones intersas, supresion o traspaso
(descentralizacién) a las Provincias y Municipios de servicios publicos basicos,
achique obsesivo y un largo etcétera.

Es sabido que abunda lo dicho y escrito a respecto, y que tampoco faltaron
intervenciones gue dan cuenta de una revision paralela y medular que cuestioné €
fendmeno,’” s bien con matices de trazo grueso que habilitan la presuncién de que
los procesos sociales en los paises més agraviados por la difusion planetaria del mo-
delo neoliberd no logran alin replantear su propio direccionamiento alternativo, y
formular un nuevo paradigma que involucre a los Estados nacionaes, o a lo que
quedo de ellos. Ademas el velo ideoldgico no es monopolio del pensamiento domi-
nante o, si se prefiere, con vocacion de Unico, sino que también se alza para distor-
sionar —siempre interesadamente, como es |6gico- € alcance y la aptitud de las mi-
radas criticas que salieron a su encuentro.

La produccion textual entorno de estas cuestiones exhibe una magnitud y
frondosidad que alude, en primer término, a su importancia estratégica; en segundo
término, y s es asi, también testimonia la creciente conciencia universal de que su
dilucidacion compromete al destino. Esto Ultimo es auspicioso pero fata claridad
todavia, maxime porque los autores suelen resignificar el campo de modo muchas
veces arbitrario y apelando a curiosas omisiones, cuando no a formas incluso méas

" Por ejemplo, es de sumo interés la ponencia de Daniel Campione en el | Congreso Interamericano del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pablica (Campione, 1996), tanto por su contenido como
también por la bibliografia, la cual remite a varios ensayos per se demostrativos de que aguel pensamiento no
eratan “Uanico”, ni carente de interdicciones tedricas fuertes.



sutiles que la omisién, como las de otorgar jerarquias a ciertos elementos que alteran
consiguientemente, por exceso o por defecto, su funcionalidad respecto de los otros
hasta hacerlos desaparecer del escenario.

Al comparar el modelo estatal de mediados del siglo XX con € que predo-
mind durante la década de 1990 varios autores aseguran, parafraseando a Marx, que
aguel proteccionismo (con su dosis de provision por € Estado de capital basico me-
diante las obras de infraestructura, por emplo, mas las politicas de subsidios para
la produccion privada y las reservas de mercado) generaba capitalistas vernaculos,
por no decir nacionales. El desmontaje de agquel Estado y su reemplazo por € que le
sigui6, de cufio neolibera a ultranza, también habria beneficiado a idénticas clases y
sectores, como lo demostraria sin ir més lgjos la masiva transmigracion a las nuevas
“Patrias privatizadoras’ 0 “concesionarias’ de los empresarios que animaron a todas
las “Patrias contratistas’ del pasado. Pero hay algo que se omite en esta apreciacion:
el proteccionismo no solo generd capitalistas locales sino también obreros ad hog y
s los capitalistas se expandieron y articularon como clase, |os obreros se nacionali-
zaron e hicieron lo propio, surgiendo de semejante cambio cualitativo de la dinamica
histéricay socia la definicion de areas contradictorias y conflictivas, y de éreas des-
bordantes de intereses comunes. Muy bien, pero, ¢importa esta salvedad? Si, a me-
nos por dos razones: la primera, porgue bastaria leer otros pasajes de Marx, como
los contenidos en una obrita clasica (Las luchas sociales en Francia de 1848 a
1850), donde a andlizar la frustracién de los movimientos revolucionarios de me-
diados dd siglo XIX llegd a la conclusion de que fracasaron precisamente por €
insuficiente desarrollo capitalista, y que més le hubiera convenido a la clase obrera
francesa de entonces abrazar la bandera tricolor, y no la roja; la segunda razon, deri-
vada de la precedente, tiene que ver con cierto tufillo descalificador que emana de la
terminologia usual con que nume rosos autores se refieren a modelo estatal vigente
desde |a década de 1940, a cual suelen denominar “populista desarrollista’, no per-
catandose que con esos vocablos de alguna manera desacreditan los intereses de la
clase trabajadora, siempre ligados de modo inescindible a desarrollo econémico.

Habra que detenerse en la consideracion de otra de las caracteristicas verifica-
bles, a menos en la Argentina, durante la hegemonia del modelo “populista-desarro-
[lista’, sobre todo por su importancia para dar satisfaccion al objeto de estas paginas,
gue no es otro que una revision de la Macroestructura del Estado nacional. Deberia
destacarse con énfasis que la minimizacién del Estado a manos del neoliberalismo
no apunto especialmente a resolver una cuestion de tamafio —sélo puede minimizarse
algo mayor, sin lugar a dudas-, sino a recortar su autonomia relativa de conjunto y,
por lo tanto, a despojarlo de su aptitud para gjercer la politica en lo que se refiere al
bien comun. Parafraseando y casi con seguridad tergiversando a Carl Schmitt, tam
bién tienta pensar que solo la existencia del Estado en tanto instancia politica ma-
xima fundamenta y garantiza el despliegue del Estado de derecho, y que de alguna
manera, desde la conprension de lo politico como aquello que emana de la guerra,



se “despolitizan” en la comunidad nacional las relaciones entre las partes que la
componen a ser pacificadas por € imperio del derecho; por e contrario, entonces,
con independencia del tamarfio del aparato estatal, la reduccion de su cauda politico
-y de su autonomia— mediante la cooptacion parcia por grupos de interés privado
no solo es atentatorio del Estado de derecho, sino que ademés politiza las relaciones
entre los componentes de la comunidad nacional, acentuando su conflictividad y
ubicandolas en los umbrales de la guerra.

Autores de gran predicamento como Luiz Carlos Bresser Pereyra plantean €l
agotamiento de “la onda neoconservadora con su propuesta del Estado minimo”,
reconocen una crisis que tendria lugar en e dltimo cuarto del siglo XX y aseguran
que llegd @ momento de reconstruir los Estados nacionales, postura que ahora
cuenta con la adhesion del mas promovido Francis Fukuyama (2004). Pero en esta
linea no se abandona el minimalismo precedente; antes bien, se lo integra mediante
un juego de opciones agradables al oido, ya que s la reconstruccion respeta prin
cipios de gjuste fiscal y mantiene debidamente encorsetada la produccion estatal y la
apertura comercial, es necesariay no necesariamente conservadora (porque para ser
necesariamente conservadora tal reconstruccion requeriria ademas flexibilizar los
mercados de trabgjo); por otro lado, si una vez superado €l riesgo de internarse en
las pantanosas aguas de una reconstruccion necesariamente conservadora se pro-
fundiza el régimen democratico y se amplia € espacio ptblico no-estatal, ésta re-
construccion sera progresista.

Ahora bien, ¢qué ingresd en crisis a fines del siglo XX segiin Bresser Pereyra
y otros autores? El Estado Social, modelo con € cua se habria intentado superar la
crisis de 1930, la denominada “crisis de la division internaciona del trabgjo”, cuya
eclosion habria promovido e desplazamiento a nivel planetario del Estado Liberal.
Pero lo que vino después, el Estado Social, no fue pargo e igua para todos, ya que
presuntamente asumio la formay e contenido de un “Estado de Bienestar” en los
paises desarrollados, del “Estado Desarrollista’ en los paises “en desarrollo” (o0 me-
jor, sin eufemismos, sub desarrollados) y del Estado Comunista en la ex-URSS y sus
aliados. O sea que una lectura posible, frente a esta resignificacion y teniendo a la
vista la persistencia de las desigualdades estructurales (por eso hay “bienestar” en
acto y “bienestar en potencia’ y, salvo la perversion tedrica y préctica de los regi-
menes totalitarios comunistas, una mera diferenciacion de grado), conduciria a
plantear que lgjos de resolverse la crisis del Estado Liberal (o de la division interna-
ciona del trabgo que exploté en 1930), fue prolongada y postergada mediante la
tolerancia relativa del despliegue de Estados Desarrollistas inhibidos objetivamente
para completar —y honrar— su denominacion, siendo la de fines del siglo XX uno
mas de sus dramaticos capitul os.

Pero esta linea de razonamiento no parece tentadora, al menos aun, para la
mayoria de los autores consultados; antes bien, asi como agitaron sus pafiuel os para



convencer a auditorio de que despedian al Estado Liberal, e hicieron idénticos ges-
tos para desplazar del escenario a Estado Social en cualquiera de sus variantes, 10
cierto es que no funcionan con euforia semejante frente a los escombros del Estado
Neoliberal o Conservador, habilitando incluso que se dude respecto del significado,
para ellos, del vocablo reconstruccion. Pero veamos mejor: “Esta crisis ha llevado al
mundo a un generalizado proceso de concentracion de la rentay a un aumento de la
violencia sin precedentes —escriben Bresser Pereyra'y Nuria Cunill Grau-, pero tam
bién incentivé la innovacion socia en la resolucion de los problemas colectivos y en
la propia reforma del Estado. Una de las innovaciones fundamentales se vincula con
la importancia creciente que adquieren las formas de propiedad y de control social
publicas no-estatales, a punto que es posible presumir que e siglo XXI sera € siglo
donde b publico no-estatal puede constituirse en una dimension clave de la vida
socia. El Estado Social-Burocrético ha sido dominante durante el siglo XX: socia
porque buscaba garantizar los derechos sociales y promover el desarrollo econé-
mico; burocrético porque lo hacia a través de un sistema formal-impersonal basado
en laracionalidad instrumental para gecutar directamente estas funciones sociales y
econOmicas a través del empleo de servidores publicos. Al inicio del siglo, este tipo
de Estado constituy 6 la Unica forma de accién disponible para hacer frente a la crisis
del Estado Liberal. Era la forma que garantizaba € proceso de acumulaciéon de ca
pitales a los paises de industrializacion tardia. Ademés era la forma por medio de la
cual los derechos sociales podian ser protegidos. Pero con el Estado Social-Burocra
tico se hizo también dominante el corporativismo, tanto como los problemas del bu-
rocratismo. Fue este Estado, ineficiente y capturado por intereses particulares, € que
entro en crisis en los afos 70.”

Muy bien, pero, ¢habra que reconstruirlo, si 0 no? Claro que si, aunque ape-
nas se leen las implicancias précticas para varios autores de semejante respuesta
afirmativa, corresponde agregar: ¢es posible reconstruir algo tangencialmente, o
mejor, operando en & entorno? Cuesta comprender cOmo Sse reconstruiria, por ejem
plo, una ciudad azotada por un terremoto sin una bolsa de cemento, pero si uno am
plia el concepto de “ciudad” aunque la degje en ruinas, y la equipara con los terrenos
circundantes donde tendieron carpas y acampan como pueden los pobladores sobre-
vivientes, habilita la conjetura de que ali opera una reconstruccion. De igua ma-
nera, y razonando por analogia, parece claro que por afuera del Estado Social-Buro-
cratico en crisis terminal, seguin estos autores crecio “la importancia de una forma no
privada ni estatal de gecutar los servicios sociales garantizados por el Estado: las
organizaciones de servicio publico no-estatales, operando en el area de oferta de
servicios de educacion, salud y cultura con el financiamiento del Estado”.

Entonces desde ali, desde el denominado también “tercer sector”, o “sector
no gubernamental”, o “sector sin fines de lucro”, no solo en e futuro inmediato se
hard 1o que € Estado per se no hace aunque con seguridad continuara, como queda
dicho, financiando total o parcidmente (y que debia hacer, bueno es recordarlo,



porque era e mercado quien no o hacia), sino que también se desplegaran “formas
de control social directo” sobre la Administracion Publica, y se habra dado solucion
a la cuadratura del circulo de la politica moderna, habida cuenta de que alli se plan-
tarén entonces las semi llas de la democracia directa.

O sea que todo se reconstruye por afuera: a Estado, mediante la hipertrofia
del tercer sector, ala crisis de representatividad, poniéndole a la par canales particr
pativos “directos’... Pero vale la pena demorarse algo més en la consideracion de
estas ideas porque incluso plantean un escenario proximo no determinado como una
fatalidad, pero si deseable. En la etapa presente del desarrollo capitalista, cuatro son
las “esferas o formas de propiedad relevantes’: la publica estatal, la pablica no-es-
tatal, la corporativay la privada. Es bastante novedosa la propiedad corporativa, que
se rige por e Derecho Privado y no tiene fines de lucro pero defiende los intereses
de un grupo o corporacion, y solo se diferencia de la publica no-estatal porque ésta
opera en pos del interés publico. La propiedad publica estatal y la privada no mere-
cen mayores comentarios.

Entonces ya es sabido: el Estado Social-Burocratico pretendio gjercer e mo-
nopolio de la produccién de los Bienes Plblicos y termind ganado por su propia ine-
ficiencia; el Neoliberal se quiso minimo, pero al no hacerse cargo de “sus responsa
bilidades sociales” termind en el mayor de los descréditos y de manera escandal osa
(en € sentido aristotélico del escandalo moral, del que surge ante la exacerbacion de
lainjusticia, 0 S se quiere en sentido biblico, si es verdad que uno de los peores pe-
cados es escandalizar a un nifio). O sea que hay que cambiar de temay pensar cdmo
presentar en sociedad un nuevo Estado, el que bien podria denominarse “Social Li-
beral”, uniendo los dos vocablos menos antipéaticos que sirvieron para designar a su
ilustre predecesor.

Darse una nocioén del Estado SocialLibera no es una tarea sencilla. A juzgar
por varios escritos consistiria en € fortalecimiento de lo que resta del Estado (mi-
nimo) Neoliberal o Conservador, a través de un enérgico saneamiento de sus finan
zas y la gestion de una gerencialidad que no puede menos que ser eficiente. Re-
construido eso, y expuesto al plus democratico implicito en e control social efec-
tivo, su mision fundamental seria financiar a tercer sector, a las organizaciones pt
blicas no-estatales que producirian los Bienes Publicos desde salud y educacién, por
giemplo, hasta cultura y seguridad social. Y merced a los componentes liberales de
la idea se lograria, ya que lo social vendria dado por la participacion ciudadanay la
reforma politica correspondiente, una asignacion de recursos para producir Bienes
Publicos infinitamente superior desde el punto de vista de la racionalidad. En efecto,
pese a ser gjenas al mercado, ya que no las moviliza el lucro sino la filantropia, las
organizaciones publicas no-estatales se comportarian como s participaran de €,
competitivamente, pero sin vocacion monopolica.



En verdad, todo cuanto se viene analizando es ain motivo de debate. Y la
sola idea de agitar ese debate moviliza resonancias con anclgje en € siglo XVIII
hasta comienzos del X1X, cuando colisionaron ideol 6gicamente las posiciones pre-
bendarias mercantilistas “a la francesa’, por decirlo asi, y las liberales anglosajonas.
El ascenso de la burguesia requirié mercados internos sin la presencia de los mono-
polios que se consolidaban a amparo estatal, la debida secularizacion y también e
concurso de otras fuerzas sociales, todo lo cual cristalizé en el constitucionalismo
decimononico. Parecia razonable y duradera la construccion de una instancia poli
tica superior para cada comunidad nacional, de manera que su autonomia relativa de
conjunto garantizara el desenvolvimiento de los intereses de las partes que se habian
asociado para decapitar reyesy ser libres, igualesy fraternos. Pero una vez cumplido
el ascenso de la burguesia, la necesaria reduccion en términos politicos de ciertos
Estados nacionales para que comenzaran a trascender ciertos mercados internos —
atraidos por las areas de menor densidad a raiz del desarrollo desigua— motivo que
aquel espiritu fuera sometido a una severa revision. Algunos pensadores advirtieron
el fendbmeno, como el alemén Federico Liszt, de tanta influencia en los Estados Uni-
dos, y aconsgjaron preservar las soberanias nacionales y proteger los respectivos
mercados internos, procurando asi un enlace efectivo entre el constitucionalismo y
un principio fuerte de materialidad.

Desde e punto de vista de la Macroestructura, a concentrar la atencion en la
experiencia argentina resulta mas o menos notorio e acceso ala unidad nacional y la
creacion de una instancia politica méxima con cierta autonomia relativa de conjunto,
a mediados del siglo XIX (autonomia relativapropia e inescindible de una instancia
politica maxima, pero a su vez politicamente regulable). Incluso limitando la evoca-
cion a un solo aspecto de la Macroestructura del Poder Ejecutivo Nacional, cua es
el despliegue del gabinete de Ministros, puede apreciarse con claridad que la am
pliacion de la autonomia relativa del Estado naciona tardd un siglo en ser plena-
mente operativa, a cabo de la Segunda Guerra Mundial y en € marco del debilita-
miento de las relaciones de dominio tradicionales. Y que precisamente es esa am
pliacion de su autonomia relativa de conjunto la que definiria (y diferenciaria) en
tltima instancia a Estado Social en su versiéon “Desarrollista’ para paises “en desa-
rrollo”, o a modelo populista-desarrollista, 0 como quiera denominérselo.

Inicialmente, la Constitucién Nacional de 1853/60 estableci6é que cinco serian
los Ministerios, a saber: de Interior, de Justicia e Instruccion Publica, de Relaciones
Exteriores, de Hacienda, y de Guerray Marina. Luego la reforma de 1898 aument6
el nimero a ocho, pero sin definir sus competencias, las cuales serian motivo de una
ley pertinente que reglamentd el Gabinete con ese nUmero de carteras, apelando a
desdoblamiento del Ministerio de Guerray Marinay creando los de Agriculturay de
Obras Publicas. O sea que, desde ese afio, los Ministerios fueron: de Interior, de
Justicia e Instruccién Pablica, de Relaciones Exteriores, de Hacienda, de Guerra, de
Marina, de Agriculturay de Obras Publicas.



Durante cas medio siglo, hasta 1943, no se registraron modificaciones, y re-
sulta de especial interés el debate que se dio en torno de la cuestion. Estaba claro
gue la sociedad exhibia mayores niveles de complgiidad que a fines del siglo XIX,
con novedosos desarrollos industriales y en materia de transportes y comunicacio-
nes, por mencionar sdlo algunos de €llos. Pero las profundas y veloces transforma-
ciones del quehacer productivo —y sus consecuencias sobre e conjunto socia- care-
cian de la debida contraparte en el aparato estatal, con los organismos ad hoc que las
asumieran y dotados de los recursos materiales y e personal idoneo imprescindibles.

Ese momento de la historia institucional argentina adquiere especial relevan-
cia desde € punto de vista macroedructural y ala luz de @ menos dos de las reglas
(o “principios’) que gozan de general aceptacion, la de reducir los niveles interme-
dios entre la conduccion politica 'y la franja superior de la gestion o, en otros térmi-
nos, la de achatar la pirdmide organi zacional, y la de desconcentrar funciones hori-
zontalmente. En efecto, la eliminacién de subsecretarias, e incluso la redefinicion de
los Ministerios en funcion de sus respectivas competencias sustantivas, implicaria
necesariamente el aumento del nimero de los mismos. Pues bien, en € curso del
debate que tuvo lugar en 1943, antes y después del golpe militar que interrumpid la
denominada “restauracion conservadora’ de la década del 30, aparecié con claridad
este problema, y en € marco de “soluciones’ preexistentes que ofrece varios parale-
lismos con la situacion actual.

Desde 1912, cuando €l diputado Carlos Saavedra Lamas, luego Premio Nobel
de la Paz en 1936, presentd un proyecto legislativo —que no prosperé— para crear una
especie de Consgjo encargado de la planificacion econdmica a nivel nacional, en
varias ocasiones se plantearon iniciativas por el estilo, pero fueron desechadas tanto
por reservas de tipo legal como también por la critica que pesaba sobre las otras
“soluciones’” ensayadas hasta entonces, y muy especialmente a partir de la crisis de
1930, cuyo gjemplo paradigmético lo constituian las Juntas Reguladoras. Estos ins-
trumentos de politica econdmica “cooptados’, en términos contemporaneos, por las
clases propietarias de cada sector merecedor de regulacion o fomento, no solo sus-
traian competencias a los Ministerios existentes sino que también eran visualizados
con justeza como resultantes de presiones sectoriales a fin de lograr medidas protec-
cionistas y transferencias de ingresos a través de mecanismos diversos, entre 10s
cuales se destaco €l de la fijacion de precios sostén para la mayoria de las lineas pro-
ductivas tradicionales del pais. O sea que la percepcién de una estructura estatal
central insuficiente —quiere decir: con insuficiente autonomia relativa de conjunto-
no era nueva, como tampoco lo era el convencimiento de que, en la medida en que
se preservara inmodificable e inmodificada, €l pais careceria de una instancia pol i
tica apta para planificar y coordinar su desarrollo econdmico y social.



Para |los principales animadores uniformados del golpe de 1943 era necesario
gue €l Estado nacional ganara una importante autonomia respecto de la sociedad
civil en general, y de los sectores de poder econdmico, en particular. Y para ello de-
bia reformarse, ampliando su estructura a fin de orientar, dirigir, planificar y pro-
yectar la virtual totalidad de las actividades, puesto que en cada una de €ellas era po-
sible dilucidar contenidos y asuntos vinculados al interés publico.

De ahi que los promotores del movimiento revolucionario (un movimiento
gue a diferencia del que desalojo del poder a Yrigoyen en & 30 desplazd a un régi-
men carente de legalidad por € denominado fraude patriotico y de legitimidad por
su creciente divorcio de la readlidad nacional, y surgié como resultado de la “auto-
nomizacion” de una parte del Estado nacional, las fuerzas armadas, y de su resisten+
cia a convalidar e continuismo mediante un nuevo tramite electoral fraudulento), se
plantearan ampliar el gabinete y suprimir los organismos de intervencion a la viga
usanza.

Aungue suene paraddjico, lo cierto es que la década del 30 se caracterizd por
un fuerte intervencionismo estatal, pese a proclamado ideario liberal de la mayoria
de sus referentes, pero mediante organismos corporativos formalmente estatales que
lograron creciente autonomia para si, al tiempo que eran cooptados por |os sectores
privados con interés directo en sus asuntos. Desde otra perspectiva, se recurrio a la
aplicacion de herramientas de politica econdmica “estructuralistas’ y pretendida-
mente cortoplacistas o transitorias, suponiendo que la crisis era una méas y pasajera,
y que pronto los hechos habilitarian el retorno a esquema agro-importador. Pero el
nuevo escenario no tardaria en mostrar su caracter irreversible, y entonces a partir de
1943, ademas de ampliar la estructura estatal centralizada, el gobierno de factoy €
que lo continuaria inmediatamente después también apelarian a ese tipo de herra
mientas pero sometiéndolas, como sefidla Daniel Campione (1996), a una transfor-
macion “estatalizadora’.

En verdad, ninguna de las reformas implicé la creacion de instancias organi-
zativas originales, ya sea porque existian y se les cambi6 e sentido y los contenidos
politicos, o fueron ademés jerarquizadas en funcion de un esguema diferente de
prioridades. A titulo de gemplo, corresponde consignar que el Estado nacional ya
tenia vasta experiencia en su despliegue en tanto empresario, y sirve de giemplo en
tal sentido la creacion de Y acimientos Petroliferos Fiscales durante el gobierno radi-
ca de Alvear, iniciativa que no solo super6 la emergencia del golpe militar del 30,
sino que ademas fue ratificada por la Ley 11.668, de 1932, que dispuso € monopo-
lio de la empresa estatal en materia de exploracion y explotacion petrolera. La F&
brica Militar de Aviones también fue una realizacion alvearista que superé los avata
res de la politica de coyuntura, a la cual se agregarian, ya duante la restauracion
conservadora, las fébricas militares de Polvora y Explosivos de Villa Maria, de Mu-
nicion de Artilleria de Rio Tercero, la de Aceros de Vaentin Alsna y la de Muni-



cion para Armas Portétiles de Rosario. O sea que el estatismo en 1943 contaba con
sobrados antecedentes, y € movimiento revolucionario y el gobierno posterior no
hicieron otra cosa que profundizarlo y expandirlo.

En otro orden, & Estado nacional exhibia varias Direcciones en €l ambito del
Ministerio de Hacienda, como la de Finanzas, la de Aduanas, la de Administracion
de Impuestos Internos y la de Réditos, con un elevado nivel profesiona y técnico, y
por imperio de las condiciones generales ya no solo derivadas de la crisis del 30 sino
también de la Segunda Guerra Mundial, habia comenzado la incorporacion en su
agenda de la problematica referida al abastecimiento, la desintegracion productiva,
las dificultades en € comercio internacional, etcétera. El Estado nacional avanzaba
en la produccion y la comercializacion, como o prueban la creacion en 1941 de la
flota mercante estatal (Ley N° 12.736) y la Direccion General de Fabricaciones Mi-
litares (Ley N° 12.709), entre otros emprendimientos que no excluian formas mixtas
de asociacion con el capital privado. O sea que las nuevas autoridades, surgidas del
golpe en 1943, contaron con una herramienta para gobernar que poseia, de manera
incompleta y rudimentaria si se quiere, la suficiente aptitud organizativa, material,
técnicay profesional como para ser expandida y nacionalizada.

Y cambié la orientacion de la politica, ciertamente, procurando ampliar sus
bases de sustentacion nacionalizando a la clase trabajadora, en primer término, y
dotando a Estado nacional de una mayor autonomia de conjunto, sustrayéndolo del
dominio de una parcialidad que habia sido la interesada y entusiasta animadora de la
restauracion conservadora. Fueron objetivos claramerte planteados por las autorida-
des y llevados de manera gradual a la practica, entre otros, la supresion de organis-
mos involucrados en escandalos por corrupcion, o por notablemente innecesarios, la
reforma organizativa y de procedimientos y la creacion de una burocracia con cre
ciente idoneidad y profesionalizada.

Tanto el gobierno de facto iniciado en 1943 como & democratico que asumio
en 1946 encararon reformas del Estado aplicando principios macroestructurales con-
sistentes. Por ejemplo, concentraron los organismos de intervencion que no fueron
suprimidos bgjo la orbita de la Secretaria de Industria y Comercio (nueva instancia
con rango ministerial creada en esa oportunidad), desplazandolos del Ministerio de
Agricultura, para finalmente ubicarlos en el ambito del Instituto Argentino para la
Promocion y e Intercambio (IAPI). Pero a su vez la Secretaria de Industria 'y Co-
mercio fue una derivacién, aplicando el principio de desconcentracién, del desdo-
blamiento de los Departamentos del Ministerio de Agricultura. Y en otro orden co-
rresponde consignar que, como la Secretaria de Industriay Comercio, fueron varios
los Departamentos Nacionales que accedieron a nivel de Secretarias con rango mi-
nisterial, tales los casos del Departamento Nacional del Trabajo, €l de Higiene, o €
de las areas estadisticas y técnico-administrativas que conformaron la Secretaria de
Asuntos Técnicos, ampliando de hecho el Gabinete Nacional. Y paralelamente a la



concentracion mencionada, algunos organismos desplegaron una red de delegacio-
nes regionales, integrando provincias e incluso municipios, y estableciendo entonces
un elevado nivel de centralizacion en e nivel de la formulacion de politicas nacio-
nales.

También, como consecuencia de importantes esfuerzos de racionalizacion en
todos los ordenes, se procurd dotar a la Administracion Nacional de algunos servi-
cios administrativos y de apoyo para todos los organismos, desde la construccion de
edificios publicos hasta la contratacion de proveedores, entre otros. Y se apelo en
NnUMerosos casos a una figura organizativa autarquica, jerarquicamente por encima
de la Direccién General, y conducida por funcionarios estatales. Se trata de la Direc-
cion Nacional (las principales fueron las de Energia, Vivienda, Agua y Prevision
Social), que fueron las precursoras de las muy variadas formas empresariales del
sector publico.

En e periodo se registran, finamente, numerosas iniciativas para dotar a
Estado nacional de servicios centralizados en materia de estadisticas y censos, aga-
nismos especializados en cuestiones cientificas y tecnoldgicas, e instancias de plani-
ficacion y coordinacion, como lo fueron los Consegjos Nacionales, jemplos de coor-
dinacién interministerial con la presencia, en algunos de ellos, de representantes de
la sociedad civil. El més notable de estos organismos fue € Consgo Naciona de
Posguerra.

Conviene repasar € nimero y las competencias de las nuevas Secretarias con
rango ministerial (o0 Secretarias-Ministerios):

Secretariade Trabajo y Prevision
Secretaria de Industriay Comercio
Secretaria de Aeronautica
Secretaria de Presidencia
Secretaria de Asuntos Técnicos
Secretaria de Asuntos Politicos
Secretaria de Salud

Por lo tanto, y como conclusion, es posible asegurar que en e periodo que va
desde 1943 hasta 1946 el Estado nacional adquiere una fisonomia ya bosgquejada con
anterioridad, pero puesta en préctica y desarrollada con un fuerte impulso, y que en
muchos aspectos, a menos formales, dicha fisonomia perdura hasta la actualidad.
En la cuspide del Poder Ejecutivo operd la ampliacion de hecho del Gabinete Na-
cional, y los referentes de profundos cambios politicos, econémicosy sociales logra-
ron profundizar esa impronta modernizadora durante |os afios inmediatamente poste-
riores. El profundo movimiento de inclusion de clases y sectores hasta entonces re-
cluidos en los margenes del sistema politico-institucional, estimulado y dirigido



“desde arriba’, requirié un Estado nacional con mayor autonomia relativa de corn-
junto, una agenda de politicas publicas més diversa y totalizadora, y dispositivos
aptos para su gobierno. Con marchas y contradicciones, asi como también proble-
mas irresueltos, esos objetivos en gran medida fueron cumplidos.

Finalmente, respecto de las determinaciones y limitaciones nacroestructura-
les contenidas en la Constitucion Nacional, corresponde consignar que, luego de la
reforma de 1898, que siguid ala de 1866 —cuando se la modificé a fin de preservar
para € Estado nacional la recaudacion de los impuestos a las exportaciones, impres-
cindible para solventar los gastos de la Guerra del Paraguay—, fue nuevamente re-
formada solo en tres oportunidades.

En 1949, ademas de la incorporacion de los derechos del trabajador, de la fa-
milia, de la comunidad, de la educacion y de la cultura, asi como también, entre
otras cuestiones, de la funcion socia de la propiedad, € Articulo 84 establecia que
“el despacho de los negocios de la Nacion estara a cargo de ministros secretarios de
Estado, quienes refrendarén y legalizaran los actos del presidente de la Nacion por
medio de su firma, sin la cual carecen de eficacid’. Y agregaba: “Por una ley de la
Nacion, y a propuesta del Poder Ejecutivo, se determinard la denominaciéon y los
ramos de los ministerios, asi como la coordinacion de |os respectivos despachos.”

O sea que se delegd en € Poder Legidativo, a propuesta del Ejecutivo, € nua-
mero y competencias de los Ministerios. La reforma de 1957 fue de tramite muy
dificultoso, dada la situacién politica y social derivada del golpe militar de 1955, y
la Convencién Constituyente, reunida en Santa Fe, solo pudo sesionar entre el 30 de
agosto y €l 14 de noviembre, cuando se quedd sin quérum. De todos modos, no fue
revisado el criterio respecto del Gabinete nacional incorporado en 1949, como tam+
poco lo fue en ocasion de la reforma de 1994, aungue establecio la figura del Jefe de

Gabinete de Ministros, con los cambios de competencia y funciones correspondien
tes.

Ahora bien, s la evocacion de algunos datos minimos de un aspecto especk
fico del Estado que luego resultaria objeto de un prolijo y consecuente desmontaje
puede aportar cierta idea de lo que fue, la imagen de una motonave partiendo con
destino a Nueva York, e 15 de octubre de 1954, llega para enriquecer e cuadro.
¢Cudl era el nombre de aquella motonave? Muy propio de la época: Evita ¢Y por
qué habria de llamar la atencién? Porque a bordo estéa el doctor Ramon Carrillo,
hasta muy poco antes a cargo del area de Salud y Asistencia Social. Ha mantenido
serias discrepancias con € Vicepresidente de la Nacion, y debid renunciar. Lo
acompafa su esposa, Isabel Pomar, y desde la darsena lo saludan sus cuatro hijos,
sus familiares y un pufiado de amigos. Nacido en Santiago del Estero, graduado con
Medalla de Oro en la Facultad de Medicina de la Universidad de Buenos Aires en
1929, becado para su perfeccionamiento en Europa durante tres afos, sucesor nada



menos que de Manuel Balado en la titularidad de la Cétedra de Neurocirugia de di-
cha Facultad en 1942, ese hombre que vigja a Nueva Y ork, asediado por la pobreza
y la enfermedad, fue quien motorizo la elevacion del area de Salud y Asistencia So-
cia a rango de Ministerio.

Pero veamos mejor la imagen. Carrillo da un paso a costado y termina su
gestiéon con las manos vacias. Como primero se dedicd a la medicina, pero en €
marco de la investigacion y la docencia —llegd a ser considerado €l mejor neuroci-
rujano del pais—, y luego a la politica, no se procur6 el reaseguro de un consultorio
particular. A bordo de la motonave Evita se muestra apesadumbrado, aungque no pa-
rece arrepentido por haber sido funcionario publico de tiempo completo. Quiza lo
martirice la sospecha —pronto ratificada por los hechos— de que no le ira bien en los
Estados Unidos, y que concluira su periplo en Parg, en e norte de Brasil, contratado
como médico por una empresa minera norteamericana.

Aquel hombre a bordo de la motonave Evita moriria el 20 de diciembre de
1956, y su imagen habilita una pregunta: ¢importa convertir una oscura dependencia
gubernamental en Ministerio? Por supuesto que si, especiamente si en € curso de
cinco anos se despliega una politica de extension hospitalaria que duplica las camas
disponibles (de 60.000 pasaron a 122.000) para una poblacién de alrededor de 17

millones, lograndose la tasa més alta de la relacion camas hospital arias/habitantes en
la historia argentina.



VI

EL ESTADO Y EL LUGAR DE LOSBIENES PUBLICOS

Cuando alboreaba € siglo XVI Nicolés Maguiavelo, en Discursos sobre la
primera década de Tito Livio, imagind un requisito para que las comunidades fueran
autosustentables, como se diria en la actualidad, y éste no era otro que el despliegue
de Estados ricos y particulares pobres. Asi el hombre que recort6 la especificidad de
la politica poniendo entre paréntesis cualquier tipo de consideracion mora (y que
sostuvo en El Principe que es mas facil olvidar la muerte del padre que la pérdida
del patrimonio), al conjeturar algin mecanismo que limitara la conflictividad interna
rozé la idea misma de justicia. Cinco siglos después €l fil6sofo norteamericano John
Rawls, tras leer concienzudamente a Kant, llegé a la conclusiéon de que valia la pena
restablecer la teoria politica normativa y dejar atrés la prolongada hegemonia del
positivismo —que habia sobrevivido sin mayores problemas al menos en los Estados
Unidos, a la critica de corte marxista—, y prob6 suerte con la publicacion de un libro
decisivo, A theory of justice (1971). El conjunto de la obra de Rawls es notable y
esta destinado con seguridad a una creciente ampliacion de su radio de influencia. Y
uno de los numerosos aportes de su profunda reflexion sintetiza categdricamente
como deberia funcionar un sistema que, aun sin violentar las relaciones de produc-
cion capitalistas, preservara un fuerte anclgje, segun Paul Ricoeur (1999), con lo
ético y moral: desde € punto de vista de la distribucion y en todos los 6rdenesel
contrato social habria de procurar maximizar 1o minimo y minimizar o maximo.

O sea que, permitiéndose un anacronismo cas grotesco, es apreciable que
tanto en los inicios del capitalismo como en la actualidad, en su etapa hipermadura
o tardia, esto es, tanto para un Maquiavelo como para un Rawls, la existencia del
mercado implico cierta problematicidad comprometedora del orden y la continui-
dad de la convivencia social. Y que tomar a la ligera este nlcleo problemaético que
recorre toda la cultura occidental y es parte inescindible de su legado, cuando no
mentir a respecto hasta negarle entidad, deviene un peligro que se ha tentado de-
masiadas veces, y con resultados que estédn a la vista. Ya Sofocles, en un famoso
pasgje de Antigona, planteaba que “nada de cuanto impera en el mundo es tan fu-
nesto como €l oro, que derribay arruina a las ciudades y a los hombres, y envilece
los corazones virtuosos lanzandolos a los caminos del mal y del vicio”. Y a mismo
tiempo Aristéfanes en Dinero, una comedia extraordinaria, formulaba la primera
utopia “materialista’. En efecto, Aristéfanes muestra que Dinero (un personge,
concretamente, pero también el dinero concreto) habia quedado ciego por imposi-
cion Zeus, quien deseaba impedir que distinguiera a los malos de los buenos y se



pusiera a servicio de estos Ultimos. Pero Crémilo y Carién, dos persongjes entra
fables, convencen a Dinero de que no solo puede recuperar la vista y servir a los
buenos, sino también de que es més poderoso que Zeus. Dice Crémilo: “De las
putas corintias se cuenta que, cuando las busca un cliente pobre, no le hacen ni
caso; en cambio, Si es rico, a instante se ponen hasta de culo.” Y agrega Carion:
“De los muchachos se cuenta también que hacen eso mismo, no por carifio a sus
amantes, sino por dinero.”

En fin, esta claro que no son estas paginas € sitio adecuado para profundizar
un andlisis de Dinero, obra de la cual solo amerita que se agreguen dos cosas: que
deberia ser de lectura obligatoria para quienes rocen siquiera las cuestiones que
aqui se vienen tratando, en primer término; y en segundo término, que en ella otro
persongje, Pobreza, si Dinero repartiera sus dones entre todos, desapareceria del
escenario tanto teatral como también historico, motivo por e cua Aristofanes la
muestra argumentando una defensa que resume proféticamente la serie monétona y
repetitiva de lugares comunes, prejuicios y retazos de ideologia precaria que desde
la Antigliedad enarbolan quienes desean que el dinero solo funcione positivamente
para ellos. Lo que dice Pobreza, en definitiva, es que los pobres son imprescindi-
bles, y que mantenerlos en esa condicion garantizaria cierto bienestar colectivo. Y
concluye, desbordante de cinismo: “No tienes més que ver a los paliticos en las
ciudades: cuando son pobres son honrados con la gente y con e Estado, pero en
cuanto se hacen ricos a expensas del erario publico, enseguida se vuelven unos sin-
verglienzas gque conspiran contra €l pueblo y luchan contra la democracia.”

O sea que los griegos ya percibian con absoluta claridad un problema que
implicaba incluso la cooptacion del Estado por intereses particulares, como bien
quedo escrito en la Politica de Aristoteles, donde ademés se Ilegd a la conclusion,
a exponer y criticar a la crematistica, de que por obra del mercado eventualmente
podian desnaturalizarse todas las actividades. Es curioso: la conversion en un fin
en si mismo del plus dinerario resultante del gercicio del comercio —una necesi-
dad, un medio— lo vuelve “contrario a la naturaleza’, a igua que cuando un mé-
dico olvida su esencia, que no es hacer dinero, sino curar. Y esta problematicidad,
verificable en el mundo griego y debidamente teorizada, tras su pasgje por la esco-
l&stica irrumpe en e Renacimiento, cuando se procura una vuelta, una vision re-
mozada de los clasicos. Por eso Maquiavelo se demora en su consideracion, y poco
después Shakespeare, en Timon de Atenas, plantea que € oro “retira la almohada a
quien yace enfermo, y aparta del altar al sacerdote”. Como su contemporaneo Fran
cisco de Quevedo en la famosa letrilla Don Dinero, Shakespeare advierte que € vil
metal hace blanco al negro, joven a vigjo, hermoso a feo, valiente d cobarde y
noble a ruin, pero ademés, y a propésito de la cooptacion aludida, asegura que
“honra a ladron y le da rango, pleitesia e influencia en € consegjo de los senado-
res’. El problema estuvo -y est&— siempre ali, presionando a todas las ingtitucio-
nes, y cas siempre de manera exitosa. El fraile veneciano Paolo Sarpi, también



contemporaneo de Shakespeare y Quevedo, en € Tratado de las materias benefi-
ciales® analiz6 cdmo incluso gran parte de los principales animadores de la Iglesia
Catdlica hubieron de sucumbir, lentamente pero sin pausay alo largo de los siglos,
alatentacion de acumular y disfrutar bienes temporales, olvidando su esencia espi-
ritual y, sobre todo, que en los inicios se habia dispuesto que los recursos recauda
dos que excedieran el mantenimiento de los templos y de las tareas de evangeliza-
cion, debian destinarse a obras de caridad.

Muy bien, pero, ¢corresponde asegurar que € oro (el dinero, e vil metal),
visto desde los albores del siglo XXI metaforiza al mercado? O mejor, las breves
referencias literarias aludidas en los parrafos anteriores y a las cuales se podria su-
mar una larga coleccién de citas por € estilo, ¢ahora son alegorias de un ambito —l
mercado, precisamente— donde impera la competencia, por mas “perfecta’ que se
pretenda y por mas promesas de puntos de equilibrio que se formulen? Por afadi-
dura, si uno lee con atencion los parrafos anteriores percibe con meridiana claridad:

1°) Que € principio de maximizacion de utilidades, da
dor de “racionalidad” al mercado, bien podria ser €l nuevo
nombre para una vigja pasion;

2°) Que la competencia, si es que se diferencia del con-
flictg lo hace en términos de grado, lo cua implica su potencial
conversion en beligerancia sin atenuantes (Rawls diria que la
competencia funciona solo en un escenario de escasez mode-
rada;

3°) Que la asignacion optima de recursos lograda por el
desenvolvimiento y expansion del principio de racionalidad, la
maximizacion de utilidades (o beneficios), es “Optima’ para (y a
favor de) individuos y/o parcididades que se alinean necesa
riamente cada una contra el resto;

4% Que la sumay articulacién conflictiva del desempefio
de las parcialidades en pos de su beneficio es algo que excede
con creces a dicho desempefio, es wa operacién intelectual del
tedrico, donde es posible que se diluciden idealmente beneficios
para el conjunto y variados equilibrios generales a estilo del
“estado estacionario” de Stuart Mill, ingresando de lleno en el
discurso ideoldgico, cuando no (aunque sin asumirlo) metafi-
Sico;

8 Hay unareciente traduccién al espafiol precedida por el estudio introductorio de José Emilio Buructa, Ni-
colas Kwiatkowski y Julian Verardi. Editorial Biblos. Buenos Aires. 2004.



59 Que es cierto: la libertad resulta inescindible de la di-
ferenciacion, y por lo tanto del conflicto, y funciona en detri-
mento de la igualdad, o de la indiferenciacion, o de la identifi-
cacion por intereses comunes, hallando esta dialéctica un curso
de accion, como quien dice, “de anillo a dedo” en el seno de las
relaciones sociales que caracterizan a sistema capitalista;

6°) Que asi como las parcialidades se alinean enfrentando
en clara oposicion al resto, animando esa competencia que orilla
el conflicto abierto, en ese resto, ademés de otras parcialidades
ani mando conductas similares (y componiendo a mercado), hay
algo més que acontece en otro nivel, porque lo que a su vez se
opone al conflicto, como se dijo antes, la identificacion por in-
tereses comunes, define e ambito de la cooperacion socid;

7°) Que la cooperacién social, eso que necesariamente se
opone a interés de cada parcialidad en tanto parcialidad, vuelve
reconocible un interés general, comun, habida cuenta de que la
cooperacion “posibilita para todos —apunta Rawls— una vida
mejor que la que cada uno podria tener si tuviera que tratar de
vivir unicamente merced a sus propios esfuerzos’;

8% Que ese plus de beneficios derivado de la coopera
cion socia es el objeto de la distribucion, con o sin mediacion
del mercado (una circunstancia histérica que siempre estuvo
presente, pero que adquiriria su caracter dominante a partir de la
expansion del sistema capitalista), y constituye la génesis del
conflicto de intereses,

99 Que tal vez no sea descabellado, por lo tanto, ordenar
la historia con la secuencia correcta y plantear que la coopera
cion socia precede a conflicto, que no resulta fécil ubicar e
momento propio del “estado de naturaleza’, ni siquiera como
hipétesis, y menos aun para fundamentar € contractualismo “a
la Hobbes”, apenas corregido por Locke y Rousseau;® y

® Hay varios puntos de vista respecto del “estado de naturaleza” méas o menos a la medida de la teorizacion de
turno. Uno de los mas notables e interesantes fue planteado por Sigmund Freud en Totem y tabu vy, luego, en
Moisés y la religion monoteista, donde la lucha de todos contra todos aparece por el monopolio de la sexuali-
dad en la horda primitiva, el parricidio a cargo de los desplazados (y sobrevivientes) y el “contrato” para no
repetir la historia. Por su parte Rawls y otros tedricos se abstienen de incursionar en el presunto “estado de
naturaleza’, y si bien retoman el contractualismo y no reniegan del ndividualismo, en su discurso resultan
apreciables algunas resonancias de Spinoza. Respecto del contrato en si, es evidente que segun el orden se-
cuencia en que se perciba la dupla cooperacion/conflicto muy diferente sera su emergencia, incluso ontol6gi-
camente considerado. SAlo del horror infinito que provoca un conflicto sin orillas puede surgir, contrato social
mediante, el Leviatan, un “dios mortal” para que imponga la colaboracién, si es preciso, a sangre y fuego. En



10° Que la instancia politica maxima y constructora de
un sentido colectivo, aun desde siempre enfrentada con los ru-
dimentos del mercado y luego con € mercado, cuya forma se
complet6 a partir de la Modernidad mediante e despliegue de
los Estados nacionales —habiendo un punto de convergencia
cuando el ser de éstos requiri6 el recorte de los correspondientes
mercados internos, lo cual no suele recibir la atencién que se
merece—, y dando curso a la impronta contractual concreta que
animo a constitucionalismo decimonoénico, no es otra cosa que
la realizacion histérica de la cooperacion social.

En definitiva, agui se trata de sugerir que a los efectos de este trabgjo € indi-
viduo es una hipétesis prescindible, asi como también el denominado estado de na-
turaleza, a menos en € sentido de que en la expresiéon “todos contra todos’ se halle
implicito que e vocablo “todos’ equivale a conjunto de “los cada uno”. Desde €
punto de vista hegeliano —y marxista, s se quiere— siempre la unidad precede a
cualquier tipo de diferenciacion, y por eso la hipbtesis de un arranque desde € co-
munismo primitivo es atractiva, interesante y productiva, porque habilita el enten
dimiento de que hubo un largo periodo de escasez aguda, extrema, abusiva o sin ge-
neracion de excedente significativo alguno, y caracterizado por la forzosa coopera-
cion absoluta Si € estadio posterior fue la esclavitud, ésta se mantuvo asociada in
timamente a ciertas pautas pretéritas de cooperacion, y basta con leer algin pasgje
de Aristoteles para comprenderlo. En efecto, el Estagirita escribié en la Politica que
era esclavo quien por naturaleza no se poseia asi mismo, Sino que era posesion de
otro, pero advirtiendo, ademés, lo siguiente: “Por eso entre el esclavo y € sefior, que
por naturaleza son dignos de su condicion, existe un cierto interés comin y una
amistad reciproca.”

No suena “politicamente correcto” esto Ultimo pero sirve para dejar estable-
cido, en primer término, que la unidad jamas desaparece por mas extensa que resulte
la emergencia de lo mdltiple, de su desarrollo, sencillamente porque subyace y lo
fundamenta; en segundo término, sirve para plantear la hipotesis —apta para funcio-
nar, a su vez, como guia metodol 6gica— de que la unidad primordial, por decirlo asi,
implico la cooperacion absoluta y que hubo entonces un tiempo, en e marco de la
escasez abusiva, durante €l cual todo lo producido y provisto fueron Bienes Publi-
cos, también identificados con el mero quehacer comunitario, con esa cultura sin
espesor y fundida con la unidad, o indiscernible en su inmediatez con ella. Luego
habréa que suponer la generacion de un excedente minimo, esto es, de cierto paralelo
crecimiento de la densidad cultural y los inicios de su diferenciacion interna, pu-

cambio, al advertir una colaboracién social exitosa coronada por un conflicto de interesesa posteriori, por la
distribucion de los mayores beneficios, se habilita la posibilidad de contratar racionalmente y bajo el imperio
de unaaspiracion de justicia.



diendo conjeturarse que la primera, quizas €l darse una conciencia colectiva, impli-
cara la formulacion, seguramente liviana y difusa, de un Bien Publico apenas dife-
renciado, aungue lo necesario como para sentar las bases de una futura instancia po-
litica méximay constructora de sentido para ese conglomerado humano.

Es evidente que semeante punto de partida, por denominarlo de alguna ma-
nera, insistimos, compuesto por un grupo gue coopera absolutamente, que sblo pro-
duce Bienes Publicos y que ha logrado sobrevivir y generar €l excedente necesario
como para incluso legitimar cierta subordinacion a normas rudimentarias de convi-
vencia, parece destinado a la creciente diferenciacion (y despliegue contradictorio)
de sus dementos como tales. Muy bien, pero, ¢qué la condiciona? Antes de procurar
una respuesta corresponde advertir que la cooperacion socia en cuaquier grado im-
plica una megiora o, S se quiere decirlo negativamente, implica que la vida alterna-
tiva por afuera de la cooperacion —de ser posible- resulte menos intensa y produc-
tiva, y por lo tanto peor. De ahi que sea € crecimiento de la mejora lo que termina
convirtiéndola en excedente, y que éste en sus inicios posibilite € funcionamiento
diferenciado (consciente, para si) de las bases de una futura instancia politica ma-
xima. Ademés, como a ningun conglomerado humano se le garantiz6 € acceso a un
lugar bajo € sol que fuera duradero, |0 cierto es que habra que suponer la conversion
o desarrollo de la mejora en excedente sujeta a multiples y muy variadas contingen
cias, de igual manera gque la evolucion de dicho excedente, cuyo aumento o dismi-
nucién habra de ser 1o que condiciona, precipita, demora o altera €l curso total de la
diferenciacion y despliegue contradictorio de los elementos potencialmente existern-
tes en el punto de partida aludido (proceso que arranca con el tendido de las bases de
una futura instancia politica maxima).

Ahora bien, sin animo de incurrir en temas propios de historiadores, sociolo-
gos o antropdlogos, y asumiendo el suficiente nivel de abstraccion como para no
agraviar los aportes de otras disciplinas, se planteardn muy sintéticamente algunas
derivaciones de lo dicho hasta agui. En primer término, la referida a una de las evo-
luciones posibles de la meora convertida en excedente, esto es, su aumento. Desde
cierta perspectiva parece razonable suponer un desarrollo paralelo, y coimplicado en
términos de causa y efecto, entre la conversién de la mejora en excedente (y su
eventual aumento) y las bases de una futura instancia politica maxima (que va ga-
nando mayor densidad), durante un periodo de cooperacion absoluta o, megjor ca-
racterizado, de exclusiva provision y produccion de Bienes Publicos. Incluso podria
suponerse que €l logro de un excedente no solo con la magnitud necesaria como para
ser distribuido sino también compuesto por elementos pasibles de distribucion (de
apropiacion no comunitaria) hubo de requerir, a fin de que e conglomerado humano
en cuestion preservara su futuro, el logro de dicha instancia politica maxima (de un
“estado”, por decirlo de algin modo) apta para conducir ese transito. Y como esto
compone una figura sugerente, habra que demorarse en su consideracion.



De la unidad, de la comunidad (unidad comun), del en si que funciona en
tanto cooperacion absoluta, se dan las primeras negatividades, 1o que se diferencia
de la mera materialidad y consiste inicialmente en normas rudimentarias de convi-
vencia, y en la coordinacion difusa de ciertas actividades elementales que también
comienzan a diferenciarse para si (y aqui amerita un largo etcétera, en e cua se
pretende la inclusion de varias tensiones decisivas que haran historia y que atravie-
san a momento, como la tensién religiosa, la que registran € animismo y el pan+
teismo, por gemplo, y la lenta dilucidacion de lo especificamente humano, temas
todos éstos de capital importancia pero que no solo exceden la intencion de estas
paginas, sino que incluso dificultarian la exposicion de lo que interesa destacar es-
pecialmente).*°

Sin embargo la figura, aun simplificada en su desarrollo y abusando de cierto
anacronismo para mejorar la exposicion, sugiere la identidad dd Estado y los Bienes
Plblicos, la gradual diferenciacion del primero —en tanto Bien Publico particular—
que se consuma cuando los Bienes Publicos a su vez alcanzan un grado de acumula
cion gue supera € nivel de subsistencia, pero sdlo posible por la correspondiente y
paralela “acumulacion” del Estado. ¢Por qué importa destacar esto? Porque en un
momento posterior operara la distribucion (apropiacion) de una parte de los Bienes
Plblicos, diferenciando los apropiados (los privatizados), de aquellos que perme-
nezcan en su ambito, ahora relativamente reducido. Y asi como resulté imprescindi-
ble para lograr la conversion de la mejora en excedente, y para incrementar a éste
ultimo, un cierto grado de despliegue “estatal”, hara falta € acceso previo a “mas
Estado” para sostener la diferenciacion entre Bienes Publicos y bienes privados, y la
consiguiente apropiacion de éstos Ultimos.

O sea que asi como & Estado es un Bien Publico que resulta de alguna ma-
nera de una sustraccion de los Bienes Publicos (quiere decir: de la comunidad, de
aquello inicia y totalmente identificado con los Bienes Publicos, a lo cual e Estado
tiende indefectiblemente a oponerse), también son sustracciones de los Bienes P
blicos los bienes privados. Pero un Estado que sustrgjera la totalidad de los Bienes
Pablicos —un estatismo extremo—, no solo no restableceria a la comunidad, a la coo-
peracion absoluta, sino que ademas convertiria a aquéllos en bienes para si mismo.

10y por supuesto que seria ocioso pretender |a formulacion de leyes generales al respecto, salvo la del movi-
miento. Los dioses debieron diferenciarse y desplazarse, pero parece oportuno recordar que no solo sobrevi-
vieron —y aln lo hacen- en los méargenes mas alejados de la cultura occidental. Valga como gemplo la situa-
cion de Japdn a fines de la Segunda Guerra Mundial. En tal sentido, un didlogo imaginario entre Bertold
Brecht y Marx (v. Argentina, el imperio de la decepcion, de Jorge Landaburu, Editorial Sudamericana, Bue-
nos Aires, 2003) consigna lo siguiente: “Para mi el final de esta guerra —dice Marx— tuvo lugar tres mesesy
medio después, cuando el 6 de agosto explotd la primera bomba atémica sobre la ciudad japonesa de Hi-
roshima, el 9 de agosto la segunda, sobre Nagasaki, y €l 14 de agosto el emperador Hiro-Hito, un dios, debid
rendirse incondicionalmente. Y si de justicia poética se trata, podriamos ubicar €l final de la guerra poco mas
tarde, el 1° de enero de 1946, cuando Hiro-Hito anuncié que ya no lo asistia la idea sintoista de la divinidad
imperial. Mantengamos el dato presente, me refiero a de las bombas atémicas capaces no sdlo de borrar del
mapa ciudades enteras, sino también de forzar ladesdivinizacion de emperadores...”



De igua manera, la privatizacion absoluta por sustraccion de todos los Bienes PG
blicos, incluido el Estado, depararia |0 mas parecido que se pueda imaginar a “es-
tado de naturaleza’. ¢Qué significa esto? Que se trata del desarrollo de una figura, y
gue por lo tanto ninguna de sus partes desaparece, SN0 que Se hiega a Si misma para
superarse perpetuandose en lo otro que genera. Las visiones extremistas, tanto de
izquierda como de derecha, pretenden aniquilar € punto de partida, la unidad co-
mun (recuérdese el comentario aristotélico respecto de la esclavitud), tomando por
premisas cualquiera de las dos hipotesis planteadas. Pero lo cierto es que la comuni-
dad no se restaura por su gjecucion a cargo de la hipertrofia hasta el infinito de una
de sus partes (entre otros motivos, porque no es gecutable), ni desaparece por la
individuacion, a titulo de propietarios, de quienes la animaran. No hay estado de
naturaleza ni antes ni después; apenas hay comunidad, y clases, y lucha de clases.

En tercer término, y para finadizar, se deriva un juego de preguntas. ¢es lo
mismo referirse a los Bienes Publicos distribuidos, apropiados por particulares o pri-
vatizados, por gemplo, que a los “bienes privados’? ¢Es o mismo referirse a la co-
operacion absoluta y su desarrollo en competencia, o incluso en conflicto, que a la
“competencia’ per se? ¢Eslo mismo referirse a la unidad diferenciada en sus partes,
0 a la comunidad (unidad comun) que también se fragmenta en elementos sociales
contradictorios, que a “las partes’ que habran de articularse para morigerar la con
tradiccion mediante un contrato social? No es lo mismo. El contrato social, en
efecto, es la derivacion |6gica de una perspectiva positivista, desde la cua no es po-
sible advertir que sblo se articula lo previamente (y también, por decirlo asi) articu-
lado, y por eso articulable, o se contrata |o que devino contratable, por ser algo sus-
traido de aguello que ya fuera “ contratado”.

Habra que sostener la mirada desde un lugar que habilita la comprension de la
experiencia concreta como |os diversos momentos de un proceso social con arranque
en la unidad y por sustracciones sucesivas de sus partes complementarias y contra-
dictorias. En la unidad, en la comunidad o la unidad comun, en la forzosa coopera
cion absoluta, en el quehacer inicia identificado con los Bienes Publicos indiferen-
ciados, ali estan contenidos la mejora creciente, el Estado, el excedente, su distribu-
cion o apropiacion y e despliegue de todos los elementos contradictorios. Pero tam
bién, y a la inversa, en la percepcion actual de un proceso social complejo aparece
contenida la unidad, como s lo diverso se obstinara en manifestarse como su mero
continente. Por eso e Estado se muestra de alguna manera como “lo estatal”, pero
también recorre al conjunto del conglomerado socia la estatalidad, lo “estatable”
gue hay en cada una de sus partes por seguir tributando a la unidad de la que fueran
sustraidas. Por eso todo es visible desde la perspectiva del bien pablico, o del con
junto de los Bienes Publicos reconocidos, visién que se proyecta sobre los Bienes
Pablicos privatizados para relacionarlos entre si, funcionando como € hilo de un
collar de perlas que selecciona 0 desecha, con la sola guia y limitacion de la politica,
Sus cuentas potenciales.



Vil

LA CONSTITUCION NACIONAL Y LA M ACROESTRUCTURA

Por lo escrito hasta aqui corresponde llevar a cabo, como paso previo a la
profundizacion del debate entorno de los Bienes Publicos, una ligera relectura de la
Carta Magna en la Argentina, claro exponente del constitucionalismo decimondnico
desde su primera version, en 1853, que se proyecta con absoluta coherencia hasta la
reforma de 1994 inclusive. Pero interesa destacar en primer término que a una
Constitucion Nacional se llega, y que ésta expresa €l logro histérico de una voluntad
politica preexistente de unidad nacional; en segundo término, que los sujetos que
posibilitan esa llegada, ese arribo, son colectivos sociales histéricamente condicio-
nados (que incluso componen genéricamente al “pueblo”), con sus instancias politk
cas maximas respectivas y quienes gjercen su representacion; en tercer término, que
la forma contractual de la Constitucion Nacional, ademés de tributar a pardmetros
culturales de la época en que fuera sancionada (entre los que se destacan especial
mente la idea del contrato social y su sobredeterminacion fetichista), no habilita el
recorte de cuanto no aparezca en €lla escrito, ni la presuncion, como se vera, de que
trasciende per se su caracter instrumental.

La Carta Magna, tal como lo demuestra la experiencia argentina, es entonces
una llegada relativa que habilita la percepcion de un doble sentido, o mejor, de una
duplicada direccion desde un nivel inferior de las partes respecto de la instancia po-
litica superior a ellas que acuerdan crear y darse por € acto constituyente, y desde lo
pretérito —pasando por el presente de su formulacién- hacia el futuro, aunque de
manera irreversible y por lo tanto complgja.** Los representantes de las partes (de
los Estados provinciales, por decirlo en general) firman un documento que da naci-
miento al Estado nacional, pero que tiene varias caracteristicas distintivas. La pri-
mera se refiere a su inscripcion en el curso de un proceso histérico en e cua se re
conoce, como hien sefidla e “Preambulo”, la existencia de compromisos y obliga-
ciones a raiz de varios “pactos preexistentes’. La segunda es que las partes no
acuerdan otorgar a documento un caracter definitivo que, bien visto, negaria su
historicidad a partir de la formulacion, y que ratifican esa impronta de episodio tras-

1 El acceso a la sancion de la Carta Magna, y la historia es elocuente al respecto, desde el punto de vista
politico inhibe toda restauracion del escenario previo. Si no es posible construir efectivamente la unidad
nacional, por eiemplo, una de las intenciones explicitas de los firmantes del acuerdo, operard una secesion y
una forma diferente (superior) de guerra civil, por la participacién en la misma del Estado nacional. De ahi la
complegjidad. Y de ahi que la creacién del Estado nacional no sélo incorpore un nuevo sujeto por encima de
los que le dieran origen con rango de categoria histérica, sino que ademas implique un horizonte histérico
contenedor de su futura superacién, pero indeterminada.



cendente pero inacabado, aunque irreversible, a estatuir también un mecanismo
para su eventual reforma. La tercera caracteristica se refiere a la creacion misma del
Estado nacional, conglomerado de poder politico superior que se logra por delega-
cion parcial y explicita de poder politico de los Estados provinciaes, 1os que preser-
van parasi la potestad no delegada.

Ahorabien, un andlisis de la Macroestructura del Estado nacional —sobre todo
si la intencién es vincularlo con las futuras iniciativas reformadoras y/o moderniza-
doras— no deberia perder de vista el doble sentido que subyace en € texto constitu-
cional. La mera lectura del documento puede provocar una percepcion distorsionada,
ya que las paabras son ambiguas no sdlo por su irreparable vocacion mlisémica,
sino también porque remiten a un momento sustraido de la secuencia causal senci-
[lamente (y por afiadidura) debido a que no hay sintaxis que habilite la expresion
completa de un momento histérico en el curso de un continuo que no cesa, y que a
Su vez se nutre de partes inferiores articuladas para dar nacimiento a una entidad
superior y comun. Dicho de otra manera: € Estado nacional sigue siendo lo que es
porque los Estados provinciales siguen delegando en é una parte sustantiva de su
poder politico, configurando una sucesion de acontecimientos irreversibles y por 1o
tanto complejos.”?

En otro orden, de una lectura de la Carta Magna desde la perspectiva ma-
croestructural, incluso del texto surgido luego de la dltima reforma en 1994, se de-
ducen varias dificultades adicionales. Se utilizan sinonimias caprichosas y un uso
laxo de palabras como “Nacion”, “administracion” o “Administracion publica’, que
obligan con frecuencia a la interpretacion del texto poniendo entre paréntesis 1o es-
trictamente literal. Tanbién resulta notable la cas total ausencia de otras expresio-
nes que facilitarian un abordaje desde el punto de vista de la Macroestructura, como
por gemplo “Estado nacional”, que aparece por Unica vez en €l ultimo articulo, €l
129, cuando a final establece que “una ley garantizara los intereses del Estado na-
cional, mientras la ciudad de Buenos Aires sea capital de la Nacion”.

Otro nucleo conceptua gque no se recorta con nitidez en e texto constitucio-
nal es €l referido a la politica, en un sentido amplio y general. Slo como gjercicio
para ejenplificar con este concepto las dificultades aludidas corresponde que se rea-
lice una breve resefia de su empleo. En efecto, € vocablo “politica(s)” es apenas uti-

12 patentizan a este doble sentido que “empuja’ desde el pasado y desde abajo hacia arriba la incorporacion
sucesiva de nuevas Provincias, por ejemplo, resultante de la transformacion de Territorios Nacionales, y muy
especialmente lainclusion en el texto constitucional de nuevos sujetos y actores sociales. Pero hay que desta-
car el carécter complejo de la dialéctica luego del acceso ala creacion del Estado nacional. Como es sabido, a
partir del golpe militar de 1943 senacionalizd alaclase obrera“desde arriba’, eufemismo que daria cuentade
la participacién del Estado nacional en su despliegue institucional (participacion relativa, porque alas clases
sociales no se las inventa). Esta integracion sistémica de |os trabajadores cristalizé, en la reforma de 1949, en
la sancion del famoso articulo 14 (bis), cuyairreversibilidad quedé palmariamente demostrada tras €l intento
restaurador del golpe militar de 1955.



lizado en la Carta Magna: aparece en € articulo 19, cuando se dice que “quedan
abolidos para siempre la pena de muerte por causas politicas, toda especie de tor-
mento y los azotes’; a referirse a uno de los atributos del Congreso, € de “promo-
ver politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar €l desigual desarrollo relativo de
provincias y regiones’; cuando a tratar los decretos de necesidad y urgencia se dice
que la composicion de la Comision Bicamera Permanente “debera respetar la pro-
porcién de las representaciones politicas de cada Camara” (articulo 99, inc. 3); tam
bién se utiliza e término antes de anunciar los atributos del Jefe de Gabinete de Mi-
nistros, ya que la Constitucion se los otorga “con responsabili dad politica ante €l
Congreso de la Nacion”; y en d articulo 124, en ocasion de referirse a las Provin
cias, que pueden “celebrar convenios internacionales en tanto no sean inconpatibles
con la politica exterior de laNacion” ...

Respecto del vocablo “poalitico(s)”, solo es utilizado en € articulo 37, araiz
de la garantia del “pleno gercicio de los derechos politicos, con arreglo a principio
de la soberania popular”, y € establecimiento de la igualdad real de oportunidades
entre varones y mujeres regulando acciones positivas en “los partidos politicosy en
el régimen electora”; en e articulo 38, donde se cdifica a los partidos politicos
como “instituciones fundamentales del sistema democrético” y se los obliga a publi-
citar € origen y destino de sus recursos; en € articulo 54, € cua establece que en
las elecciones senatoriales corresponderan por jurisdiccion “dos bancas a partido
politico que obtenga € mayor nimero de votos, y la restante a partido politico que
le siga en nimero de votos’; cuando se menciona el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y su Protocolo Facultativo (articulo 75, inc. 22); en € articulo 85,
el referido a la Auditoria General de la Nacion, cuyo titular “sera designado a pro-
puesta del partido politico de oposicion con mayor numero de legisladores en €l
Congreso”; en e articulo 99 (inc. 1), que dice que € Presidente es “responsable po-
litico de la administracion genera del pais’, y luego en €l inciso 3, a referirse alos
decretos por razones de necesidad y urgencia, los cuales no podran ratar € “réegi-
men de los partidos politicos’; en el articulo 114, donde se establece cierta sinoni-
mia entre “partidos’” y “Organos’ (sinonimia que involucra también al término “re-
presentaciones’ del articulo 99, inc. 3), habida cuenta de que alli se establece que la
integracion del Consgo de la Magistratura deberd procurar € equilibrio “entre la
representacion de los organos politicos resultante de la eleccion popular, de los jue-
ces de todas las instancias y de los abogados de la matricula federal”; y, finalmente,
en los articulos 123 y 126, y con cierta profusion en la cuarta de las Disposiciones
Transitorias.

Ahora bien, pese a lo anterior no violentaria la letray €l espiritu de la Cons-
titucién Nacional considerar que lo politico, en un sentido amplio y general, esta
implicito en las leyes y las normas positivas inferiores que las reglamentan, y se re-
glamentan sucesivamente entre si. Y que la Carta Magna, en su calidad de ley de
leyes, significa la mayor, més dta y mas clara expresion de una decision politica



fundacional, la de optar por una forma de gobierno determinada (republicana, repre-
sentativa y federal) y describir la Macroestructura sin la cual dicha forma de go-
bierno y la decision politica fundaciona que la sustenta, a criterio de los constitu
yentes, resultarian traicionadas.

Respecto de la categoria histérica sobre la que operara esa forma de gobierno,
en principio es la Nacion Argentina (articulo 1), expresion suficiente mientras el
texto transita en un ato nivel de abstraccién. Pero luego la Constitucion describe en
la Segunda Parte, titulada “ Autoridades de la Nacion”, a Gobierno Federal, € cua
gjercerd su poder —estatuido por el propio acto constituyente y delegado por las Pro-
vincias, que a partir de entonces se abstendran de ejercerlo— sobre el Estado nacio-
nal, la maxima instancia politica de la Nacion.

Al manifestar la opcién por una forma de gobierno representativa, republi-
cana y federa (articulo 1) la Carta Magna no trasciende, como se dijo, un elevado
nivel de abstraccién; pero al avanzar en un plano relativamente mas concreto y des-
cribir al Gobierno Federal, de hecho establece el nivel macroestructural superior, €l
de conduccion politica del Estado nacional. Y mas aln, en esa segunda parte, preci-
samente, cuando se refiere a la Auditoria General de la Nacion, accede a un plano
aln més concreto que el anterior porque dice que “el control externo del sector pu-
blico nacional en sus aspectos patrimo niales, econémicos, financieros y operativos,
serd una atribucién propia del Poder Legislativo, y que “el examen y la opinion del
Poder Legidativo sobre el desempefio y situacion general de la Administraciéon PuU-
blica estaran sustentados en los dictamenes de la Auditoria Genera de la Nacion”
(articulo 85). En definitiva, el Gobierno Federal, € nivel macroestructural superior
del Estado nacional, a la cabeza del sector publico nacional y dotado con una herra
mienta de gestion cua es la Administracion Publica, fue establecido por la Carta
Magna como sigue:



PODER LEGISLATIVO PODEREJECUTIVO PODER JUDICIAL

MINISTERIO PUBLICO

Presidente de Presidente Procurador Defensor
lcolil‘gr%‘o de la Nacién dela Corte General de General de
/ afvacton \ Suprema laNacion laNacion
deJusticia
Cémara de Camara de
Diputados Senadores
Vicepresidente Corte
dela Nacion Suprema de
Justicia
g“di“;f] "3 Defensor del ‘
eneral de } .
la Nacion Pueblo Jefe o_Ie'Gabmete Consgjo dela
de Ministros Magistratura
Gabinete de
Ministrosy Tribunales
Secretarios inferiores

De la representatividad

Ya se dijo que en su primer articulo la Constitucion Naciona establece que
“la Nacion Argentina adopta para su gobierno la forma representativa republicana
federal”. Seguin € articulo 22: “El pueblo no delibera ni gobierna, sino por medio de
sus representantes y autoridades creadas por esta Constitucion. Toda fuerza armada
0 reunion de personas que se atribuya los derechos del pueblo y peticione a nombre
de éste, comete delito de sedicion.” Sin embargo, y habida cuenta del derecho a pe-
ticionar a las autoridades reconocido en el articulo 14, dice €l articulo 39: “Los ciw
dadanos tienen el derecho de iniciativa para presentar proyectos de ley en la Camara
de Diputados. EI Congreso debera darles expreso tratamiento dentro del término de
doce meses. El Congreso, con € voto de la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Camara, sancionara una ley reglamentaria que no podra exigir
mas del tres por ciento del padrén electoral nacional, dentro del cual debera contem
plar una adecuada distribucion territorial para suscribir lainiciativa.”

Pero a final del articulo se excluye como potencia objeto de iniciativa po-
pular a “los proyectos referidos a reforma constitucional, tratados internacionales,
tributos, presupuesto y materia pena”. Finamente, |la tercera de las disposiciones
transitorias incorporadas a texto constitucional dice que “la ley que reglamente el
gjercicio de la iniciativa popular debera ser aprobada dentro de los dieciocho meses



de esta sancién (corresponde al Art. 39)”. Y en tal sentido fue sancionada en 1996 la
Ley N° 24.747, en cuyo articulo 3 quedod explicitamente ratificada la exclusion a que
se hizo referencia mas arriba.

La representatividad y la divisién de poderes trasciende a ambito nacional y
modela el sistema a nivel provincia. En efecto, el articulo 5 dice que “cada provin
cia dictard para si una Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de
acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional; y
gue asegure su administracion de justicia, su régimen municipal, y la educacion pri-
maria. Bgjo de estas condiciones, el Gobierno federal, garante a cada provincia €l
goce y gercicio de sus ingtituciones’. El articulo 6 completa lo anterior, al estable-
cer que “el Gobierno federal interviene en €l territorio de las provincias para garantir
la forma republicana de gobierno, o repeler invasiones exteriores, y a requisicion de
sus autoridades constituidas para sostenerlas o reestablecerlas, si hubiesen sido de-
puestas por la sedicion, o por invasion de otra provincia’. Y en otro orden, recorta €l
alcance del federalismo € articulo 13, en € cual se admite la posibilidad de incorpo-
rar nuevas provincias a la Nacion, pero no en €l territorio “de otra u otras’, ni tam
poco por unidn de varias en una sola, salvo con “e consentimiento de la Legislatura
de las provincias interesadas y del Congreso”.

En los articulos 45 y 54 queda establecida la eleccion directa de los miembros
del Poder Legislativo Nacional (compuesto por dos Camaras, la de Diputados y €
Senado), y en € articulo 94 la eleccion directa, en doble vuelta, del méximo nivel
del Poder Ejecutivo, €l Presidentey € Vicepresidente de la Nacion.

De la forma republicana

En la Segunda Parte, titulada “Autoridades de la Nacion”, la Carta Magna
bajo € Titulo Primero se refiere al Gobierno Federal. Por la descripcion de su mor-
fologia y las relaciones funcionales de sus partes, muchas de €llas resefiadas en €
parrafo anterior, quedaria satisfecho el caracter republicano de la forma de gobierno
adoptada. En la Seccién Primera se aborda al Poder Legidativo, en la siguiente al
Poder Ejecutivo, y en la Seccion Tercera, a Poder Judicial.

Respecto del Poder Legislativo, € articulo 44 dice que estara “compuesto de
dos Camaras, una de Diputados de la Nacién y otra de Senadores...” La Carta Magna
establece como disposiciones comunes a ambas Camaras del Congreso una serie de
atribuciones amplia, pero también pormenorizada (articulo 75). Los primeros once
incisos de este articulo se refieren a cuestiones fiscales, desde la legislacion en mate-
ria aduanera (complementando a articulo 9) y la potestad de imponer contribuciones
directas e indirectas -y e mecanismo de coparticipacion con las Provincias me-
diante una ley convenio, con lo cual se complementa € articulo 4—, hasta la fijacién



anual del presupuesto general de gastos y e célculo de recursos de la Administra-
cion Nacional, y € “hacer sellar moneda, fijar su valor y € de las extranjeras; y
adoptar un sistema uniforme de pesos y medidas para toda la Nacion”.

Desde @ punto de vista macroestructural, corresponde consignar gque la Carta
Magna dispone, a referirse a la coparticipacion, que “un organismo fiscal federal
tendra a su cargo €l control y fiscalizacion de lo establecido en este inciso, segin lo
determina la ley, la que debera asegurar la representacién de todas las provincias y
la Ciudad de Buenos Aires en su composicion”.

Los siguientes incisos del articulo 75 contienen no solo atribuciones sino
también, en algunos casos, obligaciones que debe asumir el Poder Legislativo como
mandatos de la Nacion. En tal sentido, ademés de dictar los Codigos Civil, Comer-
cial, Pend, de Mineriay del Trabgo y Seguridad Social, “arreglar” definitivamente
los limites del territorio de la Nacion y proveer a la seguridad de las fronteras, reco-
nocer la preexistencia étnica y cultura de los pueblos indigenas argentinos y san+
cionar las leyes referidas a la educacion, le corresponden, entre otras cuestiones, €l
establecimiento de tribunales inferiores a la Corte Suprema de Justicia, “crear y s
primir empleos, fijar sus atribuciones, dar pensiones, decretar honores, y conceder
amnistias generales’, admitir o desechar los motivos de dimision del Presidente o
vicepresidente de la Republica, aprobar o desechar tratados internacionales, dispo-
ner “la intervencion federal a una provincia o a la ciudad de Buenos Aires’, etcé-
tera

El articulo 76 cierra la enumeracion, ratificando € principio republicano de
division de los poderes. “Se pohibe —dice— la delegacion legidativa en el Poder
Ejecutivo, salvo en materias determinadas de administracién o de emergencia pt-
blica, con plazo fijado para su gercicio y dentro de las bases de la delegacion que el
Congreso establezca.” Este articulo es una suerte de extension complementaria del
articulo 29 dd Capitulo Primero (Declaraciones, Derechos y Garantias): “El Cor+
greso no puede conceder a Ejecutivo nacional, ni las Legidaturas provinciales a los
gobernadores de provincias, facultades extraordinarias, ni la suma del poder publico,
ni otorgarles sumisiones o supremacias por las que lavida, € honor o las fortunas de
los argentinos queden a merced de gobiernos o persona alguna. Actos de esta natu-
raleza llevan consigo una nulidad insanable y sujetaran a los que los formulen, cor+
sientan o firmen, a la responsabilidad y pena de los infames traidores a la Patria.”

Al referirse a las atribuciones de cada una de las Camaras merece destacarse
gue el Poder Legislativo funciona como tribunal, en determinados casos, para los
otros poderes. En efecto, e articulo 53 dice que asiste a la Camara de Diputados “ el
derecho de acusar ante el Senado al Presidente, vicepresidente, a jefe de gabinete de
ministros, y a los miembros de la Corte Suprema, en las causas de responsabilidad
gue se intenten contra ellos, por mal desempefio o por delito en e gercicio de sus



funciones; o por crimenes comunes, después de haber conocido de ellos y declarado
haber lugar a la formacién de causa por la mayoria de dos terceras partes de sus
miembros presentes”.

En € articulo 59, la Carta Magna dice que a Senado “corresponde juzgar en
juicio publico a los acusados por la Camara de Diputados, debiendo sus miembros
prestar juramento para este acto”. Y agrega: “ Cuando el acusado sea el Presidente de
la Nacion, el Senado sera presidido por €l Presidente de la Corte Suprema. Ninguno
sera declarado culpable sino a mayoria de los dos tercios de los miembros presen
tes”

Téngase en cuenta que € vicepresidente de la Nacion ejerce la presidencia del
Senado, pero que “no tendra voto —v. articulo 57— sino en el caso que haya empate
en la votacion”. Ademas, como establece e articulo 71: “Cada una de las Camaras
puede hacer venir a su Sala a los ministros del Poder Ejecutivo para recibir las ex-
plicaciones e informes que estime convenientes.”

Ahora bien, corresponde destacar, dada su importancia desde € punto de
vista macroestructural, que “el control externo del sector publico nacional en sus
aspectos patrimoniales, emnomicos, financieros y operativos, sera una atribucion
propia del Poder Legidativo, y que “el examen y la opinion del Poder Legidativo
sobre el desempefio y situacion general de la Administracion Publica estaran sus-
tentados en los dictamenes de la Auditoria General de la Nacion” (articulo 85). El
titular de este organismo sera propuesto por € principal partido politico opositor (el
gue cuente con mayor nimero de legisladores en el Congreso). La Auditoria General
de la Nacion “tendra a su cargo € control de legalidad, gestion y auditoria de toda la
actividad de la Administracion Publica centralizada y descentralizada, cualquiera
fuera su modalidad de organizacion, y las demés funciones que la ley le otorgue”.
Finalmente, “intervendra necesariamente en el trdmite de aprobacion o rechazo de
las cuentas de percepcion e inversion de los fondos publicos’.

Otra institucién destacable desde € punto de vista macroestructural es el De-
fensor del Pueblo, “un érgano independiente ingtituido en € ambito del Congreso de
la Nacién, que actuara con plena autonomia funcional, sin recibir instrucciones de
ninguna autoridad” (articulo 86). El Defensor del Pueblo no sélo anima “la defensa
y proteccion de los derechos humanos y demas derechos, garantias e intereses tute-
lados en esta Congtitucién y las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la Admi-
nistracion”, sino que también controla “el gercicio de las funciones administrativas
publicas’.

Respecto del Poder Ejecutivg de los veinte incisos del articulo 99, en € cud
se fijan sus atribuciones, los dos primeros resultan especial mente destacables desde
el punto de vista macroestructural. En ellos se establece que € Presidente “es € jefe



supremo de la Nacion, jefe del gobierno y responsable politico de ka administracién
general del pais’, y que “expide las instrucciones y reglamentos que Ssean necesarios
para la gecucion de las leyes de la Nacién, cuidando de no aterar su espiritu con
excepciones reglamentarias’.

Esta dltima ratificacion de la divisién de poderes también se trata en e inciso
3 del articulo 99, @ cual establece que “[€l Presidente] no podra en ningln caso bao
pena de nulidad absoluta e insanable, emitir disposiciones de carécter legidativo”,
salvo la excepcion constituida por los decretos de necesidad y urgencia, siempre que
“no se trate de normas que regulen materia penal, tributaria, electoral o € régimen
de los partidos politicos’. Y en lo referido ala division con € Poder Judicid, € arti
culo 109 dice que € Presidente de la Nacion no puede “ejercer funciones judiciales,
arrogarse el conoci miento de causas pendientes o restablecer |as fenecidas’.

También corresponde al Presidente nombrar a los magistrados de la Corte Su-
prema con acuerdo del Senado por dos tercios de sus miembros presentes, en sesion
publica convocada a tales efectos; nombrar a los demas jueces de los tribunales fe-
derdes inferiores en base a una propuesta vinculante en terna del Consgo de la Ma-
gistratura, con acuerdo del Senado en sesion publica, en la que se tendra en cuenta la
idoneidad de los candidatos; nombrar y remover a los embaadores, ministros pleni-
potenciarios y encargados de negocios con acuerdo del Senado; y nombrar y remo-
ver por si sdlo a Jefe de Gabinete de Ministros y alos demas ministros, los oficiales
de su secretaria, los agentes consulares y los empleados cuyo nombramiento no esta
reglado de otra forma por la Constitucion.

Ademas, € titular del Poder Ejecutivo supervisa € gercicio de la facultad del
Jefe de Gabinete de Ministros “respecto de la recaudacion de las rentas de la Nacion
y de su inversion, con arreglo alaley o presupuesto de gastos Nacionales’, y “puede
pedir a jefe de gabinete de ministros y a los jefes de todos los ramos y departamen
tos de la administracion, y por su conducto a los deméas empleados, los informes que
crea convenientes, y ellos estan obligados a darlos’.

Ahora bien, en € Capitulo Cuarto de la Seccidon Segunda, titulado “Del Jefe
de Gabinete y deméas Ministros del Poder Ejecutivo”, la Carta Magna establece va-
rias cuediones de importancia macroestructural. Como es sabido, se trata agui la
figura del Jefe de Gabinete de Ministros, innovacion que introdujo la reforma de
1994, en €l articulo 100. Dicho articulo dice que “€l jefe de gabinete de ministros y
los demas ministros secretarios cuyo numero y competencia sera establecida por
una ley especial, tendrén a su cargo €l despacho de los negocios de la Nacion, y re
frendaran y legalizaran los actos del Presidente por medio de su firma, sin cuyo re-
guisito carecen de eficacia’. Seguidamente, enumera sin solucién de continuidad las
funciones del Jefe de Gabinete de Ministros, destacando que éstas tienen “responsa-
bilidad politica ante e Congreso de la Nacion”. El Jefe de Gabinete de Ministros



gjercera entonces, entre otras atribuciones, la administracion general del pais, expe-
dira los actos y reglamentos que sean necesarios para gercer las facultades que le
atribuye el articulo 100 y aquellas que le delegue e Presidente de la Nacion, con €
refrendo del ministro secretario del ramo a cual el acto o reglamento se refiera, y
efectuard los nombramientos de los empleados de la Administracion, excepto los
gue correspondan al Presidente. Otras funciones son las referidas a la coordinacién,
preparacion y convocatoria de las reuniones de gabinete de ministros, presidiéndolas
en caso de ausencia del Presidente, el envio al Congreso de los proyectos de Ley de
Ministerios y de Presupuesto Nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete y
aprobacion del Poder Ejecutivo, y “hacer recaudar las rentas de la Nacion y gjecutar
la Ley de Presupuesto Nacional”.

En caso de delegacion de facultades por € Congreso a Poder Ejecutivo, €l
Jefe de Gabinete debera refrendar 1os decretos por los cuales sean gjercidas, sujetos
a control de la Comision Bicameral Permanente. Y asi también debera refrendar —
conjuntamente con los ministros- los decretos de necesidad y urgencia y los
decretos que promulgan parciamente leyes, instrumentos que “someterd
personamente” y dentro de los diez dias de su sancion a consideracion de la
Comision Bicameral Permanente.

Ademas de los mecanismos de informacion a Congreso (inc. 10, 11y 15 del
articulo 100), la Carta Magna establece que € Jefe de Gabinete puede ser removido
no sdlo por & Presidente, como ya se sefiad 6, sino también por el Congreso, con “el
voto de la mayoria absoluta de los miembros de cada una de las Camaras’.

Finalmente, los articulos 102 y 103 merecen destacarse por sus implicancias
macroestructurales. El primero establece que cada ministro es responsable de los
actos que legaliza, y que dicha responsabilidad se hace solidaria de los que acuerda
con sus colegas; € segundo dice que “los ministros no pueden por si solos, en nin
gun caso, tomar resoluciones, a excepcion de lo concerniente a régimen econémico
y administrativo de sus respectivos departamentos’.

Sobre el Poder Judicial, €l articulo 108 dice que sera gjercido por una Corte
Suprema de Justicia 'y por los demés tribunales inferiores que el Congreso estable-
ciere en € territorio de la Nacion. Dicha Corte dictard su reglamento interior y nom
brara a sus empleados (articulo 113). Ahora bien, interesa especiamente el articulo
siguiente, donde aparece el Consgjo de la Magistratura, institucién regulada por una
ley especia sancionada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de
cada Camara, y que “tendra a su cargo la seleccién de los magistrados y la adminis-
tracion del Poder Judicial”. El Consgjo de la Magistratura, ademas de la seleccién de
los jueces, administrara los recursos y gecutara €l presupuesto asignado a la admi-
nistracion de justicia. También gercera facultades disciplinarias sobre los magistra
dos, intervendra en los trdmites de remocion y dictara “los reglamentos relacionados



con la organizacion judicial y todos aguellos que sean necesarios para asegurar la
independencia de los jueces y la eficaz prestacion de los servicios de justicia’.

Ya se dijo que en la Segunda Parte, titulada “Autoridades de la Nacion”, la
Carta Magna bgjo e Titulo Primero se refiere a Gobierno Federal. También se se-
falé que las primeras tres secciones abordan a los poderes Legidativo, Ejecutivo y
Judicial, respectivamente. La Seccion Cuarta, y Ultima, compuesta solo por € arti-
culo 120, se refiere d Ministerio Publico, “un 6rgano independiente con autonomia
funcional y autarquia financiera, que tiene por funcion promover la actuacion de la
justicia en defensa de la legalidad de los intereses generales de la sociedad, en coor-
dinacion con las demés autoridades de la Republica’. El Ministerio Plblico estain
tegrado, dice e articulo 120, por un procurador general de la Nacién y un defensor
general de la Nacién “y los deméas mienrbros que la ley establezca’.

El articulo 120, entonces, fue reglamentado por la Ley Organica del Ministe
rio Pablico en 1998 (Ley N° 24.946). El primer articulo de esta norma, tras repetir la
definicion constitucional de la institucion, agrega: “[El Ministerio Publico] gerce
sus funciones con unidad de actuacion e independencia, en coordinacion con las
demas autoridades de la Republica, pero sin sujecion a instrucciones o directivas
emanadas de Organos genos a su estructura. El principio de unidad de actuacion
debe entenderse sin perjuicio de la autonomia que corresponda como consecuencia
de la especificidad de las funciones de los fiscales, defensores y tutores o curadores
publicos, en razon de los diversos intereses que deben atender como tales. Posee una
organizacion jerérquicala cua exige que cada miembro del Ministerio Publico con-
trole & desempefio de los inferiores y de quienes lo asistan, y fundamenta las facul-
tades y responsabilidades disciplinarias que en esta ley se reconocen a los distintos
magistrados o funcionarios que lo integran.”

En e articulo 2° se define la composicién del Ministerio Publico, €l
cual se divide en e Ministerio Publico Fiscal (titularizado por € Procurador General
de la Nacion), y e Ministerio Pablico de la Defensa (titularizado por el Defensor
General de la Nacion). Respecto de sus integrantes, en el primer caso son los s-
guientes:

a) los Procuradores Fiscales ante la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién y Fiscal Nacional de Investigaciones Ad-
ministrativas.

b) los Fiscales Generales ante los tribunales colegiados, de
casacion, de segunda instancia, de instancia Unica, los de la
Procuracion Generad de la Nacidn y los de Investigaciones Ad-
ministrativas.

) los Fiscales Generales Adjuntos ante los tribunales
y de los organismos enunciados en €l inciso anterior.



d) los Fiscales ante los jueces de primera instancia: 10s
Fiscales de la Procuracion General de la Nacion y los Fiscales
de Investigaciones Administrativas.

€) los Fiscales Auxiliares de las fiscalias de primera ins-
tanciay de la Procuracion Genera de la Nacion.

Respecto del Ministerio Publico de la Defensa, esta integrado por los si-
guientes magistrados:

a) los Defensores Oficiales ante la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion.

b) los Defensores Publicos de Menores e Incapaces ante
los Tribunales de Segunda Instancia, de Casacion y ante los
Tribunales Orales en lo Criminal y sus Adjuntos; y los Defenso-
res Publicos Oficiales ante la Camara de Casacion Pena, Ad-
juntos ante la Camara de Casacion Penal, ante los Tribunales
Oraes en lo Criminal, Adjuntos ante los Tribunales Oralesen lo
Criminal, de Primeray Segunda Instancia del Interior del Pais,
ante los Tribunales Federales de la Capital Federal y los de la
Defensoria General de la Nacion.

¢) los Defensores Publicos de Menores e Incapaces Ad-
juntos de Segunda Instancia, y Defensores Publicos Oficiales
Adjuntos de la Defensoria General de la Nacion.

d) los Defensores Publicos de Menores e Incapaces de
Primera Instancia y Defensores Publicos Oficiales ante los Jue-
cesy Camaras de Apelaciones.

e) los Defensores Auxiliares de la Defensoria General de
laNacion.

f) en calidad de funcionario, los Tutores y Curadores PG
blicos.

El Procurador General de la Nacion y el Defensor General de la Nacion seran
designados por el Poder Ejecutivo nacional con acuerdo del Senado por dos tercios
de sus miembros presentes. Con relacion al resto de los magistrados, el Procurador
Genera y el Defensor General, seglin corresponda, elevaran una terna a Poder Eje-
cutivo, y éste elegira uno de los candidatos, cuyo nombramiento efectivo, sin em
bargo, requerird € acuerdo de la mayoria simple de los miembros presentes del Se-
nado. La terna mencionada se confeccionara mediante concurso publico de opos-
cion y antecedentes.



Del federaliamo

Los articulos 121 a 129 se refieren, bajo e Titulo Segundo, a los Gobiernos
de Provincia. Alli queda plasmado el federalismo aludido en € articulo 1, con sus
alcances y limitaciones. El articulo 121 expresa que “las provincias conservan todo
el poder no delegado por esta Constitucién a Gobierno Federal, y el que expresa-
mente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacion”. En
el articulo siguiente se reivindica e principio de no intervencion del Gobierno Fede-
ra en la eleccion de las autoridades provinciales. Y € articulo 123, asi como € arti
culo 5 condiciona la forma de gobierno provincial, hace lo propio —pero de manera
mas general— respecto de los municipios.

Los articulos 124 y 125 explicitan qué pueden hacer las provincias (crear re-
giones para €l desarrollo econémico-social, por gemplo, celebrar convenios interna-
cionales y tratados para fines de administracion de justicia, promover € quehacer
productivo, etcétera), siempre que estos actos sean compatibles con la politica exte-
rior de la Nacion y “no afecten las facultades delegadas a Gobierno Federal o €
crédito publico de la Nacion”. En todos los casos debera tomar conocimiento el
Congreso Federal.

El articulo 126 (complementando a 121) dice que “las provincias no gercen
el poder delegado a la Nacion”, y seguidamente enumera qué no pueden hacer,
desde la celebracion de tratados parciales de caracter politico, por gemplo, hasta
expedir leyes sobre comercio o navegacion interior o exterior, o dictar los cédigos
Civil, Comercia, Penal y de Mineria, etcétera. El articulo 127 establece que nin-
guna Provincia puede declarar o hacer la guerra a otra Provincia (“sus hostilidades
de hecho son actos de guerra civil, calificados de sedicion o asonada, que d Go-
bierno Federa debe sofocar y reprimir conforme a la ley”), y ago especialmente
destacable, cua es que “sus quejas deben ser sometidas a la Corte Suprema de Jus-
ticiay dirimidas por ela’. El articulo 128 dice que los gobernadores son los agentes
naturales del Gobierno Federa “para hacer cumplir la Constitucion y las leyes de la
Nacion”. Y finamente, en e Ultimo articulo, e 129, queda establecido que la ciu-
dad de Buenos Aires tendra un régimen de gobierno auténomo, con facultades pro-
pias ce legislacion y jurisdiccion, con un Jefe de Gobierno elegido por e pueblo en
formadirecta.



VIl

LA CONSTITUCION NACIONAL Y LOSBIENES PUBLICOS

Antes de avanzar en la consideracion de los Bienes Publicos implicitos en la
Carta Magna amerita que £ destaquen algunas reglas macroestructurales que pare-
cen haber guiado su formulacion, bajo e supuesto de que son parte inescindible de
ese texto fundacional y deberian condicionar los estudios y andlisis para toda even-
tual modernizacion estatal, y para la elaboracion de las recomendaciones cons-
guientes. En tal sentido, lo primero que salta a la vista es que los constituyentes apli-
caron, a fin de disefiar la Macroestructura del Gobierno Federal, una regla que hace
a la esencia de la forma republicana adoptada, la de division de tipo funcional y
contraposicion de poderes Y que las Provincias por su parte, pese a promover exi-
tosamente el federalismo, se inhibieron en la instancia constituciona de preservar la
potestad de decidir otra forma de gobierno gque no fuera la republicana (y represen-
tativa), motivo por el cual también debieron disefiar su Macroestructura coherente-
mente con |o anterior.

La division de poderes, dada la forma de gobierno adoptada, implica la pri-
macia de una regla macroestructural sustantiva que, en verdad, casi nunca se ha
identificado como tal, ni destacado con € énfasis necesario. Y dicho sin eufemis-
mos, esa regla hace a la Constitucion y limita a—y condiciona el acance de- todas
las otras, las que a su vez fundamertarian a la serie de soluciones técnicas propues-
tas para problemas de larga data. Entonces la regla macroestructural de concentra-
cion, por gemplo, puede y debe guiar € disefio de una cierta morfologia del Poder
Ejecutivo Nacional, pero siempre teniendo en cuenta que éste, segun e articulo 99
de la Constitucion y de cara a sus funciones, deberd limitarse a expedir “las instruc-
ciones y reglamentos que sean necesarios para la gecucion de las leyes de la Na-
cién, cuidando de no alterar su espiritu con excepciones reglamentarias’. De ta ma-
nera se complementa el articulo 76, que prohibe |a delegacion legislativa en el Poder
Ejecutivo, salvo circunstancias excepcionales y acotadas en €l tiempo, y € ya citado
articulo 29, que prohibe a Poder Legislativo mnceder a Ejecutivo facultades ex-
traordinarias, la suma del poder publico, etcétera, haciendo pasibles a quienes obra-
ran en contrario de “la responsabilidad y pena de los infames traidores a la Patria’.
Por otro lado y paraldlamente, € articulo 109 prohibe a Poder Ejecutivo “ejercer
funciones judiciales, arrogarse e conocimiento de causas pendientes o restablecer
las fenecidas’.



Ahora bien, aun estando claro lo anterior, corresponde advertir que abundan
las teorizaciones y las intervenciones modernizadoras y/o reformadoras que involu
cran a la Macroestructura, inspiradas abusivamente en la racionalidad instrumenta y
muy propensas, por lo tanto, a prescindir de las limitaciones y condicionantes que la
opcion constituyente por la forma de gobierno republicana implica (opcion politica,
en el sentido més fuerte de la misma). De ahi que deriven, aunque no siempre a sa-
biendas y por imposicion de su ldgica interna, en un reduccionismo tedrico que re-
queriria minimamente la implantacion de una monarquia absolutista para su puesta
en préctica, cuando no la de una “mo derna’ dictadura hecha 'y derecha. Y €ello es asi
porque desde cierto punto de vista la forma republicana de gobierno es en si misma
“ineficiente”, y se pensd para evitar la emergencia, parafraseando a Goya, de los
monstruos engendrados por el suefio de la razon.

Al preservar en @ nucleo del gobierno —titular de la maxima acumulacion po-
litica— la fragmentacion en tres poderes claramente definidos que, si bien se integran
a nivel de resultados, a su vez se contraponen los unos a los otros a nivel operativo,
los constituyentes decidieron asumir un alto grado de “ineficiencid’, por decirlo de
alguna manera. Y esa decisién no puede ni debe ser minimizada, de igua modo en
gue tampoco puede pasarse por ato que la aplicacion de ciertas reglas macroestruc-
turales y las recomendaciones en ellas basadas, como |a referida a la transversali-
dad, por gemplo, exhiben un alcance recortado por €l ambito de cada uno de los
poderes, salvo que la Constitucion establezca lo contrario, 0 se abstenga de pronun-
ciarse a respecto. Un servicio concentrado y transversal, y definido como “atribu-
cion propia del Poder Legidativo”, es € que brinda la Auditoria General de la Na
cion (articulo 85), organismo que ha de redlizar el control externo “del sector pi-
blico nacional en sus aspectos patrimoniales, econdmicos, financieros y operativos’.
Ademas, la Carta Magna establece que “el examen y la opinion del Poder Legisla
tivo sobre el desempefio y situacion general de la Administracion Publica estaran
sustentados en los dictamenes de la Auditoria General de la Nacion”, y que € titular
del organismo serd propuesto por el principal partido politico opositor (el que cuente
con mayor numero de legisladores en el Congreso). Y por afiadidura, aun ariesgo de
resultar redundante, la Constitucion establece que la Auditoria General de la Nacion
“tendrd a su cargo € control de legalidad, gestiéon y auditoria de toda la actividad de
la Administracion Publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su moda-
lidad de organizacion, y las demas funciones que la ley le otorgue”. Finamente,
“intervendra necesariamente en e trdmite de aprobacién o rechazo de las cuentas de
percepcioén e inversion de los fondos publicos’.

Otra institucién destacable desde € punto de vista macroestructural es el De-
fensor del Pueblo, “un érgano independiente ingtituido en &l ambito del Congreso de
la Nacion, que actuara con plena autonomia funcional, sin recibir instrucciones de
ninguna autoridad” (articulo 86). El Defensor del Pueblo no sélo anima “la defensa
y proteccion de los derechos humanos y demés derechos, garantias e intereses tute-



lados en esta Congtitucién y las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la Admi-
nistracion”, sino que también controla “el gercicio de las funciones administrativas
publicas’. Puede haber una cierta superposicion con la Auditoria General de la Na-
cion, pero lo cierto es que a partir de la sancion de la Ley N° 24.284 que reglamento
al Defensor del Pueblo, y su modificacion por la Ley N° 24.379, se definio perfec-
tamente lo especifico para esta instancia macroestructural incorporada por la re-
forma de 1994.

Sirven estos g emplos, entonces, para dejar constancia de algunos servicios
concentrados y transversales que contempla explicitamente la Ley de leyes para los
tres poderes propios de la forma de gobierno republicana, pero limitados a nivel del
Estado nacional, habida cuenta de que dicha forma de gobierno también es federal.
Desde el punto de vista de la Macroestructura el federalismo es de una importancia
decisiva. Y solo para tener una idea de algunos de los efectos por su vigencia (luego
se revisara la cuestion con mayor deteni miento, cuando se analice la problematica
interjurisdiccional a iz de las externalidades de los Bienes Publicos), basta con
recordar que la Constitucion Nacional dice que el gobierno de las Provincias sera
republicano y representativo, pero no se expresa respecto del unicameralismo o bi-
cameralismo de cada Poder Legislativo. Quiere decir que los Estados provinciales
no delegaron la potestad de decidir qué modelo implementarian, y entonces las Pro-
vincias de Buenos Aires, Catamarca, Corrientes, Entre Rios, Mendoza, Salta, San
Luis y Santa Fe adoptaron —e incorporaron a sus Congtituciones Provinciales— un
Poder Legislativo bicameral, mientras se decidieron por e unicameralismo la Ciw
dad de Buenos Aires y las Provincias de Chaco, Chubut, Cérdoba, Jujuy, La Pampa,
La Rioja, Misiones, Neuquéen, Rio Negro, San Juan, Santa Cruz, Santiago del Estero,
Tierra del Fuego y Tucuman. Respecto del carécter representativo de la forma de
gobierno adoptada, y por imperio del federalismo, los sistemas electorales estan muy
lejos de ser uniformes, y no en todas las Provincias rige la denominada Ley de Le-
mas, por gemplo, ni se hacen comicios con distrito Unico. Respecto de la eleccion
del titular del Poder Ejecutivo y la duracion de su mandato, siempre a guisa de
giemplos, salvo en las Provincias de Corrientes, Mendoza, Misiones y Tucuman,
donde la duracién es de cuatro afios sin reeleccion, y las Provincias de Entre Rios y
Santa Fe, donde es de cuatro afos sin reeleccion inmediata, en €l resto es de cuatro
anos renovables, aungque en un caso por solo un periodo adicional.

Desde d punto de vista macroestructural, y por e carécter republicano y fe-
deral de la forma de gobierno adoptada, se deduce del texto de la Constitucion Na-
ciona la aplicacion simultanea (mas por motivos empiricos que por elaboracion teo-
ricaad hoc) de reglas referidas a la concentracion, desconcentracién, centralizacion
y descentralizacion. En primer término, se concentra verticalmente en el Gobierno
Federal todo el poder politico delegado por los Gobiernos Provinciaes, pero se des-
concentra de hecho, también vertical mente, en cabeza de éstos aguél no delegado de
modo explicito. En estos dos niveles, a su vez, opera una desconcentracion horizon



tal en los tres poderes propiamente dichos para gue funcionen contraponiéndose, con
diversas relaciones de integracion e instancias de control mutuo, y equilibrandose.
Algunos servicios pueden transversalizarse, pero solo en el seno de cada poder
(como es €l caso de la Sindicatura General de la Nacion, cuyo titular es “el auditor
interno del Presidente”, y controla el desempefio de todo e Poder Ejecutivo Nacio-
nal), salvo que la propia Constitucion contemple la existencia de algin organismo
especifico y le defina un ambito que abarque a los tres poderes, como en los casos
de la Auditoria General de la Nacion y € Defensor del Pueblo, ya evocados.

Respecto de las reglas referidas a la centralizacion y |a descentralizacion, de
gran importancia cuando el Estado nacional de alguna manera transfiere a las Pro-
vincias la provision (cuando no incluso la produccién) de ciertos Bienes Publicos,
mas adelante serén tratadas someramente de los organismos creados —a estilo de los
Consgjos Federales, por g emplo— para coordinar las politicas desplegadas por el
Estado naciona y las jurisdicciones provinciales. Solo téngase en cuenta por ahora
gue por mandato de la Constitucion existen ciertos Bienes Publicos que deben ser
provistos por € Estado nacional, resultando inadmisible que no lo haga; pero puede
éste centralizar la politica general a respecto y descentralizar en las jurisdicciones
provinciales, transfiriendo los recursos presupuestarios a tal efecto, total o parciak
mente su provision, cuando no incluso, como queda dicho, su produccion.

La educacion primaria y secundaria ejemplifican esto dltimo, pero hay casos
en los cuales la complejidad crece exponencialmente, sobre todo cuando el Estado
nacional, ademés de centralizar la politica y por ley mantener en su &mbito un orga-
nismo funcionando como “autoridad de aplicacién”, participa a la par de las Provin
cias en términos de provision y/o produccion de los Bienes Publicos, y/o de posee-
dor de los recursos naturales que involucran. Sobre esto Ultimo sirve para darse una
idea un capitulo significativo de la energia —cuya provision en tiempo y forma es un
Bien Publico-, e de los hidrocarburos, que por € segundo parrafo del articulo 124
de la Congtitucion fue transferido su dominio, segin la ubicacion geogréfica de los
reservorios, a las jurisdicciones (nacional o provinciales) correspondientes. El he-
cho, ademés de lo dispuesto anteriormente por e articulo 1° de la Ley N° 24.145,
requiere que se adapte la vigja Ley de Hidrocarburos, asignatura todavia pendiente,
y demandara con seguridad la creacion de un organismo para la planificacién, coor-
dinacién y formulacion de las politicas que se implementen. La Secretaria de Ener-
gia de la Nacion, que todavia funciona como la autoridad de aplicacion para todo €
pais (excepto parcialmente para las areas en su momento concesionadas y luego re-
vertidas a las Provincias), preservara tal caracter solo para los yacimientos que co-
rrespondan a la jurisdiccion nacional, y sera el organismo encargado de formular la
politica nacional en materia de hidrocarburos. Pero las secretarias provinciales o sus
eguivalentes seran la autoridad de aplicacion en sus respectivas jurisdicciones, con
todo lo que ello implica, y deberan intervenir para dar respuestas a cuestiones inter-
jurisdiccionales, como la problematica del transporte de los hidrocarburos —los “ca



flos’, casi por definicidn, atraviesan varias Provincias, incluso aquéllas no producto-
ras— o la que se deriva de los reservorios que trascienden sus limites. La forma en
que se dé satisfaccion a segundo parrafo del articulo 124 de la Carta Magna, una
antigua y sentida reivindicacion federal de las Provincias productoras, dara cuenta
de la existencia en la Argentina—0 no— de una conciencia macroestructural madura 'y
alaadturade las circunstancias.

LaLey deleyesy los Bienes Publicos

La Constitucién Nacional no se refiere a los Bienes Publicos explicitamente,
pero establece una serie de derechos para las personas fisicas (“todos los habitantes
de la Nacion gozan de...”, por gemplo) y juridicas (“queda garantizado a los gre-
mios...”, por gemplo). Entonces corresponde, como se |0 hara seguidamente, ensa
yar un abordaje ya no sélo desde la perspectiva de la Macroestructura sino también
de los Bienes Publicos deducibles del texto constitucional, aunque € tema sea com
plgjo porque ali donde aparecen derechos reconocidos, como en € articulo 14, éstos
por afadidura requieren para su vigencia efectiva la provision de algunos Bienes
Publicos de caracter institucional. Ademas, los derechos reconocidos a los habitantes
de la Nacion en € articulo 14 “de trabajar y gjercer toda industria licita; de navegar
y comerciar; de peticionar a las autoridades; de entrar, permanecer, transitar y salir
del territorio argentino; de publicar sus ideas por la prensa sin censura previa; de
usar y disponer de su propiedad; de asociarse con fines tiles; de profesar libremente
su culto; de ensefiar y aprender”, requieren gque € Estado provea otra serie de Bienes
Publicos que van desde un mercado interno integrado y competitivo, sin discrimina-
ciones ni supervivencias feudales, hasta la libertad de circulacion, de expresion, reli-
giosa o de catedra.

El articulo 14 bis, por su parte, seguramente como respuesta positiva a la re-
lacion asimétrica que se da entre los términos contratantes en materia laboral, dice:
“El trabajo en sus diversas formas gozara de la proteccién de las leyes, las que ase-
gurarén al trabajador: condiciones dignas y equitativas de labor; jornada limitada;
descanso y vacaciones pagados; retribucion justa; salario minimo vital mévil; igual
remuneracion por igual tarea; participacion en las ganancias de las empresas, con
control de la produccion y colaboracién en la direccion; proteccion contra € des-
pido arbitrario; estabilidad del empleado publico; organizacion sindical libre y de-
mocratica reconocida por la simple inscripcion en un registro especial.

"Queda garantizado a los gremios: Concertar convenios colectivos de tra-
bajo; recurrir ala conciliacion y al arbitraje; e derecho de huelga. Los representan-
tes gremiales gozaran de las garantias necesarias para el cumplimiento de su gestion
sindical y las relacionadas con la estabilidad de su empleo.



"El Estado otorgard los beneficios de la seguridad social, que tendra caracter
de integral e irrenunciable. En especial, la ley establecera el seguro social obligato-
rio, que estara a cargo de entidades nacionales o provinciales con autonomia finan-
ciera y economica, administradas por los interesados con participacion del Estado,
sin que pueda existir superposicion de aportes; jubilaciones y pensiones moviles; la
proteccion integral de la familia; la defensa del bien de familia; la compensacion
economica familiar y el acceso a unavivienda digna.”

Por lo tanto se deduce que € Estado debe, en primer término, legisar de ma-
nera tal que del desenvolvimiento de las relaciones laborales (publicas o privadas)
no resulten agraviados una serie de derechos de los trabajadores, en segundo tér-
mino, debe garantizar la actividad gremial. Y desde el momento en que asi lo plan-
tea la Constitucion, todos éstos son Bienes Publicos a ser provistos por las instan+
cias estatales pertinentes, haciéndose extensivo este criterio a los “beneficios’ enu-
merados en €l tercer parrafo del articulo.

Otros Bienes Publicos claramente definidos por la Carta Magna derivan del
“derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para
gue las actividades productivas satisfagan |as necesidades presentes sin comprome-
ter las de las generaciones futuras’ (articulo 41). “Las autoridades proveeran a la
proteccion de este derecho, a la utilizacion raciona de los recursos naturales, a la
preservacion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad bioldgica, y a la
informacién y educacién ambientales.” O sea que la proteccion del ambiente, la ra-
cionalidad del uso de los recursos naturdes, la preservacion del patrimonio natura y
cultural, etcétera, son Bienes Ptblicos que deben ser provistos por el Estado.

De igua manera, los derechos de los consumidores (articulo 42) requieren de
la provision de Bienes Publicos precisos, como la proteccion de su salud, seguridad
e intereses econdmicos, la informacion, la libertad de eleccion, y el tratamiento
equitativo y digno. Es en este articulo donde se vuelve sobre algunas apreciaciones
sobre el mercado ya ustas en € articulo 14. En efecto, es un Bien Publico “la de-
fensa de la competencia contra toda forma de distorsion de los mercados’, y también
lo son los controles de los monopolios naturales y legales, y de la calidad y eficien
cia de los servicios publicos. En esta Ultima materia, € Estado debe proveer marcos
regulatorios de los servicios publicos “previendo la necesaria participacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas, en los or-
ganismos de control”.

En el inciso 17 del articulo 42 la Carta Magna hace referencia a los derechos
de los pueblos originarios residentes en € pais, y en los incisos 18 y 19 incorpora
una serie de provisiones estatales que son, en un sentido laxo, Bienes Publicos, aun-
gue se hallen expresados de manera ligeramente imprecisa, 0 mejor, literaria. Algu-
nos de ellos son “lo conducente a la prosperidad del pais’, € “progreso de la ilustra



cion, dictando planes de instruccién general y universitaria, y promoviendo la in
dustria, la inmigracion, la construccion de ferrocarriles y canales navegables, la co-
lonizacion de tierras de propiedad nacional, la introduccion y establecimiento de
nuevas industrias, la importacion de capitales extranjeros y la exploracion de los rios
interiores”. También se aude a “lo conducente a desarrollo humano, a progreso
econdmico con justicia social, a la productividad de la economia nacional, a la gene-
racion de empleo, a la formacion profesional de los trabgadores, a la defensa del
valor de la moneda, a la investigacion y desarrollo cientifico y tecnoldgico, su difu
sién y aprovechamiento” y, finalmente, a “la promocion de los valores democraticos
y laigualdad de oportunidades y posibilidades sin discriminacion alguna’.

De lo dicho hasta aqui, ysin que esto signifique una enumeracion y clasifica-
cion exhaustivas, se deduce de una lectura de la Carta Magna desde la perspectiva
de los Bienes Publicos que para los constituyentes el primero de ellos, ademas del
propio Estado nacional y los Estados provinciales, consistio en la Macroestructura
de la forma de gobierno adoptada, o sea, de la surgida necesariamente para € des
pliegue ssimultaneo y la preservacion de un sistema democratico, la division de pode-
res (sistema republicano) y el federalismo.

Respecto de los principales derechos que implican Bienes Publicos, se pue-
den mencionar los de trabgjar y gercer toda industria licita, de peticionar a las auto-
ridades, de circulacion por € territorio nacional, de difusion de las ideas sin censura
previa, ala propiedad privada, de asociacion con fines Gtiles, de libertad de culto, de
ensefiar y aprender, etcétera. Ademéds, varios de estos derechos requieren que € Es-
tado los complemente con la provisiéon de otros Bienes Publicos, como un mercado
interno integrado, competitivo y sin discriminaciones, y la libertad de circulacion, de
expresion, religiosay de catedra.

Los derechos de los trabgjadores ocupan un lugar preponderante en la Cons-
titucién Nacional, aunque muchos de ellos todavia no fueron reglamentados por le-
yes especificas. Sin embargo su inclusion en € texto implica un compromiso pol i
tico y socia insoslayable, una suerte de gercicio de anticipacion que permite avizo-
rar en gran medida como sera la convivencia en una comunidad organizada con ap-
titud y vocacion para llevarlos a la practica. Los principales derechos de los trabaja
dores que enumera la Constitucién, como queda dicho, son los siguientes: a la pro-
teccion de las leyes especificas, a condiciones dignas y equitativas de labor, a una
jornada limitada, al descanso y vacaciones, a una retribucion justa, a un salario mi-
nimo, vital y movil, a igual remuneracion por igual tarea, a la participacion en las
ganancias empresarias con control de la produccién y participacion en ladireccion, a
la proteccion contra € despido arbitrario, a la estabilidad del empleo publicoy ala
libre agremiacion. Respecto de los principales derechos de las organizaciones gre-
miales —ademés de que sus representantes deban gozar de las garantias para € cum-
plimiento de su gestion y de la estabilidad en el empleo— éstos son los de concertar



convenios colectivos de trabajo, e recurrir a la conciliacion y €l arbitrgje, y € dere-
cho de huelga. Y, como es obvio, para que la serie de derechos enunciados sea efec-
tiva, e Estado debe proveer una legislacion que los resguarde, y asumirse garante de
la actividad gremial.

[ntimamente vinculado con lo anterior, quedd escrito en la Ley de leyes que
el Estado otorgara los beneficios de la seguridad social, que sera integral e irrenun-
ciable. Expresado en términos de Bienes Publicos, se trata de la provision, entre
otros, del seguro social obligatorio, de las jubilaciones y pensiones moviles, de la
proteccion integral de la familia, de la defensa del bien de familia, de la compensa-
cion econdmica familiar y del acceso a una vivienda digna. Y en términos muchi
simo més generaes, aunque también relacionado con esto Ultimo, se incorpor6 a la
Constitucion el derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarralo hu-
mano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes,
pero sin comprometer las necesidades de las generaciones futuras. Para elo, € Es-
tado nacional y las jurisdicciones proveeran los recursos institucionales a fin de que
se protgja el derecho de utilizar los recursos naturales, pero respetando la obligacion
de que se lo haga racionalmente, preservando el patrimonio natura y culturd, y la
diversidad biol 6gica.

O sea que la gama de los Bienes Publicos deducibles de la Carta Magna, o
mejor, de los derechos que alli quedan establecidos, es muy amplia, pero carente de
definiciones precisas, motivo por € cual deberian hacerse explicitos en las leyes
reglamentarias de sus g erci cios respectivos. Por ggemplo, en el caso de los derechos
de los consumidores es evidente que requieren para su realizacion efectiva e con-
curso de la provision estatal de ciertos Bienes Publicos como la seguridad, la protec-
cion de la salud y de los intereses econdmicos de aquéllos, asi como también lain
formacion, la libertad de eleccion y el tratamiento equitativo y digno. Y también es
evidente, aunque se halle vinculado de una manera en apariencia menos directa, que
todo avance en tal sentido requiere la provision y preservacion de otros Bienes PG
blicos estratégicos, cuales son la defensa de la competencia contra toda forma de
distorsion de los mercados, la instauracion de controles de los monopolios naturales
y legales, y en € caso de los servicios publicos (provistos por € Estado y produci-
dos por éste o concesionados), la provision de los debidos marcos regulatorios.

Finalmente, y para concluir con esta lectura no exhaustiva de la Constitucion
Naciona desde e punto de vista de los Bienes Publicos deducibles de su articulado,
corresponde referirse a aquéllos de dificil catalogacion, aunque de ninguna manera
menos importantes. Solo a titulo de g emplo, entonces, habra que mencionar los de-
rechos de los pueblos originarios, o la obligacion estatal de promover la prosperidad
del pais, € progreso de la ilustracion, la educacion, la industria, etcétera. También
aparecen, aungue ahora resulten teflidos de cierto anacronismo, el estimulo a la in



migracion y la exploracion de los rios interiores, o a la construccion de ferrocarriles,
o alaimportacion de capitales extranjeros, entre otros.



X

ALGO MAS SOBRE LA M ACROESTRUCTURA

La Constitucion Nacional establecio la Macroestructura del Gobierno Federal
con absoluta claridad, precisiéon y suficiencia, describiendo a los tres Poderes que 1o
componen y a Ministerio Publico, sus modos de relacion mutua de tipo republicano,
la representatividad y los cargos electivos democréticamente, y las lineas generales
de articulacion de los Estados provinciales y el Estado nacional. O sea que en ese
vértice superior de la normativa aparece incorporada de manera explicita una mor-
fologia estatal a nivel “macro” —la cua a su vez debera expandirse hacia las Provin
ciasy, através de élas, hacia las comunas o municipios—, e implicitamente, en tarto
sostén de los derechos y de otros elementos asumidos y reconocidos como compro-
misos politicos propios e indelegables por € Poder Constituyente, la provision a la
comunidad nacional de una larga serie de Bienes Publicos.

Respecto de la Macroestructura propiamente dicha, la Carta Magna de 1853,
reformada por primera vez en 1860 (solo para centralizar en el Estado nacional la
recaudacion de los impuestos al comercio exterior, todavia vigente, y asi financiar la
Guerra del Paraguay), avanzaba en la definicion del Poder Ejecutivo Nacional, ha-
bida cuenta de que establecia € numero y las competencias sustantivas de los Mi-
nisterios. En efecto, inicialmente fueron cinco (de Interior, de Justicia e Instruccion
Publica, de Relaciones Exteriores, de Hacienda, y de Guerray Marina), y poco més
tarde, con la reforma de 1898, al desdoblarse € Ministerio de Guerra'y Marina y
crearse los de Agricultura y Obras Plblicas, aumentaron a ocho (de Interior, de Jus-
ticia e Instruccion Publica, de Relaciones Exteriores, de Hacienda, de Guerra, de
Marina, de Agricultura'y de Obras Publicas). Lo curioso es que la Constitucion de
1898 ya delegaba en una ley a sancionarse posteriormente la definicion de las cont
petencias de cada cartera del Gabinete.

Ahora bien, al momento de la reforma constituyente de 1949 funcionaban de
hecho, ademés de los ocho Ministerios determinados por la Constitucion anterior,
siete Secretarias con rango ministerial (0 Secretarias-Ministerios), a saber: la de
Trabgjo y Prevision, la de Industria y Comercio, la de Aeronautica, la de Presiden
cia, la de Asuntos Técnicos, la de Asuntos Politicos y la de Salud. Consumada la
reforma, por el articulo 84 quedd ratificado €l rango ministerial de las “nuevas’ Se-
cretarias, y establecido que “por una ley de la Nacién, y a propuesta del Poder Eje-
cutivo, se determinard la denominacion y los ramos de los ministerios, asi como la
coordinacion de los respectivos despachos’.



O sea que se delego en e Poder Legidativo, a propuesta del Ejecutivo, la di-
lucidacion no del nimero sino de las competencias y los nombres de cada Ministe-
rio, que en definitiva sumaban, dado €l rango decidido para las Secretarias antedi-
chas, quince. Pero no hace a objeto de este capitulo incursionar en cuestiones de
detalle, ni hacer un racconto de las marchas y contramarchas en torno de la dimen
sion cuantitativa del Gabinete de Ministros; se trata, antes bien, de Ilamar |a atencion
sobre una trascendente decision politica del Poder Constituyente de entonces, cual
fue la de ordenar la sancion de una ley que determinara “los ramos’ de los Ministe-
rios, lo que ahora es mas comun denominar “las competencias’ que, desde la pers
pectiva del presente trabajo, involucran nada menos que la provisién de los Bienes
Pdblicos.

Asi las cosas y en apretada sintesis, entonces, la reforma del 49 no establecio
la trascendencia hacia los niveles normativos inmediatamente inferiores de una de
las partes més significativas de sus contenidos macroestructurales referidos al Poder
Ejecutivo, ni avanzo en hacer explicitos a los Bienes Publicos deducibles de su arti-
culado, aunque delegd en dichos niveles normativos inmediatamente inferiores la
cuestion de las competencias ministeriales. La Convencion Constituyente de 1957
sesiond poco, y mal, y a los dos meses y medio de puesta en funciones quedo sin
guorum. De cualquier modo, en esa ocasion no fueron revisados los criterios res-
pecto del Gabinete nacional incorporados en 1949, y debié aguardarse hasta la re-
forma de 1994 para que se aprobara en el articulo 100 dd Capitulo Cuarto que “€l
jefe de gabinete de ministros y los demas ministros secretarios cuyo numero y com-
petencia sera establecida por una ley especial, tendran a su cargo € despacho de los
negocios de la Nacion, y refrendardn y legalizaran los actos dd Presidente por me-
dio de su firma, sin cuyo requisito carecen de eficacia’.

Quiere decir que la Ley de leyes transfirio a nivel juridico inmediatamente
inferior la responsabilidad de sancionar la Macroestructura del Poder Ejecutivo Na-
cional, habida cuenta de |la entidad del Gabinete de Ministros a tales efectos, y las
competencias de cada cartera. Pero es en este punto donde se puede visualizar una
disyuntiva, y la eleccion de una terminologia que impedira el hacer explicitos a los
Bienes Publicos auya provisiéon, como queda dicho, subyace en € texto constitucio-
nal.

La disyuntiva era clara: junto con la Macroestructura del Poder Ejecutivo Na-
ciona era preciso decidir s una futura ley especia deberia (0 no) referirse a los fun-
damentos de su disefio apelando a la metodologia eminentemente descriptiva de la
asignacion de competencias, 0 a la més profunda, la de hacerlo en funcion de los
(ahorasi, explicitos) Bienes Publicos. Sin embargo, a derivar en una ley especia €l
nimero de carteras ministeriales (decision macroestructural) y la asignacion de sus
competencias, se insistié en mantener a la provison de Bienes Publicos como un



sobreentendido, o mejor, como algo deducible de otras cosas, y no como el principio
metodol 6gico para guiar el disefio de dicha Macroestructura.

En € periodo inmediatamente anterior a la reforma de 1994, laLey N° 24.190
sancionada en 1993 habia dispuesto que fueran ocho las carteras ministeriales (Inte-
rior, Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Defensa, Economia 'y
Obras y Servicios Publicos, Justicia, Culturay Educacion, Trabajo y Seguridad So-
cia, y Salud y Accion Social); en la actualidad, de acuerdo con la Ley N° 22.520 y
sus modificatorias, ** “el Jefe de Gabinete de Ministrosy DIEZ (10) Ministros Secre-
tarios tendran a su cargo € despacho de los negocios de la Nacion”. Por lo tanto,
ademés de su Jefatura, el Gabinete quedd integrado por las siguientes carteras (arti-
culo 1°):

= Ddl Interior

» De Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
» De Defensa

= De Economiay Produccién

» De Planificacion Federal, Inversion Plblicay Servicios

= De Justiciay Derechos Humanos

= De Trabago, Empleo y Seguridad Social

» De Desarrollo Social

» DeSalud

» De Educacién, Cienciay Tecnologia

El Presidente de la Nacion cuenta ademés con las siguientes Secretarias que
lo asisten directamente (articulo 9):

= Generd

= Lega y Técnica
= delnteligencia

= de Turismo

= deCultura

13 Se trata de la Ley de Ministerios sancionada a fines de 1981, que derogd a la Ley N° 22.450. Sobre esta
norma, 0 mejor, sobre su texto ordenado por e Decreto N°© 438/92, operaron hasta el momento las modifica-
ciones. Como antecedentes, para quienes deseen una vision més pormenorizada de las vicisitudes a respecto,
importan los decretos N° 1.343/2001 y 1.366/2001 (éste Ultimo sustituy6 el articulo 1° de la Ley N° 22.450 —
texto ordenado por el Decreto N° 438/92, y modificada por las Leyes N° 24.190 y 25.233-, habilitando un Ga-
binete con doce carteras). También son de relativa importancia los decretos N°© 1.454/2001, 355/2002 (fij6 el
numero y denominacion de los Ministerios y Secretarias que funcionan en la actualidad), 355/2002, 357/2002,
473/2002, 141/2003, 624/2003 (aprobo la estructura organizativa de primer nivel operativo de la Jefatura de
Gabinete de Ministros), 206/2004 (aprobo las unidades de segundo nivel operativo correspondientes a la Di-
reccién General de Asesoramiento Legal dependiente del Jefe de Gabinete de Ministros, a la Direccion Na-
cional de Evaluacién Presupuestariay ala Direccion Nacional de Programas y Proyectos con Financiamiento
Externo, dependientes de la Subsecretaria de Coordinacién y Evaluacién Presupuestaria), y 1.066/2004, entre
otros.



= de Programacion para la Prevencién de la Drogadic-
ciony la Lucha contra el Narcotréfico.

Y en otro orden, “cada Ministerio podra proponer a Poder Ejecutivo Nacio-
nal la creacion de las Secretarias 0 Subsecretarias que estime necesario de conformi-
dad con las exigencias de sus respectivas areas de competencia’, requiriéndose un
decreto para determinar sus funciones (articulo 8).

En e Titulo I, articulo 4, quedan establecidas las disposiciones comunes a
todos los Ministros, divididas de acuerdo a su doble condicion de integrantes del
Gabinete Nacional y de altos funcionarios con un ambito de competencia determi-
nado.

En tanto miembros del Gabinete, entonces, el inciso @) del articulo 4 enumera
seis funciones:

1. Intervenir en la determinacién de los objetivos politicos;

2. Intervenir en la determinacién de las politicas y estrategias na-
cionales;

3. Intervenir en la asignacion de prioridades y en la aprobacién
de planes, programas y proyectos conforme lo determine el Sis-
tema Nacional de Planeamiento;

4. Intervenir en la preparacion del proyecto de Presupuesto Nado-
nal;

5. Informar sobre actividades propias de su competenciay que €
Poder Ejecutivo Nacional considere de interés para € conoci-
miento del resto del Gabinete; y

6. Intervenir en todos aguellos asuntos que el Poder Ejecutivo
Naciona someta a su consideracion.

Desde & punto de vista macroestructural, las dos primeras funciones descri-
ben con bastante precision los componentes del maximo nivel de toma de decisio-
nes, consistente en la determinacion de los objetivos politicos, o estrategia general, y

la determinacion de un primer nivel de desagregacion, € de las politicas y estrate-
gias nacionales.

Las dos funciones que le siguen, aun sin ingresar en cuestiones tacticas, im-
plican la intervencion en un segundo nivel de desagregacion, o concrecion, mediante
la fijacion de prioridades y |a aprobacion de planes, programas, etcétera, segun la
metodologia que disponga el Sistema Nacional de Planeamiento, y mediante lo que

completa —y da consistencia— a lo anterior, esto es, la intervencion en el proyecto del
Presupuesto Nacional.



En materia de competencias (el inc. b del articulo 4), la Ley contiene una
larga lista de funciones comunes a todos los Ministros, algunas de ellas destacables
desde &l punto de vista macroestructural, como se vera.

En primer término, se establece que los Ministros “deben refrendar y legalizar
con su firma los actos de competencia del Presidente de la Nacion” y “elaborar y
suscribir los mensgjes, proyectos de leyes y decretos originados en € Poder Ejecu
tivo, asi como los reglamentos que deban dictarse para asegurar € cumplimiento de
las leyes de la Nacion”. También deben proponer a Poder Ejecutivo Naciona la
estructura orgénica de sus Ministerios respectivos, y asumir la representacion poli
ticay administrativa de los mismos. En e inc. 9 del articulo 4 se fija un tercer nivel
de gestion politica, ya que se establece que los Ministros deben “adoptar |as medidas
de coordinacion, supervision y contralor necesarias para asegurar € cumplimiento
de las funciones de su competencia’, y resolver hacia € interior de sus Ministerios
respectivos “todo asunto concerniente al régimen administrativo” segln los criterios
de gestion que se dicten. También deben nombrar, promover y remover a personal
de su jurisdiccién —de acuerdo con el régimen de delegaciones en vigencia—, y pro-
poner el presupuesto de su organismo.

Los articulos 5 y 6 ratifican preceptos constitucionales, como la responsabili-
dad de cada Ministro por los actos que legalizay la solidaridad con los que acuerde
con sus colegas, y la obligacion de refrendar los actos del Poder Ejecutivo que hagan
a la materia de su jurisdiccion, asi como también refrendar y legalizar los decretos
originados en las Secretarias y organismos del Poder Ejecutivo “conforme a la natu-
raleza de la medida, sin perjuicio de la intervencién gque corresponda a Jefe de Ga-
binete de Ministros’.

Segun € articulo 13, €l Poder Ejecutivo, por decreto, esta habilitado para de-
legar en los Ministros y Secretarios facultades relacionadas con las materias que les
competen, y los Ministros pueden delegar a su vez la resolucion de cuestiones del
régimen econdémico y administrativas en los funcionarios “que determinen conforme
con la organizacion de cada érea, sin perjuicio del derecho de los afectados a deducir
los recursos gue correspondan”.

El Titulo V de la Ley se refiere a las funciones del Jefe de Gabinete y de cada
Ministerio en particular. Las atribuciones del primero (articulo 16), ademas de lo
dispuesto por la Constitucion Nacional, establecen que debe no slo coordinar sino
también controlar las actividades de los Ministerios (realizando su programacion y
control estratégico), dictar Decisiones Administrativas para reglamentar su desem
pefio, y, muy especialmente, entender en materia de politicas de recursos humanos y
de “perfeccionamiento de la organizacion y funcionamiento de la Administracion
Plblica Naciona”. También es destacable desde el punto de vista macroestructural
gue debe “aprobar las estructuras organizativas de la jurisdiccion, ministerios 'y or-



ganismos descentralizados que les dependan, correspondientes al primer nivel ope-
rativo”.

De las multiples funciones del Jefe de Gabinete de Ministros, finamente, hay
cinco gue merecen destacarse especia mente:

1 — Coordinar y controlar la gecucién de las delegaciones auto
rizadas a los Ministros Secretarios;

2 — Coordinar € seguimiento de la relacion fiscal entre la Na
ciony las Provincias,

3 — Entender en la evaluacién y priorizacion del gasto, efec
tuando el diagndstico y seguimiento permanente de sus efectos
sobre las condiciones de vida de la poblacion;

4 — Intervenir en la aplicacion de la politica salarial del sector
publico, con participacién de los Ministerios y organismos que
correspondan; y

5 — Entender en la elaboracion, aplicecion y fiscalizacion del
régimen de suministros del Estado.

Luego la Ley enumera las funciones de cada Ministerio, utilizando los verbos
“supervisar”, “coordinar’, “entender”, “efectuar”, “intervenir”, “participar”, “pro-
mover” y “gecutar”, entre otros, para dar cuenta de ellas. El verbo més frecuente es
“entender”, con €l cua no queda del todo claro e alcance de la intervencion de cada
Ministerio, especialmente cuando se expresan superposiciones, como las que existen
entre la Jefatura de Gabinete y e Ministerio de Economia y Produccion en materia
de gecucion del Presupuesto, por g emplo, o de la recaudacion y distribucion de las
rentas nacionales.

Ahora bien, desde € punto de vista de la Macroestructura la redaccion de la
Ley de Ministerios respeta, en términos generales, € principio de division entre €
nivel de decision politica y € de gestion habida cuenta de que hasta el Titulo IV se
abordan las funciones de los Ministros y Secretarios, y luego, a partir del Titulo V,
las de los Ministerios y Secretarias.

También queda definida una méxima instancia de conduccion politica, pro-
vista por €l Gabinete de Ministros, ambito donde el Poder Ejecutivo determina los
objetivos o estrategia general, asi como también las politicas y estrategias naciona
les, se fijan las prioridades y se aprueban los planes y programas segin la metodolo-
gia dispuesta por el Sistema Nacional de Planeamiento. Incluso en esta instancia los
participantes intervienen en la formulacion del proyecto del Presupuesto Nacional.

Correctamente, la ley distingue el desempefio de los Ministros y Secretarios
en tanto miembros del Gabinete, del que les corresponde en tanto titulares de sus



respectivos organismos. O sea que la gestion politica se halla severamente diferen-
ciada de la gestion administrativa hasta € Titulo V, como se advirtio, en € cual se
tratan las funciones del Jefe de Gabinete y de los Ministerios en general.

Entonces € abordaje que se le da a Jefe de Gabinete todavia permite diluci-
dar la gestion politica propiamente dicha, pero no asi el abordaje de los Ministerios,
ya gue se lo hace mediante la enumeracion de sus competencias y funciones.

Otras disposiciones a tener en cuenta desde el punto de vista macroestructu-
ral, y que estén vinculadas con la capaddad o incapacidad en ciertos niveles de de-
legar funciones, son las referidas, por gemplo, a la necesidad de que los actos de
competencia del Presidente deban ser refrendados y legalizados por los Ministros, o
que deban suscribir también los mensgjes, proyectos de leyes, decretos y reglamen
tos originados en €l titular del Poder Ejecutivo. No obstante o anterior, segun € ar-
ticulo 13 e Presidente, por decreto, puede delegar en los Ministros y Secretarios
facultades relacionadas con las materias que les competen, y éstos a su vez pueden
hacer 1o propio (respecto del régimen econdmico y la administracion de sus orga-
nismos) en los funcionarios “que determinen conforme con la organizacion de cada
area, sin perjuicio del derecho de los afectados a deducir los recursos gque corres
pondan”. El articulo 13 es complementario de la disposicion que obliga a los Mi-
nisterios a proponer al Poder Ejecutivo Nacional la estructura de sus organismos.

Finalmente, ademés de asumir la responsabilidad politica y administrativa de
sus organismos, los Ministros y Secretarios son responsables por la adopcion de las
medidas de coordinacion, supervision y contralor que requiera el cumplimiento de
las funciones de su competencia.

Ahora bien, analizada |la cuestion desde la perspectiva de los Bienes Publicos
gue deberia proveer cada una de las instancias tratadas en la Ley de Ministerios, es
evidente que la enunciacion de sus funciones tiende a velar a aguélos. A titulo de
giemplo, en € articulo 17, referido a la competencia y funciones del Ministerio del
Interior, en el inciso 9 se dice que debe “entender en lo concerniente a los pueblos
indigenas argentinos, con intervencién de los Ministerios que tengan asignadas
competencias en la materia, a los efectos previstos en e articulo 75, inciso 17, de la
Constitucion Nacional”. O sea que ese Bien Publico concreto, cual es la preserva-
cion de las culturas originarias, queda relativamente difuso, o formulado con laxitud.

Otro gemplo, dentro del mismo articulo, viene dado por € inciso 10. En
efecto, establece que e Ministerio del Interior debe “entender, a los efectos pres-
criptos en los articulos 37, 38, 39 y 40 de la Constitucion Nacional, en lo relacio-
nado con €l gercicio de los derechos politicos de los ciudadanos, a régimen electo-
ral, a de los partidos politicos y su financiamiento, al derecho de iniciativay a la
consulta popular”, a lo cua complementa el inciso siguiente, que fija e entendi-



miento ministerial “en lo relacionado con la programacion y gecucion de la legida
cion electoral, el empadronamiento de los ciudadanos, |a organizacion, conduccion y
control del Registro Nacional de las Personas y las leyes de amnistias politicas’.
Como se ve, no hay una definicion clara 'y precisa de los Bienes Publicos en aues
tion, ni de los eventuamente derivados de los mismos, quedando por lo tanto en
suspenso la responsabilidad a respecto, asi como también la necesaria medida en
términos de su calidad y cantidad.

En definitiva, esta claro que la Constitucion Nacional Argentina establecio
una morfologia trascendental del Estado en correspondencia con la decision del po-
der constituyente de adoptar una determinada forma de gobierno, y que luego la res-
ponsabilidad por €l disefio de dicha morfologia fue parcialmente transferida —d me-
nos en lo que hace a mas ato nivel del Poder Ejecutivo Nacional— a la sancién de
una Ley especial, la de Ministerios. Ahora bien, a realizar la exégesis de la Carta
Magna y la Ley de Ministerios se deduce que funcioné como basamento implicito
una cierta taxonomia de los Bienes Publicos a proveer por €l Estado nacional, y que
luego ésta no “baj0” —para lo cua hubiera requerido su expresion-, no se proyecto
hasta dar forma a los niveles inferiores, sino que fue reemplazada por €l criterio de
definir las estructuras burocraticas segun las competencias y funciones. De ahi que,
en dltima instancia, la propuesta de revisar el Estado en funcién de los Bienes Publi-
COoS no sea otra que hacer explicito lo implicito en sus documentos fundacionales, y
una vez devuelto a la superficie aquello, a través del andlisis tedrico convertirlo en
una metodol ogia aplicable por (y que sirva de guia para) las proximas intervenciones
en materia de modernizacion.



ALGO MAS SOBRE LOSBIENES PUBLICOS

En un libro ya clésico de Renate Mayntz (Soziologie der offentlichen Ver -
waltung, 1978), a interrogarse respecto de las tareas de la Administracion Publica,
en el capitulo 111 la autora aborda la posicion de la Teoria de Sistemas, las posicio-
nes “econdémicas’ y la perspectiva “politicoeconémica’. De estos tres puntos de
vista 'y a los efectos del presente trabajo importa especiamente e segundo, € refe-
rido a las posiciones “econdémicas’ en principio tributarias, segin Maintz, de las
“pertenecientes a la Economia del Bienestar, las cuales pretenden elaborar los crite-
rios de determinacion de los Ilamados bienes publicos’. Y agrega: “En ellas € con-
cepto de bien esta definido de un modo muy amplio e incluye también las prestacio-
nes inmateriales del Estado. Tales posiciones estdn orientadas normativamente, es
decir, no se trata solamente de una justificacion teorica de la actividad estatal, sino
gue se intenta encontrar un criterio para decidir s una determinada tarea en un caso
concreto ha de ser asumida o no por la Administracion Publica. Por esta razon se
suelen agrupar todas estas posiciones bajo la designacion de Teoria normativa de los
bienes puablicos.”(Mayntz, 1985) Es destacable entonces el reconocimiento de la
inmaterialidad caracteristica de ciertos productos del desempefio estatal, lo que im-
plica per se una problematizacion de su abordaje tedrico desde la economia. Ade-
mas, de ahi deriva la postulacion de que la teoria en esta materia debe procurar an-
clajes con la practica, de manera tal que sea posible formular normas o criterios que
arrojen claridad sobre lo que debe asumir (o no) la Administracion Publica.

Ahora bien, si se mantiene metodol 6gicamente, por decirlo asi, la diferencia-
cion conceptual entre el Estado y el sistema politico-administrativo, permanece ha-
bilitado un punto de vista desde éste Ultimo que puede prescindir de la consideracion
de las funciones de aquél. Esta perspectiva es la que asumen los animadores de la
Teoria de Sistemas, quienes suelen plantear, segin Maintz, solo una fincion para
determinar a propio sistema politico-administrativo. Asi procede Niklas Luhmann
(1927-1998), arrancando de la percepcion de una especial demanda social de “ deci-
siones colectivasvinculantes’ propias de la totalidad del sistema social, que lo
afectan en conjunto y son aceptadas por sus miembros, precisamente, como vincu
lantes."* Mayntz advierte la afinidad de estas ideas con las del norteamericano Tal-
cott Parsons, habida cuenta de que Luhmann estudié en Harvard entre 1960 y 1961,

1 Entre varios de sus libros traducidos al castellano, pueden consultarse a respecto Sistemas sociales
Alianza, Madrid, 1991, y Teoria politica en el Estado de Bienestar, Alianza, Madrid, 1998.



cuando & eminente weberiano Talcott Parsons alli consolidaba su condicion de au
tor clasico de lateoria sociol6gica de |os sistemas.

Otro pensador de lo sistémico en ciencias sociales y politicas destacable, se-
gun Mayntz, es e canadiense David Easton (1917-2004), para quien existen dos
cuestiones gue € sistema politico-administrativo debe asumir: la funcion de la asig
nacion vinculante de valores en la sociedad, y la provision por si mismo de solucio-
nes para el problema de asegurar su propia existencia (Easton, 1973). Apunta Ma-
yntz que “Easton ve amenazada de multiples maneras esta permanencia; por un lado,
a través de factores endégenos, como la lucha por €l poder entre sus miembros; por
otro lado, a través de factores exégenos como, por g emplo, una sobrecarga de aspi-
raciones contradictorias y no realizables o un defecto de apoyo”. Y agrega: “La fun
cion de autoconservacion es importante en € andlisis de las tareas de la Administra
cion, porgue asi se evita la falsa conclusion de considerar que € quehacer de la Ad-
ministracion se limita, Unicamente, a la prestacion de servicios a la sociedad, olvi-
dandose de que también es un medio para la conservacion del poder e independencia
de ésta.” (Mayntz, 1985)

O sea que la teoria sociolégica de los sistemas de alguna manera recoge (e
intenta la integracion de) varios postulados de los economistas liberales clasicos
(como Smith, Ricardo y Stuart Mill, por gemplo) con las del bidlogo austriaco
Ludwig von Bertalanffy (1901-1972), €l fundador de la Teoria de los Sistemas, in
troduciendo una suerte de teleologia holistica en €l campo de las ciencias politicas y
sociales. Por su parte, segin la argumentacion central de la teoria normativa de los
Bienes Publicos, € Estado debe producir bienes “para la satisfaccion de aquellas
necesidades que no satisface el mercado libre”, debiendo identificar y asumir sus
funciones guidndose, en consecuencia, por los fracasos de éste. Si hubiera necesidad
de ciertos bienes que no son provistos en la debida cantidad privadamente por la
“desproporcion entre los costes de produccion y la capacidad de compra de los de-
mandantes menesterosos’, o por ser indivisibles, no pudiendo resultar objeto de “las
decisiones individuales de compra’, € Estado debe intervenir porque hace a la “ta
rea publica’ la mejor salvaguarda de los intereses de los ciudadanos. Pero ésta es
una de las visiones “econdmicas’ de la cuestion, no la Unica, y comparte un origen
relativamente comun con otra sumamente difundida, a la cual Maintz considera “una
derivacion sorprendente”.

En efecto, estas concepciones “econdémicas’ del Estado —y de las funciones
de la Administracion Publica, por lo tanto— que se inscriben en una tradicion utilita:
rio-iusnaturalista, en € contractualismo y en las teorias de Bodino, Hobbes, Locke,
Montesquieu y Rousseau, entre otros filé sofos y pensadores sociales, posibilitaron
una derivacion sorprendente a la cual Mayntz denomina “teoria econémica de la
politica’, y cuyo mentor mas notable es Anthony Downs, economista estadouni-
dense nacido en 1930. Segun Downs y sus continuadores habria que considerar, en



términos de una réplica de la Teoria de los Sistemas respecto de la necesaria auto-
conservacion del sistema politico, que e Estado democratico moderno no procuraria
satisfacer necesidades individuales no provistas (ni posibles de provision, en algunos
casos) por el mercado, sino especialmente su propia continuidad, procurando maxi-
mizar 1os votos electorales asumiendo las tareas publicas segin las demandas de los
electores, sin que éstas « encuentren alineadas necesariamente con la “salvaguarda
de los intereses de los ciudadanos’. Esta refutacion de la Teoria normativa de los
Bienes Publicos y la simultanea transposicion de los mecanismos de mercado a am
bito del funcionamiento democratico, exacerbando e elemento de autoconservacion
que dilucidaran las teorias sistémicas —con politicos “productores’ y ciudadanos
“consumidores’ comportandose de acuerdo con el principio de maximizaciéon de
utilidades— ser4 motivo de revisién mas adelante; por ahora, de lo apuntado hasta
aqui solo amerita deducir al menos dos cosas:

a) Que metodol bgicamente se requiere un principio orde-
nador a fin de dilucidar |as tareas propias del Estado; y

b) Que las ideas referidas a los Bienes Publicos, toda vez
gue se decida tomarlos como gje en torno del cual cen
trar el andlisis del Estado y sus tareas, requiere una revi-
sién critica para sustraerlas del ambito estricto de la
economia y ensayar su consideracion también desde el
punto de vista sociopolitico.

Como se djo antes, Maintz alude a una tercera vision, la denominada “ politi-
coecondémica’, la cual “se plantea especialmente —escribe— la cuestion de las funcio-
nes del Estado en una época histérica determinada, concretamente en el capitalismo
tardio”. Ahora bien, esta posicion carece de interés para el presente trabajo, porque
sus animadores no se refieren a las necesidades individuales ni al sistema socia glo-
bal, “sino a la conservacion de un determinado estado del sistema en interés de la
clase capitalista’. En tanto instrumento de dominacion de una clase, postulan un
Estado que gestiona las crisis mediante la intervencién cuando resulte necesario,
propicia directamente el desarrollo de las fuerzas productivas, estimulando la inves-
tigacion, las exportaciones, la inversion, etcétera, propicia indirectamente ese desa-
rrollo mediante la inversiéon en infraestructura, y compensa “las consecuencias pro-
blemédticas’ de la acumulacién privada de capital. Pero a margen de este punto de
vista, que adolece a todas luces de un reduccionismo flagrante, corresponde consig-
nar que tanto los aportes tedricos que se alinean en la Teoria de Sistemas como |0s
gue deben agruparse en las corrientes denominadas “econémicas’ en genera, coin-
ciden al referirse a las cinco éreas en lascuales se registra, con relativa intensidad,
la actividad del Estado:



1. Reglamentacion y regulacion de las relaciones entre una
sociedad y su entorno (seguridad exterior, relaciones
internacionales, etcétera).

2. Orden interno: reglamentacion y regulacion de las rela
ciones entre individuos, grupos y organismos del sis
tema.

3. Abastecimiento de los recursos para garantizar € fun-
cionamiento del sistema politico-administrativo (recaw
dacion de impuestos, imposiciéon a la poblacion de
ciertos servicios, cono el militar, por egemplo, etcétera).

4. Més alladelaseguridad exterior einterior, la prestacion
de servicios y bienes para satisfacer necesidades colec-
tivas.

5. Orientacion de la sociedad hacia determinados fines,
sean éstos la integraciéon nacional, €l desarrollo econo-
mico, la construccion del socialismo, mejores niveles de
salud o educativos, etcétera.

Desde € punto de vista histérico y en muy grandes lineas corresponde sefia-
lar que las tres primeras categorias funcionales caracterizaron a los estados territo-
riales absolutistas, aunque también éstos incursionaran relativamente en las otras
dos (asumiendo tareas que implicaron cierto fomento del bienestar econémico, y
sirvieron incluso a desarrollo de una economia capitalista) de manera incidental o
secundaria. La expansion de las categorias funcionales 4 y 5 corresponde a una
etapa posterior, la que se da conforme opera e fortalecimiento de la burguesiay pa-
ralelamente se acentla €l nacionalismo. En efecto, el despliegue de grandes blogques
histéricos nacionales que contuvieran a su vez mercados internos dindmicos y cre-
cientes requirio una Administracion apta para proveer ayuda y servicios de “direc-
cion/desarrollo”. Y también requirio al compas del ascenso de la burguesia la trans-
formacion del absolutismo en tanto forma politica, hasta su reemplazo por € Estado
de Derecho, esto es, por un régimen que por imperio de la Ley limitara las interven-
ciones (y arbitrariedades) del monarca.

Pero esta evolucién no fue lineal, 16gicamente, ni esquematica, ni pacifica. El
Estado de Derecho —que implico la elaboracién del Derecho Administrativo, pro-
ceso que culmind con la institucion de los tribunales administrativos- en los inicios
fue liberal, y también centré su accionar dando prioridad a las primeras tres catego-



rias antes enumeradas, aunque incrementara las tareas administrativas “de Orden
Publico” incursionando en materias como la vigilancia de los aimentos, los servi-
cios contra incendios, la normativa sobre edificacion, etcétera. Pero e Estado liberal
de Derecho, también denominado “Estado Gendarme”, no se abstuvo absolutamente
de fomentar |la actividad econdmica, aunque poniendo especia énfasis en el desa-
rrollo de la infraestructura (vias férreas, rutas navegables, caminos, etcétera). Es que
el Estado libera de Derecho descansaba en e supuesto de que & mercado optimiza-
ria per se la asignacion de los recursos y daria por lo tanto satisfaccion de las nece-
sidades individuales, siempre que el Estado no interviniera excesivamente, trabando
su libre desenvolvimiento. Recién por la convergencia de un dato de larealidad irre-
futable (que & mercado no podia evitar, y que incluso provocaba, las crisis periodi-
cas), y un cambio politico trascendente cual fue que e poder del Estado se funda
mentara, acorde con la expansion del constitucionalismo, en la soberania popular,
operd la emergencia de una instancia politica maxima (y de una Administracion con
la agenda debidamente ampliada) para poner énfasis en las Ultimas dos categorias
antes enumeradas. Irrumpio, en definitiva, el Estado que se asumia legitimo genera-
dor de sentido colectivo, redistribuidor de la riqueza, con vocacion y aptitud para
intervenir activamente en la economia, y con una Administracion que ampliara su
radio de “competencias y funciones’ hasta involucrarse positivamente en los cam
pos laboral y social.

De lo anterior se deduce entonces que la cuestion referida a los Bienes Pabli-
cos en la actualidad se halla por lo general circunscripta a ambito de la teoria eco-
némicay de sus contribuciones y avances —no exentas de controversias— sobre otras
perspectivas, y que tal circunstancia no constituye obstéculo alguno para colocarla
en € centro de la propuesta que intenta el presente trabgjo, sino todo lo contrario. El
estableca a los Bienes Publicos como el verdadero punto de partida para toda pro-
puesta reformadora o modernizadora no responde a la intencion de dar un sesgo
economicistaal accionar estatal, sino ala necesidad de asociar, desde su concepcion,
a cada Bien Publico con su forma de financiamiento. Y esto es asi porque cada uno
de ellos implica una extraccion de recursos sociales, y entonces cada definicion de
bienes o servicios a proveer por el Estado debe darse en un marco de opciones en ta
sentido; de lo contrario, del gobierno responsable y socialmente sensible se caeria en
la declamacion voluntarista y demagogica.

Ademas, la dilucidacion de los diversos Bienes Publicos debida a los aportes
de la teoria econémica, como se vera, no sélo conlleva un recorte de los posibles
financiamientos, sino también el desarrollo de una secuencia |6gica para definir con
racionalidad su forma de provision, la estructura organizativa y/o juridica 6ptima de
lamisma, y el género de funcion publica, es decir de empleo o carrera publica —tanto
para la produccién directa como para € control o regulacion-, que deberia soste
nerla. Finalmente, corresponde consignar que la idea de Bienes PUblicos nacionales
en la actualidad debe ser coherente, 0 @ menos no contradictoria, con e concepto de



Bienes Publicos regionales o globales La creciente y exhaustiva definicion de los
Bienes Publicos globales expresa la voluntad de los pueblos, o mgor, la exigencia
de que sus derechos sean respetados frente a la imposicion de la agenda global por
parte de los intereses empresarios transnacionales, las finanzas globales, o los orga-
nismos multilaterales de crédito controlados por las naciones dominantes en € ss
tema mundia; el Bien Publico Global es la respuesta democratica al dominio glo-
bal de los intereses economico-financieros.

O sea que la teoria econdmica resulta de gran utilidad en esta materia, como
se vera después con mayor detenimiento, aunque no la simplifica (sobre todo por la
incorporacién de la problematica referida a las externalidades), ni logra superar las
notables limitaciones de la propia teoria. S6lo subordinada a una concepcion filoso-
fica que, a su vez, le otorgue fundamento, ella ser4 una herramienta de tipo instru-
mental y de uso aconsgjable para contribuir a la toma de decisiones, sobre todo en lo
que hace a los mejores (y posibles) mecanismos de financiamiento. Es que la teoria
econdmica, cuando decidié abandonar a la teoria del valor-trabajo de los clasicos
(Smith, Ricardo, incluso Marx) y concentrar los esfuerzos analiticos en la valoriza-
cién (o mejor: apreciacion) de los bienes por € lado del consumo, de la utilidad que
éste proveeria y de los precios consiguientes que se formarian en e proceso, €igio
asumirse como una suerte de emanacion discursiva del mercado. Pero la sola pre-
sencia del sector publico habilita la parafrasis de aguella sentencia shakespeariana,
cuando en Hamlet un persongje aseguré que entre el cielo y la tierra existen mas
cosas que las que abarca la vana filosofia; en efecto, en una sociedad compleja se
dan muchas mas cosas que las mediatizadas por € mercado, comenzando por la ma-
yoria de aguellas que derivan del desempefio del Estado, por minimo que sea. Y no
se trata de que € mercado falle, porque pensar en esos términos equivale a poner €l
carro delante del caballo; se trata de pensar en una instancia fundacional con la tota
lidad compuesta solo por Bienes Publicos, de la cual por sustraccion se fueron defi-
niendo determinados bienes privados y € consiguiente despliegue del mercado, sus-
traccion signada por la politica, sin lugar a dudas, conforme operaba una creciente y
necesaria sobredeterminacion institucional.

Un gemplo ilustrara la pertinencia de este punto de vista 'y la articulacion de
la mayoria de los conceptos vertidos en capitulos anteriores, un gemplo concreto
que involucra al sector energético y es de suma actualidad. Para ello, recuérdese que
la Argentina, en & marco de una crisis de energia que todavia estéd en curso, debid
adoptar entre otras medidas la interrupcion del suministro de gas a la hermana Re-
publica de Chile. Por otro lado, a raiz del cambio de gobierno en la Republica de
Bolivia y las profundas reformas implementadas por el nuevo presidente Evo Mo-
rales, después debiod renegociar €l precio del gas importado desde ese pais, pasando
de drededor de 3 ddlares por millén de BTU, a 5 ddlares, incremento gque posible-
mente sea transferido a las exportaciones a Chile. Desde que se produjeron las pri-
meras interrupciones del suministro hubo quejas airadas en la prensa trasarding, y



no faltaron quienes se hicieran eco de las mismas en la prensa local, argumentando
gue el gobierno argentino promovia el incumplimiento de contratos de larga data (y
de igual manera en la actualidad, a mediados de julio de 2006, también se produce €l
mismo fendmeno ante la posibilidad de transferir en parte el aumento de precios
acordado con Bolivia). ¢La linea argumental principal? Que eran contratos privados
de suministro, basicamente de los concesionarios que operan en Loma la Lata on
las empresas energéticas de Chile, y que € gobierno debia abstenerse de intervenir,
discontinuandolos, por méas que se registraran fatantes significativos en la oferta
para e mercado interno. Recuérdese finalmente que el gobierno chileno, salvo a-
gura gqueja en tono menor y cas protocolar, termind aceptando con resignacion las
decisiones de las autoridades argentinas al respecto.

Muy bien, pero & hecho es ilustrativo, y debidamente comprensible s se lo
analiza desde |la perspectiva correcta. Para €llo corresponde interrogar en principio a
la Constitucion Nacional a fin de precisar algunos de los Bienes Publicos directa o
indirectamente vinculados con la energia y, por ende, con los hidrocarburos. En €l
articulo 14, entre otros, la Carta Magna establece los derechos “de trabajar y ejercer
toda industria licita’, “de navegar y comerciar”, “de entrar, permanecer, transitar y
salir del territorio argentino”, “de usar y disponer de la propiedad”, y también san
ciona que el Estado provea desde un mercado nterno integrado, competitivo, sin
discriminaciones ni supervivencias feudales, hasta la libertad de expresion, religiosa
o de catedra. Perfecto, pero otros Bienes Publicos definidos por la Carta Magna de-
rivan del “derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para €l desarrollo humano
y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin cont
prometer las de las generaciones futuras’ (articulo 41). Por eso “las autoridades —
dice e texto constitucional- proveeran a la proteccion de este derecho, a la
utilizacién racional de los recursos naturales, a la preservacion del patrimonio
natural y cultural y de la diversidad biologica, y a la informacion y educacion
ambientales” De igual manera, los derechos de los consumidores (articulo 42)
requieren de la provision de Bienes Publicos precisos, como la proteccion de su
salud, seguridad e intereses econdémicos, la informacion, la libertad de eleccion, y €
tratamiento equitativo y digno. Es en este articulo donde se repiten algunas
apreciaciones sobre e mercado ya vistas en € articulo 14. En efecto, es un bien
publico “la defensa de la competencia contra toda forma de distorsion de los
mercados’, y también lo son los controles de los monopolios naturales y legales, y
de la calidad y eficiencia de los servicios publicos. En esta Ultima materia, €l Estado
debe proveer marcos regulatorios “previendo la necesaria participacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas, en los
organismos de control”.

O sea que la Constitucion, salvo cuando se refiere a la utilizacion racional de
los recursos naturales no alude explicitamente a los hidrocarburos (como si 1o hace
en el caso de las vias navegables, por g emplo, los ferrocarriles o € correo), aunque



se deduzca de sus alusiones a mercado interno, a los derechos a navegar, transitar,
gjercer industrias y comercios licitos, etcétera, que el Estado nacional debe formular
politicas publicas a respecto. Incluso es posible deducir que el autoabastecimiento
hidrocarburifero es una de las principales formas que asume la utilizacion racional
de los recursos naturales, y que fundamentaria una legislacion positiva que corrija la
omision constitucional, como ya se hizo profusamente. En otro orden, corresponde
precisar que la denominada “viga’ Ley de Hidrocarburos (N° 17.319), todavia vi-
gente, expresa con absoluta claridad que es prioritario €l mercado interno, y que solo
habra saldos exportables cuando éste se halle debidamente abastecido.*®

Ahora bien, para comprender acabadamente |la complejidad de los hidrocar-
buros en la Argentina —complejidad que el Estado nacional y las Provincias, a dife-
rencia del sector privado, deben asumir integramente- conviene demorarse en una
répida clasificacion de los bienes en general y de los Bienes Pablicos en particular.
Es sabido que hay una primera oposicion, la que enfrenta a los bienes naturales (o
“recursos naturales’, como dice la Constitucion) y los bienes econdmicos, distin
guiéndolos porque los primeros no tienen valor incorporado, a tiempo que los se-
gundos, si. Otra oposicion sustantiva estéa dada por la que enfrenta a los bienes pri-
vados con los Bienes Publicos, que pueden distinguirse por la propiedad (perspec-
tiva propia de los juristas) o por sus caracteristicas cuando son expuestos al consumo
(perspectiva de los economistas). O sea que hay bienes que son de propiedad privada
y otros, como los hidrocarburos, que son en principio naturales y de propiedad esta
tal, ya sea a nivel nacional o provincial, seglin corresponda de acuerdo con su locali-
zacion geogréfica. Desde € punto de vista de su comportamiento cuando son ex-
puestos a mercado los bienes son privados cuando su consumo es rival y exclu
yente, como se vera mas adelante con mayor detenimiento, y son publicos (purcs)
cuando su consumo es no-rival y no-excluyente.

Hechas estas precisiones, es posible abordar la cuestion referida a los hidro-
carburos desde la perspectiva del Estado nacional en la Argentina, con la certeza de
gue ilustrara debidamente la sobredeterminacion institucional que involucra a todos
los bienes. Digamos entonces que no hay duda alguna: €l petroleo y € gas —ademas
de recursos no renovables-, en la medida en que permanezcan en |os reservorios,
son bienes naturales y publicos, ya que carecen de valor incorporado y juridicamente
son de propiedad estatal y/o provincial, segun corresponda. Una vez explorados, y
muy especialmente a partir de su extraccion, son bienes econémicos, habida cuenta
de que tienen valor incorporado, pero su status juridico no cambia sustancialmente,

15 LaLey N° 17.319 no fue la primera en corregir la “omision” constitucional, y es la que sigue vigente, mas
alla de las transformaciones a raiz de los tres decretos desregul atorios de comienzos de la década de 1990, la
Ley N° 24.145, de privatizacion de YPF y provincializacion de los hidrocarburos, y el segundo parrafo del
articulo 124 de la Constitucion reformada en 1994. La Ley 24.145 dispuso que se adaptara la Ley N° 17.319,
y desde la reforma de la Carta Magna, que transfirié a las Provincias las riquezas del subsuelo, dicha adapta-
cién —todavia pendiente— es apremiante. Mientras ello no suceda, la Secretaria de Energia de la Nacion es la
“autoridad de aplicacién”.



y por eso la participacion privada en su explotacion solo es posible a través de con
tratos de locacion de obra o concesiones de los yacimientos, a los cuaes puede
agregarse, como efectivamente se hizo en la Argentina desde comienzos de la dé-
cada de 1990, €l pago en especie con libre disponibilidad a los titulares de ese tipo
de contratos.

Ahora bien, € petréleo y € gas extraidos, ¢hasta qué punto son de “libre dis-
ponibilidad”? O mejor, ¢desde qué punto? Adelantamos la respuesta: |a libre dispo-
nibilidad es absoluta en e mercado interno, y relativa de cara a la exportacion, por-
que las ventas externas estén condicionadas a autoabastecimiento previo del mer-
cado interno. Desde €l punto de vista econdmico, y considerando su exposicion en €l
mercado, esto es, la modalidad de su consumo, los hidrocarburos exhiben la aptitud
de un consumo rival y excluyente, y por lo tanto son bienes privados. De ahi a con-
siderar a petrdleo un commoditie, y a gas, con ciertas reservas, un cuasi commodi-
tie, hay un solo paso que implica, cuando se lo da, una posicion politica de fondo,
sobre todo si la calificacion se utiliza para desarticular todas las cuestiones plantea-
das hasta aqui. Pero no son commodities como las vacas y € trigo, aungque en abs-
tracto resulten asimilables a cualquier bien privado. Y esto es asi porque ademés de
la propiedad, de acuerdo con el derecho positivo en la Argentina la provision nece-
saria 'y suficiente de energia es un Bien Publico primario, que esta intimamente vin
culado con otros, como la preservacion del medio ambiente, y del cua se despren
den varias series de Bienes Publicos derivados. La vigja Ley de Hidrocarburos —
todavia vigente—, cuando se refirié a autoabastecimiento, reglament6 precisamente
lo que se acaba de plantear: € Estado nacional debe garantizar la provision de la
energia derivada de los hidrocarburos producidos localmente hasta satisfacer la
demanda interna de la misma, y no existe un solo proyecto de nueva Ley de
Hidrocarburos serio que revise, o €limine, semegante decision politica. Y
corresponde aclarar que la utilizacion del concepto mismo de autoabastecimiento, y
no, meramente, del de abastecimiento, apunta a la vinculacion con otro Bien Publico
gue actualmente goza de estatuto constitucional, cua es el de promover e desarrollo
de las fuerzas productivas locales.

O sea que € Estado no sdlo debe garantizar la provision de los suficientes hi-
drocarburos como para dar satisfaccion a la demanda interna —independientemente
de quién o quiénes los exploten-, sino que ademas debe lograr que se lo haga con
produccion local. Y esto significa, por lo tanto, que € marco normativo y politico
convirtio a petrdleo y al gas, desde € punto de vista econdmico y expuestos al mer-
cado, en Bienes Publicos “club”, esto es, que poseen un consumo no rival, pero ex-
cluyente. En otros términos, quiere decir que el Estado nacional debe garantizar la
provision de hidrocarburos como para satisfacer a la demanda interna (con e agre-
gado, como sefialaramos, de que se lo haga apelando a la produccion local), de ma-
nera que € consumo de cualquier sujeto no vaya en detrimento del consumo de otro,
aungue pueda ser excluyente, ya que debe pagarse por € mismo.



Como se ve, el gemplo ilustra debidamente la sobredeterminacion institucio-
nal de todos los bienes. En la Argentina, de acuerdo con la legislacion positiva los
hidrocarburos, cuando aln permanecen como una presuncion que duerme en sus
reservorios, son bienes naturales y publicos; a explorarlos, ya se los vaoriza, y
agregan a las anteriores la caracteristica de bienes econdmicos; su explotacion (sea
por administracion o concesiones) los convierte en Bienes Publicos “club”, comer-
cializables internamente sin limitaciones pero no externamente hasta tanto ro se al-
cance el autoabastecimiento; y finalmente, s el autoabastecimiento esta garantizado,
acceden a la categoria de bienes privados con libre disponibilidad absoluta, pu-
diendo constituir saldos exportebles.

Y para finaizar con e gemplo, digamos que estas consideraciones se hicie-
ron recientemente explicitas durante la crisis energética argentina y la interrupcion
de los suministros de gas a la Republica de Chile. Ante la escasez local, y pese a que
existen contratos de exportacion de gas a Chile firmados por concesionarios priva-
dos, €l Gobierno, dada la potestad estatal y €l marco institucional descripto preexis-
tente, ordend interrumpir los suministros porque se trata, en definitiva, de un Bien
Pablico. Y si bien hubo quejas del vecino pais, einternamente voceros oficiosos de
los concesionarios reivindicaron € caracter de commodity del fluido, lo cierto es que
todas las partes debieron aceptar las medidas dispuestas por las autoridades nacio-
nales.



X1

BIENES PUBLICOS: (IN)DEFINICIONESY CLASIFICACION

Hay que insistir en e hecho féacilmente constatable de que los Estados nacio-
nales en América Latina en general, y e Estado naciona argentino, en particular,
exhiben un deterioro agravado por: a) Las sucesivas reformas meramente descentra
lizadoras y privatizadoras, impulsadas por dogmatismos ideolégicos y sin la conternt
cion de racionalidad alguna desde la perspectiva de la efectividad del servicio pt+
blico; b) La “tecnificacion”, cuando no atrofia de la iniciativa politica con verdadero
anclgje en la voluntad popuar, privando al Estado naciona de su principal razén de
ser: la construccién de un sentido colectivo mediante la definicion de los objetivos
estratégicos de la comunidad y |a g ecucion de planes globales de desarrdlo; y ) La
fe ciega en los mecanismos de asignacién del mercado, que entre otros efectos per-
niciosos legd sistemas publicos de planeamiento y monitoreo de impacto sumamente
debilitados, y frustré las iniciativas que intentaron introducir criterios de nmoderniza-
cion y evaluacion en funcion de resultados.

De ahi que sea necesario un replanteo del accionar estatal, pero con clara con
ciencia de que no alcanza con volver a la planificacion estratégica de la década de
1970, o con cualquier otra impronta restauradora por €l estilo, habida cuenta de que
no se trata solo de hacer o que & mercado (porgue no puede o0 porque no quiere) en
definitiva no hace, subordinando el despliegue de los Bienes Publicos a las fallas de
aquél. El mercado “falla’, ademas, porque dado € caracter privado de cada uno de
sus participantes no planifica, y en é entonces la asignacion de recursos opera ex
post de los hechos que conducen a las crisis recurrentes, con los costos sociales y
econdmicos que tales emergencias conllevan fra la comunidad; € Estado por su
parte posee la aptitud de planificar en el sentido estricto del término, de asignar re-
Cursos ex ante, sin que sean mediatizados por € mercado. Y esto merece una ligera
digresion.

El concepto de planificacion no tiene que ver con la idea de “asignacion per-
fecta’ de recursos, ni asignacion “cientifica’, ni “méas humana’. *® Como bien sefida
Mandel: “Significa simplemente asignacion ‘directa’, ex ante Como tal, es €

opuesto de la asignacion de mercado, que es ex post. Estos son los dos modos basi-

16 Al respecto, véase “En defensa de la planificacion socialista’, de Ernst Mandel, incluida en una compila-
cion que arroja luz sobre estas cuestiones: La crisis de la economia soviética y el debate Mer-
cado/Planificacion, Ediciones Imago Mundi, Buenos Aires, 1992. Ademas de un par de ensayos de Mandel,
contiene interesantes aportes de Alec Nove y Diane Elson.



cos de asignacion de recursos, y son fundamentalmente distintos en su contrario, aln
Si en ocasiones pueden ser combinados en precarias e hibridas formas transicionales
(que no seran automaticamente autorreproductivas). Tienen, esencialmente, una 10-
gica interna diferente. Generan distintas leyes de movimiento. Difunden motivacio-
nes divergentes entre productores y organizadores de la produccién, y encuentran
expresion en distintos valores sociales.” (Mandel, 1992). Seguidamente Mandel
plantea que puede haber planificacion “despética’ o “democrética’, “racional” o
“irraciona”, manejada por tecnécratas o por los mejores cuadros de la inteligencia
cientifica, trabajadores o especialistas desinteresados, asi como también puede haber
planificacion basada en rutinas, costumbres, tradiciones, magia, ignorancia, etcétera.
Por el lado de los mercados, puede haberlos con libre conmpetencia “perfecta’, casi
imposible en la practica, 0 sesgados por monopolios, puede haber mercados convi-
viendo con regimenes politicos autocraticos o despéticos, como también puede ha-
berlos conviviendo con democracias parlamentarias avanzadas, e incluso puede ha-
ber mercados que resulten beneficiosos para las grandes mayorias durante ciertos
periodos, y desastrosos durante otros. Como es obvio, a Mandel le interesa destacar
gue no es posible hablar de planificacion s ésta no implica la asignacion directa, ex
ante de los recursos, tal como |o hacen las empresas privadas hacia € interior de sus
organizaciones, para luego participar ciegamente en un mercado que, por esencia,
asigna los recursos ex post, a través del sistema de precios.”’

Ahora bien, e problema de ciertas lecturas del marxismo radica en la vision
reduccionista del Estado (en tanto mero reproductor de las relaciones sociales) y su
vision teleoldgica que plantea un devenir histérico hacia una comunidad universal
socidlistay, por lo tanto, sin Estado. En tal sentido la concepcion reduccionista del
Estado segun el marxismo convencional coincidiria con la tercera vision resefiada
por Maintz, esto es, la denominada “ politicoeconémica’, y bien podria argumentarse
gue a confesion de partes, relevo de pruebas. Pero no hace a caso discutir aqui —i
ratificar una vez més— los puntos de interseccion o coincidencia entre las izquierdas
radicalizadas y |a derecha extrema en lo que a Estado se refiere, aunque las prime-
ras propongan su extincion y las segundas su continuidad en defensa de los intereses
de los ricos; se trata de aprovechar tedricamerte €l registro de una tension entre la
produccién social y € mercado, de analizar hasta qué punto la produccion social no
se ubica solamente en un pasado remotisimo y en un incierto futuro (al momento de
la consumacion de los tiempos, 0 sea, al cabo de la superacion de la contradiccion
con el mercado), de rescatar la idea de que sbdlo puede planificarse (en e sentido de
asignar recursos directamente) en el interior de las unidades privadas de produccion
o en dicho futuro incierto, y de preguntarse finamente s es razonable plantear que

" Federico Engels, en el Anti Diihring (Ed. Grijalbo, México, 1968), sefialé la “incompatibilidad entre la
produccion social y la apropiacion capitalista’, advirtiendo que las empresas privadas organizan racional y
planificadamente la produccién en cada fabrica, pero en el marco de la anarquia de la produccion en la socie-
dad en su conjunto. Mandel, en El Capitalismo Tardio (ERA, México, 1979) registré la tension existente
entre unaracionalidad parcial (propia de cada unidad productiva) y unairracionalidad global.



cierto tipo de Estado nacional puede, a través de la produccion/provision estatal de
cierto tipo de bienes y su organizacion en consecuencia, asumirse como €l primero
de los términos de la contradiccion entre la produccion socia y € mercado, y plani-
ficar, asignando recursos ex ante, para el conjunto de la comunidad.

Veamos meior. Ya se dijo que € sector publico no es uno mas, sino un pri-
mus inter pares por ser, desde el punto de vista sectorial, € continente del Estado
nacional. Pero s a Estado se lo postula como meramente empresario (0, para poner
un gemplo més acorde, s a los efectos de ilustrar su participacion sectorial se acude
a una empresa estatal), cae de maduro que salvo por pertenecer a ambito de la pro-
piedad publica en nada se diferencia del sector privado: puede planificar asignando
directamente recursos en su interior como cualquier otro participante del mercado, y
salir con su oferta a la captura de demandantes/consumidores, gjustando luego, ex
pogt, la funcién de produccion de acuerdo con los resultados.'® Es curioso, pero por
este sendero intelectual se lograla percepcion de que planificar hacia el interior hace
ala esencia del Estado burocratizado, introvertido, incluso hiperactivo (tan hiperac-
tivo como costoso), pero claudicante.

Parece innecesario repetir entonces que el sector publico solo puede ser con
siderado como un sector mas, a la par del sector privado, por gemplo, cuando se
realizan algunos andlisis de tipo contable. O que el sector publico, s bien es el con
tinente (desde cierto punto de vista) del Estado, no lo expresa, porque éste siempre
se ubica por encima de los sectores, incluido el pablico. También parece redundante
advertir, transcurridas exactamente siete décadas desde la primera edicién de la Teo-
ria general de la ocupacién, € interésy e dinero de Keynes, que hace a la esencia
del Estado nacional la intervencién para introducir en € mercado y “desde arriba’ la
racionalidad “macro” que no posee, 0 mejor, que no puede poseer (ya gque sU exis-
tencia depende, en dltima instancia, del despliegue de la micro-racionalidad de sus
animadores privados, 10s cuales a su vez solo promoverian cierta macro-racionalidad
por la via del absurdo, engjendndose de la privacidad). Pero Keynes, como es sa
bido, dio un paso de gigante cuando planted que para contrarrestar en el mercado la
posibilidad de una demanda deficiente, lgjos de promover un retroceso del Estado o
un movimiento en el sentido de minimizarlo, se debia recurrir a su aptitud de inter-
ventor, ya sea como comprador o exactor, o0 como prestador de Ultimo recurso. Y
noétese que cuando € Estado compra de acuerdo con la prédica keynesiana respecto
de las politicas fiscal y monetaria, por g emplo, opera en e mercado, pero segin un

18 Se deduce que inspiran a estos parrafos no solo una toma de distancia del socialismo utdpico, sin Estado,
sino también del estatismo propio de |os socialismos reales y de los nacionalismos “de medios’. Laintencion
es advertir que de nadasirve afiorar una clase politica nutrida de estadistas (suele decirse que, en la Argentina,
el dltimo estadista fue el presidente Arturo Frondizi), porque resulta baladi suponer su existencia careciendo
de Estado nacional. Es mas, en la medida en que no se cuente con un Estado nacional acorde con el naciona-
lismo “de fines” (no cooptado por una clase en detrimento de las demés, por jemplo, ni desprovisto de la
titularidad efectiva de la maxima instancia politica de la Nacion) ignoraremos si hay entre nosotros verdade-
ros estadistas.



principio de racionalidad opuesto a de la maximizacion de utilidades para si porque,
entre otras razones, puede hacerlo; y en rigor lo hace respondiendo a un principio de
racionalidad politica, y para revertir la tendencia hacia la discontinuidad, precisa-
mente, de la micro-racionalidad por imperio de las crisis recurrentes.

Ahora bien, ¢qué significa la intervencion estatal keynesiana? En linea con €l
razonamiento gque se intenta en estas paginas, y a margen de la consideracion de sus
aportes sustantivos y de la viabilidad exitosa de sus recomendaciones, significa la
emer gencia en la teoria —y, ciertamente, también en la practica— de un Estado nacio-
nal consciente de su aptitud no solo para implementar determinadas politicas eco-
noémicas, sino incluso para sobredeterminar institucionalmente a la totalidad y a
cada una de las partes del conglomerado histérico nacional. Si el aumento de la pre-
ferencia por la liquidez, sempre a guisa de g emplo, precipita la crisis, y esa institu
cion que es € dinero pierde gradualmente sus atributos, €l Estado, en tanto maxima
instancia politica de la Nacién, interviene para sobredeterminarla, le disminuye ca-
pacidad de rendimiento en la medida en que permanezca inmovilizada, e incluso la
“envilece”, ya sea modificando las condiciones del mercado financiero al funcionar
como oferente, ya sea incursionando en la economia real como demandante (a fin de
cambiar €l signo de la curva de rentabilidad), o mediante ambos procedimientos a la
vez. Entonces €l dinero, un bien emblematico con una carga ssimbdlica que lo asocia
sin solucion de continuidad con el derecho de propiedad privada, a ser objeto de
sobredeterminacion institucional por la intervencion de cierto tipo de Estado nacio-
nal, demuestra su carécter de Bien Plblico provisto, precisamente, por éste. ™

En definitiva el Estado nacional, una categoria histérica, es productor y/o pro-
veedor potencial de Bienes Publicos, en la medida en que se organice para convertir
esa potencia en acto. La dilucidacion conceptual de los Bienes Publicos se da en el
curso del proceso socia; por tal motivo, y en sentido estricto, los Bienes Publicos
son indefinibles —caracteristica que ademéas debe generalizarse, por imperio de la
accion del Estado, a todos los bienes materiales e innateriales—, a tiempo que a la
vez devienen de una descripcion politica permanente. La descripcion inacabada por
inacabable, ya que se trata de cuestiones expuestas al cambio constante, historico,
permite avizorar que constituye una suerte de definicién frustrada, en primer tér-
mino; en segundo término, impide su transferencia completa al campo administra
tivo: mientras en éste se redizan, o mgor, se producen y/o proveen los Bienes P&
blicos acordes con su momento histérico y la relacion de fuerzas que se registra en
la comunidad, permanecen en € espacio politico donde son motivo de una
(re)descripcion en la mayoria de los casos lenta y gradual, pero perpetua. Finalmente
corresponde advertir que, cuando el Estado asigna recursos de cualquier naturaleza

19y, dicho sea de paso, modifica la percepcion usual de otra institucion, |a de la propiedad privada, un dere-
cho constitucional de primerisima importancia cuyo ejercicio, légicamente, requiere y hace aconsejable que
una parte sustantiva de los bienes permanezca en el ambito privado. Sin embargo, nétese que el derecho posi
tivo delavirtual totalidad de las naciones modernas incluye la hipétesis de |a expropiacion.



en forma directa, esto es, ex ante y a margen del mercado, de hecho no solo plani-
fica, sino que ademas anima el equivalente, en el seno del sistema capitalista, de la
produccion social, y transforma esos recursos en Bienes Publicos.

Bienes publicos:
un primer abordaje

Hechas las consideraciones anteriores, corresponde revisar €l estado actual de
las teorizaciones respecto de los Bienes Publicos desde una perspectiva econémica.
Para ello amerita recordar que los denominados bienes privados son agquellos que
cumplen con € requisito de ser apropiables en términos individuales, lo cual supone
gue su consumo debe ser rival y excluyente respecto de terceros. También la defini-
cion provista por los economistas de los Bienes Publicos “ puros’, a fin de distin-
guirlos de los bienes privados, se basa en ciertas propiedades constatables a partir de
Su exposicion al consumo, esto es, de su posicionamiento y consecuente realizacion
(o no, por imposibilidad) en el mercado, y de las propiedades de rivalidad o no riva
lidad y de exclusion o no exclusion respecto de sus beneficios.

De ahi que, tal como postulara Paul Samuelson en un articulo, a esta atura,
célebre (1954), si e consumo de un bien cualquiera es “no rival” —quiere decir,
cuando su consumo por algun sJjeto no impide o reduce el consumo de otro sujeto
del mismo bien, porgue desde la perspectiva del consumo resulta virtualmente ili-
mitado—, y cuando es “no excluyente” —quiere decir, s resulta virtualmente impo-
sible inhibir a cualquier sujeto de su beneficio—, se estaria en presencia de un Bien
Pdblico “puro”. Sin embargo, y también de acuerdo con esta concepcién, abundan
los Bienes Publicos que no poseen las dos cualidades, o que, poseyéndolas en una
circunstancia, dejan de poseer relativamente alguna de ellas segin se modifiquen las
condiciones del mercado.

El Bien Publico puro por excelencia, casi diriamos paradigmético, es la e
fensa nacional, que no cambia en términos de no rival y no excluyente porque crezca
la poblacidn, esto es, por el aumento de su “consumo”. De ahi la inviabilidad de la
hipétesis, desde € punto de vista econdmico, de que € Estado abandone su provi-
sién dejandola en manos del sector privado. En tal caso, aun suponiendo un proyecto
de privatizar la defensa, al no poder inhibir a nadie de sus beneficios (esto es, ante la
no-exclusion absoluta, ante la imposibilidad factica de introducir a la defensa nacio-
nal en e sistema de precios) € financiamiento deberia ser por pago voluntario. O
sea que la poblacion, por las caracteristicas de no rivalidad y no exclusividad abso-
lutas de la defensa nacional, gozaria de sus beneficios si pagara directamente o no
pagara por su provision, y careceria de incentivos para proceder en un sentido u otro.



En consecuencia es razonable deducir que, privatizada la defensa, careceria de fi-
nanciamiento.

Pero existen Bienes Publicos —siempre segun esta concepcion de los mismos—
que aun poseyendo la propiedad de no rivalidad y no exclusién, son pasibles de que
las circunstancias modifiquen esas caracteristicas. Seria el caso de un puente sobre
un rio caudaloso, por gjemplo, en un lugar donde no hubiera formas alternativasy a
costos razonables para pasar a otro lado. Suponiendo una determinada capacidad
del puente, digamos de diez vehiculos por minuto, su propiedad de no rivalidad y no
exclusion estaria concidionada por los cambios en e mercado, en principio dados de
modo esponténeo. Pero si aumentaran los precios de los combustibles bruscamente,
o0 €l de los automdviles, muy probablemente caeria la demanda del puente, y lo cru-
zarian solo cinco vehiculos por minuto, digamos, “subconsumiéndolo”. Operaria una
cierta exclusion, aungue de modo indirecto; contrariamente, si los precios de los
automoviles o de los combustibles disminuyeran, la demanda del puente aumentaria
y tratarian de recorrerlo no diez, sino quince o veinte vehiculos en e mismo minuto,
dandose entonces un principio de rivalidad por mera saturacion y quedando de mani-
fiesto, a menos durante €l periodo de euforia consumista, “el suministro insufi-
ciente” del Bien Publico puente.

Desde e punto de vista tedrico, el subconsumo y el suministro insuficiente
son los dos fallos de mercado respecto de los Bienes Publicos asi concebidos. En €
giemplo anterior se apelé a cambios indirectos en € mercado que modificaran la
demanda del puente. Pero dadas las caracteristicas del mismo, se trata de un Bien
Plblico pasible de alteracion de su propiedad de no exclusion mediante la fijacion
de un pegje, esto es, de un precio por su consumo. En ese caso los efectos serian si-
milares a los anteriormente sefialados, habria menos demanda y, por lo tanto, un
cierto subconsumo, aunque muy probablemente se postergaria el otro fallo del mer-
cado, el suministro insuficiente.

O sea que resultaria de algin modo agraviada la eficiencia econdmica, aun-
gue podria argumentarse que, dado que pagaria € peaje quien efectivamente utili-
zara €l puente, seria més equitativo proceder a su arancelamiento. Pero desde la
perspectiva de la dilucidacion de la eficiencia, sin embargo, e incluso de la equidad,
éstas resultaran siempre agraviadas a poner un precio por € consumo de un bien no
rival, dado que & costo marginal por ese consumo adicional es nulo, a tiempo que
el beneficio marginal de quien percibe el pege es positivo. Pero ese beneficio mar-
ginal positivo seria €l incentivo, si bien generaria cierto subconsumo, para proveer €l
bien y evitar por lo tanto el segundo fallo del mercado, esto es, e suministro insufi-
ciente.

Desde la formulacion realizada por Samuelson en la década de 1950 hasta la
desarrollada por otro Nobel de Economia, Stiglitz (nacido en 1943; Premio Nobel en



2001), en la actualidad, €l racionamiento de la economia, €l despliegue de un mer-
cado competitivo eficiente en el sentido de Pareto, jamas dria lograrse en € caso
de los Bienes Publicos puros, no sdlo por la no rivalidad sino también por su no ex-
clusividad (Stiglitz, 2003). O sea que corresponde destacar |0 ya sefialado respecto
de la propiedad no excluyente, esto es, que existen bienes que, aun siendo portadores
de vaor incorporado, no pueden ingresar a sistema de precios y por lo tanto estan
fuera del mercado, y que para estos economistas generan un problema adicional, al
cual denominan “el problema del pdizon”, esto es, de quien disfruta de los benefi-
cios de dichos bienes sin pagar por ellos.

Desde otro punto de vista, la existencia de bienes econémicos que no pueden
expresar su valor en un precio determinado porgue no son transables en el mercado
abre un campo de andlisis y proyeccion tedrica que luego sera desarrollado con ma-
yor detenimiento. Ademas, debe mantenerse presente la distincion entre los bienes
“naturales’, por denominarlos de alguna manera, y los bienes econdmicos, espe-
cialmente en la actualidad, cuando el desarrdlo cientifico y tecnoldgico habilito la
comprension y la necesidad consiguiente de politicas pablicas, por gemplo, a fin de
proteger e medio ambiente. Y a estas limitaciones tedricas corresponde agregar
también una crisis regpecto del andlisis motivacional de los agentes econémicos y
sociales, como lo consigna Stiglitz, entre otros. En efecto, a referirse a la cuestion
denominada el “problema del polizon”, plantea inicialmente que éste reflgja un di-
lema dificultoso respecto de los incentivos, habida cuenta de que los agentes eco-
némicos deberian razonar siempre en los siguientes términos: “Si e bien se va a s
ministrar de todos nmodos, ¢por qué debo pagar? Mi aportacion seria insignificante y
apenas dteraria la oferta agregada.” Y concluye: “Naturalmente si todo € mundo
razonara de la misma forma, € bien no se suministraria. Ese es uno de los argu-
mentos por los que el Estado suministra estos bienes, ya que tiene poder para obligar
alagente a contribuir (por medio de los impuestos).”

Muy bien, pero Stiglitz seguidamente anota un comentario que, correcta-
mente leido, contradice (aunque parcialmente, si se quiere) nada menos que el prin
cipio de racionalidad de la economia capitalista, esto es, el de maximizacion delos
beneficios postulado como piedra basal de la teoria por los clésicos, encabezados
por Smith. Escribe Stiglitz: “Pero hay muchos casos de bienes publicos que son fi-
nanciados voluntariamente: los parques de bomberos formados por voluntarios, las
instituciones benéficas locales, |la Cruz Roja, la television publica y otros muchos.
¢Como los explicamos? ¢Es posible que los economistas hayan exagerado la natu-
raleza “egoista’ del hombre? Algunos estudios recientes de economia eperimental
asi lo sugieren. Estas situaciones experimentales tienen por objeto enfrentar a los
individuos a situaciones en las que podrian comportarse como polizones si quisie-
ran; o cooperar en el suministro del bien publico. Sisteméticamente, se observan mas
casos de cooperacion y menos casos de polizones de 1o que sugeriria un andlisis
economico de los incentivos egoistas. Curiosamente, cuando los economistas parti-



Cipan en estos experimentos, su conducta es sistematicamente mas acorde con las
predicciones de su teoria.”

Estos auténticos claroscuros respecto de los fundamentos motivacionales del
comportamiento de los agentes sociales deben ser tenidos en cuenta a analizar los
Bienes Publicos y su administracion. El principio de racionalidad funciona sin lugar
a dudas en € ambito de las empresas y, por extension, en e mercado, pero e mer-
cado estd muy lgjos de abarcar todo lo que efectivamente sucede y es trascendente
en la sociedad, incluso en €l interior y por afuera del aparato estrictamente econo-
mico. La existencia de bienes econdmicos no transables por ser intrinsecamente
ineptos para excluir consumos no deseados o prueba, y la gravitacion de otros bie-
nes “naturales’ que hacen al desarrollo sustentable de la produccion, lo ratifica.

También parece claro que las motivaciones, conforme el analisis recorre los
margenes del nacleo productivo formal, especialmente cuando se toma distancia
respecto de las grandes empresas que dan cuenta de la concentracion econdmica,
exhiben una creciente variedad, recortando severamente la vigencia dsoluta del
principio de racionalidad. Y no solo en los margenes del aparato econdmico, esto es,
s latoma de distancia para el andlisis se realiza en un sentido horizontal, es constar
table lo anterior; también a tomar distancia en un sentido vertical, y se mira e pro-
blema desde arriba, con un enfoque, diriamos, “estatal” de la cuestion, o mejor, por
encima y de manera abarcativa —desde el Estado nacional, Ultimo y més ato punto
de mira posible—, resulta constatable |0 mismo.

Y antes de continuar es pertinente consignar una consideracion fundamental.
El enfoque econémico de los Bienes Publicos provee ciertas ventajas metodol 6gicas
y ontologicas, especialmente al vincularlos con sus posibles financiamientos. Pero el
problema radica en que se ha cedido frecuentemente la definicion tedrica de los Bie-
nes Publicos a los economistas, cuando son en verdad los individuos y sus construc-
ciones sociaes los que deberian dilucidar cudles resultan deseables, necesarios y
esenciales. En Ultima instancia, los Bienes Publicos emergen en funcion de lo que la
sociedad decide que debiera distribuirse libre y equitativamente, empezando por |os
involucrados en la serie de derechos constitucionales fundamentales, y eso tiene
poco que ver con la estrecha definicion econdmica, que debe ser una fuente de me-
todologia de asignacion dptima de recursos, y no de finalidad.

Por ultimo corresponde advertir que, a diferencia de la teoria econémica cl&
sica de los Bienes Publicos basada en gran medida en € supuesto y la persistencia
de las conductas antisociales como la del “free rider” (conducta del polizén), y que
segun Stiglitz (2003), como se advirtié mas arriba, mereceria revisarse, el objetivo
final de la politica publica debiera tender a la incorporacion definitiva del Bien PG
blico al comportamiento concreto de la comunidad, mediante la autogestion y la
autoregulacion, gue es de lgjos la forma més eficiente de provision y produccion de



un Bien Publico. Por gjemplo, resulta mas diciente lograr una conducta ciudadana
preventiva de no tirar basura y cuidar la limpieza de las calles que generar un apa-
rato administrativo y de servicios para recoger sistematicamente la basura tirada por
individuos desaprensivos. La devolucion socia del bien publico, con distintas etapas
intermedias, como por gemplo acciones comunitarias, asociaciones vecinales, 0 so-
luciones individuales privadas,®® salvo para algunos Bienes Publicos “puros’ cuyas
externalidades superan anpliamente el &mbito local, es la forma deseable final de su
provision.

Clasificacion de los
Bienes Publicos

Cuando anteriormente se planted la existencia de bienes privados y de Bienes
Plblicos puros quedd establecida una oposicion extrema, los dos polos entre los
cuales se da una amplia gama de bienes intermedios caracterizados por diversos gra
dos de “impureza’. En determinados casos, la calificacion de “puros’ de ciertos
Bienes Publicos esta condicionada historicamente, como lo prueba un andlisis con
mayor detenimiento de la defensa nacional y de la seguridad interna. Y esto es asi
porque ciertos aspectos de ambas cuestiones podrian escapar de la Orbita del Estado,
considerados desde |a perspectiva de |os bienes que |os componen, y en el sentido de
gue no fueran provistos por éste (con independencia de quién los produjera), sino
por e sector privado. Las armas que constituyen un pequefio arsena disuasivo son
bienes privados, y si se desplegaran para dar seguridad a un emprendimiento privado
resultarian un consumo claramente rival y excluyente. Sin embargo, como escribio
Max Weber en 1919, e Estado moderno es “la comunidad humana que, en el ambito
de determinado territorio (el «territorio» es el elemento diferencial) requiere exito-
samente como propio € monopolio de la violencia fisica legitima’. Y agregd, a
modo de conclusién: “Lo peculiar de la época actual es que a las demas agrupacio-
nes o alos individuos solo se les da el derecho alaviolenciafisica en tanto el Estado
lo consiente. El Estado se presenta como la unica fuente del «derecho» ala violen
cia”

20 A titulo de ejemplo, si tanto la preservacion energética y del medioambiente, como el derecho a energia
eléctrica son dos Bienes Publicos valorados por la comunidad, una alternativa a las costosas redes de energia
puede ser lainstalacion individual de paneles solares y de sistemas de ahorro de energia organizados por las
comunidades locales. La experiencia de la Provincia de Jujuy, en €l norte de la Argentina, es aleccionadora al

respecto: a los pliegos licitatorios de la concesion de la distribucién del mercado concentrado de la capital

provincial, se anexd la atencion del mercado disperso, esto es, el constituido por pequefios poblados, e incluso
por viviendas aisladas y solitarias en la Puna. Se apel6 a im portantes subsidios explicitos que significaron el
financiamiento casi total del mercado concentrado al disperso, aunque los destinatarios debieron asumir una
parte de los costos. Y con equipos de trabajadores sociales se logro capacitar alos usuarios y la virtual devo-
lucion del servicio.



Quiere decir que por motivos extraeconomicos con fuerte anclaje en e desa
rrollo histérico y social un bien privado puede revertirse en un Bien Publico puro
aunque, en determinadas circunstarcias, éste sea total o parcialmente producido por
el sector privado. Siguiendo con el gjemplo del nonopolio estatal del gercicio legi
timo de la coercion, € Estado no renunciariaa mismo —ni a la provision de segurk
dad- si posibilitara el funcionamiento de agencias privadas reguladas por é y arti-
culadas a su politica publica al respecto.

Por todo lo anterior, en consecuencia, es evidente que la clasificacion de los
Bienes Publicos requiere una categoria que trascienda la consideracion econdrrica
de los mismos segun sus diversas aptitudes al ser expuestos al consumo, y que vaya
incluso mas alla de una de las categorias que aln resulta motivo de serias discusio-
nes y reparos, como es la de Bienes Publicos preferentes. En dicha categoria mas
amplia que la de los preferentes deberian incluirse numerosas prestaciones estatales
prescritas en la Constitucion Naciona y en varias leyes que hacen a bienestar més
primario y general de los ciudadanos, ya sea por su mencion explicita, ya sea por
estar contenidas implicitamente en una serie de derechos.

Pero a los efectos de avanzar luego en la redaccion de una Guia de Procedi-
miento para la identificacion de los Bienes Publicos, su calificacion, cuantificacion
y definicion del financiamiento Optimo, corresponde consignar previamente la si-
guiente clasificacion, con un breve comentario aclaratorio:

1. Bienes Publicos puros: Como ya se dijo, son agquellos cuyo
consumo no es rival, y ademas no existe en su caso forma al-
guna de aplicar e principio de exclusion. Como ejemplos ti-
picos, ademas de la defensa naciona, puede mencionarse al
alumbrado publico y ciertas obras de infraestructura, como
carreteras y puentes, siempre gue no estén congestionadas y
no se cobre pegje.

2. Bienes Publicos “ club”: Estos son los que, aun poseyendo la
gptitud del consumo no rival, admiten la posibilidad de la ex-
clusién. Como ejemplos tipicos podria nombrarse, en la Ar-
gentina, la provision domiciliaria de agua potable, gas o elec-
tricidad, siempre que no haya congestion (esto es, un exceso
de la demanda). Segun algunos autores las grandes concen-
traciones urbanas provocaron un incremento del consumo ri-
val de estos hienes, debiendo por lo tanto considerarselos se-
mipablicos o semiprivados. Noétese también que su aptitud
para la exclusion habilita € cobro por su disfrute, entrando en
juego la necesaria comparacion entre los costos de su aran



celamiento y la predisposicion de los usuarios para pagar
ciertos niveles tarifarios. Stiglitz en tal sentido menciona que
el agua en la mayor parte de los Estados Unidos se distribuye
gratui tamente, dados los atos costos de su administracion en
caso de arancelamiento, financiandose con recursos del pre-
supuesto centralizado. O sea que para diferenciar los Bienes
Pablicos “club” de los semipublicos o semiprivados, en defi-
nitiva, debera centrarse el andlisis en la existencia de diversos
grados de consumo rival, ademas de su propiedad de exdu-
sion.

Bienes Publicos compartidos: Contrariamente a los anterio-
res, en este caso €l consumo es rival, pero no puede operar la
exclusién. Como g emplo paradigmatico se brinda € del es
pacio publico en las grandes ciudades, donde la ocupacién de
cada uno va en detrimento de la ocupacion de los demas, pero
nadie puede ser excluido, en principio.

Bienes Publicos preferentes Son aquellos cuyo consumo in-
dividual produce una externalidad positiva para € conjunto
socia, y ante los cuales la sociedad ha elaborado una alta va-
loracion. La proteccion de los nifios, los ancianos y los disca
pacitados, y la promocion de la educacion y la cultura, por
ejemplo, expresan la preferencia estatal —en consonancia con
la comunitaria— respecto de su provision y consumo, por cort
sderar que sus externalidades redundan en impactos positivos
en la sociedad. Lo contrario a los Bienes Publicos preferentes
son los condenables o punibles, como las drogas, el tabaco o
el acohol, cuyo consumo es repudiado por la sociedad en
base al convencimiento de que su impacto es negativo para la
misma. El liberalismo clasico ha sido reticente en la estima-
cion de los Bienes Publicos preferentes, aconsgjando que su
provision sea muy mesurada y en € marco de una extrema
prudencia.

Bienes Publicos comunes: Algunos autores proponen esta Ul-
tima categoria para referirse a los que la sociedad, con inde-
pendencia de su comportamiento a ser expuestos al consumo,
considera tan basicos y elementales que no pueden ser deja
dos d libre juego de la oferta y la demanda; por € contrario,
su asignacion debe ser directa y responder a una perspectiva
publica, a fin de garantizar el respeto de cada ciudadano en su
calidad de persona. Ingresarian en esta categoria, por lo tanto,



las libertades béasicas, el achicamiento de la brecha en la dis-
tribucion del ingreso y la riqueza, y los bienes materiales b&
sicos (educacion, salud, empleo, vestido y vivienda, por
egjemplo). Cas todos los Bienes Publicos reconocidos @mmo
derechos en la Constitucién Naciona argentina, en rigor, en
riquecerian esta categoria.



X1l

EL PROBLEMA DE LAS EX TERNALIDADES

El concepto referido a los Bienes Publicos es un lugar comuan en la literatura
economica desde los importantes aportes tedricos de Johan Gustaf Knut Wicksell,
economista marginalista sueco que viviera entre 1851 y 1926, fundador de la deno-
minada Escuela Escandinava, y en la actualidad considerado un precursor en €l
marco del “nuevo institucionalismo econdmico” de la “economia politica constitu-
cional”, corriente animada, entre otros, por e Premio Nobel (1986) James Bucha-
nan. Esta corriente tedrica trata de generalizar los conceptos metodol dgicos del neo-
clasicismo (principios de racionalidad basados en la maximizacion de la utilidad por
el lado del consumo y del beneficio por € lado de la oferta) a ambito politico,
donde se registra la existencia de sujetos sociales que despliegan (o deberian desple-
gar) determinadas conductas guiados por el bien coman.

En su momento, Wicksell y sus continuadores se preguntaron si era posible
que los politicos profesionales también gjustaran su conducta segin algun principio
de racionalidad de tipo individual, como en el caso de la maximizacién de la utilidad
(propio de los consumidores) o de la maximizacion del beneficio (propio de los ofe-
rentes). Y puesto € fendmeno bajo la lupa analitica llegaron a la conclusién de que,
en efecto, los politicos profesionales tomarian sus decisiones en funcion de maximi-
zar la utilidad y, por lo tanto, no habria motivo alguno para no estudiarlos a la luz de
la metodologia individual-subjetivista en boga, cuaquiera fuera la “ utilidad” de ma-
rras 'y €l juego de necesidades satisfechas correspondiente. De ahi que la “economia
politica constitucional” elaborada por Buchanan, entre otros, echando raices en esa
linea argumental que arrancé con Wicksell y la Escuela Escandinava propusiera
considerar a las normas sociales y reglas de juego fijas (a las cuales denominaron
“constituciones’) como aquéllas que aseguran e desenvolvimiento de una compe-
tencia particular, la que existe en toda comunidad organizada “para que los politicos
gue procuran los intereses publicos puedan sobrevivir”.

Las argumentaciones del pensamiento neoliberal a favor de la despolitizacién
—0 en pos de la degradacion de lo politico—, no pueden aportar novedad alguna. Sin
embargo, corresponde consignar que sus cultivadores avanzaron sobre “la cuestion
politica” por considerarla inevitable, en primer término, y porgue evaluaron necesa-
rio, en segundo término, intervenir en un campo en muchos aspectos apto para lan-
zar severas interdicciones sobre e propio. De ahi que la corriente de la “economia
politica constitucional” —vinculada también con la “teoria econdmica de la politica’,



esa derivacion sorprendente, segin Maintz- a su vez busque anclge en uno de los
autores fundacioreles de la teoria politica moderna, Thomas Hobbes, y proclame
como precursor a Wicksell, especiamente porque el economista sueco en 1896 ya
habia advertido sobre la futilidad de intentar modificar e comportamiento de los
actores sociales individualmente, y la conveniencia en cambio de operar sobre las
reglas y métodos estatuidos para la toma de decisiones. En otro orden, Wicksell ya
desde entonces habia planteado que las iniciativas reformadoras de las reglas de
juego debian contar con “el consentimiento del gobernado”.

O sea que una formulacién clasica fue resignificada por esta linea de razona-
miento, la referida a que todo conglomerado social en determinadas ocasiones en
tiende que cierto sacrificio de la libertad individua redunda en algin beneficio co-
lectivo (s de superar e denominado “estado de naturaleza’ se trata), y que lo con
trario, precisamente, deviene en un coste para todos, digamos que evitable. Y s €l
sacrificio requerido asume entonces la forma de una regla de juego fija, ésta es una
“congtitucion”, cuya eficacia sdlo se consigue cuando se aprueba por unanimidad.
La idea es clave: la falta de unanimidad en la materia genera costes externos, o me-
jor, externalidades, las cuales habilitan la posibilidad de obtencién de beneficios a
favor de ciertos individuos, quienes actuarian en consecuenciay lograrian —sin asu-
mir su parte de sacrificio— que los costes de su actividad recayeran en terceros.

Ciertamente, la apelacion a Hobbes, a esta altura de la evolucién del pensa
miento occidental, resulta sugestiva. Revisando El Leviatan salta a la vista que en
los dos primeros capitulos Hobbes formula una verdadera paradoja: a imaginar un
origen popular del poder politico (por delegatura, y planteando por primera vez la
idea de contrato social), concluye justificando un férreo régimen absolutista. ¢El
motivo? Habra que buscarlo en el propio contrato, suscrito por quienes renuncian
absoluta e incondicionalmente a la libertad individual para entregarla a una persona
0 grupo, constituyentes del Leviatan. Pero lo curioso es que no hay contrapartida en
ese contrato, ya que €l Leviatén (segiin Hobbes, un dios mortal) recibe la libertad del
conjunto pero no promete absolutamente nada, esta fuera del contrato, gerce € po-
der como si larealidad social atravesara un constante mo mento de excepcion.

Por supuesto que el contrato social hobbesiano, tal como fue planteado, durd
poco, 0 mejor, poco durd su prestigio intelectual, porque inmediatamente después
John Locke consider6 —cuando penso la idea de una democracia representativa— que
era irrito, ya que sdlo un demente podria renunciar en esos términos a la libertad, o
alguien presa de un estado de locura debido, casi con seguridad, al excesivo temor.
Para Locke e contrato social es vaido s todos los que lo suscriben arrancan de una
igualdad absoluta, en primer término, y gozan del pleno uso de sus facultades, en
segundo término. Ademas es preciso distinguir entre “lo civico” (la sociedad civil,
en la actualidad) y el gobierno, siendo exclusivamente objeto de contratacion social
“lo civico”, e orden social general. Eso es lo que se contrata inicialmente; luego,



con cierta posterioridad, en otro momento y pragmaticamente las comunidades se
dan un gobierno cuyo ambito especifico es “la accion colectiva’, y sus limites, tam
bién especificos y precisos, son los derechos naturales (o humanos, en la actualidad).
Ese gobierno legisa y asume una conducta en € marco de las limitaciones antedi-
chas, sobredimensionadas también por la restriccion de los refresentantes respecto
de la permanencia en los cargos, que debe ser por periodos claramente determina-
dos.

El razonamiento de Locke sobre |la representatividad no merecio de parte de
los neoliberales contemporaneos, lamentablemente, el mismo interés que las tesis de
Hobbes, habida cuenta de que alli también opera la autolimitacion de un derecho.
L ocke reconoce a todos los miembros de una comunidad el derecho a gobernar, dada
la igualdad de arrangque necesaria para que €l contrato no sea irrito. Muy bien, pero
si todos lo gjercieran simulténeamente, no existiria posibilidad alguna de superar la
anomia, o mejor, € estado de naturaleza, y € conjunto careceria de mecanismos
aptos para dirigir la accion colectiva. ¢Qué planted Locke, entonces? Que se par-
tiera € derecho a gobernar por la mitad, y se transformara en € derecho a eegir a
los gobernantes (y que éstos devinieran representativos), y en € derecho a ser elegi-
dos, pero siempre por periodos limitados, ya que los gobernados mantendrian como
derecho inalienable el de insurgencia (aqui Locke recurrié a la més pura tradicion
escoléstica, que habia justificado € tiranicidio en ciertos casos), toda vez que los
gobernantes pretendieran eternizarse en sus puestos.

De esta manera fue constituyéndose la Modernidad. Y tras la critica de Locke
a la concepcion de Hobbes aparecieron numerosas posiciones que pusieron en tela
de juicio incluso la idea de representacion misma. En esa linea se destaca el pensa-
miento de Jean-Jacques Rousseal, quien observo por primera vez que los represent
tantes exceden con creces € mandato de delegacion, preservan una suerte de dere-
cho alainiciativa, y bien pueden traicionar el mandato de sus representados. En tal
circunstancia, y hasta tanto opere su recambio, se daria una Stuacion curiosa y, so-
bre todo, ilegitima: la voluntad del representado permaneceria en suspenso y sus
intereses a la intemperie. Rousseau planted con meridiana claridad, ademés, que la
voluntad general es irrepresentable como tal, y que la Unica forma de resolver esa
cuestion seria con la adopcion de la democracia directa como sistema de gobierno,
algo virtualmente imposible, pero siempre tenido en cuenta, a menos en tanto idea-
lizacion.

En definitiva, la teoria econoOmica traté en su momento de sistenetizar critica-
mente —y de algin modo, tardiamente— la misma problemética que la teoria politica,
esto es, lareferida a recorte de ciertos derechos, tal como lo exige la convivencia en
organizaciones sociales con creciente complejidad. La libertad es uno de €llos, y
algunos tedricos de la politica, como Alexis de Tocqueville, también fue motivo de
lecturas atentas, ya que habian advertido en el juego democratico la contradiccion



entre las mayorias (que imponen su voluntad a las minorias, incluso de manera tiré
nica), acentuando € igualitarismo y en detrimento de la libertad, a tiempo que las
minorias prefieren la preservacion de los mas atos niveles posibles de libertad, aun
sacrificando la igualdad. Esa vision problematica —y problematizada— del juego de-
mocratico, junto con las tesis de Hobbes resefiadas, constituye uno de los puntos
cardinales del ideario neoclésico, primero, y neoliberal, inmediatamente después.

O sea que siempre la vida social pondra cierto sacrificio en juego. Por otro
lado, esas decisiones que implican, como se dijo antes, un recorte de la libertad indi-
vidual en funcion de beneficios colectivos, o de que no se produzcan, de lo contra
rio, determinadas peérdidas colectivas, también conllevan los denominados costes de
transaccion (en un sentido lo mas general posible), los cuales aumentan cuanto ma-
yor es el consenso, alcanzando su maximo cuando se logra la unanimidad, y mar-
chan en relacién inversa a los costes externos o las externalidades (de tal modo que,
a mayores costes de transaccion corresponderan menores externalidades y, alain
versa, a menores costes de transaccion corresponderan mayores costes externos o
externalidades). ¢Qué significa esto? Que cuando la comunidad asume unanime-
mente los costes de transaccion de determinadas decisiones los internaliza col ecti-
vamente, eliminando su existencia en tanto generadoras de externalidades aprove-
chables por los individuos en detrimento del conjunto.

Ahora bien, siempre teniendo en cuenta el principio de racionalidad de la
economia clasica y neoclésica, existen en el mercado los “buscadores de rentas’,
esto es, quienes tratan de que las reglas se formulen o se interpreten, una vez for-
muladas, a su favor, organizados para € caso como grupos de interés que actlian
sobre las decisiones politicas pertinentes. Y por supuesto que su desempefio solo es
posible cuando las decisiones se toman no por unanimidad Sino por meras mayorias,
destacandose entonces el papel en las democracias modernas de los politicos profe-
sionales, quienes mediante diversos procedimientos (intercambio de votos, tendido
de alianzas o coaliciones) pueden lograr la toma de decisiones que beneficien a una
parte especifica del conglomerado social, aun cuando los costes totales superen a los
beneficios totales resultantes. Gordon Tullock —economista norteamericano nacido
en 1922, y coautor con Buchanan del libro El calculo del consenso (1993)— fue
quien destaco estas cuestiones con mayor énfasis.

Respecto del concepto de externalidades corresponde advertir gue viene
desde lgjos en € pensamiento neoclasico, ya que aparecié en la obra de Alfred Mar-
shdl y Arthur Cecil Pigou, por gemplo, entendiendo por tal cosa los efectos de un
bien sobre quienes no participaron de la transaccion del mismo. Pero e problema (o
la virtud) de las externalidades es que a veces no pueden, sin la intervencion de una
instancia politica superior, internalizarse, y fue Paul Samuelson (nacido en 1915;
Nobel de Economia en 1970) quien sistematizé a promediar € siglo XX esta pro-



blematica, definiendo entonces la perspectiva econémica de los que denominara
Bienes Publicos puros tal como se los entiende en la actualidad.

Para Samuelson, la imposibilidad de internalizar los efectos de la transaccion
de ciertos bienes obedece a que su consumo es no excluyente; ademas, como es sa
bido, ese consumo debe ser simultdneamente no rival, lo cua significa que € con
sumo de un agente no agravia —por las caracteristicas propias del bien- el consumo
de cualquier otro. Pero en verdad todo bien econdmico, publico o privado, poten-
cialmente es apto para generar externalidades. Un perfume, la fachada de un edificio
con alto valor estético o la difusion de ciertas ideas importantes para el conjunto so-
cia, arrojan externalidades imposibles de internalizar total o parcialmente, y no por
ello abandonan su condicion de bienes privados. Nadie puede ser excluido del con-
sumo de la belleza que se externaliza cuando una obra es concebida y eecutada por
un equipo de arquitectos de primerisimo nivel, asi como tampoco por consumir di-
cha belleza puede inhibir el mismo consumo por parte de terceros. O sea que dicha
belleza, puesta en acto, genera una externalidad en general considerada positivay un
posible consumo de la misma no excluyente y no rival. Sin embargo los bienes que
la provocaron no dejan por ello de ser privados (el consumo del edificio propia
mente dicho continta siendo excluyentey rival).

En la Argentina fue Alberto Benegas Lynch (h) quien, entre otros, advirtio
gue no debe confundirse la externalidad (positiva o negativa) con un derecho (adqui-
rido o lesionado) seglin evolucionen los acontecimientos.”* El ejemplo que ofrece es
el de un agricultor gque utiliza la proteccion del viento y la sombra de un bosgue
(externalidad positiva) de su vecino pararealizar cierto cultivo. Pero si el vecino tala
parte de su bosgue tendra lugar una externalidad negativa para quien cultivaba apro-
vechando la proteccion y la sombra, y semejante circunstancia podria ser interpre-
tada, erréneamente, como una lesion de un derecho adquirido. Notese, sin errbargo,
que en un primer momento un sujeto (denominado, en la jerga de quienes participan
de esta linea de pensamiento, free-rider, con frecuencia mal traducido como polizén)
se beneficiaba por una externalidad, al tiempo que € propietario del bosque, a ta
larlo total o parciamente, también se convierte en freerider, pero a asumir el papel
de generador de la externalidad (ahora, negativa).

Estos giemplos podrian sugerir, sin embargo, que las externalidades poseen
importancia, aungue siempre en una dimensién relativamente menor, y no es asi. En

2 De gran solvencia intelectual, Alberto Benegas Lynch (h) es un escritor prolifico y polemista tenaz. A los
efectos del presente trabajo se utilizé una muy difundida presentacion suya de fines de 1997 ante la Academia
Nacional de Ciencias. También de su vasta bibliografia fue consultado Hacia el autogobierno: una critica al

poder politico (Emecé, Buenos Aires, 1993). Ademés del libro Fundamentos de Andlisis Econdmico (Abeledo
Perrot, Buenos Aires, 1990), Benegas Lynch (h) dio a la imprenta varios titulos, entre los cuales se destacan
Contra la corriente (El Ateneo, Buenos Aires, 1992) y Poder y razon razonable (El Ateneo, Buenos Aires,

1992).



materia de politica internacional abundan los gjemplos de paises que se beneficiaron
—0 se benefician- por las externalidades que arrojo el desarrollo o la implementacion
de determinadas politicas publicas a cargo de otros paises. Y en tal sentido es ilus-
trativa la situacion de Alemania occidental luego de la Segunda Guerra Mundial,
pais derrotado en la contienda que exhibiria, pocos afios més tarde, un “milagro” de
crecimiento econdmico que rgpidamente lo ubicaria entre las mayores y mas impor-
tantes potencias del planeta.

En efecto, mientras los otros paises europeos y los Estados Unidos, en €
marco de la denominada Guerra Fria, debieron invertir ingentes recursos en e des
pliegue de arsenales militares de contencién respecto de la ex-URSS y sus aiados,
las inversiones en defensa de Alemania fueron précticamente inexistentes, dada su
condicion de pais vencido y, por lo tanto, desmilitarizado, constituyendo ésta una de
las causas, s no la principal, del “milagro” econdmico audido. O sea que las politk
cas de seguridad desplegadas por los Estados Unidos y sus aliados europeos arroja
ron externalidades positivas, en ese sentido, que beneficiaron a Alemania, conver-
tida al respecto en un verdadero freerider de la defensa de otros (ademas si es cierto
gue los gastos militares, en la medida en que no se utilicen en una contienda exitosa
y redunden en un botin de guerra que los conpense con creces, devienen una inver-
sion sin renta, es evidente que Alemania incrementd su renta relativa por la circuns-
tancia descripta). Por lo tanto queda claro que la magnitud de las externalidades
puede resultar trascendente, como también lo prueba la importancia que adquieren,
en un pais federal, las externalidades positivas 0 negativas que arrojan las politicas
publicas de cada estado confederado o provincia respecto del resto.

Ahora bien, para lograr una clara percepcion respecto de la vinculacion exis-
tente entre los Bienes Publicos y e intervencionismo estatal, habra que centrar la
atencion en los denominados “puros’, tal como éstos fueran dilucidados por Sa-
muelson en 1954. Entonces quedd establecido que se trata de aquellos cuyo con-
sumo es no rival y no excluyente, motivo por el cual, aunque parezca paraddjico,
resultan generadores de externaidades imposibles de internalizar por parcialidad
alguna, y podria agregarse que, vistos desde la perspectiva del consumo, todo en
ellos es externalidad no internalizable. Y en tal sentido el Bien Publico puro por ex-
celencia, casi diriamos paradigmético, es la defensa nacional, algo “consumido” por
todos los habitantes de un pais y cuya provision en términos cuantitativos no varia
por el crecimiento de la poblacion, por g emplo, ni porque algun ciudadano decida
no ser defendido por e Estado nacional que lo gobierna.

En tanto Bien Publico puro, la defensa nacional merece un andlisis en parti-
cular, sobre todo cuando se trata de un pais que adopté la forma federa de organiza-
cion. En verdad, € carécter nacional equivale a la unanimidad, al consenso unanime
del conglomerado social (del conjunto de estados o Provincias confederadas en un
Estado nacional) respecto de su defensa, de manera que este Bien Publico solo arroje



costes de transaccion asumidos (financiados y realizados) por el Estado nacional en
tanto méxima instancia politica, y no conlleve externalidad alguna aprovechable por
las Provincias individuamente o diversas parcialidades. La decision unanime sobre
ciertos Bienes Publicos puros, sobre aquellos que son en principio pura externalidad
no internalizable desde el punto de vista del consumo, funde énticamente el coste de
transaccion con las externalidades, en primer término; en segundo término, en un
sentido s se quiere figurado, internaliza la totalidad de 1o no internalizable por for-
zar la conversion del conjunto socia en una suerte de free-rider absoluto de si
mismo sin discrecionalidad al respecto.

Pero s la defensa, en vez de estatuirse nacional, se mantuviera en la orbita
federal, cada estado confederado o Provincia generaria externalidades aprovechables
por € resto, posibilidad siempre abierta que demandaria la accion reparadora del
Estado nacional mediante compensaciones u otras intervenciones por el estilo,
cuando alguna instancia federal decidiera convertirse en free-rider de la defensa
desplegada en otras jurisdicciones. Pero corresponde advertir que, aunque esas in
tervenciones de parte de la méxima instancia politica resolvieran posiblemente una
inequidad manifiesta de tipo presupuestario, no corregirian per se —cuestion no
siempre contemplada por los economistas, y verdadera falla del mercado— la subo-
ferta del bien publico “defensa’, esto es, la suboferta de una de las principales razo-
nes que historicamente justifican la existencia misma de los Estados nacionales.



X1

BIENES PUBLICOS: EXTERNALIDADES E INTERVENCIONISMO

Aungue se asuma la teoria econdémica tradicional respecto de los Bienes P
blicos —a pesar del importante lugar que ocupa en ella e supuesto y la persistencia
de las conductas antisociales como la del free rider"—, desde el Estado nacional
deberian explorarse otros criterios y desarrollos analiticos a fin de favorecer la in
corporacion definitiva de los Bienes Publicos a la conducta comunitaria, de manera
autorregulada, que es la forma mas eficiente de su provision y produccion. Entonces,
ademas de proveer los Bienes Publicos, €l Estado procuraria que éstos resultaran
devueltos a la comunidad, a menos en la medida en que fuera posible. Dicho de otra
manera, esto significa que, aungue parezca razonable que el Estado provea (incluso
produciéndolos) agquellos bienes aptos para la satisfacciéon de las necesidades que no
satisface € mercado porque hace a la “tarea publica’ la mgjor salvaguarda de los in+
tereses de los ciudadanos, es deseable que esa intervencion responda a una teoria
gue, ademas, sirva para la formulacién de una politica publica cuya ultima finalidad,
de ser esto posible, conduzca a la devolucion socia de los Bienes Publicos.

Un gemplo a respecto en la Argentina, ya visto en uno de los capitulos ante-
riores pero merecedor de una nueva visita desde la perspectiva de las externalidades
y la devolucién, viene dado por la Provincia de Jujuy, donde en € marco de las pri-
vatizaciones de la década de 1990 se desplegd una politica que podria funcionar
como modelo para varias de las cuestiones que se estan planteando. La preservacion
de las fuentes energéticas y del medioambiente, y el derecho a consumo de energia
eléctrica, son Bienes Publicos altamente valorados por la comunidad. Y en atencion
a ello, cuando se licitoé la concesion de la distribucion de energia eléctrica en la ca
pital provincial jujefa, esto es, en el denominado mercado concentrado, se tuvo d
buen tino —cosa rara durante la década de 1990- de incorporar a los pliegos licitato-
rios el abastecimiento del mercado disperso, el cual se compone de pequefiisimos
asentamientos muy distantes unos de otros, cuando no de viviendas de adobe aida
dasy solitarias, distribuidas a lo largo y a lo ancho de la Puna. En suma, se traté de
abastecer a los potenciales usuarios que, por su pequefia cantidad y su radicacion
geografica, nunca se conectarian a red de distribucion alguna, porque los costos de
tendido de lineas de alta tension, transformadores, etcétera, 10 hacen econémica-
mente inviable. ¢COmMo se proveyd entonces electricidad a esos pobladores? En pri-
mer término, financiando la iniciativa mediante un subsidio explicito en las facturas
del mercado corcentrado, aunque los beneficiarios debieran también honrar una
parte moédica de los costos. En segundo término, e concesionario del mercado con-



centrado debi6 instalar los paneles fotovoltaicos y desplegar un importante equipo
de trabajadores sociaes a fin de capacitar a los destinatarios no solo para el uso, sino
también en los aspectos autogestionarios requeridos por equipamientos de mayor
magnitud y para grupos de familias; dicho en otros términos. se debi6é proceder a la
devolucion (siquiera parcia) del Bien Pablico

O sea que en ese caso concreto la politica publicaimplementada internalizo la
externalidad positiva de los habitantes de la capital provincial, derivada de la exis-
tencia en la ciudad de una gran red de distribucion de energia eléctrica, cobrandoles
una contribucion a tal efecto para subsidiar la atencion del mercado disperso. Y eso
significa que de alguna manera “cred” una externalidad adicional, o mejor, doté de
una nueva orientacion a la externalidad (internalizada por el cobro “unanime’ de una
contribucion) por la provision de energia eléctrica en e mercado concentrado, ha-
ciéndola llegar, con los recursos tecnol 6gicos apropiados, al mercado disperso.

Por supuesto gue estas intervenciones tienen sustento en ciertas ideas referi-
das a Estado nacional, con frecuencia llevadas a extremo, como en el caso del eco-
nomista Marcun Olson, quien asegurd que “un estado es, ante todo, una organiza-
cion que provee de bienes publicos a sus miembros, los ciudadanos’ (Olson, 1965).
Y resulta interesante el aserto, pero no sélo incompleto sino también facil blanco de
criticas como las formuladas por € ya citado Benegas Lynch (h) junto con numero-
sos investigadores de temas econdmicos y sociales. ¢Qué ven Benegas Lynch (h) y
gran parte de sus colegas? En primer lugar que es discutible que la intervencion del
Estado deba corregir, via impuestos, la produccién de externalidades en principio no
internalizables, para proveer con esos recursos diversos Bienes Publicos; en segundo
lugar, que también es discutible que se justifique € procedimiento con € argumento
de que asi desaparecerian esas fallas de mercado, |a produccion de externalidades no
internalizables y los free-riders consecuentes; en tercer lugar, también mereceria
ciertas reservas que € Estado deba necesariamente intervenir en caso de produccion
de externalidades negativas, compensando la accion del responsable (otra manera
del freerider). Y concluye Benegas Lynch (h): “En otros términos, e bien publico
constituye el argumerto central del intervencionismo estatal, ya que en esta linea
argumental, €l gobierno produciria la cantidad 6ptima del bien en cuestion que seria
financiado por todos a través de impuestos con lo cua se internalizaria la externali-
dad y no habriafree-ridersni costos ni beneficios externos sin internalizar...”

Pero hay algo més. Como se dijo antes, las externalidades no constituyen una
cuestion menor, sino todo lo contrario. Y cuando se piensa con seriedad lo planteado
respecto del mercado disperso y e concentrado, se comprende que la concentracion
tiene consecuencias muy superiores a las —de por si gravisimas— detectadas por la
ciencia econémica. En la Argentina, por gemplo, es un lugar comun de los historia-
dores advertir que se concentré la actividad en todos los 6rdenes arededor del
puerto de Buenos Aires 'y € Litoral, a partir de su insercion en los mercados interna-



cionales como pais proveedor de bienes primarios, basicamente agropecuarios, e
importador de produccién manufacturera. Esa regon, entonces, se constituyo en una
casi exclusiva generadora de externalidades que forzo la conversion en free riders
del resto de las localidades del pais, € cual padecié no solo el agravio de sus es-
tructuras productivas, sino también, con el paso del tiempo, una suerte de succion de
todos sus recursos, incluso los humanos, que oper6 desde Buenos Aires.

Ahora bien, ¢debe intervenir el Estado naciona? Por lo pronto, se trata de una
cuestion demandante de un andlisis profundo, plura y multidisplinario, a fin de to-
mar la decision de intervenir o no disponiendo de los recursos pertinentes, y en caso
de que se resuelva intervenir, determinar con absoluta claridad e sentido y € a-
cance del procedimiento. Pero antes se deberia lograr una total conciercia del pro-
blema, el cua en laactualidad exhibe cierta proyeccion planetaria. Veamos.

En algunos de los paises productores de petréleo de Medio Oriente, a pro-
mediar €l siglo XX, se intento fijar la poblacién con relativo éxito mediante el ten
dido de redes eéctricas y la distribucion gratuita de televisores. Los Estados nacio-
nales que se iban constituyendo en la regién, ante la tradicion cultural nGmade muy
acendrada en sus respectivas poblaciones, convirtieron a los televisores —
eminentemente, benes “privados’— en bienes “publicos’, de manera que a asociar
las redes de distribucion eléctrica con un adelanto cientifico y tecnologico que por
entonces requeria permanecer con las fuentes de energia a acance de la mano, in
dujeron gradualmente el abandono de la vida trashumante. O sea que las autoridades
-y sin que esto implique un juicio de valor— consideraron que los procesos de urba-
nizacion eran en si mismos Bienes Publicos, decidieron asumir los cogos de tran
saccion que requirieran y promover las externalidades que hicieran falta, y para ello
se formularon y llevaron adelante una politica publica, desde e Estado nacional, a
tales efectos.

La experiencia argentina da cuenta de una concentracion no solo econémica
sino incluso de bdo orden, que fue la derivacion del modelo agroimportador im-
puesto por las clases dirigentes —deliberada e interesadamente- a menos desde la
mitad del siglo XIX hasta promediar €l siglo pasado; también se dio, aungue por
razones distintas, en la virtual totalidad de Occidente. Los efectos de tales procesos
concentratorios saltan a la vista, pero no siempre se los mide con la debida precisiéon
y, sobre todo, teniendo en cuenta su enorme impacto cultural. Yaen 1979, cuando el
gran escritor inglés John Berger publico la trilogia Puerca tierra, era evidente que
desaparecia en Europa una clase socia que la habia moldeado desde los abores de
la Modernidad, la de los pequefios agricultores, y que a tiempo que se vaciaban los
campos, se llenaban los cordones suburbanos de nuevos contingentes que, proletari-
zados de hecho, sdlo hallarian un lugar en € aparato productivo s asimilaban nue-
vas pautas socioculturales: “A diferencia de cualquier otra clase trabajadora y ex-
plotada —escribié Berger entonces— € campesinado siempre se ha sustentado a si



mismo, y esto lo convirtio, hasta cierto punto, en una clase aparte. En tanto y en
cuanto producia la plusvalia necesaria, se integraba en el sistema econémico-cultural
histérico. En tanto y en cuanto se sustentaba a si misma, se encontraba en la frontera
de ese sistema. Y creo que se puede decir tal cosa incluso de aguellas épocas y de
aquellos lugares en los que los campesinos componen la mayoria de la poblacion.”

Berger abordd la cuestion en varios libros, y luego volvio sobre ella cuando
publicé Mirar (2001), la compilacion de una serie de articulos de gran interés. Pero
s de tener una idea de la dimension y trascendencia del fendmeno se trata, y no solo
desde la perspectiva del pequefio campesinado en extincion sino también desde la de
un Estado naciona moderno, basta con revisar algunos trabgjos del historiador de la
cienciay filosofo francés Michel Serres, quien asegura (aungue tal vez algo exagere)
gue a comienzos del siglo XX el 70% de los habitantesdel planeta eran agricultores,
y afines del siglo XX y comienzos del XXI, tan solo el 2,3%. Para Serres, la agri
cultura y la cria de ganado, inventados en € nealitico, constituyen un largo proceso
gue “se detuvo brutalmente en los paises occidentales entre los afios 1970 y 1980,
cuando Berger escribia su trilogia, conformando “una ruptura histérica mucho mas
importanga que todas las anteriores, incluidas la revolucion industrial y el Renaci-
miento”.

Segun Serres, entonces, recién ahora y como consecuencia de dicho feno-
meno asistiriamos a final del neolitico. Por afiadidura, la presion demogréafica de
africanos y asidticos, tan conflictiva en la mayoria de los paises europeos, no se da
precisamente en los campos sino en las ciudades, porgue los campos en los abores
del siglo XXI ya no generan externalidades aprovechables por los free-riders actua-
les. O sea que, en definitiva, ¢cabe alguna duda, teniendo a la vista cambios profun-
dos y vertiginosos como los descriptos, respecto de la necesidad de la intervencion
estatal ? Porque no se trata de dilucidar si corresponde su intervencion cuando lo que
esta en juego es el perfume francés de una mujer elegante o la belleza de la fachada
de un edificio; se trata, en definitiva, de comprender a Estado racional como la
instancia politica apta para procurar que estos cambios no devengan en encrucijadas
sociales sumamente peligrosas, y muy proximas al conflicto abierto, alaregresion al
“estado de naturaleza’.

En verdad, casi toda la teoria econémica contemporanea, la que es funcional
a denominado “pensamiento Unico”, se ha vuelto, ademas de repetitiva, autorrefe-
rencial y asombrosamente tautoldgica. Un gemplo: los Bienes Publicos provistos
por el Estado no siempre son bienes “publicos’, advierten Benegas Lynch (h) y una
pléyade de otros analistas de la cuestion. Y escriben su perplgjidad, como s fuera
realmente extraordinario que un Bien Publico como la salud, para su provision, mo-

%2 Reportaje publicado el 2 de marzo de 2005 en el matutino La Nacion,



vilice un sinnimero de bienes inmateriales y/o simbdlicos (cuando se realiza una
campaiia de medicina preventiva, tanto en instituciones educativas como también a
través de publicidades en los medios masivos de comunicacion), y un sinnimero de
bienes materiales y “privados’, desde remedios, gasas y vendas, hasta sueros y va
cunas. Paraelamente, aunque resulta mucho més dificultoso ilustrar el aserto con
cosas y hechos significativos, esta claro que también el sector privado provee algu
nos bienes que no pueden ser menos que dilucidados como “publicos’, al estilo de
los perfumes, o de la belleza de las edificaciones elegantes. (Como resolver seme-
jantes contradicciones? ;Como, s ademas casi todo es potencialmente productor de
externalidades no internalizables, y promueve el despliegue de free-riders desapren-
Sivos?

Pero lo cierto es que no hay tales contradicciones, sino un problema de mala
definicion, o de definicidn insuficiente. Y o curioso es que los mismos que se em
pefiaron en definir a los Bienes Publicos sdlo de acuerdo con su comportamiento
cuando son expuestos a consumo y por la negativa (serian aquéllos cuyo consumo
en principio es no excluyente y no rival, y por lo tanto no transables en e mercado),
después, cuando por la grieta que abre la problemética de las externalidades halla
fundamento € intervencionismo estatal, lgjos de replantear la definicion del princk
pio ensayan borrar con € codo lo escrito con la mano. Y gente prestigiosa, como €l
filésofo Robert Nozick (1938-2002), profesor de Harvard y autor del célebre ensayo
Anarquia, Estado y Utopia (1992), planted que era absurdo que la poblacién tribu-
tara por las externalidades derivadas, pongamos por caso, del lengugje y de las ins-
tituciones. Pero lo absurdo es que una persona inteligente considere al lenguaje (“la
realidad inmediata del persamiento”, segin un par de filésofos infinitamente mas
trascendentes) como algo no concebible en tanto institucional, constitutivo y basal
del orden social, y a las instituciones en general como algo redundante desde la
perspectiva de dicho orden.

Pero claro, Nozick fue uno de los mas promocionados adalides del “Estado
minimo” y, sobre todo, no distributivo, cuyo interlocutor para la confrontacion pri-
vilegiada fue otro filésofo y profesor de Harvard, John Rawls (1922-2002), quien
desplegd un sofisticado pensamiento politico en las antipodas de Nozick, partiendo
de Hobbes, Locke y Rousseau, pero agregando una lectura muy atenta de Kant. El
problema del capitalismo tardio, segin Rawls (fil6sofo tenido especiamente en
cuenta por Paul Ricoeur, 1999) tanmbién es de indole moral (de ahi la incorporacion
del pietista Kant en la agenda), y para resolverlo se requiere un Estado tan grande y
robusto como sea necesario, a fin de que intervenga positivamente en la vida social.
Muy bien, pero, ¢para qué? Entre otras cosas y sencillamente para limitar las dife-
rencias, atemperarlas, de manera que los menos favorecidos por € sistema econ6-
mico, social y cultural reciban el maximo de lo minimo, y los més favorecidos el
minimo de lo méximo. ¢Habra pensado Rawls, a formular la recomendacion de que
el Estado maximice lo minimo y minimice lo méximo, en Nicolas Maguiavelo



(1469- 1527)? Como ya se dijo antes, € autor de El Principe apunté en otra obra ex-
traordinaria, Discursos sobre la primera década de Tito Livig gque € mejor orden
social se obtendria con el despliegue de Estados ricos con ciudadanos pobres, en el
sentido de que fueran moderados en su riqueza.

Ciertamente, para el neoliberalismo en todas sus variantes los Estados siem
pre gobiernan demasiado, y hacen bien sus animadores y adherentes, como sefiala
Benegas Lynch (h), en presentarse en sociedad ganados por una rara espiritualidad.
Y de ahi que no deba llamar |a atencion que se cite a un tal Walter Block, tal como
lo hace Benegas Lynch (h), y que se diga que “ridiculiza la pretension de que € go-
bierno intervenga cuando hay externalidades’, apelando a gjemplos de una trascen
dencia abrumadora, como son las generadas por las “sonrisas atractivas’, las vesti-
mentas y la decoracion de los jardines. Y ante casos como ése corresponde tanbién
recordar que Walter Block, entre otras intervenciones que le granjearon una mere
cida celebridad para pocos, participd de un debate publico respecto de la convenien
cia (0 no) de que se fijara € salario minimo, vital y movil. Pues bien, preocupado
por la intervencion estatal en los casos de las “ sonrisas atractivas’, las vestimentas y
la decoracion de los jardines, sugiriendo ciertas analogias con un darwinismo social
gue solo existio, y existe, para sus divulgadores (y jamés le pasd por la cabeza a
Charles Darwin, como aclara debidamente Stephen Jay Gould en su monumental y
postumo tratado La estructura de la teoria de la evolucion (2004), en el capitulo 11,
pag. 141-149 de la edicion en espafiol de Tusquets), dijo Block: “Algunos animales
son més débiles que otros. Por gemplo, € puercoespin es un anima indefenso ex-
cepto por sus puas, € ciervo es vulnerable excepto por su velocidad. En la economia
también hay personas relativamente débiles. Los discapacitados, los jévenes, las
minorias, 10s que no tienen preparacion, todos ellos, son agentes econdmicos débi-
les. Pero al igual que les ocurre alos seres en el mundo animal, estos agentes debiles
tienen una ventaja sobre los demés:. |a capacidad de trabajar por sueldos mas bajos.
Cuando el gobierno les arrebata esa posibilidad fijando sueldos minimos obligato-
rios, es como s les arrancaran las puas a puercoespin. El resultado es el desempleo,
gue crea una situacion de desesperanza, soledad y dependercia...”

Sorprendente. Ademés, habria que tener en cuenta que € sefior Block, a me-
nos en la Argentina, estaria planteando una idea anticonstitucional hasta el escan
dalo. En efecto, en € articulo 14 bis de la Carta Magna se reconoce la asimetria
existente entre los términos contratantes en materia labora (entre € capital y € tra-
bagjo), y se establece que “dl trabajo en sus diversas formas gozara de la proteccion
de las leyes, las que aseguraran al trabgjador: condiciones dignas y equitativas de
labor; jornada limitada; descanso y vacaciones pagados; retribucion justa; salario
minimo vital maévil; igual remuneracion por igual tarea; participacion en las ganan-
cias de las empresas, con control de la produccién y colaboracién en la direccion;
proteccion contra el despido arbitrario; estabilidad del empleado publico; organiza-
cion sindical libre y democrética reconocida por la ssmple inscripcion en un registro



especial...” O sea que la Constitucion Nacional define una serie de derechos béasicos
gue constituyen per se Bienes Publicos, 16gicamente no transables en el mercado, y
gue por su propia esencia no admiten discusion alguna.

Pero, ¢habra que insistir sobre cuestiones tan obvias? Es lamentable llegar a
la conclusion de que si, porque para un Murray N. Rothbard (1926-1995), discipulo
distinguido de Ludwig von Mises también evocado por Benegas Lynch (h), resulta
motivo de asombro que, ante las externalidades positivas, haya quienes lgjos de re-
gocijarse por €ellas sostengan que € Estado debe intervenir. Segun Rothbard, incu-
rren en una flagrante contradiccion quienes ven en el mercado una usina que genera
egoistas dia y noche, a tiempo que promueven la intervencién estatal para corregir
incluso las externalidades positivas, € Unico gesto filantropico de quienes animan al
mercado con més entusiasmo. Aparentemente, segin Rothbard todos somos free-
riders, jy nuestras remuneraciones laborales o profesionales constituyen, apenas se
las piensa con seriedad, una externalidad positiva de la acumulacion de capital
ajeno! Hombre versado en paradojas, Rothbard llegd a ser un referente importante
de la denominada “Escuela Austriaca’, y en un arranque de creatividad sin orillas
planted que las funciones del Estado se clasifican en solo dos categorias: las que
deben ser suprimirlas, y las que deben ser privatizadas.

A fuer de francos, abundan en esta materia juicios que, s ho fueran motiva-
dos por intereses que de veras importan, podrian incorporarse sin vacilaciones en la
infinita coleccion de boutades que matizan la historia de las ideas. Una de ellas la
formulé Kenneth D. Goldin —también citado por Benegas Lynch (h)— cuando in-
tentd pensar criticamente el principio de no exclusion (propio de los bienes no tran
sables por sus caracteristicas y que, de producirse, seran para € consumo de todos).
Entonces Goldin planted que habia un problema insoluble con esa palabra (“todos”)
ya que en verdad casi ningun Bien Publico puede alcanzar, digamos, a conjunto de
la poblacion mundial, sino a ciertos ambitos y poblaciones especificas. La intencion
aparente de Goldin pareceria ser la sugerencia de que, ante una demanda tendiente a
infinito, en algin momento habra exclusion (e incluso rivalidad) por incapacidad
objetiva de satisfacerla. Y eso que se refirio solo a la poblacion planetaria, y se
abstuvo de suponer en la demanda, por gemplo, cierta dimension césmica. Pero
entonces, ¢no estaremos ante una evidente falla del mercado? Pero quienes piensan
como Goldin en general consideran que la sobreoferta o & subconsumo no son con-
secuencias del mercado libre sino de la intervencion estatal que agravia sus reglas
de funcionamiento. Y cuando se trata de cuestionar ciertas caracteristicas de algu-
nos bienes definidos publicos en base a su comportamiento ante el consumo, suelen
hacer caso omiso de un pequefio detalle: estan descalificando los principios de no
exclusion y no rivalidad, pero a costa de reivindicar precisamente las fallas del mer-
cado, con o sin intervencion estatal.



En otro orden, la utopia tecnol 6gica también sirve a varios de estos pensado-
res para cifrar sus esperanzas en un futuro proximo sin Estados nacionales, Bienes
Publicos, trabajadores que trabajan por un salario, politicos y partidos politicos,
sistemas de gobierno eminentemente irracionales, como el representativo, republi-
cano y federal, etcétera. Un pequefiisimo censor computarizado en los automoviles,
por g emplo, podria internalizar las externalidades que provoca la construccion y el
mantenimiento de las calles, y hacer que pagara quien efectivamente circulara por
ellas y en funcién del tiempo de permanenciay de la distancia recorrida. Una hipé-
tesis interesante, porque ademas seguiria los pasos del gran avance registrado en
materia de comunicaciones con la codificacion de la television satelital.

Ahora bien, desde la microscopica vision subjetivista del valor, toda perpleji-
dad individual puede convertirse en interdiccion vaida del pensamiento cientifico.
Si alguien se interesa en cualquier nimiedad de otro, como por gemplo en € color
del corpifio de una dama corpulenta, semejante interés convertiria de alguna manera
un bien privado —e corpifio y su contenido— en algo propenso a lo publico, sin por
ello poner en tela de juicio la honorabilidad de la portadora en cuestion. Ergo, d
dilema entre Bienes Publicos y privados es falso. Y, aunque parezca mentira, hay
guienes razonan en semejantes términos, todos ellos adalides de las tesis que pro-
pugnan la instauracion de Estados minimos, de ser imposible su eliminacion lisa 'y
[lana, como Anthony de Jasay, David Conway, Anthony Flew y Eric Mack.

El caso del hingaro De Jasay es interesante porque demuestra que no hay
subjetividad explicita sin el debido psicologismo para manuales de autoayuda. En
uno de sus libros sostiene que la existencia y la intervencion del sector publico esta
tal en tanto productor de Bienes Publicos es adictiva (De Jasay, 1993). Por supuesto
que De Jasay apunta contra e “Estado de Bienestar”, el cua por definicion, segin
é, inhibe los esfuerzos voluntarios, como los desplegados por la beneficencia pri-
vada (porgue, ¢no es ésta acaso menos urgente si el Estado de Bienestar se expande
hasta su area de competencia?), o la iniciativa privada (¢para qué fundar empresas
de seguros, si la seguridad socia y los programas sociales eliminan el objeto de casi
todas las polizas...?) De Jasay no lo dice, pero parece hipersensible a la potencial
extincion de multiples negocios, y eso es un horror: cuando € Estado provee Bienes
Pdblicos a diestra y siniestra, los individuos ingresan en d conformismo, se acos-
tumbran a que siempre contaran con su apoyo, Y las relaciones sociales, como las
laborales, ingresan en un persistente cono de sombras porque siempre estan me diati-
zadas por la intervencion del Estado. Y como parece que a los ciudadanos comunes
les gusta confiar en un Estado que asume responsabilidades y que garantiza la digni-
dad individual, cuestiones que deberian ser asumidas y garantizadas por 10s propios
individuos, naturamente la presencia de tal Estado deviene entonces adictiva, ase-
gura De Jasay, como cualquier otra droga, sea la nicotina o la morfina. O sea que,
merced al Estado, se vive en un “estado” de locura. Y tras €l ingreso en el resbala
dizo terreno de cierto psicologismo ad hoc, habra que suponer que alli radica la gé-



nesis, aunque por motivos comunes, de dos conductas solo en apariencia contradic-
torias: la de quienes aman a Estado por sobre todas las cosas, y la de quienes llegan
a odiarlo hasta despefiarse en la desesperacion y € terrorismo individual.

En sintesis, queda claro que hay una corriente de pensamiento (ala cual ahora
se anexa, al menos para connotar su autopretension, el adjetivo “anico”) que trata de
invalidar algunos aportes que se dieron incluso en el curso de su propio desenvolvi-
miento, como es el caso de lateoria de los Bienes Publicos. Para ello sus animadores
mas radicales (0 mgjor, fundamentalistas, los auténticos custodios de una ortodoxia
implacable) plantean que tanto el sector publico como € privado producen indistin
tamente Bienes Publicos o privados, sus externalidades positivas 0 negativas, y sus
correspondientes freeriders que son Legion, como el endemoniado biblico. O sea
que lapublicidad, en e sentido de propension a lo publico, seria un atributo de todos
los bienes, incluso de los ssimbdlicos e imaginarios, habilitando la imposibilidad féc-
tica de distinguir entre Bienes Plblicos y privados. Respecto de las fallas de mer-
cado, habra que confiar en que sea éste quien las resuelva, porque la intervencién
estatal tampoco es garantia de que se corrijan. E incluso habréa que tener fe en las
innovaciones tecnoldgicas para forzar la internalizacion de las externalidades, siem
pre teniendo en cuenta que la accion estatal en tal sentido conduciria, tarde o tem
prano, al socialismo, el cua deliberadamente elimina el sistema de precios e inhibe
hasta la posibilidad de analizar la asignacion eficiente de recursos.

En otro orden se plantea la necesaria prioridad para la valorizacion subjetiva,
de manera que las externalidades (positivas 0 negativas) del conjunto de los bienes
resulten relativizables y relativizadas, y no agravien el deseo de los individuos, €l
cua podra en ciertas circunstancias hacer caso omiso de las externalidades, e incluso
apelar a cierta inventiva contractual para realizarse, sempre que no medie la inter-
vencion del Estado. La motivacion egoista se atempera cuando se toma conciencia
de la generacion de externalidades positivas, y en este punto la intervencion estatal,
con argumentos que aluden a cierta equidad y principios solidarios, termina por im-
pedir e altruismo que subyace en o més profundo del sistema liberal.

Otros tdpicos de esta posicion, finamente, se refieren a la saturacion previsi-
ble por elevacion de la demanda de los Bienes Publicos puros, hecho que invalidaria
en parte su fundamentacion tedrica, y la resignificacion de los costos de transaccion,
basicamente para discernir ciertos derechos de propiedad sobre determinadas exter-
nalidades, y adelantar los debates propios de la inminente “sociedad del conoci-
miento”.



X1V

A PROPOSITO DEL FEDERALISMO Y LAS EXTERNALIDADES

En principio, los constitucionalistas distinguen tres tipos de organizacion na-
cional: a) unitaria; b) federal; y c) de Estados Federales. El ge de esta distincion
pasa por la soberania, esto es, por qué nivel de gobierno la detentay como se distri-
buye:

Organizacion Organizacion Estados

Unitaria Federal Federales
Ladetentael Es- Permaneceencar |Ladetentae Es
tado nacional, y la |beza de los Estados | tado Federal, pero
gerceatravésdel | que constituyen la | por delegacion de
gobierno central. Federacion. Estos | las Provincias y/o
Eventualmente, éste | delegan algunas jurisdicciones, las

delega funciones en |funcionesen & Es- | cuales preservan la
departamentos y/o |tado Federal, ein- | autonomiay todos
Muni CipioS. ternamente en sus | los poderes no de
niveles inferiores. | legados.

>—=Z22>OMTO W0

La organizacion nacional de la Argentina, segun lo establece la Carta Magna,
se ubica en € tercer grupo, esto es, en la amplia gama de categorias intermedias en
tre los polos que representan el unitarismo y el federalismo “puros’.

Ahora bien, desde la perspectiva de los economistas, como dice Dagnino
Pastore, “unitario o federal son los extremos de un continuo que va de la centraliza-
cion a la descentralizacion, en general con independencia del formato constitucio-
nal”. Y agrega que, en rigor, los andlisis de los economistas se concentran en €l fe-
deralismo fiscal (Dagnino Pastore, 2004).

Por afadidura la existencia de gobiernos locales en un nivel inferior a go-
bierno central —participando de una totalidad asi jerarquizada— ha ssido motivo de
exhaustivos andlisis, quedando justificada la descentralizacion solo por agunas
ventgjas (como €l respeto a derecho de que los diversos grupos de un pais puedan
decidir sobre la provision integral de diversos Bienes Publicos, y que se incremente




la cercania entre los gobiernos y los interesados), en linea con la premisa general-
mente aceptada de que |os procesos de decision deben operar en €l méas bagjo nivel de
gobierno posible, y que sea compatible con una asignacion eficiente y una distribu-
cion equitativa. En definitiva, parece aconsgable (y habria acuerdo doctrinario al

respecto) que se incremente la cercania entre las instancias de gobierno y la pobla-
cion, con mayor transparencia y participacion incluso en la toma de decisiones, para
lo cual la piramide estatal debe ser tan “chata’ como lo permitan las circunstancias.

Ahora bien, determinar la cantidad de niveles de gobierno (gobierno superior,
regiones, Provincias, municipios y delegaciones, por giemplo), la cantidad de unida-
des dentro de cada uno de ellos (el nUmero deseable de Provincias, por gemplo), la
respectiva asignacion de recursos y funciones, y su interrelacion horizontal y verti-
cal, constituye el nucleo central del problema desde e punto de vista del denomi-
nado federalismo fiscal. Ademas, téngase en cuenta que no se trata de una mera dis-
quisicion tedrica, sino que involucra basicamente la organizacion territorial sobre la
cual, como se dijo a comienzo, es gjercida la soberania.

Siguiendo entonces el opusculo de Dagnino Pastore, el cuadro que se ofrece a
continuacion sintetiza las dificultades y los requerimientos metodol 6gicos (formula
dos como supuestos) para llevar a cabo € andlisis econdmico de la cuestion. De una
lectura atenta surge que incrementan su compleidad el dinamismo historicosocial,
de acuerdo con e primer supuesto y su correspondiente problema, y la fluidez de las
relaciones interjurisdiccionales, manifiesta por superposiciones, intersecciones y
cambios funcionales.

Supuestos requeridos Problemas

1) Estabilidad absoluta. Movilidad poblacional y de factores de la

produccion entre regiones.

2)Demanda y distribucion geogréfica|Elasticidad de la demanda de cada Bien

dadas y fijas.

Publico y dispersion geografica.

3) Provision de cada Bien Publico en un
ambito geografico Optimo, sin intersec-
ciones con € (los) ambito(s) del resto de
los Bienes Publicos, y de manera que la
union de todos ellos coincida con € te
rritorio nacional.

Dificilmente la provision de cada Bien
Plblico se dé en un ambito geogréfico
Optimo, sin intersecciones con otros an-
bitos y con un recorte estricto de su a-
cance territorial, coincidiendo la sumato-
ria de todos €ellos con € territorio nacio-
nd.

4) Cada Bien Publico es totalmente sumi-
nistrado por e gobierno superior o los
gobierno locales.

Provision conjunta y simultanea del
mismo Bien PUblico en diversos niveles
de gobierno.

5) El nimero de gobiernos locales v,

El nimero de gobiernos locales y € &rea




consecuentemente, e area promedio es
un dato dado v fijo.

promedio de los mismos es fijg pero
existen acuerdos entre ellos que alteran
esta estabilidad.

6) Inalterabilidad de las “economias de
alcance” ante cambios o redistribucion de
funciones entre el gobierno superior y los
gobiernos locales.

Las denominadas “economias de al-
cance”, esto es, la distribucién de costos
“fijos’ entre los Bienes Publicos provis-
tos por cada nivel de gobierno en sus co-
rrespondientes éreas, varian cuando se
modifican las funciones entre €l nivel
superior y los inferiores.

7) Indterabilidad de las economias o de-
seconomias externas resultantes del nud-
mero de gobiernos locales ante modifica
ciones en la asignacion de funciones en
tre éstosy el gobierno superior.

Las economias 0 deseconomias externas
gue resultan de la cantidad de gobiernos
locades y sus respectivos territorios va-
rian cuando se modifican las asignacio-
nes funcionales entre éstos y €l gobierno

superior.

Los siete supuestos requeridos habilitarian una formulacion optima de los
Bienes Publicos provistos por cada nivel de gobierno, desde el punto de vista fiscal.
Pero se trataria de un mero gjercicio teodrico, habida cuenta de que ninguno de ellos
coincide con e desenvolvimiento de los hechos redles. Y existen, por afadidura,
algunos problemas adicionales.

En & caso de una organizacién nacional (como es obvio, operando en un te-
rritorio concreto) con diversos niveles de gobierno, seria un requisito para la optimi-
zacion de la provision de Bienes Publicos que ésta fuera asumida por un nivel de
gobierno coincidente con el ambito geogréfico de cada uno de ellos. Pero dada la
variedad y la heterogeneidad de los Bienes Publicos, esta demanda tedrica requeriria
tantos niveles de gobierno como extensiones geogréficas diferentes correspondieran
ala provision de cada uno, lo cual constituye un absurdo. Por lo tanto, y como solu
cion de compromiso adicional, resultaria necesario (y recomendable) que se agrupa-
ran los Bienes Publicos con similares ambitos geogréficos éptimos no en € nivel de
gobierno correspondiente, sino bajo un mismo gobierno ideal, por decirlo asi, aun
gue se violentara el ambito Optimo de cada uno de ellos. Esta solucion obedece,
ademas, a dos motivos a tener en cuenta:

a) El hecho de que los cambios técnicos y tecnoldgicos (siempre
en e marco de la regulacién politica que los sobredetermina)
alteran constantemente el &mbito de cada Bien Publico, incluso
al punto de forzar su reasignacion a otros niveles de gobierno.
El egemplo clasico viene dado por la provision eléctrica, que
de ser un servicio eminentemente comunal, en la actualidad,




por la ampliacién y extension del sector de generacion y de las
redes de transporte y distribucién, es nacional, cuando no in
ternacional; y

b) Que es posible y deseable |a obtencion de “economias de al-
cance” toda vez que se distribuyen costos fijos similares entre
un numero relativamente mayor de Bienes Publicos provistos.

Tanto la cantidad de niveles y, dentro de cada nivel, la cantidad de jurisdic-
ciones, son datos provistos por la historia de la comunidad nacional de muy dificil
modificacion y, por lo tanto y a los efectos del andlisis econémico, deben conside-
rarse constantes. O sea que no es nada sencillo e reagrupamiento antedicho para
desplegar una provision de Bienes Publicos mas eficiente y eficaz.

En e caso de un Estado federal como el argentino, minimamente corresponde
partir entonces de la existencia de dos niveles, € del gobierno superior y €l de los
gobiernos locales (Provincias), cuya cantidad y extension territorial estdn dadas vy,
en consecuencia, también es un dato fijo y dado € promedio de las areas de las Pro-
vincias. Partiendo de los siete supuestos que expresa € cuadro anterior, y aun te-
niendo en cuenta sus limitaciones, la asignacién optima entre el gobierno superior y
los gobiernos locales de la provision de los Bienes Publicos resultaria, en principio,
de larelacion entre las éreas promediadas y los costos de dicha provision, de manera
gue se hiciera cargo €l nivel donde la provision resultara menos onerosa.

De los siete supuestos/problemas, el quinto puede relativizarse a los efectos
de determinar qué cantidad de gobiernos locales (jurisdicciones) optimiza la asigna-
cion de la provision de Bienes Publicos. Esto quiere decir que a la consideracion de
la cuestion desde una perspectiva vertical se puede agregar una perspectiva hori-
zontal, por gemplo. Y s bien existen solidos motivos de orden institucional y poli
tico para que cada gobierno local preserve su autonomia, lo cierto es que pueden
agruparse en “regiones’ a los efectos de encarar la provision de determinado Bien
Publico, de manera de reducir en consecuencia, y en sentido figurado y a tales efec-
tos, su cantidad (y ampliar € ambito territorial) hasta hallar € costo total menor que
corresponda a ndmero Optimo de “gobiernos’ locales (y sus respectivas extensiones
territoriales) respecto de dicho Bien Publico. Abundan los ejemplos a respecto, es-
pecialmente cuando se trata de obras de infraestructura que afectan a mas de una
jurisdiccion.

Este andlisis puede complementarse con el sexto supuesto/problema, de me-
nera tal que algo indiquen las distintas economias de alcance respecto de la conve-
niencia (o no) de reasignar los niveles de provision de los Bienes Publicos, procu-
rando que éstos se limiten (0 no) para preservar la inalterabilidad de aquéllas. Y de
igual manera deberia procederse con el séptimo supuesto/problema, ya que las modi-



ficaciones funcionales entre el gobierno superior y los inferiores también ateran las
economias 0 deseconomias externas resultantes de la cantidad de gobiernos localesy
SUST espectivos territorios.

En linea con la obra de Richard A. Musgrave, el economista norteamericano
de origen aleman que profundizo las bases para €l andlisis de la organizacién espa-
cia del sector publico, Wallace E. Oates analizé las tres funciones fundamentales
del fisco: lograr gjustes en la asignacion de recursos, en la distribucion de los ingre-
sos, y lograr la estabilidad econdémica. Pero Dagnino Pastore en este punto asegura
que “el nimero y la forma de los organismos del sector publico son més e resultado
de circunstancias histéricas que de racionalidad econémica’. Y en otro orden evoca
a Charles M. Tiebout, quien planted gque los ciudadanos estan dotados, ademas del
uso de la palabra y del recurso del voto, de la posibilidad de optar por la “salida’
para mejorar su bienestar; entonces Dagnino Pastore observa que “el mercado de
jurisdicciones no es de fécil entraday salida” (2004).

Consecuentemente, € problema se da en dos vertientes: la de |a responsabili-
dad de los distintos niveles de gobierno por la asignacion, la distribucién y el aporte
a la estabilidad, en primer término, y la que involucra, en segundo término, a la dis-
tribucion més conveniente de gastos y recursos entre el gobierno superior y los go-
biernos lo cales.

Ahora bien, los andlisis realizados en esta materia indican que se producen
“desequilibrios fiscales verticales’ siempre a favor del gobierno superior (y que es-
tos desequilibrios, en principio, deberian compensarse con transferencias intergu-
bernamental es equivalentes). De las tres funciones fiscales del Estado (asignacion de
recursos, distribucion de ingresos y estabilizacion), es recomendable que el gobierno
superior preserve e control de la oferta monetaria, un Bien Publico nacional. La
experiencia argentina previa ala crisis de 2001, cuando las Provincias pusieron en
circulacion “monedas’ (expandiendo su endeudamiento y su gasto publico) demos-
tré que no pudieron ellas apropiarse de los beneficios totales de esas politicas, dada
la ata exposicion de las jurisdicciones a la apertura comercial, la movilidad de los
factores de la produccion y las migraciones. De ahi que sea recomendable, como se
dijo, concentrar en e gobierno superior la funcion de estabilizacion, centralizando
en esa instancia la politica monetaria.

Respecto de la distribucion, esté claro que cada gobierno local podria aplicar
impuestos progresivos y optimizar e conjunto de las imposiciones si se dieran los
Siete supuestos anunciados anteriormente. Pero eso es tedrico: siempre se producen
intersecciones y derrames entre jurisdicciones, y esto obliga a la intervencion de tipo
compensatorio del gobierno superior, mediante transferencias intergubernamental es.
Por anadidura, e primer supuesto/problema, como lo prueba la experiencia, es de
una debilidad intrinseca: las migraciones de ricos y pobres van en sentido contrario



de la presion redistributiva local, con €l agravante de que, y en este punto coinciden
los estudiosos de estos temas, cada uno de sus miembros se comportaria como “po-
lizonte” y trataria de que la pagaran los demés. Y algo similar ocurre con la movili-
dad de los factores.

El problema es complgjo, y una solucion interesante pasa por establecer dos
niveles coexistentes de funcién distributiva (esto es, de bienestar social): uno federal
y otro local. Ademas, €l uso de las transferencias intergubernamentales apuntaria a
evitar la competencia entre gobiernos locales, ya que |0s sujetos sociales anticiparian
que los efectos motivadores de su migracion serian corregidos, precisamente, por las
transferencias intergubernamental es.

Finalmente, respecto de la asignacion de la provision de Bienes Publicos en
tre diversos niveles, manteniendo presentes a los siete supuestos/problemas queda
claro que los de alcance nacional conviene preservarlos en el gobierno superior, ha-
bida cuenta de gque los gobiernos locales, para ese tipo de Bienes Publicos a los cua-
les no condicionan la distancia ni la ubicacion geogréfica, tenderian a sub-abaste-
cerlos. ¢Por qué? Porgue aguardarian beneficiarse con la provision a cargo de otros
gobiernos locales, dada las caracteristicas del Bien Publico en cuestion (aguardarian
a poder comportarse como ‘free riders’ de los Bienes Publicos provistos por otras
jurisdicciones).

Con relacién a los de alcance localizable geogréaficamente —y localizado—, las
ventgjas de que lo provean los gobiernos de nivel inferior radican basicamente en la
cercania de los destinatarios. Pero es l6gico que, a igua que en € caso de la distri-
bucion, de producirse cambios funcionales que implicaran alteraciones en las
(des)economias externas (séptimo supuesto/problema), también sera forzosa la in
tervencion reguladora del gobierno superior.

O sea que respecto de los gastos fiscales bajo un régimen federa en genera
se acepta que las ganancias de bienestar por la descentralizacion son mas grandes
cuanto mayor es la diversidad de demandas entre distritos, y otro tanto sucede con
relacion a la diversidad de niveles eficientes de consumo. Pero la teoria incorpora en
este punto las migraciones por motivos de gustos y preferencias, que agruparian a la
poblacién segun e paguete fiscal vigente y la provision de Bienes Publicos en cada
distrito. Y s ala movilidad demogréfica se agrega la variacion en materia de exter-
nalidades, la intervencién del gobierno superior, a través de las transferencias inter-
gubernamental es, resultariaimprescindible.

Por el lado de los recursos fiscales, suponiendo —como en verdad ocurre— que
los Bienes Publicos puros son provistos por € gobierno superior y que los gobiernos
locales proveen Bienes Publicos impuros que, al menos, exhiben una tendencia a
consumo rival por congestion, dada la movilidad de la poblacién deberian aplicarse



impuestos retributivos por la pérdida de utilidad provocada a los demas por la incor-
poracion de un nuevo miembro consumidor del Bien Publico impuro en cuestion.
Sin embargo, la solucion es inviable por la existencia de |a alternativa de convertirse
en polizén del Bien Pablico de marras y, en consecuencia, resultaria inequitativa
para quienes no lo hicieran. De ahi la aplicacion de impuestos no retributivos, los
cuales, de acuerdo ala experiencia, no siempre cumplen con €l objetivo planteado.

A titulo de gjemplo, y dada la movilidad de la poblacion, los impuestos a los
ingresos brutos o a las rentas potenciales alientan la migracion (y también la movili-
dad de los factores). Y uno de los principales problemas viene dado por “la compe-
tencia fiscal entre los gobiernos locales —apunta Dagnino Pastore—, que lleva a pol i
ticas laxas (p.e.: disminucion de tasas impositivas y de exigencias ambientales) para
atraer actividades a los respectivos distritos —aunque quien las inicia, a final tam
bién pierde” (2004).

En otro orden, corresponde consignar que ademas del endeudamiento publico
(uno de los pocos mecanismos, en determinadas circunstancias, para encarar pro-
gramas de inversién), los gobiernos locales pueden recibir transferencias interguber-
namentales para compensar los desequilibrios fiscales verticales propios de la orga-
nizacion nacional fderal. Las transferencias pueden ser condicionadas o incondi-
cionadas, empardantes (por cada peso transferido el gobierno local debe aportar una
contrapartida equivalente), y con o sin techo. También existen las transferencias in
tergubernamentales participadas, esto es, las que resultan de la distribucion de inm+
puestos recaudados a nivel superior. En sintesis, las transferencias interguberna-
mentales sirven como:

Transferencias intergubernamentales

\

M ecanismo de compensacion M ecanismo de redistribucion

Para compensar los desequibrios fiscales verticales Paraigualar los beneficios fiscales netos
Para €l logro de la equidad interpersonal di-
rectaeindirectadel ingreso

Para compensar derrames por externalidades Para satisfacer necesidades basicas

Respecto de la descentralizacion (federalismo) hay autores que aseguran que
Su ventagja descansa en la competencia entre jurisdicciones, la cual atempera la pro-
pension gubernamental a apropiarse de excedentes, cobrando a los contribuyentes



precios muy superiores por los Bienes Publicos que proveen. Incluso, y como coro-
lario de esto ultimo, el federalismo funcionaria como mecanismo de contencién del
gasto publico. Y finamente agregan que seria conveniente, ante mayores rigideces
para la movilidad de personas, serviciosy factores, menor potestad impositiva de los
gobiernos.

La vigencia del federalismo implica una regla deseable de la teoria econo-
mica: que las decisiones de gastos y recursos sean tomadas en la jurisdiccién corres
pondiente, siempre que sea posible. Pero también es evidente que en el curso de los
hechos reales operan desequilibrios fiscales verticales que requieren el concurso de
las transferencias intergubernamentales para corregirlos, siendo en especial destaca-
bles las originadas en e sistema de coparticipacion impositiva. Uno de los proble-
mas de la coparticipacién, donde opera la colusion de todos los gobiernos locales,
radica en la potestad del gobierno superior para gravar en exceso (esto es, para so-
brevalorar los Bienes Publicos provistos) a fin de aumentar la masa de la recauda-
cion coparticipable y repartirse el incremento con los gobiernos locales.

No es un problema de f&cil solucion. También debe tenerse en cuenta que los
gobiernos locales, a través de sus representantes en diversas instancias del gobierno
superior —especialmente en e Poder Legidlativo—, gravitan no sdlo en la politica im-
positiva vigente, sino también en materia de transferencias intergubernamentales,
normativa sobre endeudamiento, etcétera. La exigencia teodrica (y las respuestas ad
hoc) de que los gobiernos locales respeten la disciplina fiscal y sean eficientes en la
asignacion de sus recursos tropieza con un hecho indiscutible, cua es e desarrollo
regional desigual. Los desbordes presupuestarios, el default recurrente de sus deudas
y las constantes demandas de transferencias intergubernamentales (y la negociacion
perpetua) son moneda corriente para gran parte de los gobiernos locales. Pero la so-
lucién no pasa por una presunta mejora de la calidad institucional, 0 a menos no
pasa solo por eso, como sostienen numerosos tedricos en la actualidad.

Quienes suponen gue la soluciéon depende de la existencia de un gobierno su
perior apto para efectuar “redistribuciones eficientes de ingresos entre personas’ y
para negar transferencias intergubernamentales e impuestos no residenciales, coe-
xistiendo con un Poder Judicial que haga cumplir la normativa vigente en materia
presupuestaria, con un sistema bancario y un mercado de capitales apto para finan
ciar los defaults provinciales, y con mecanismos de mercado que permitan volcar
sobre los residentes en cada jurisdiccion las consecuencias de las politicas fiscales
decididas en la misma, rozan una modalidad de razonamiento tautol 6gico.

Finalmente, poniendo el acento en la vision politica del tema, en € ensayo de
Dagnino Pastore se postulan tres modelos, siendo € primero de ellos € més efi-
ciente pero € menos participativo y menos promotor de libertades publicas, al
tiempo que los que le siguen (los modelos de federalismo cooperativo y de federa



lismo democrético) resultarian relativamente menos eficientes, pero con alta partick
pacion ciudadana y fuertemente promotores de las libertades publicas:

Modelo de federalismo
econdémico

Modelo de federalismo
cooperativo

Modelo de federalismo
democratico

a) Estructura de gobierno
descentralizada, apta para
internalizar todas las ex-
ternalidades econdmicas.

b) Gobierno superior como
anico planificador de todas
las politicas econémicas
por mandato de la Consti-

a ldem a modelo ante
rior.

b) Las politicas del go-
bierno superior acordadas
undnimemente con repre-

a ldem a modelo ante-
rior.

b) Idem a modelo anterior,
pero con acuerdos por ma-
yoria simple.

sentantes electos de los
gobiernos locales.

tucion.

De aguna manera, e modelo de federaismo econdmico se gjustaria por
aproximacion a una organizacion nacional cuasi unitaria, € modelo de federalismo
cooperativo haria lo propio respecto de una organizacion nacional de tipo federativo,
y el modelo de federalismo democrético, finalmente, a una republica federal.

Ahora bien, la existencia de diversos niveles de gobierno, y de gobiernos lo-
cales asentados sobre diversas superficies, con muy diversos recursos naturales y
desarrollos desiguales en todos los érdenes, es €l resultado de un complejo proceso
histérico. En el caso de la Argentina, la Carta Magna y |a legislacion reglamentaria
correspondiente promueven que el sistema politico iguale la representacion por ju
risdiccion en una de las cdmaras legidativas nacionales (la de Senadores de las pro-
vincias y de la Ciudad de Buenos Aires, con tres representantes por jurisdiccion) y a
la vez se reconozca la diferencia en la otra (la de los Diputados, donde € numero
por cada jurisdiccion depende de la cantidad de habitantes), ensayando un doble
movimiento que integra a la par, pero simultaneamente toma en consideracion las
diferencias relativas.

Desde € punto de vista econémico, s la intencion es fundamentar mecanis-
mos para optimizar la provision de Bienes Publicos asignandolos entre partes (des-
guales) que componen un todo, los condicionamientos historicos que estan en la
base de la desigualdad entre las partes, precisamente, resultan un impedimento me-
todologico insalvable. Sin embargo, es posible deducir algunas reglas avaladas por
la experiencia y que deberian complementar las reglas macroestructurales general-
mente aceptadas. Ellas son:




= El gobierno superior debe proveer los Bienes Publicos
nacionales puros, y monopolizar las politicas de estabili-
zacion. Ademas, debe proveer los Bienes Publicos basi-
cos (asistencia y seguridad socia, por gemplo, o aten
cion alas necesidades de la poblacion més vulnerable).

= Los gobiernos locales deben abstenerse de implementar
politicas de redistribucion de ingresos, y deben suminis-
trar 1os Bienes Publicos regionales.

Respecto de las transferencias intergubernamentales, es evidente que por alli
pasa la mayor parte de los contenidos politicos de esta cuestion. La teoria econo-
mica es escéptica cuando se alude a la coparticipacion automética de un monto mi-
nimo en la recaudacién de ciertos impuestos nacionales, esto es, sin condicionarlo al
buen desempefio en materia presupuestaria del gobierno local, por gemplo.?® In-
cluso reclama cierta vinculacion eitre las remesas del gobierno superior y la capa-
cidad (y disposicion) recaudatoria del gobierno local. Respecto del gobierno supe-
rior, seria necesario también el abandono de cierta discrecionalidad respecto de
montos y plazos de las erogaciones en concepto de transferencias interguberna-
mentales, 1o que en los hechos implicaria la renuncia a un factor politico de peso. Y
de igual manera son motivo de opiniones encontradas 10s recursos destinados a la
asistencia de las necesidades basicas, por ejemplo, de carécter personal, porgque ge-
neran clientelismo palitico. Para concluir, la distribucion geografica del gasto y la

z Consagrado por la Constitucion Nacional, uno de los aspectos mas importantes del federalis mo es el reco-
gido por la Ley N° 23.548, sancionada en 1988 y modificada total o parcialmente en casi setenta oportunida-
des. Sin embargo, dicha norma juridica tiene especial importancia porque dispuso la creacién de la Comisién
Federal de Impuestos, lainstancia administrativa que entiende en lafijacién de los porcentagjes de distribucion
y en el control de laliquidacion de “las participaciones que a los distintos fiscos corresponde”. También es
destacable, de lafrondosa normativa a respecto, laLey N° 25.400, del afio 2000, que ratificd el “Compromiso
Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal” y su addenda, que suscribieron los Gobernadores, un in-
terventor federal y el Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Esta norma, sancionada el 7 de diciem-
bre de 2000 dispuso la constitucion de un Organismo Fiscal Federal para manejar “el control y fiscalizacion
del futuro régimen de coparticipacion federal de impuestos, €l que debera asegurar la representacion de la
Nacion, las provinciasy el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires’. Ahorabien, el articulo 13° de
la Ley N° 25.400 consigné el acuerdo entre la Nacion, las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
a fin de “establecer procedimientos para posibilitar una amplia difusién de sus cuentas fiscales, incluyendo
presupuesto corriente, su gjecucién, deuda y la proyeccién de sus servicios mediante sistemas informéticos’.
Ademés, se acordd “la posibilidad de auditar en forma conjunta o por entidades independientes a los organis-
mos recaudadores (Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP), Administraciones Provinciales de
Ingresos Publicos y Direcciones Generales de Rentas Provinciales, del Gobierno de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, y de la Seguridad Social (ANSES). Y tanbién reviste especial importancia desde el punto de
vista macroestructural el articulo 18°, donde “las Partes acuerdan firmar, en un plazo de CIENTO VEINTE
(120) dias, un Pacto Federal de Modernizacion del Estado que permita lograr una mayor eficienciay eficacia
en lagestion del Sector Pablico Argentino”.



inversion publica titularizados por el gobierno superior habilita un amplio escenario
para la negociacion.



XV

HACIA UNA TAXONOMIA DE LOS BIENES PUBLICOS

En las Ultimas décadas se implementaron reformas estatales en muchos paises
del mundo —con alcances y resultados variables— apelando en mayor o menor me-
dida, pese a la diversidad de los contextos nacionales, a propuestas con anclaje en
orientaciones tedricas que en su momento se pretendieron virtualmente “universa-
les’. Entre tales orientaciones se destacan, como es sabido, por su fuerza y expan-
sién planetaria, las tributarias de la teoria econdmica neoclasica, esto es, de la pas-
pectiva dominante que fue parcialmente revisada en capitul os anteriores.

Ahora bien, |la teoria neoclasica asume como punto de partida €l individua-
lismo metodoldgico, entendiendo que e individuo —una hipétesis en si misma dis-
cutible— debe ser la unidad de andlisis central, necesaria y suficiente para explicar
los procesos sociales. O sea que el neoclasicismo econdmico se basa en una concep-
cion antropologica segun la cual todos los grandes agregados, desde las especies
hasta las etnias, las nacionalidades, las clases sociales 0 10s géneros, no son otra cosa
gue construcciones intelectuales que en nada alteran la “esencia’ de los individuos
gue los componen, lo Unico en si y para si verificable, asi como tampoco las con-
ductas y las |6gicas que los guian.?*

El individuo que plantea la teoria neoclasica es utilitario y egoista, y actia
sblo teniendo en cuenta sus preferencias e intereses, a los cuales articulara de una
manera racional. Pero dicha racionalidad, a su vez, resulta constatable si los indivi-
duos actlian para maximizar sus beneficios, obedeciendo a una suerte de ley no es-

crita —y respetada por todos-, apta para definir un campo de confrontacion que no

24 «Cada cosa independiente y separada de las demas es un individuo. Pedro y Pablo son dos individuos. Em-
pezamos siempre por €l conocimiento de ellos porque en la naturaleza no hay sino individuos. Un nifio a
quien se le dice que Pedro es hombre notara que Pablo es también hombre, porque se asemeja a Pedro...” La
cita corresponde a libro Lecciones de filosofia, de Diego Alcorta (1801-1842), el primer ensayo de doctrina
filostfica elaborado por un argentino. Titular de la cétedra de “ideologid’ en la Universidad de Buenos Aires,

Diego Alcorta, segiin Paul Groussac, Ilevé a cabo “una tentativa personal para afiadir al puro ‘ sensacionismo’

de Condillac y a ideologismo de Destutt de Tracy —asi como a la estrecha retérica de Blair y de Batteux- el

fruto de otras disciplinas cientificas y de las reflexiones propias’. Conmueve la ingenuidad de Alcorta: “Un
nifio a quien se le dice que Pedro es hombre notara que Pablo es también hombre, porque se asemeja...” Entre
las otras disciplinas que Alcorta frecuentara ocupé un lugar preponderante la biologia, como lo prueban las
menciones del conde de Buffon, de quien leyera varios de los treinta y seis tomos de la Histoire naturelle,
géné&ale et particuliére. Por supuesto que las especies, para Buffon, eran resultado de la conceptualizacion a
cargo del observador; debié Darwin formular la teoria de la evolucion para que se comprendiera la dial éctica
entrelos “individuos” y las especies.



inhibe, sin embargo, el acceso a sucesivos puntos de equilibrio. Segin Acufia, esta
teoria “entiende todo comportamiento humano llevado adelante por sujetos que ma-
ximizan su utilidad desde un conjunto estable de preferencias y acumulan un nivel
Optimo de informacion y otros insumos en una variedad de mercados en los que se
despliegan todas las actividades individuales y grupales’ (Acufia, 1997: 32). El con
cepto de mercado se podria aplicar entonces —dada su “variedad”, esto es, su carac-
ter modélico y su eventual trascendencia desde € ambito de la economia— a la vir-
tual totalidad de los espacios sociaes, ali donde los individuos aplicarian esa logica
de maximizacion de utilidades y establecerian relaciones “econdmicas’ con los de-
mas.

Ahora bien, ¢existen otros tipos de conductas? Desde luego que si, existen
comportamientos “extrarracionales’, e incluso “irracionales’, dependiendo su adje-
tivacion de la distancia que los separe del principio de maximizacion de utilidades.
Y como existen, se reconocen los aportes de la tradicion pluralista, aunque para ne-
garlos toda vez que dichos comportamientos “extrarracionales’ o “irracionales’ (de-
finibles a partir de ciertos intereses comunes a los individuos que componen un
grupo, 0 mejor, un agregado), de acuerdo con la visién neoclasica no explicarian la
evolucion de los procesos sociales. Dicho de otra manera, y a guisa de gemplo,
dentro del sistema democrético como marco de accion de actores colectivos “la
agregacion de intereses que usualmente se denomina ‘lo pablico’ no influye ni en €
origen ni en la reproduccion del accionar colectivo pues, en realidad, éste es un
cambiante equilibrio resultante de la articulacion de las preferencias individuales de
politicos y votantes’ (Acufia, 1997:35).

Se propone, por lo tanto, explicar la accion colectiva a partir de la negacion
de la existencia de intereses compartidos, poniendo entre paréntesis su apariencia en
tanto fundamento de las acciones que involucran a més de un individuo. Y como
esta claro que existe una tension entre los intereses individuales y toda accién colec-
tiva, ali puede introducirse un andlisis (bajo la forma de calculo) “econémico”, y
asegurar que la incorporacion del individuo a grupo estara condicionada por la per-
cepcion de que, a decidir en tal sentido, ganard més que lo que pierda. Pero apenas
formulado este auténtico “dilema de la accidn colectiva’ la teoria no pudo menos
que procesar la emergencia de situaciones denominadas del “colado” o del “free ri-
der”, para dar cuenta de la accion de los individuos que pretenden (y de hecho, con-
siguen) disfrutar de los bereficios selectivos sin “pagar € precio” gue implica invo-
lucrarse en una accién grupal.

En verdad, las perplgiidades que motiva la existencia del “free rider” se ori-
ginan en la obstinacién con que se intenta preservar y generalizar un principio meto-
dolégico, cua es la existencia de individuos racionales, y su definicion cas exclu
siva en e ambito de los bienes privados y sin historia. Otra es la cuestién s € es
fuerzo tedrico se despliega desde una perspectiva distinta, asumiendo la historicidad



y, consecuentemente, el hecho de que tanto los “individuos’ como incluso los bienes
privados (o mejor, privatizadog devinieron en e curso del proceso socia por sus-
traccion de la comunidad (de la cooperacion absoluta, como ya se dijo en capitulos
anteriores) y del conjunto de los Bienes Publicos, los Unicos concebibles durante
cierta etapa inicial. Pero lo que deviene por sustraccion, no por tomar distancia de su
procedencia deja de contenerla (en términos de negacion, s se quiere), como o
prueban la igualdad en la distincién de todos los “individuos’, en primer término, y
en segundo término las externalidades —muchas imposibles de internalizar y siempre
remitentes a una idéntica genealogia— que irradian todos los bienes. Las externalida-
des son las huellas que patentizan un origen comun de aquello privatizado; y algo
mas. desde este punto de vista la direccion y |la prueba de la racionalidad en los ca-
sos de acciones colectivas no solo va desde los individuos que “se agregan” a las
mismas por la perspectiva de ganar determinados bienes que les interesan, como
postula e neoclasicismo econdmico, sino también desde el interés/fin comun del
grupo —en €l sentido mas amplio del término— preexistente, del cual se sustrajeron
sus partes y cada uno de sus atributos.

Sin embargo, y pese a las notables limitaciones que la caracterizan, lo cierto
es gue la teoria econdémica neoclésica inspird a las principales corrientes y modelos
de gestion reformistas del Estado, entre las que también se destaca € nuevo geren
cialismo o “new public management”, emergente de un conjunto de discusiones en
torno de la necesidad de trascender €l paradigma burocrético clasico de la adminis-
tracion publica incorporando instrumentos gerenciales probados exitosamente en €l
mercado (Fleury, 2002). Entre las principales medidas reformistas que propuso esta
corriente se encuentran la reduccién de costos y la busca de mayor transparencia en
la asignacion de recursos; la desagregacion de las organizaciones burocréticas tradi-
cionales en agencias separadas (agencias ejecutoras 0 enpresas gubernamentales),
generalmente relacionadas por contratos o cuasi cortratos; la separacion entre €l
comprador y e proveedor; la introduccion de mecanismos de mercados o cuasi mer-
cados; la descentralizacion de la autoridad gerencial; la gestion de desempefio; nue-
vas politicas de personal, con relaciones contractuales por plazo, pagos vinculados al
desempefio y determinacion local de las condiciones de trabajo y de remuneracion; y
el aumento del énfasis en la calidad, enfocada en la satisfaccion del consumidor.?®

Pero el nuevo gerencialismo publico, o0 mejor, su recetario de propuestas re-
formistas, merecié severas criticas animadas por quienes lo percibieron como in
ductor del debilitamiento del fundamento ético de la funcion publica, y del incre
mento de los indices de corrupcion. Desde diversos sectores académicos se imputo a
las politicas inspiradas en la “new public management”, precisamente, “la destruc-

% Precisamente este modelo de gestion, que pretende superar al modelo burocrético clasico, circunscribe la
cuestion de la reforma estatal a la de la reforma administrativa. Por otro lado promueve un auténtico reduc-
cionismo, cual es el de considerar a ciudadano en tanto consumidor, mientras se intenta la traspolacion en el
funcionamiento estatal de los principios empresariales.



cion del ethos del servicio publico” (Longo, 2004). Y en tal sentido es destacable
una postura intelectual denominada new public service”, nuevo servicio publico,
que a partir de la denuncia de que los argumentos del nuevo gerencialismo publico
intentaron promo ver en el seno del Estado la emulacion de las practicas y los valores
de mercado, llegd a la conclusion de que, para ello, plantearon un falso contraste
entre la vigja administracion publica y un Estado “nuevo”, pero enflaquecido hasta
el raguitismo y “privatizado” de manera creciente. Rompiendo entonces con esta
linea de pensamiento, los animadores del “new public service” propusieron fortale-
cer los principios que sustentan la ciudadania demo crética, redefiniendo el rol pri-
mario del servidor pablico como actor central en el proceso de articulacion y defini-
cion de intereses comunes presentes en la sociedad civil, mas que como agente de
control y direccion de la comunidad (Denhardt y Denhardt, 2000).

En varios de los textos paradigmaticos de esta propuesta —que pretende pre-
sentarse como critica y alternativa respecto del ‘new public management ”— se pos-
tula la necesaria primacia de los valores democréticos, la ciudadania'y el servicio en
favor del interés publico frente a los propios del “neogerencialismo”. Y en esta linea
se plantea la promocion de ciertos valores que deben guiar € accionar estatal, desde
el servir a ciudadanos, no a clientes, el buscar € interés publico y valorar a ciuda
dano y a servicio publico por encima de lo empresarial, hasta €l pensar estratégica-
mente y actuar democréticamente, €l reconocer que la rendicion de cuentas no es
sencilla, € servir méas que conducir, y la valoracion de la gente, no solo de la pro-
ductividad (Denhardt y Denhardt, 2000).

Finalmente corresponde consignar, para concluir por ¢ momento con esta
breve resefia, la existencia de otra linea tedrica que inspird recientes iniciativas re-
formadoras: la denominada “neoinstitucionalista’. Segun ella, la accion colectiva,
las acciones oportunistas y la cooperacion voluntaria se dan en el marco de “reglas,
formales o informales, idealizadas por los hombres para crear orden o reducir lain
certidumbre en los intercambios’. Ese “conjunto de reglas’ constituye, precisa
mente, a las instituciones, y habilita una interesante perspectiva de la gobernabili-
dad. La reforma del Estado, en consecuencia, debe darse en funcién de preservar y
perfeccionar la gobernabilidad, de manera que los cambios institucionales por ella
promovidos fortalezcan ala vez al sistema democrético y a mercado (Fleury, 2002).

Aunque también basado en una concepcion utilitarista del individuo, entonces
el neoinstitucionalismo demandd que se trabgjara con el debido énfasis la cuestion
de la gobernabilidad, pero sin incursionar en una etapa teorica previa —y central— a
establecimiento de las reglas comunes. Es indudable que la finalidad de las reglas
comunes no es otra que establecer un orden, pero éste debe basarse en principios
fundantes. Y como los principios fundantes del Estado, segin € punto de vista del
presente trabajo, se resumen en la provision de Bienes Publicos, continuar girando
alrededor de su eficiencia pero haciendo caso omiso de tal circunstancia contribuye,



tal como se advirtiera en varias oportunidades, a consolidar la conversion tedrica (y
practica) de Estado en un fin en si mismo, olvidando que es un medio, histérico y
politico, para la provision de Bienes Publicos a la sociedad, siendo é mismo el Bien
Pablico original.

En definitiva se deduce de esta breve resefia que persiste un debate abierto,
sin lugar a dudas agudizado por la relativamente pobre produccién de resultados
positivos en materia de reforma y/o modernizacién estatal. También queda claro que
en los margenes del corpus tedrico tributario del pensamiento dominante han sur-
gido —y surgen cotidianamente- voces que testimonian no solo matices y sutilezas,
sino incluso flagrantes desacuerdos de fondo. Todas ellas aportan renovados puntos
de partida para €l ensayo de abordagjes de esta problematica por algunos senderos
menos transitados, aunque a poco de andar se develen también insuficientes y, por
decirlo de alguna manera, epidérmicos, cuando no condicionados por cuestiones
ideol 6gicas.

Ahora bien, si de superar la antinomia entre €l corpus tedrico dominante y los
discursos pretendidamente criticos aludidos se trata, basta la resignificacion desde
una perspectiva histérica —y sobre todo politica— de la comunidad y del Estado. Y
asi como las externalidades mucho dicen respecto del origen comin de todos los
bienes, el esbozo de una taxonomia de los Bienes Publicos —tal como la historia los
coloca en el presente— resulta por demas elocuente del Estado que debe proveerlos.
Dicho de otra manera: € esbozo de una taxonomia de los Bienes Publicos (aungue
necesariamente abarcativa y, dada la esencia dinAmica y cambiante de los mismos,
incompleta) habilita la posibilidad de formular una Guia de Provision Optima de
Bienes Publicos, a su vez insumo instrumental del planeamiento presupuestario y
estratégico. En el proximo capitulo se incluird una version de la Guia, seguramente
provisoria y mejorable; por ahora, antes de ensayar el esbozo de una taxonomia de
los Bienes Publicos solo corresponde advertir que a través de estas lineas argumen
tales se intenta superar, mediante un gercicio de resignificacion, la antinomia entre
el corpus tedrico dominante y los discursos pretendidamente alternativos, motivo
por el cual su aparataje técnico, lejos de ser desechado por inercia intelectual 0 mero
automatismo, permanecera disponible y utilizable, pero respondiendo a una dife-
rente matriz motivacional.

Con relacion a esbozo de una taxonomia de los Bienes Publicos, y aun a
riesgo de parecer repetitivos, corresponde aclarar que la comunidad nacional es arti-
fice de la historia, pero también su producto. Lo dado por la historia, 1o que ésta co-
loca en el presente, condiciona constitutivamente la necesidad y la posibilidad de un
proyecto colectivo. Hegel escribié que siempre que volvemos la vista a pasado lo
primero gue vemos son ruinas, pero esa vision, d tiempo que resulta prodiga en la
inteleccion de causas y mandatos, cumple con la doble funcidn de actualizar su ob-
jetoy politizarlo nuevamente. Se trata de un lugar comun, pero lo cierto es que €



pasado historico participa del presente, en primer término; en segundo término, ese
ruinoso material pretérito que llega, que irrumpe en el aqui y ahora de la comunidad,
interpela politicamente a todos y a cada uno de sus miembros; y éstos pueden, en
tercer término, asumir esa interpelacion, la serie de mensges que remiten a una
construccion de caréacter colectivo inacabada e inacabable, 0 asumirla negativa-
mente, procurando un movimiento contrario de despolitizacion total o parcial para
confinarla, cuando no en el olvido, en un falso pasado como piezas de museo, como
fosiles que no trascienden el mero valor testimonial.

Sirve de gemplo la cuestion que se viene tratando en estas paginas. Al pro-
mediar e siglo XIX se logré en la Argentina formular un documento, la Carta
Magna, en el cua se dio cuenta de la coronacién exitosa de un complejo proceso
politico que arrojaba como resultado la instauracion de un Estado nacional. De la
lectura de tal documento se deduce |la matriz basica de la Macroestructura para dicho
Estado nacional y la morfologia de las jurisdicciones de “menor” nivel en funcion de
la forma de gobierno republicano, representativo y federal adoptada. Pero también
ali se expresa la decision de garantizar |os derechos fundamentales de los ciudada-
nos, tanto humanos, politicos y sociales, como incluso econdmicos. Y una lectura
minuciosa de los pasajes referidos a esa decision politica permite asegurar que en
ellos se formulan implicitamente —y en general— los Bienes Publicos que habré de
proveer €l Estado para satisfacerla.

Que la Constitucion Naciona participa del presente no admite la menor duda,
como tampoco gue resulta objeto de un proceso de actualizacion —en mayor 0 menor
medida, como lo prueban sus varias reformas sucesivas—y de politizacion perpetua.
El movimiento contrario al respecto, e movimiento de despolitizacion, en ocasiones
intento ser total (apelando ala supresion lisay Ilana de la Carta Magna, por g emplo,
como durante las dictaduras militares), pero por lo general aspira a logro de formas
parciales de despolitizacion y, aunque parezca paradgjico, hasta donde la relacion de
fuerzas politicas o permita. Y esto Ultimo merece una mirada mas atenta.

En efecto, ¢por qué el Estado previsto por la Constitucion Nacional, una vez
gue opera su despliegue de acuerdo con la Macroestructura que le corresponde —y en
funcion del tipo de gobierno elegido- habria de sustentar en € tiempo la decision de
trascender desde lo formal hasta lo real? O planteado al revés: ¢por qué los hechos,
en determinadas circunstancias, podrian convertir a la Carta Magna en una proclama
altisonante y con amplia presencia institucional, pero mas préxima a su conversion
en una pieza de museo, o en un fosil, que en una motivacion politica que, llegada
desde el pasado, aspira desde & futuro? Estas dos preguntas en rigor son una sola, y
la respuesta radica precisamente en el Estado nacional, en esa instancia méxima de
acumulacion de poder que opera una perpetua relectura de la historia y un obrar en
consecuencia que la cambia, definiendo de paso (y definiéndose como) un campo de



tension politica polarizado en torno de su trascendencia o de su mera preservacion
formal.

La “perpetua relectura de la historia’ y € “obrar en consecuencia’ quieren
decir incluso que hace a la esencia del Estado la modificacion constante, sea por
necesidad de adaptacion o sea porque, en determinadas circunstancias, la relacion de
fuerzas en el seno de la comunidad le impone que trascienda la formalidad burocré
tica. Entonces la relectura de la historia no solo puede corregir omisiones y comple-
tar o transformar aquello que parecia establecido de una vez y para siempre, Sino
que también se manifiesta como o que es, un gercicio hermenéutico, pero no por
motivos de indole académica sino politica. Y ahora si: ¢qué més, o meor, qué otra
cosa dice la Constitucion Nacional, seglin sea interpretada para satisfacer el interés
de restar politizacion a su mandato, o para darle cauce y promover su expansion?

Aunque dependiendo en Ultima instancia de la relacion de fuerzas en € seno
de la comunidad, es posible que ademas de |la Macroestructura estatal acorde con la
forma de gobierno adoptada y la garantia de una serie de derechos fundamentales, la
Constitucion Nacional diga —y habilite la deduccién por via interpretativa— que la
realizacion féactica de esos derechos requiere la provision de los Bienes Publicos co-
rrespondientes a cargo de un Estado que se organice a tal efecto. Y en ese caso €
esbozo de una taxonomia de los Bienes Publicos deducible de la Carta Magna —
“esbozo”, en efecto, por r absolutamente mejorable y por su caracter meramente
enunciativo— seria como sigue:



A. Bienes Publicos “ puros’ politicos:

La defensa nacional y las relaciones comerciales y diplomaticas
pacificas (la seguridad de las fronteras, Art. 76; € afianzamiento de
la paz y las relaciones comerciales con las potencias extranjeras,
Art. 27);

La Administracion Publica (la forma de gobierno representativa,
republicana y federal, tanto a nivel nacional como también provin-

cia, Art. 1% e peticionar a las autaidades, Art.14);

La ética publicay las practicas democraticas, incluyendo los parti-
dos politicos Art. 38 (la promocién de los valores democraticos,
Art. 76; la asociacion con fines Gtiles y la libertad de culto, Art.14);

y

Lajusticia, Art. 5, y la equidad social (la igualdad ante la ley, ad-
misibilidad en los empleos sin otra condicién que la idoneidad, y la
igualdad ante los impuestos y las cargas publicas, Art. 16).

B. Bienes Publicos “ puros’ econémicosy sociales:
Lapropiedad Art. 17,y su uso y disposicion, Art 14;

La Gobernabilidad/estabilidad social y econdmica, del vaor de la
moneda y del sistema de pesos y medidas para toda la Nacion, Art.
14 bisy Art. 76;

La lealtad comercial y la libre competencia (la educacién para €l
consumo, la defensa de la competencia, € control de los monopo-
lios naturales, Art. 42);

El medio ambiente y la diversidad biolégica (6 medio ambiente
sano, equilibrado y apto para el desarrollo humano, la utilizacion
raciona de los recursos naturales y la preservacion del patrimo nio
natural, y de ladiversidad bioldgica, Art. 41);

El progreso cientificotecnologico (la investigacion y e desarrollo
cientifico y tecnolégico, Art. 76);



El crecimiento y desarrollo econdmico armonico (el desarrollo
humano, el pogreso econdmico con justicia socia, la productivi-
dad de la economia nacional, la generacion de empleo, la prosperi-
dad del pais, e adelanto y bienestar de todas las provincias, el pro-
greso de la llustracion, la promocion de la industria, la inmigracion,
la construccion de ferrocarriles y canales navegables, la coloniza-
cion de tierras publicas, la introduccién de nuevas industrias, la im-
portacion de capital extranjero, la exploracién de los rios interiores,
la formacion profesional de los trabajadores, € crecimiento armo-
nico de la Nacion, €l poblamiento de su territorio, e desarrollo
igual en provinciasy regiones, Art. 14 bis);

El mercado interno integrado (sin barreras aduaneras internas ni
limitaciones a la libre circulaciéon de personas y bienes, la navega
cion y e comercio; la libre entrada, permanencia, transito y salida
del territorio argentino, los correos generales de la Nacion, Articu-
los 9, 10, 11, 12, 14y 76);

El trabajo y el gjercicio de toda industria licita (Art. 14); y

El patrimonio, la diversidad y la libertad cultural (la preexistencia
étnica y cultural de los pueblos indigenas argentinos, Art. 76; €l

patrimonio cultural, Art. 41);

C. Bienes Publicos “institucionales’ (no-rivalidad establecida
legalmente) que hacen al Bien Publico primario “lIgualdad de
Oportunidades’:

Laeducacion primaria (la educacion parala unidad nacional, Art. 5
y Art. 76);

La educacién avanzada (la autonomia y autarquia de las universi-
dades nacionales, los principios de gratuidad y equidad de la edu-
cacion publica estatal, Art. 76);

Lavivienda digna, Art. 14 bis;

Medio de vida digno y justo (medio de vida, incluso para los jubi-
lados: la seguridad social integral e irrenunciable; el seguro social
obligatorio: las jubilaciones y las pensiones moviles, Art. 14 bis);
y/o la carrera publica, la dignidad laboral y equidad en las condi-
ciones de trabgjo; la jornada limitada; el descanso y las vacaciones



pagadas; la retribucion justa; igual remuneracion por igualdad de
tareas, la participacion en las ganancias de las enpresas con control
de la produccion y colaboracion en la direccion; la proteccion conr
tra el despido arbitrario; la estabilidad del empleo publico; la orga-
nizacion sindical libre y democrética; los convenios colectivos de
trabgjo; la recurrencia a la conciliacion y el arbitrgje; el derecho de
huelga, Art. 14 bis; y

El fomento de la familia (la proteccion integral de la familia; l1a de-
fensa del bien de familia, la compensacién econdmica familiar, Art.
14 bis);

D. Impuros o Club (no rivales):

Transporte y movilidad territorial (ferrocarriles, rutas, callesy ae
ropuertos);

E. Bienes Publicos globales:

Todos los bienes publicos definidos por la Declaracion Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre; la Declaracion Universal
de Derechos Humanos; la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos; e Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socia-
lesy Culturaes; el Pacto Internacional de Derechos Civiles'y Poli-
ticos y su Protocolo Facultativo; la Convencion Sobre la Preven-
cion y la Sancion del Delito de Genocidio; la Convencién Interna
ciona sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
Racid; la Convencion Sobre la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacion Contra la Mujer; la Convencion Contra la Tor-
turay Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; y la
Convencion Sobre los Derechos del Nifio, entre otros, Art. 76; y

L os derechos humanos, de la nifiez y de la mujer, Art. 76.

F. Bienes Publicos no mencionados explicitamente en la Consti-
tucion Nacional:

El derecho a la salud
El “Desarrollo social”

Lavivienda digna (Art.14 bis), que implicaria la inclusion de los
Servicios basicos, no mencionados:



O OO0 O

Agua
Energiaeléctrica
Gas

Cloacas

Estos Bienes Publicos se hallan explicitos en los convenios internacionales
antes mencionados, y se infieren ademas de la ley congtitucional de Ministerios, que
crea organizaciones especificas para € desarrollo socia y la salud publica. O sea
gue a partir de los Bienes Publicos implicitos en la Constitucion Naciona se orga-
niza la Administracion central. EI Art. 100 establece que una ley determinara la
cantidad y las competencias ministeriales. En la actualidad quedaron definidos los
siguientes Ministerios:

a
b.
C.
d.
e
f.

g.
h.
I.

De Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
De Defensa

De Economiay Produccion

De Planificacion Federal, Inversion Publicay Servicios
De Justiciay Derechos Humanos

De Trabajo, Empleo y Seguridad Social

De Desarrollo Social

De Salud y Medio Ambiente y

De Educacién, Cienciay Tecnologia

El Presidente de la Nacion cuenta ademas con las siguientes Secretarias que
lo asisten directamente (Articulo 99):

oo

General, Legal y Técnica, de Inteligencia
De Turismo

De Culturay
De Programacion para la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha

contra el Narcotrafico.

O sea gue se deduce gque la Macroestructura del Estado se articula a partir de
los siguientes Bienes Publicos “primarios”:

Nk~ WNE

L as relaciones exteriores, €l comercio exterior y € culto
Ladefensa

La politica econdémica

Laplanificacion paralainversion y el desarrollo
Lajusticiay los derechos humanos

El trabajo

El desarrollo social

Lasalud y medio ambiente



9. Laeducacién, lacienciay latecnologia
10. Lainteligencia de Estado

11. Laculturay el desarrollo del Turismo
12. El paislibre de narcotréfico



XVI

HACIA UNA GUIA DEL DESPLIEGUE ESTATAL A PARTIR
DE LOS BIENES PUBLICOS

Identificar a los Bienes Publicos que debe proveer o garantizar € Estado im-
plica definir cudl es su finalidad precisa, 0 su impacto esperado, y por ende qué re-
sultados deben exigirse a los funcionarios responsables de su administracion. Se
trata entonces de cambiar € enfoque y no referirse més —o, S se quiere, exclusiva-
mente— a las competencias o ambitos de accidn de cada organismo estatal, sino alos
resultados concretos en la mejora del bienestar pablico derivados de su accionar.

Retomando un giemplo clasico, € referido a la limpieza de los espacios co-
munes en las ciudades, a cambiar € enfoque los funcionarios ya no serian me didos
por el éito de ciertos procesos, como la licitacion de la recoleccion de la basura,
sino de ciertos resultados, como el estado higiénico de las cales. Y la correcta defi-
nicion de Bienes Publicos primarios y derivados incluso minimizaria las superposi-
ciones y zonas grises en la Macroestructura del Estado comunal, habilitando de paso
una accién reformadora concentrada en cuestiones sustantivas.

Siguiendo con e gemplo, ademés es evidente que a asignar “competencia
sobre el estado de las aceras’, o la funcion de “administrar (o entender en) el ser-
vicio de limpieza de los espacios comunes de circulacion peatonal”, se induciria en
el mgor de los casos solo a monitoreo de las calles y a su limpieza, perdiéndose de
vista que e Bien Plblico en juego es la salubridad urbana. Esta se podria lograr
mediante una conducta responsable de los habitantes, apelando a procedimientos al-
ternativos mucho menos costosos y mas efectivos. Pero s a los funcionarios se los
hace responsables por funciones y su buena gecucion y no por los Bienes Publicos
concretos que deben contribuir a proveer, estaran incentivados para concentrarse en
los procesos, como la licitacion de la limpieza de las calles, terminando a la postre
alineados con los intereses de |os concesionarios.

Y ésta no solo resultara la forma menos eficiente para la obtencién del verda
dero objetivo del accionar estatal, la provision del Bien Publico salubridad urbana,
sino que incluso provocara que termine ignorado a lo largo del proceso, como indica
la experiencia. En efecto, |as privatizaciones en la década de 1990 se llevaron a cabo
sin estudios profundos sobre la finalidad dltima que estaba en juego en cada inicia-
tiva, y con frecuencia se procedio en un sentido inverso a recomendable, creando
incentivos para exacerbar conductas antisociales que luego justificaran la actividad —



y € negocio— de las empresas concesionarias. O sea que se actud, siguiendo con €l
giemplo, de acuerdo con la logica de que a mayor desaprension inducida de la po-
blacién en materia de suciedad de calles y veredas, méas asegurado estaria el rentable
negocio de la recoleccién de residuos.

Por el contrario, a focalizar €l andlisis para las iniciativas reformadoras y/o
modernizadoras tomando como e a los Bienes Publicos seria posible amortiguar
una disgregacion ineficiente que sufren los Estados actuales, y que se da en varios
frentes a la vez. En efecto, se atenuaria sustancialmente la separacion entre el sub-
sistema de estructura del Estado y las conpetencias y funciones que k definen, se
acortaria la distancia —verdadera desintegracion— entre € subsistema de planifica-
cion estratégica, con sus objetivos propios, y la estructura funcional, y, finalmente,
se avanzaria en la articulacion del subsistema de programacion presupuestaria con
los dos subsistemas anteriores. Dicho de otra manera, al focalizar el andlisis para las
iniciativas reformadoras y/o modernizadoras en funcion de los Bienes Publicos se
corregiria la muy acertada reforma que incorporé la presupuestacion por programas,
la cual exhibe una efectividad limitada porque dichos programas no se formulan ex-
plicitamente (y a partir de su debida definicion) como proveedores de Bienes Publi-
cos. En definitiva, se evitaria que ninguno de los subsistemas, como sucede actual-
mente, sirva a gerenciamiento responsable y transparente del Estado y resulten, toda
vez gue funcionan en paralelo, una carga burocratica formal por triplicado.

Asi las cosas y habida cuenta de la vastedad y complejidad de las cuestiones
planteadas, |a redaccion de una Guia de Procedimiento para la Provision Optima de
Bienes Publicos—o0 para € funcionamiento y accionar del Estado a partir de los Bie-
nes Plblicos— constituye sin lugar a dudas una importante herramienta.*® Pero de su
aplicacion, y hay que insistir en ello, salvo excepcionalmente no derivara una opcion
Unica, sino un rango de posibilidades, € que debera asociarse con la ponderacion de
los objetivos de equidad, eficienciay de saneamiento fiscal. Seguidamente se trans-
cribe una conceptualizacion gréfica de la Guia de Procedimiento y un anexo que le
sirve de corolario 16gico, y daria satisfaccion a uno de los recursos administrativos
gue en la actualidad goza de gran predicamento, cual es e de generar Compromisos
de Resultados vinculantes con la instancia politica superior, y hacia € interior de los
organismos de gecucion. Si esta modalidad contractual se aplicara consecuente-
mente a partir de la provision de Bienes Publicos, el desempefio estatal exhibiria
mejoras notables no solo cuantitativas, sino también cualitativas, como se vera.

26 Gerardo Sanchis Mufioz elaboré esta “ herramienta’ en varios documentos producidos en el curso de la
presente investigacion. Sin embargo, respecto del esquema conceptua y la Guia de Procedimiento propia-
mente dicha que animan en lo sustantivo este capitulo, Sanchis Mufioz advirtié que “no se pretende ofrecer
una solucion concreta, inequivocay definitiva a cada problema de provision de Bienes Piblicos, sino la iden-
tificacion de los elementos que deben tenerse en cuenta para realizar un andlisis fundamentado y responsable
alahorade tomar decisiones en materia de politica publica’.



ESTRUCTURACION DEL ESTADO A PARTIR DE LOSBIENES PUBLICOS

Alternativas:

Elementos claves para la configuracién de la
Macroestructura

Fuentes:

Alcance: Universales, igua-
les, localizados, etc.

Cuanti/cualificaciéon: Nive-
les, Dimension y Calidad

Provisién/Produccién desea
ble: exclusiva, compartida, co-
mercia

Eleccion (y priorizacion) de los
BIENES PUBLICOS a proveer

Condtitucion, Leyes
PRESUPUESTO
Normativa PEN
Planeamiento, prospectiva
- Otras fuentes (participacion
social, tercer sector o privadas)

Bienes publicos

“puros”’,

“preferentes’,

“club”,

privados
Tipo de provision: produccion,
sostén, promocion, control, regu-
lacion

Definicion técnicay
Modalidad de provision de los

BIENjS_EJBLICOS

Constitucién
PRESUPUESTO
Leyes
Normativa PEN
- Otrasfuentes (sociales, tercer
sector o privadas, referencias
nacional es/internacional es)

Rentas general es (impuesto) PRESUPUESTO
Tarifa, arancel, canon, rega- ) Leyes Impositivas

lia Formay origen de su FINAN- Normativa PEN
Precio dg ven.ta CIAMIENTO Condici ones de 'mercado
Gasto tributario a extraer del - Referencias nacionales/

ambito: internacionales

Local, provincia o nacional y de

todos o de poblacion objetivo IL

. Ministerial Congtitucién
agenciacentralizada Leyes de Ministerios
org. Descentralizado Leyes
empresa publica Macroestructura Normativa PEN
jurisdiccién nac/prov/mun ORGANIZATIVA y JURI- Planeamiento y prospectiva
ente publico no estatal DI éptl ma

concesion/privatizacion

Cambios legales otecnol égicos
futuros que pueden hacer variar
fianciamiento y/u organizacion

Q Modalidad de Empleo
(gerente publico, planta permanente,

contrato de trabajo de corto o largo plazo,

temporario, pasante)

AN

Desarrollo de RRHH

v

v
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Sistemade Gestion de

laEticay la
Transparenciadela

Informacién

Administracién
Financieray Patri-
monial

Sistema de Planea

miento (futuro), Con-
trol (hoy) y Evalua-

cién (pasado)

Contratacion de bienes
y servicios




El corolario del desarrollo de una reformulacion macroestructural segin este
esguema no seria otro que la posibilidad de establecer sistematicamente Compromi-
sos de Resultados vinculantes, de manera que la figura incorporada por la Ley
25.152 (en lo que se refiere a los Acuerdos-Programas) tenga como ge la provision
de Bienes Publicos. E incluso resultaria deseable que tal criterio trascendiera desde
arriba hacia abajo y hacia €l interior de los organismos g ecutores a momento de la
redaccion de los Compromisos de Resultados de Gestion, a suscribir por los funcio-
narios responsables. Solo a titulo de giemplo y para definir minimamente la idea,
digamos entonces que la Jefatura de Gabinete de Ministros podria lograr un con-
trato, 0 mejor, una serie de contratos sucesivos con cada unidad organica del Estado
(que habilitara por afadidura el gradual reenplazo de las misiones y funciones), en
los términos siguientes:

CONTRATO DE RESPONSABLIDAD MINISTERIAL

con laJEFATURA DE GABINETE DE MINISTROS
(A publicar en Internet y en la Memoria anual, antes de la rendicion de cuentas)

Bien Publico a proveer: Necesidad a satisfacer en los términos acordados con la JGM

Nivel de Prestacion:
(calidad y cantidad)

- Contribucion al bienestar delos argentinosy BP complementarios

Impacto esperado: Indicador presente Indicador comprometido Referencia
XXX XXX XXX
Caracteristicas y cualidades de lafuncién de produccion del Bien Publico
Modalidad de prestacion: (reparticion macroestructural) y socios estratégicos

Evolucion de lamodalidad de la provision
M ecanismos de participacion y control social

Recursos comprometidos : Global + un nivel de desagregacion jurisdiccional o funcional

Competencias Legaes:

(o estatutarias)

Bienes publicosderivados e | Indicador presente Indicador comprometido Referencia
impacto XXX XXX XXX

1

2.

3.




Esbozo de una Guia
de Procedimiento

En Ultima instancia, se deduce de los esquemas conceptual es transcriptos que
habra que reemplazar las preguntas clasicas respecto de qué debe hacer el Estado y
de qué no debe ocuparse por las siguientes cuatro preguntas que se encadenan ertre
si, y congtituyen € primer paso para € esbozo de la Guia de Procedimiento pro-
puesta:

1. DEFINICION DE LOS BIENES PUBLICOS: ¢Qué Bienes P
blicos debe proveer o garantizar el Estado, en qué niveles de
prestacion, alcance y calidad, y definidos a partir de qué fuentes
(Constitucion, Leyes, cultura, politica, etcétera)?

2. TIPO Y FINANCIAMIENTO DE LOS BIENES PUBLICOS:
¢De qué categoria de Bienes Publicos (puros, privados, prefe-
rentes, etcétera) se trata, y cua es la mejor forma de financiar
estaprovision —s es necesaria—, y quién deberia cargar con los
costos (usuarios, beneficiarios, contribuyentes, otros, etcétera)?

3. ORGANIZACION DE LA PROVISION DE LOS BIENES
PUBLICOS: ¢(Cémo seria socialmente desesble asegurar su
provision (control, regulacion, fomento, o produccion directa),
gué clase de organizacion se requeriria, y qué tipo de modalidad
de funcion (empleo) publica?

4. EVOLUCION DE LAS PRESTACIONES DE LOS BIENES
PUBLICOS: ¢Qué desarrollos institucionales o tecnoldgicos
pueden modificar todo lo anterior, y como es posible tender a la
prestacion social autbnoma o a la devolucion de la prestacion?

Organizacién de la Guia:

Cada una de las cuatro preguntas anteriores, o0 sea, € reconocimiento y la
definicion de los Bienes Publicos establecidos por la sociedad (Punto 1), € tipo de
Bienes Publicos y su forma de fi nanciamiento (Punto 2), su sistema de provisiéony la
organizacion y funcion publica que debe apoyarla (Punto 3), y los pasos posibles
hacia su devolucién social (Punto 4), sera analizada contemplando las secciones si-
guientes: Principios Generales, Definiciones y alcances Pasos a seguir; y Desa-
rrollo futuro.



Punto 1. DEFINICION DE LOSBIENES PUBLICOS

Principios Generales

S bien es una fuente indispensable para su definicion, los Bienes Publicos no
necesariamente se encuentran enumerados en la Constitucion Nacional o en
la legislacion general.

Los Bienes Publicos estan condicionados por € momento histérico, la cultura
y € nivel de desarrollo comparado.

La convergencia global hace que los Bienes Publicos relativos a los derechos
humanos bésicos (salud, educacion, vivienda, alimentos, igualdad de sexos,
libertad de culto, comercio y de movimiento), se universalicen y sean incluso
una exigencia global.

En la provision moderna de los Bienes Publicos se conjuga la demanda mas
reciente de participacion y cogestion ciudadana, con la fuerte tradicion del
servicio publico de alcance universal y gratuito. No debe olvidarse que esta
altima responde a la idea misma de Bien Publico, y por ende los alcances de
los servicios publicos deben ser definidos por la autoridad publica y no por
las empresas proveedoras de |os servicios.

La fungibilidad de los Bienes Publicos no implica que su naturaleza econd-
mica (caracteristicas tecnolégicas) y politica (decisiones de distribu
cidn/asignacion) otorguen pautas claves para decidir sobre la modalidad jurf
dica que debera asegurar su provision, y sobre la mejor forma de financiarla
A partir de la definicion de estas dos estrategias, quedan ddimitadas “técni-
camente”, de alguna forma, las posibilidades organizacionales que deberan
adoptarse parala provision del bien.

Definiciones y alcances

La razon de ser de los Bienes Publicos no se agota en su consideracion eco-
nomica, aun cuando se aluda a la intima vinculacion existente entre su expansion y
la redistribucién de la riqueza, por gjfemplo. Es cierto que los denominados Bienes
PUblicos comunes se refieren a la provision material para la satisfaccion de las nece-
sidades basicas de todos los habitantes, pero no es menos cierto que existen otros
gue se hallan vinculados a los derechos humanos, la dignidad de las personas o la
calidad de vida. Por lo tanto, se debe apelar a una vision interdisciplinaria (historica,



sociolégica, antropoldgica, econdmica y politica) en aquellos casos en que las cir-
cunstancias lo requieran.

Pasos a seguir

PASO 1. Identificar y clasificar los Bienes Publicos comunes (bésicos) esta-
blecidos en la Constitucion y en las leyes.

PASO 2. En base a la experiencia histéricay a la realidad presente, completar
la lista de los servicios publicos tradicionamente provistos o demandados sociar
mente.

PASO 3. Establecer los acances de los Bienes Publicos actualmente provis-
tos por e Estado: a quiénes favorecen directa e indirectamente; quiénes dependen de
cada uno de elos y quiénes, a contrario, tienen una provision alternativa posible y
facil de implementar; en qué sentido limitan riesgos publicos (a la seguridad o la
salud, por ejemplo) y, finamente, ¢quiénes son los mas directamente perjudicados
por |lafalta de provision de los Bienes Publicos definidos?

PASO 4. Identificar a los “agravadores de riesgo”, o sea, a los individuos u
organizaciones que amenazan las externalidades positivas del Bien Publico o ampli-
fican o generan externalidades negativas.

PASO 5. Definir € nivel de prestacion en términos de calidad y cantidad, s
corresponde, y acorde a las distintas poblaciones de riesgo.

Desarrollo futuro

Evaluar cud puede ser la evolucion futura proxima en términos de nuevos en
foques sobre los Bienes Publicos, a partir del establecimiento de los mismos en par
ses de mayor desarrollo relativo y de la definicion creciente de los Bienes Pablicos

globales. También deben evaluarse los desarrollos culturales o legales previsibles en
el ambito jurisdicciona analizado.

Punto 2. TIPO Y FINANCIAMIENTO DE BIENES PUBLICOS:

Principios Generales



A menos que existan consideraciones explicitas distributivas o de posibi-
lidad para €l acceso, en general conviene que € costo total del servicio
(costos fijos y variables) |o pague € usuario o beneficiario. Cuanto menos
se dependa de rentas generales, mejor, y cuanto mas gjustada a verdadero
costo econOmico sea la tarifa, més transparente sera su administracion y la
explicitacion de los verdaderos costos sociales. No porque un Bien PG+
blico sea un derecho inalienable de la poblacién debe producirse a cual-
quier costo. En un mundo de recursos escasos —y esto no es un invento de
los economistas—, 10 que se gasta por un lado implica forzosamente penu-
riay perjuicio por otro?’.

Definiciones y alcances

De las numeras clasificaciones que pueden consultarse en la bibliografia
usual, es evidente que los bienes econdmicos articulados en la provision de determi-
nado Bien Publico, segun sus propiedades al ser expuestos al consumo, habilitan
diversas modalidades de financiamiento. Es Util, en tal sentido, mantener la polari-
zacion para e andlisis entre los Bienes Publicos purosy los bienes privados, pero
con la salvedad de que la legislacion positiva puede definir per se de qué tipo de
bien se trata, independientemente de sus caracteristicas obj etivas.

Pasos a seguir

PASO 1: Definidas claramente las caracteristica del Bien Publico, beneficios
directos e indirectos, grupos o poblaciones objetivo, alcance de externalidades posi-
tivas y negativas, y los “agravadores de riesgo”, se debe intentar una primera clasifi-
cacion acorde a las siguientes categorias, que definen una forma Optima de finan
ciamiento:

Bienes Publicos puros: Como ya se dijo, por su consumo no rival y no ex-
cluyente la forma apropiada de financiarlos es a partir de un esfuerzo de la
comunidad en su conjunto. O sea que debera ser financiado a través de rentas
generales nacionales s es un bien de alcance e interés nacional, o a través del
sistema impositivo local si es que los beneficios estan claramente limitados a
una jurisdiccion determinada.

27 Adecuar e costo de la provision del Bien Pablico a la tarifa cobrada por d servicio, en e caso que sea por
tarifacion, es importante, porque todo monto cobrado en exceso por los poderes publicos, es un impuesto

encubierto, que es atribucion constitucional exclusiva del Parlamento, y en el caso de un operador privado, se
estaria privatizando la recaudacién.



En la préctica, los Bienes PuUblicos puros son muy raros, pero muchos servi-
cios ofrecidos por el sector pablico se consideran con externalidades genera-
les que los asimilan a ellos. Ademés, los Bienes Publicos comunes o basicos,
cualesguiera sean sus caracteristicas desde e punto de vista de las propieda-
des del consumo, deben ser financiados como |os Bienes Publicos puros.

Bienes Publicos “club’: En este caso, se puede excluir de su uso a bao
costo, y en una determinada localizacién, pero su consumo no inhibe el de
otra persona, salvo casos de congestion. Por |o tanto, el financiamiento Op-
timo pasa por recuperar |os costos totales en el ambito del “club”, a cago de
una organizacion independiente o por el propio Estado central. La exclusiéon
posible hace que pueda cobrarse a sus beneficiarios o usuarios directos.

Bienes Publicos compartidos: Contrariamente a los anteriores, en este caso
el consumo es rival, pero no puede operar la exclusion. De ahi que sean los
mas complicados desde el punto de vista del problema del polizon, y su fi-
nanciamiento, por lo general, resulte inequitativo. A titulo de gemplo, podria
mencionarse en las ciudades e impuesto por alumbrado, barrido y limpieza, a
cargo de los propietarios de las viviendas. Es evidente que las veredas y calles
son igualmente utilizadas por los propietarios de las viviendas y por quienes
transitan por ellas, beneficiandose de una externalidad positiva de la cua no
pueden ser excluidos.

Bienes Publicos preferentes: En este caso, |a sociedad como un todo prefiere
a Bien Publico en un nivel superior a gque cada individuo adquiriria si fuese
cobrado con pleno recupero de costos. Esto fundamenta la posibilidad de pro-
veer estos bienes a un costo menor que e de produccion, pero la evidencia no
es concluyente. En todos los casos, debe medirse que los beneficios sociales
por subsidiar la provision de este bien superan anpliamente a los costos de
hacerlo.

En la provision de todos los Bienes Publicos pueden participar otros que,
vistos desde € éngulo del consumo, exhiben la condicion de rivales y exclu-
yentes, y son por lo tanto bienes privados Entonces debe segmentarse cuida-
dosamente su provision, si es que se decide redlizar (en su totalidad o en
parte) gratuitamente. En tal caso es importante e efecto redistributivo, y con
Siderar s conviene que los que tienen la posibilidad de pgar €l costo tota, lo
hagan, o incluso que asuman un sobre costo para financiar el consumo de los
que se verian excluidos por la obligacion de pago.

PASO 2: Analizar de qué forma se financia el Bien Publico provisto, compa-
rado con la forma en la que deberia financiarse. Cudles son los costos totales reales y
de donde provienen.



PASO 3: Identificar, en base a todo lo anterior y a los objetivos guberre-
mentales explicitos de reparticion de costos sodales y distribucion del ingreso, e
incentivos a la actividad econémicay al crecimiento de sectores prioritarios, quiénes
son los que deberan cargar con los costos de provision:

i. Los contribuyentes en general (Bien Publico puro).

ii. Un grupo de contribuyentes por categoria o por nivel de
contribucion.

iii. Los contribuyentes en un area geografica determinada
(Bien Pablico “local™)

iv. Todos los usuarios o beneficiarios del servicio publico, o
agunos (“club”).

v. Los “agravadores de riesgo”, que son los originantes mu-

chas veces de la necesidad del Bien Publico en cuestion.
vi. Otros agentes relacionados a los usuarios o0 a los agrava-
dores de riesgo.

Desarrollo futuro

El desarrollo de sistemas tecnologicos de monitoreo de consumo y de @bro
bancario automatico, en las &reas més diversas, hace que las dternativas de cobro de
los Bienes Publicos evolucionen constantemente. Por g emplo, |a tecnologia permite
registrar hoy, a través de un chip implantado en un vehiculo, el consumo de calles
céntricas, permitiendo tantorestringir su uso como cobrar su consumo.

No obstante, es importante considerar que la mera existencia de una alterna-
tiva tecnolgica de tarifacion de un determinado Bien Publico no implica forzosa
mente que sea socialmente deseable hacerlo. En sintesis, la evoluciéon de las modali-
dades de cobro hacia € futuro deben considerar € siguiente conjunto de recomenda-
cionesy principios:

a Favorecer decisiones consistentes con una asignacion equitativa
y eficiente de los recursos como norma general, y aon los objeti-
vos de gobierno en particular.

b. Minimizar e costo de provison del Bien Publico en e corto
plazo, y en € largo plazo, s es que los costos de capital son al-
tos.



c. Reducir a méximo los costos de transaccion y los niveles de elu
siony evasion.

d. Reducir la dependencia de los recursos de rentas generales, y sus
costos incrementales asociados (deuda publica, gasto administra-
tivo improductivo, etc.)

e. Tratar de forma equitativa a contribuyente, a usuario del servi-
cio, y aaquéllos que lo favorecen o perjudican.

f. Mantener la mira en € horizonte, entendiendo a la provision de
Bienes Publicos en forma éptima como un proceso dinamico, in-
fluido por el canbio permanente tecnoldgico y de demandas so-
ciales, y continuamente perfectible.

Punto 3. ORGANIZACION DE LA PROVISION DE LOS BIENES RJBLI-
Cos:

Principios Generales

No existe una forma mejor de provision por principio. La decision
debe ser pragmética. La evolucion tecnolégica y los cambios en
gustos y costumbres modifican permanentemente el optimo de pro
duccién. Por gjemplo, asegurar € derecho al teléfono o a la electrici-
dad era hace afios una funcion ineludible del Estado, y hoy ya se re-
suelven ambos en el dominio privado individual o empresario.

La provision de los Bienes Publicos es el servicio publico. Por lo
tanto, se constituye en un derecho y no en una opcion de compra. La
carrera por la privatizacion y comercializacion de servicios publicos
ha hecho olvidar este principio.

Definiciones y alcances

La guia se estructura pensando en e andlisis primero de areas estatales exis-
tentes. Este supuesto es mas factible que la posibilidad de identificar Bienes Publi-
cos gue todavia no son de alguna forma provistos por los organismos publicos exis-
tentes, y por ende deba partirse de cero. Entonces, para la toma de decisiones en
materia de organizacion, es necesario contar con:



La distincion del tipo de actividades exclusvas o monopdli-
cas/comercializables: Las caracteristicas economicas y politicas del Bien
Plblico definido sirven de base para establecer las posibilidades o la conve-
niencia de que la provision y la produccién sean monopolizadas por € Es-
tado, més all& de las posibilidades tecnol dgicas, o pueda la produccion regirse
gradualmente por las leyes del mercado.

Las pautas de organizacion funcional que reflgen sistematicamente va-
lores establecidos por las iniciativas moder nizador as. Se deben relevar y
evaluar la calidad de servicio, transversalidad, centralidad de tecnologias de
conectividad y gestion del conocimiento, etcétera.

La distincién clara y taxativa entre niveles politicos y niveles técnicos de
decision. Las definiciones de organizacion y de prioridad social que tiene el
Bien Publico alcanzan para establecer la conveniencia de una menor 0 mayor
profesionalizacién de la linea de mando.

La relacion logica entre funcion-jerarquia, y modalidad de empleo pu-
blico. La naturaleza del Bien Publico definida y las funciones organizacio-
nales que su provision demanden, también suponen un tipo de relaciona-
miento entre la organizacién, o € Estado, y € personal definido.

Pasos a seguir

PASO 1. Definir desde €l punto de vista tedrico, de acuerdo con €l tipo de
Bien Publico y su forma 6ptima de financiamiento, cudl es la modalidad de provi-
sion optima. Por ejemplo:

-Si @ Bien Publico es asimilable a “puro”, como la Defensa Nacional o
las Relaciones Exteriores, la provision y produccion monopdlica
estatal es la adecuada.

-Un Bien Publico preferente como la seguridad de pasgjeros automotor
a través del cinturén de seguridad, puede suponer una regulacion
central de fabricantes y camparias de control en callesy rutas.

-Los “Bienes Publicos privados’, o mejor, un bien privado con exter-
nalidades positivas, como una vacuna contra la tuberculosis, llama a
la provisén masivay generalizada, con coordinacion centralizada.

PASO 2. Andizar s la actual forma de provision estéa en € nivel éptimo de
las posibilidades. Plantear |a posibilidad de mejoras o reestructuracion de las areas



encargadas de su provision. Definir la actividad en términos de Bien Plblico garan
tizado o provisto, o seael producto o servicio del areay suimpacto esperado. Supe-
rar ala simple medicion de procesos o funciones.

PASO 3. Definidos los productos y alcances, es necesario establecer criterios
de desempefio, o mediciones en términos de calidad, cantidad y costo, cuando esto
sea posible. Identificar mediciones y testeos posibles del impacto del servicio pl
blico en cuedion, no en términos del producto o servicio per se sino procurando
dilucidar en qué medida se garantiza “la llegada’ del Bien Publico a proveer, en
tiempo y forma, y a qué costo para la sociedad.

PASO 4. Si existe la posibilidad de formas alternativas de provision, medir en
funcion de otros impactos deseables por la provision del Bien Publico en su forma
actual —objetivos de desarrollo sostenible, condiciones de empleo equitativo o de
generacion de fuentes de trabajo, desarrollo regional, etc.—, para incorporar en la
decision.

PASO 5. Analizar con objetividad las distintas aternativas que se plantean para
un servicio en funcionamiento:

o Laanulacion total o parcial y su reemplazo por otra modalidad de provi-
sion.

0 La reestructuracion interna del servicio, la fusion, la descentralizacion,
luego de haber fijado metas o0 estandares de calidad para medir las opcio-
nes.

o0 Latercerizacion de partes o de la totalidad del servicio, a actores comu-
nitarios, cooperativos o institucionales.

o Laprivatizacion, si queda claro que es una opcion mejor a las anteriores,
y que la provision oportuna y equitativa del Bien Publico puede proveerse
a un menor costo en competencia del mercado, y/o las posibilidades de
regularlo con eficacia estan a alcance del sector publico. Es importante
notar que la razén dela privatizacion o tercerizacion no puede ser la falta
de capacidad de gestion, dado que ésta se manifestara también ala hora de
regular y controlar la provision del Bien Plblico. En este caso solo se lo-
gra trasladar un problema a un ambito de mayor costo y riesgo. En todos
los casos, € pragmatismo debe primar en la solucién, guiada por la de-
fensa del interés general y permanente de la poblacion. El lucro de los
concesionarios no debe resultar a expensas de las necesidades de la pobla-
cion, en @ caso de los Bienes Piblicos esenciales, como €l agua potable o
la energia.



Desarrollo futuro

Como ya se establecid en los principios generaes, la meor provision del
Bien Publico, salvo algunas excepciones clésicas, como la defensa nacional, deviene
cuando es asumido por la propia conducta o actividad de la poblacion, o cuando la
conducta social o comunitaria esta establecida, disminuyendo sensiblemente las al-
ternativas de conducta de “polizon”.

Los avances tecnolgicos, que llevan a mayor autonomia de la vida indivi-
dual y comunitaria, dependiendo cada vez menos de grandes estructuras burocréticas
0 de servicios, son una de las llaves para tender a esta provision éptima. Cualquier
arreglo institucional presente en la provision del Bien Publico debe tener en cuenta
este aspecto dinamico, e incorporar la suficiente flexibilidad. También debe garanti
zarse que se consoliden los incentivos que llevan a la prevencion y a la autorregula-
cion socia, que son las formas més eficientes y efectivas de asegurar equitativa-
mente y oportunamente los Bienes Publicos esenciales.

Punto 4. EVOLUCION DE LAS PRESTACIONES DEL SECTOR PUBLICO:

Principios Generales

En sintesis, y de acuerdo con los puntos anteriores, € esfuerzo debe orien-
tarse a definir la evolucion de la modalidad de la provision:

o Optimizando la organizacion publica que provee e Bien (des
concentracién, descentralizacion);

0 Reduciendo las barreras de entrada a la provision competitiva (en
caso de provision monopélica);

0 Subsidiando, cuando las circunstancias lo aconsgien, a la provi-
sién o produccion privada; y

o Propendiendo a la devolucion (provision privada autofinanciada,
con control estatal).

Definiciones y alcances



L os avances tecnol 6gicos, por su parte, pueden agruparse en:

0 Nuevas tecnologias que permiten un registro preciso de los bene-
ficios recibidos como individuos de los Bienes Publicos estatal es.

o Sistemas que permiten un fécil registro de consumo o utilizacién
de bienes comunes.

o0 Soluciones de costo en continua reduccion que permiten la provi-
sion propia locdl, e incluso individual, de servicios piblicos que
antes eran de provision centralizada.

Pasos a seguir

PASO 1. Andizar la prestacion y e cobro de Bienes Publicos actuales en
términos de costos de trarsaccion (cobro de tarifas 0 cargas, control y monitoreo,
coaccion para los casos de incumplimiento de contratos, etc.), y los posibles grados
de elusion o evasion a los términos contractual es.

PASO 2: Trazar un mapa por sector de las distintas alternativas tecnol 6gicas
existentes y en desarrollo para formular las aternativas de provision cobro més ver-
sétiles.

PASO 3: Medir las dternativas con € mismo enfoque redizado para €l
PASO 1, incluyendo la ponderacion de las externalidades negativas que pueden sur-
gir por e uso de tecnologias invasivas de registro sobre la libertad y la privacidad
individual, frente a la disyuntiva de una provision mas eficiente y equitativa del Bien
Publico.

Desarrollo futuro

Es evidente que las nuevas tecnologias cambian, y cambiaran en e futuro
inmediato, no solo a los organismos publicos sino también a la tipificacion de los
Bienes Publicos tradicionales y de la funcion publica requerida para su provision.
Por un lado, sera posible definir nuevos Bienes Publicos mas amplios y sofisticados
que requerirén ingentes recursos y una funcion publica profesional y altamente cali-
ficada. Por otro, se estara en condiciones de acelerar la devolucion, con la liberacion
de recursos que €llo implica. Ahora bien, para que esas dos circunstancias —que ya
son una realidad- desplieguen su potencialidad virtuosa, €l Estado nacional debe re-
cuperar la vanguardia, como en un pasado no tan lgjano, respecto de las innovacio-



nes en todos los ordenes, removiendo los obstaculos burocréticos que le impiden
someter a un cambio constante, y positivo, las prestaciones actuales.



XVII

M ACROESTRUCTURA, ESTRUCTURA BUROCRATICA Y BUROCRACIA

Es en la obra postuma de Max Weber (1864-1920) titulada Economia y So-
ciedad, donde el concepto de “burocracia’ logro su reivindicacion tedrica més altay
acabada. El libro se dio a la imprenta dos afios después de la muerte de su autor y
funciona como un digno corolario para un pensamiento que es, sin lugar a dudas,
una de las apologias insodayables del ideario de la Modernidad. Para Weber el sur-
gimiento y desarrollo de la burocracia se inscribe en el devenir histérico, y éste a su
vez connota la expansion progresiva de la racionalidad en los asuntos humanos. O
sea que se trata de un producto a cua acceden las comunidades cuando logran
darse, en tanto artifices de la historia, un Estado merecedor del calificativo de “mo-
derno”, e que procesa los objetivos definidos por las politicas publicas mediante un
brazo gecutor que no es otro que la burocracia (Weber, 1994).

Es preciso destacar que para Weber la caracteristica propia del Estado mo-
derno consiste en “la pretension a monopolio legitimo de la coaccién fisica para €
mantenimiento del orden vigente”, sentencia que también incluyé en Economiay
Sociedad, y goza aln de gran aceptacion. Pero esa instancia politica superior, pese a
detentar como ultimaratio de si misma el monopolio de la violencia legitima, no
degja de ser (por tal motivo) un Estado de derecho emergente de una situacion histo-
rica en la cual quienes gercen & gobierno no pueden hacerlo en funcion de sus inte-
reses particulares y arbitrariamente, sino del conjunto de la normativa que la comu-
nidad se autoimpuso. Por otro lado, la discrecionalidad y el abuso de poder —esto es,
la violencia ilegitima en cualquiera de sus formas, a la cua siempre son propensos
los que gobiernan, aungue lo hagan en representacion de otros— resultan inhibidos
por la imposicién de la méxima expresion de la racionalidad, el accionar segun re-
glas y procedimientos escritos que implican programacion, division de tareas, jerar-
quias, saberes especializados, definicion de cargos y fijacion de permanencias. Es
asi como los asuntos publicos pueden ser aprehendidos, escindidos, debidamente
sectorializados, elaborados, estabilizados y, finalmente, “resueltos’.

Segun Weber, la formalizacion normativa que atraviesa el cuerpo socia y se
perfecciona conforme avanza €l creciente despliegue positivo de la racionalidad
también se proyecta hacia € interior del Estado nacional, 16gicamente, en tanto or-
ganizacion que debe realizar las politicas publicas. Pero como el hecho acontece en
el curso de un proceso historico, expresa un alto grado de madurez institucional que
a partir de algin momento de su evolucion pueda percibirse la distincion entre la



estructura burocratica y su funcionalidad —incluso jerarquizada en abstracto no sblo
segun € mero principio de autoridad sino también de acuerdo con las tareas que la
organizacion habra de llevar a cabo— y quienes habran de ocupar concretamente sus
cargos, esto es, la burocracia. Esta separacion conduce inmediatamente después a la
inversion metodol 6gica de la causalidad —los cargos no son causa de una estructura,
sino sus efectos—, y posibilita la formulacion de una primera conclusion: la concien
cia de la necesidad de una estructura burocrética es requisito para la existencia de
una burocracia weberiana.

Ahora bien, desde € punto de vista que orienta e presente trabgjo lo dltimo
adquiere una muy destacable trascendencia. El andisis, 0 sea, la separacion de la
estructura burocrética y su funcionalidad, por un lado, y la burocracia propiamente
dicha, por otro, de manera tal que se logre establecer una relacion causal entre aqué-
llay ésta, deberia ser € principio metodoldgico basal de toda iniciativa reformadora
0 “modernizadora’. Por afiadidura, y planteada la cuestion en términos weberianos,
es e mismo proceso histérico e que habilita las condiciones de posibilidad para que
dicha separacion opere potencialmente, sea concebible a nivel tedrico y pueda ex-
presarse por y desde el Estado para su propia reformulacion, y en consonancia con
las demandas de la comunidad. Por eso es que, en definitiva, € discernir la estruc-
tura burocratica de la burocracia propiamente dicha, como se consigné mas arriba,
permite el arribo a una segunda conclusion: solo cuando se accede ala conciencia de
la necesidad de una estructura burocratica puede operar e replanteo del Estado
desde |a perspectiva de la provision de los Bienes Publicos.

De la vision de Weber, al incorporar la idea de estructura burocraticay definir
algunas de sus caracteristicas fundamentales (las que se refieren a la formalizacion y
despersonalizacion de las relaciones sociales en € seno del aparato administrativo,
por ejemplo, y en lo que hace a la vinculacion de éste con |os ciudadanos), se deduce
un tipo puro de organizacion social que eliminay normaliza todas las particularida-
des individuales de sus miembros, dando una nueva vuelta de tuerca al Estado de
derecho, quizas uno de los avances sustantivos de la Modernidad, para ampliar su
radio conceptual y de accion de manera que resulte pertinente pensarlo, por analo-
gia, como Estado de derecho y consecuentemente de administracion.

Por afiadidura se ha dicho que € individuo aparece desplazado de cualquier
lugar central en e modelo weberiano, y que su propuesta de un Estado que desplie-
gue la autoridad imparcial y racional para todos los ciudadanos por igual requiere
gue se piense primariamente en 10s cargos a ser ocupados por las personas, y no en
las personas para ocupar los cargos. Esta demanda de un compromiso intelectual —a
todas luces revolucionario cuando aln impera e patronazgo en la virtual totalidad
del sector publico—-, implica también una metodologia, y sdlo a partir de su acabada
comprension —que insistimos, es propia de un momento histérico y de un reconoci-
ble estadio cultural—, correspondera el abordaje de otros aspectos que hacen al tema,



como la descripcion de los funcionarios, la relacion de puestos y tareas, la determi-
nacion de las responsabilidades, etcétera. O sea que por € momento, y en base a lo
apuntado hasta aqui, amerita que se postule una tercera conclusion: la conciencia de
gue la razon de ser del Estado no es otra que la provision de Bienes Publicos funda-
menta, justifica y define la morfologia funcional de la estructura burocréatica estatal,
y ésta legitima, finalmente, |a existencia de una burocracia weberiana.

La moral que no cesa

Tal vez el pensamiento de Weber en esta materia sea violentado cuando se
intenta deducir de @ una metodologia, de manera que la visén del Estado desde la
perspectiva de los Bienes PUblicos pueda operar en € curso de una iniciativa trans-
formadora y modernizadora, servir de fundamento para una propuesta estructural
abstracta que dé satisfaccion a la provision de Bienes Publicos discernida, y recién
entonces proceder a su cobertura con los recursos humanos (y materiaes)
necesarios para su realizacion concreta per se o por terceros. Pero si no se deduce de
é una metodologia, dado e nivel de abstraccion en que se mangja, bien puede
motivar criticas més o menos fundadas en funcion de los e ementos utdpicos que lo
desbordan, hasta desalentar el aprovechamiento de algunos, s no de gran parte, de
sus aportes.

Pero veamos mejor. Ciertamente Weber planted la existencia en si de cada
elemento de la estructura burocratica donde se concentren tareas a cumplir inscriptas
en una determinada escala jerarquica, con clara definicion de su pertenencia juris-
dicciona o de cualquier otro orden, con funciones de control en el doble sentido —
como sujeto y objeto del mismo—, con la detallada explicitacion del ensamblagje con
el resto de los elementos de la estructura, y con la serie de cargos que |0 componen.
Pero entonces tal existencia es independiente de las personas que temporalmente
ocupen los cargos correspondientes, en primer término; en segundo término, dada la
sumision de cada funcionario y/o empleado a quienes se ubican en un nivel jerar-
quico superior, asi como también & hecho de que no es posible en ese &nbito una
conducta no recorrida interiormente y animada por las redes normativas en vigencia,
su desempefio seria absolutamente predecible, pasible de control y acomodaticio
respecto de las acciones que de él se esperan; en tercer término, finamente, seme-
jante despersonalizacion también adquiere un sentido positivo, ya que por €ella los
funcionarios y empleados resultarian aptos para ser depositarios de la l6gica buro-
crética del Estado moderno.

Como es sabido, Weber fue uno de los pensadores que destacaron con mayor
énfasis la incidencia de factores culturales —especialmente de orden religioso- en €
surgimiento y posterior desenvolvimiento del sistema capitalista. Fue un precursor
de los estudios multidireccionales en ciencias sociales, y uno de sus libros de madu-



rez, La ética protestante y el espiritu del capitalismo (1905), en la actualidad es con-
siderado, y con justicia, un clasico que abrié nuevos y muy promisorios caminos
para la investigacion. Por eso no resulta sorprendente que quien viera en e protes
tantismo en general, y e calvinismo en particular, varias de las claves para com
prender el desarrollo desigual del capitalismo europeo, a formular su teoria buro-
crética se demorara no solo en la consideracion de la necesaria idoneidad de los fur-
cionarios, las modalidades de nombramiento, las pautas de dedicacion, etcétera, sino
también en la de los componentes psicol 6gicos (identificacion con €l proyecto esta
tal, por gemplo, o con la racionaidad que le seria propia), que estarian determina-
dos, en ultimainstancia, por muy fuertes compromisos morales.

Ahora bien, se ha dicho y repetido que Weber, lgjos de andlizar las lineas ge-
nerales de los aparatos burocraticos estatales concretos promovié una suerte de de-
ber ser, cuando no una verdadera utopia. Esa organizacion con vocacion de univer-
salidad —al menos en e ambito de las naciones—, que funciona segin la més estricta
racionalidad y una légica basadas en € orden, € control y la jerarquizacién de todos
sus elementos para proyectarse de manera homogénea hacia e conjunto del cuerpo
social, no ha sido ratificada por experiencia historica alguna. Antes bien, seria fécil
blanco de algunas criticas que rozan la obviedad, y se basan en la supina evidencia,
dado que no pareceria razonable suponer que los miembros de la burocracia aliena-
ran absolutamente sus intereses y objetivos en los de la organizacion, como preten-
diera Weber. Siempre existiria una zona de tension de imposible resolucion entre los
intereses y objetivos del Estado y los de los “individuos’ en general, y entre los inte-
reses y objetivos de aguél y los de quienes, en particular, asuman por diversas cir-
cunstancias su administracion.

Es que aquellos que accedan a la burocracia seran cruzados por la serie de
pautas de conducta impuestas por la organizacion, ciertamente, y no sélo en sentido
negativo sino incluso positivo, como cuando resulten objeto, por ejemplo, de deter-
minada estructura de incentivos. Pero también Ilegaran cruzados por sus apreciacio-
nes acerca de la realidad, de las necesidades y fines de la organizacion y de sus pro-
pios intereses y valores (Perrow, 1990). De ahi que el andisis y la apreciacion del
comportamiento de los individuos en el interior de un aparato administrativo de la
magnitud y complejidad del Estado demande que se tengan en cuenta, ademés de la
existencia de normas formales de conducta y de procedimientos, la gravitaciéon de
multiples y muy diversos aspectos culturales. El funcionario weberiano, inspirado
por un “deber moral” resultante de la convergencia de la identificacion con los fines
de las organizaciones y la aspiracion a (y presion del) reconocimiento social, en la
actualidad no parece la horma sino la excepcion, y abundan quienes consideran que
su restablecimiento es una de las claves para revertir la notable decadencia de los
Estados, su crisis profunda y, en dltima instancia (aunque no lo expresen asi) su re-
gresion a ciertas formas groseras de premodernidad bajo |la mascarada posmoderna.



Por supuesto que los Estados son, entre otras cosas, aparatos burocréticos
complgos en lo cuales, incluso por motivos legales, € poder relativo no se distri-
buye parejamente y con la pretendida igualdad y homogeneidad aritméticas que pro-
pone la teoria weberiana, sino todo lo contrario. Y no es menos cierto que se regis-
tran disputas internas en torno de los recursos humanos y materiales, y que también
existen areas donde se desarrollan y concentran campos de saberes especificos, 10
cua conlleva el control de dertos recursos de informacién que pueden gravitar,
desde el nucleo duro de la burocracia establecida, en la toma de decisiones politicas.
Y a proposito de esto Ultimo corresponde consignar, entonces, que la division entre
las dimensiones de administracion o técnicay la especificamente politica, division
pregonada por e modelo tradiciona y sostenida en tanto una de las principales re
comendaciones por cuantos hayan investigado la problemética referida a la Ma-
croestructura del Estado, como es el presente caso, en los hechos resulta amplia-
mente desbordada. Es evidente que los funcionarios técnicos trascienden las barreras
decisionales que les impedian, a menos en teoria, ingresar en e ambito de las deci-
siones politicas a raiz de la creciente complejidad de las problematicas que deben
asumir las organizaciones publicas. Y es evidente que la especializacion en determi-
nados campos de politicas organizacionales, o e manejo de informacion técnica o
sobre procedimientos especificos, constituyen uno de los pilares mas fuertes sobre
los que se asienta €l poder burocratico al momento de relacionarse con actores pol
ticos 0 sociales (Brown y Erie, 1984). Pero el comportamiento inverso también es
notable, y a ningun analista puede pasar inadvertido que los funcionarios politicos
intentan orientar a la organizacion y los comportamientos de sus miembros a fin de
alinearlos con los objetivos de su propia gestion, volviendo més difusa cada vez la
linea divisoria entre su ambito especifico y “lo técnico”, y apelando con frecuencia
a desplazamiento de la cadena decisoria de los funcionarios de carrera, cuando no a
su reemplazo en los hechos con cuadros politicos que animan verdaderas estructuras
paralelas, como se vera

Ahora bien, ¢invalidan éstos, y muchos otros ejemplos por €l estilo que no es
del caso evocar ahora, los aportes de la teoria weberiana? Corresponderia una res-
puesta mas que ambigua: si, en términos relativos, pero tampoco... Y aun cifiendo €
andlisis a la cuestion referida a los recursos humanos, queda claro que en las areas
de tension resefiadas en el Ultimo parrafo estan en juego cargos, 0 mejor, quiénes
ocupan y ocuparan car gos burocréticos, que no por serlo resultan (o resultaran), a
esta altura del desarrollo de los Estados nacionales, neutros desde € punto de vista
politico. Por lo tanto, si la politizacion devino la caracteristica dominante, las fuen
tes de la moral que habria de animar a funcionariado weberiano ya no seran bés-
camente ni la fidelidad a los objetivos de la organizacion ni el reconocimiento so-
cial, sino otras muy diversas y comunes, que hasta pueden responder a objetivos
contradictorios si los de la organizacion se limitan a la preservacion de si misma. O
sea que, en principio, corresponderia quedarse con la primera parte de la respuesta
ambigua, y asegurar que si, que efectivamente los hechos parecen empefiados en



invalidar la mayoria de los aportes de la teoria weberiana. Sin embargo la segunda
parte de la respuesta, esto es, pero tampoco, merece una exploracion atenta.

Entonces asegurar que si, en términos relativos, pero tampoco, quiere decir
que los avatares de la politica 'y su impacto en la conformacion del Estado, hecho
absolutamente constatable, no deberian servir para echar por la borda que € andlisis
weberiano, la separacion conceptual entre la estructura 'y su funcionalidad, responde
(y habilita) una metodologia, y que discernida ésta podria fundamentar una impor-
tante recomendacion desde el punto de vista de la Macroestructura. En efecto, tam-
bién es metodologico el superar lo meramente empirico, esto es, la burocracia en
funciones y los padecimientos que frecuentemente conlleva para la comunidad, y
desentrafiar un concepto abstracto, € de estructura burocrética —lo que de hecho se
esta realizando, s bien no se lo tenga del todo claro en la virtual totalidad de los Es-
tados modernos, a menos formalmente y de manera incompleta, 0 mejor, dubita
tiva—, y mantener abierto un camino reformador que permitird, precisamente, asumir
dicha metodologia y operar en consecuencia. Dicho de otro modo: a partir de cierto
nivel de su evolucion es posible y deseable que el Estado no solo reflexione sobre si
mismo y asuma que son analiticamente diferenciables la estructura y la burocracia
concreta, sino también que desde la idealizacion de la primera se provea de la he-
rramienta para dotar de un marco de referencia a juego politico (que no niega) en
torno de su conformacion, en pos del mejoramiento del desempefio de la segunda.

Interludio realista

La sola mencién de la estructura burocrética y de la burocracia propiamente
dicha remite a la necesidad de una gestion integral de recursos humanos. Ahora
bien, antes de adelantar algunas conclusiones en base a lo apuntado hasta aqui, co-
rresponde consignar qué dice la experiencia respecto del tramite politico que condi-
ciona la cobertura con los cargos concretos de la estructura burocrética estatal (y,
muchas veces, su forma definitiva). En tal sentido, como plante6 lacovello, existen
numerosos “factores contextuales” que estimulan al juego politico en € seno de la
organizacion estatal (lacoviello, 1996: 3), destacdndose entre otros la “relevancia
del asunto”, “la incertidumbre”, “la interdependencia y contradiccion de intereses”,
“el nivel jerarquico” y “las presiones externas’. Estos factores contextuales se
articulan con la distribucion de recursos, siendo ésta, en rigor, la gue también recorre
a todas las demas, desde la discusion perpetua respecto de los objetivos de la
organizacion estatal hasta los conflictos entre los funcionarios politicos y “la linea’,
la elevacion de dicha conflictividad segin sea la ubicacion jerarquica del organismo
en el conjunto de la estructura estatal, y los intereses de |0s grupos externos. Por otro
lado, lacovello reconoce la existencia de “coaliciones’, tanto en el interior como
afuera del Estado (el publico en general, los partidos politicos, los denominados
“grupos de interés’, los proveedores, los medios de comunicacion, etcétera), las



cuales procuraran que la regulacion del empleo publico y b configuracién de la
burocracia favorezcan su posicionamiento en la puja, precisamente, por la
distribucién de los recursos (1996).

O sea que las conexiones con grupos sociales real o potencialmente beneficia-
rios de las unidades administrativas constituyen una fuente de poder efectivo para
las burocracias (Peters, 1999), y es asi que en €l intercambio de diversos recursos las
partes esperan ganar influencias, informacion y apoyos paraincidir efectivamente en
el rumbo de las decisiones politicas que atraviesan los espacios del Estado. Y enton-
ces la administracion publica “se divide en organizaciones con estrechos intereses
en las politicas que corresponden, a su vez, a los de ciertos grupos de interés”, ge-
nerdndose 1o que numerosos analistas definieron como una ‘necesidad reciproca”
entre las diversas burocracias y quienes ensayan una suerte de cooptacion de deter-
minadas areas del Estado (Peters, 1999: 303-304). ¢Se advierte hasta qué punto esto
impacta no solo en la ocupacion de cargos sino también en la forma estructural que
adquiere gradualmente el sector publico? Y de ahi que tampoco deba llamar espe-
cialmente la atencion que detras del fortalecimiento o debilitamiento de algunos or-
ganismos aparezcan auténticas redes de comunicacion e interaccion con grupos de
interés constituidos en funcion de los objetivos politicos que deberian aquéllos llevar
acabo, y alos bienes y servicios que estan en juego dentro de su campo de accién.”®

Ahora bien, desde los origenes del Estado moderno hubo clara ®nciencia
respecto de la asi denominada “necesidad reciproca’ entre sus cuadros de maxima
conduccion y “ciertos grupos de interés’, como lo expresa, por g emplo, la totalidad
de las Consgtituciones Nacionales de los principales paises de Occidente que decidie-
ron adoptar una forma de gobierno democratica y republicana. En efecto, en los do-
cumentos fundacionales de dichos paises los partidos politicos —"instituciones fur-
damentales del sistema democratico”, segun el articulo 38 de la Constitucion Nacio-
nal Argentina— son legitimados como “grupos de interés’, y de alguna manera im-
plicitamente algo por €l estilo expresa el articulo 39, cuando se refiere al derecho de
iniciativa ciudadana para presentar proyectos de ley en la Camara de Diputados. O
sea que hay un principio de reconocimiento de la existencia'y desempefio de los asi
[lamados “grupos de interés’ y de su proyeccion hacia €l Estado, si bien en la Carta
Magna argentina aparecen muy acotados, y en € ordenamiento juridico que la re
glamenta no se avanza, como en otros paises, hasta el sinceramiento del accionar de
los lobbies, por egemplo, o de otras formas de gjercer presion sobre los gobiernos.

Pero a los efectos del presente trabajo importa la conciencia —de tipo institu-
cional, en el més amplio sentido— de que la ciudadania no solo deberia votar perio-

%8 Esta |inea argumental recuerda la posicion de T. Lowi respecto de |as dreas de poder que se estructuran en
funcion de aquello que esta en juego y que origina la clasificacion de politicas distributivas, regulatorias y
redistributivas. Lowi, T. “Paliticas Publicas, estudio de caso y teoria politica’, en Aguilar Villanueva, L.
(comp.) La hechura de las politicas, Porrda, México, 1992



dicamente y con regularidad, sino que también, desde el punto de vista de la repre-
sentatividad, fortaleceria a sistema la disposicion de algunos mecanismos comple-
mentarios para incidir en los acontecimientos, y de que a menos una categoria de
grupos de interés, la de los partidos politicos, centra su accionar en el objetivo de
fijar un rumbo a Estado mediante el procedimiento, entre otros, de triunfar en la
contienda electoral para hacer gobierno, esto es, para nombrar a quienes ocupan los
maximos cargos de conduccion estatal.

Cae de suyo que el desborde de estas previsiones incorporadas a la virtual
totalidad de los documentos fundacionales de los Estados modernos habilita las cri-
ticas a utopismo racionalista weberiano, y constituyen una saludable concesion al
mas primario de los realismos. Pero es interesante y productivo mantener presente
que dichas criticas, si desean trascender la intencion de salir a cruce de las posicio-
nes gque actualmente postulan una restauracion de los modelos con anclaje en lo ra
ciona exclusivamente (y poniendo entre paréntesis, de paso, no sélo a laredidad y
la politizacion que implica, sino también lisa y llanamente a la politica), deberan
procurarse una herramienta superadora. Y es agqui donde adquiere importancia lo ya
dicho respecto de la derivacion metodolégica discernible en la concepcion de We-
ber, la cual permitiria dar siquiera un marco de contencién a la exuberancia de cla-
roscuros que se obstina en desplegar el proceso social.

Politicosy “de linea”

Analizado en términos de coaliciones, en el interior del Estado se reconoce
una curiosa conformacion (a la cual bien podria calificarse como especifica). En
efecto, los maximos cargos son ocupados por “funciorarios politicos”, y se accede a
ellos por eleccion democréatica o designacion. Ahora bien, es destacable que en los
casos de designacion siempre ésta emana, directa o indirectamente, de los funciona-
rios politicos elegidos democraticamente, porque son ellos quienes en agin mo-
mento del trdmite intervienen, legitiman y asumen la responsabilidad por los nom
bramientos. A un nivel inmediatamente inferior se hallan los cargos ocupados por
los “ funcionarios de lined’, o de carrera, quienes fundamentan su posiciéon en la
jerarquia administrativa por sus saberes técnicos especificos, y suelen poseer un gran
manegjo de la informacion relativa a la organizaciéon y sus procedimientos. La exis-
tencia de estos dos niveles en la cumbre de los organismos publicos define per se un
area de tension, animada también por € “staff de apoyo”, esto es, los cuadros que
proveen informacion técnica para las decisiones. Y si bien no hay estudio de la Ma-
croestructura, como se dijo anteriormente, que se abstenga de recomendar |a separa
cion efectiva entre € nivel politico y @ técnico, lo cierto es que en los hechos la
cuestion no es tan sencilla, ya sea porque lo politico suele avanzar sobre lo técnico
(incluso disputando cargos), como también porque éste Ultimo no es neutro respecto
del primero. Y completan a la coalicion interna los “empleados”, quienes también



inciden en el proceso de toma de decisiones apelando a los recursos de organizacion
y accion colectiva.

En este marco, las estrategias de recursos humanos aparecen fuertemente
condicionadas por e juego politico que despliegan dos actores principales, los fun
cionarios politicos y los de linea (lacoviello, 1996), ambos poseedores de recursos
estratégicos a repecto, pero en ultima instancia vinculados por la mutua necesidad.
Es cierto que los funcionarios de linea deben tratar de legitimar formalmente sus
acciones 0 ser capaces de negociar para obtener influencia sobre las decisiones, de
manera que se preserven “los fondos necesarios para la continuacion de su existen-
ciay us operaciones’; pero no es menos cierto que las instituciones politicas, repre-
sentadas por los funcionarios politicos, “deben negociar para obtener la asistencia en
la elaboracion e implementacion de las politicas que solo la burocracia puede ofre-
cer” (Peters, 1999: 342-343).

El conflicto central entre los funcionarios politicos y los de carrera mas que
una consecuencia logica parece un destino, o una fatalidad. Como bien advierte la
coviello (1996), los funcionarios politicos pretenden reformar a la arganizacion para
colocarla a servicio de sus intereses que, hegelianamente considerados, desde la
perspectiva de la totalidad del Estado no dejan de ser particulares. Esos intereses,
por més loables que sean, por méas que resulten la expresion cabal de wn proyecto
politico redentor para el conjunto de la comunidad, llegan al organismo de la mano
de funcionarios que son de afuera, externos y acotados en €l tiempo por lo que dure
su gestion. En cambio los intereses de los funcionarios de linea estatales que, desde
la perspectiva de la totalidad de la comunidad no dejan de ser particulares, llegan al
escenario del conflicto de la mano de quienes exhiben una larga estadia en la organi-
zacion (estadia que roza la eternidad, si ésta se intuye a partir de la vivencia concreta
del pasgje, como es & caso, de los tiempos de varias gestiones politicas sucesivas), y
son expresados por gente de la casa esto es, de adentro. O sea que los funcionarios
de linea, 0 de carrera, estdn compenetrados con la organizacion, y suelen alinearse
en torno de la defensa del estado presente de las cosas.

Mas adelante se volvera sobre estos temas que hacen a lo sustantivo de una
politica integral de recursos humanos. Por ahora lo resefiado alcanza a los fines de
patentizar la pertinencia de una recomendacion en el orden de la Macroestructura
gue no cierre los ojos ante la realidad cotidiana sino que, antes bien, intente asimi-
larla, pero sin el sacrificio en el atar del realismo de los grandes avances del pasado,
aungue hayan devenido —0 parezcan— meramente tedricos y se rememoren como
vigjas utopias.

La estructura burocratica
como autoconciencia estatal



Cualquiera que haya gjercido alguna responsabilidad de gestion en el sector
publico argentino coincidira con la siguiente apreciacion: es imposible mejorar el
desempefio de la burocracia si las mas de las veces en |os organismos no existen
manuales de procedimiento, por gemplo, 0 a menos un conjunto integrado y orga-
nico de resoluciones con cierta coherencia'y que haya sido fehacientemente comuni-
cado al persona que corresponda. Ni qué decir tiene s de hacer auditorias operati-
vas se trata, ya que la experiencia—o mejor, € sentido comln— indica que no es tarea
sencilla controlar como funciona algo si no consta en documento alguno la decision
de que lo haga de una u otra forma concreta. Por afiadidura, y esto también es cono-
cido, al momento de intentar una sancion por incumplimiento se tropieza con esa
falta de normas y de notificacion fehaciente de las mismas, y el hecho inhibe la ini-
ciativa porque en Ultima instancia no hay manera de discernir responsabilidades.

Por analogia, entonces, digamos que algo por el estilo sucede con la(s) es-
tructura(s) burocréticas y, por extensién, con la burocracia propiamente dicha. En €l
ambito de la Jefatura de Gabinete de Ministros (una de cuyas funciones es “entender
en e andlisis y propuesta de la macroestructura de la Administracién Nacional y en
el disefio de politicas para e perfeccionamiento de la organizacion de la misma’),
existe una instancia administrativa que interviene cada vez que llega una propuesta
emanada de los organismos para modificar su estructura, iniciativa que también esta
intimamente vinculada a los recursos humanos. Entonces la intervencion de la
Jefatura debe cefiir la iniciativa reformadora a la normativa vigente, la cual, como es
sabido, es generd y homogénea para todo € Estado, y con frecuencia expresa
decisiones més vinculadas a la necesidad de contener —en el marco de las sucesivas
crisis presupuestarias que soporté € Estado en las Ultimas décadas— € gasto, que de
optimizar la provision de determinados Bienes Publicos.

O sea que se da esta intervencion por lo general cuando las estructuras
vigentes deben asimilar cambios promovidos por las sucesivas conducciones
politicas de los organismos, tratando de que éstos sean satisfechos sin violentar una
serie de normas y disposiciones que dificilmente superen una mirada critica
weberiana, por decirlo asi. Lo que llega a esta instancia es e disefio de una
estructura y su propuesta de ocupacion concreta de los cargos con una burocracia ad
hoc que a su vez arrastra toda una serie de rispideces normativas y heterodoxias
como la existencia de plantas permanentes diezmadas por la politica de
congelamiento de vaecantes, a las cuales complementan las plantas transitorias y de
personal contratado de hecho sine die. Por |o tanto, no es tarea sencilla satisfacer con
los cargos “vivos' computables (solo las plantas permanentes) la intencion
reformadora de la estructura vigente propuesta por las conducciones politicas de los
organismos, y cumplir simultaneamente con la normativa especifica. . Y de ahi
también que se dé un proceso de negociacién —en el cual la asistencia técnica del
ente rector es un aporte insustituible— para lograr una estructura y su burocracia



pertinente, la cual durara en los papeles e tiempo que medie entre su aprobacién y
su vuelta a organismo. Dicho en otros términos, la estructura y la burocracia cons-
guiente se formulan forzosamente teniendo en cuenta lo que no puede computarse, —
una dificultad adicional— a sabiendas de que inmediatamente después de su entrada
en vigencia seran motivo de cambios, apelando para €l caso a una serie de
reasignaciones por razones de servicio y a las dotaciones de personal transitorio y
contratado.

Ahora bien, esta metodologia de trabajo responde a la necesidad de cefiir las
propuestas de cambio a la normativa vigente, que es en gran medida resultado, como
ya se advirtié antes, de episodios que no por gravesy urgentes dejaban de ser abso-
lutamente coyunturales. Entonces la |6gica weberiana que demanda primero discer-
nir una estructura ideal, después deducir de ella la burocracia pertinente, esto es, los
cargos, y finalmente elegir a las personas con aptitud para ocuparlos, queda confun-
dida en la simultaneidad, y por afadidura el hecho coadyuva para que se vele aln
mas la razon de ser de los organismos, esto es, la provision de ciertos y determina-
dos Bienes Publicos. Y es asi que las estructuras resultantes, aunque sdlo queden de
algiin modo en los papeles, tampoco expresan con elocuencia los desvios que se re-
gistraran entre ellas y la realidad operativa, porque no constituyen referencias fuertes
para establecer comparacion alguna.

Pero a recorrer un camino inverso a que opera en la actualidad, y tomando
como punto de partida los Bienes Publicos, la [6gica weberiana cae de maduro: para
la provision de ciertos y determinados Bienes Publicos debidamente identificados
hace falta cierta estructura y no cualquier otra, con la burocracia que le corresponda
y la disponibilidad de los recursos humanos (y también materiales) que la animen.

En términos concretos, se trataria de dotar a la Subsecretaria de Gestion
Pablica de la Jefatura de Gabinete de una herramienta —asignandole una nueva
responsabilidad— que sirva de punto de referencia y de tutor en e curso de la
negociacién con las conducciones politicas de los organismos. Y se da por
descontado gue la intencién de la recomendacion en el orden de la Macroegructura
no es otra que contener, aunque reconociendo en absoluto su vigencia, € espacio
que alli se recorta, frecuentemente transitado por la conflictividad.

Por lo tanto, partiendo de la identificacion de cada uno de los Bienes Publicos
a proveer, y teniendo ala vista la distincion weberiana entre la estructura ideal y la
burocracia que le corresponde, en € orden de la Macroestructura debera crearse una
unidad gjecutora que precisamente preserve tedricamente dicha distincion. En tér-
minos practicos, esa instancia deberéd formular —insistimos, partiendo de los Bienes
PUblicos-, las estructuras ideales, abstractas y “sofladas’ a margen de toda conside-
racion de las limitaciones de cualquier orden. Debera formularlas convocando para
ello, en funcién de cada Bien Publico, a las partes interesadas, constituyendo equi-
pos interdisciplinarios con el concurso de funcionarios de carrera, especialistas, or-



ganizaciones sociales vinculadas con la provision y/o produccion de dichos Bienes
Pablicos, universidades, etcétera.

Esas estructuras ideales, como se dijo, en su formulacion trascenderan todo
tipo de condicionamientos o limitaciones, y deberan hacer explicitos desde sus re-
guerimientos presupuestarios hasta sus escalafones especificos, ademés de la serie
de normas vigentes que, para realizar su despliegue efectivo, deberian ser modifica-
das. Por otro lado, deberian mantenerse permanentemente actualizadas, ya sea por
variaciones en la concepcion socia y la realidad de cada uno de los Bienes Publicos
que les sirven de fundamento, como también por los impactos que tendrian sobre
ellas los avances tecnol 6gicos, especialmente en materia de conectividad.

O sea que, en primer término, las estructuras ideales funcionarian como una
suerte de dictamen no vincularte a momento de trabgjar las estructuras concretas, y
por mera contraposicion y comparacion sefiaarian de hecho los desvios impuestos,
ahora si, por las circunstancias, sean éstas de orden presupuestario, jurf
dico/normativo o politico. En segundo término, e Estado contaria con una clara
conciencia de si mismo en lo que hace a su morfologia, volviendo mensurables sus
realizaciones en esa materia, y contando a su vez con un rumbo estratégico no solo
para las innovaciones propuestas, sino también para la construccion de los organis-
mos que satisfagan eficientemente la provision de los Bienes Publicos.



XVIII

BIENES PUBLICOS, AUTOCONCIENCIA ESTATAL Y DEMOCRACIA

O sea que a las siete reglas macroestructurales formuladas en el primer capi
tulo (concentrar las funciones estratégicas en el nivel de conduccion politica, delegar
las decisiones operativas en € nivel de gestion, articular 1os niveles de conduccion
politica y de gestion, acortar la cadena de decision, reducir gastos destinados al
apoyo de la gestion, concentrar en “ventanillas Unicas’ la relacion con la ciudadania,
y promover estructuras horizontales como &mbito de coordinacion e implementacion
de politicas interinstitucionales o interjurisdiccionales, segln corresponda) se agre-
garia una més que, en rigor, por su caracter basal y habilitante de todas las otras re-
sultaria la primera. Esta regla se refiere a la necesaria produccion de autoconciencia
del Estado nacional desde si mismo, como se dijo anteriormente, y su realizacion
serviria de horizonte (0 marco) de referencia respecto de la morfologia real imple-
mentada, la que podra no coincidir con ella de acuerdo a las circunstancias, priori-
dades politicas o limitaciones de cualquier tipo, pero explicita y debidamente fun-
damentadas (o pasibles de fundamento). Por lo tanto esa primera regla quedaria
formulada en los siguientes términos. Diseflar la Macroestructura y las estructuras
ideales en funcion de los Bienes Publicos, y mantenerlas constantemente actualiza-
das.

El motivo es obvio: silo contando con esa suerte de autoconciencia del Es-
tado en perpetua actualizacion, las iniciativas de reforma y/o modernizacion comen
zarian a llevarse a cabo, en primer término, en funcion de los Bienes Pablicos, y 1o-
grarian €l estatus de proceso, en segundo término, proyectandose positivamente en
el tiempo toda vez que dispondrian del insumo intelectual basico para su adaptacion,
correccion, mejorias y gustes durante el desarrollo de la implementacion y su poste-
rior desenvolvimiento. Y otro aporte de esta primera regla se daria en el plano valo-
rativo: en efecto, la necesaria comparacion entre lo que se halla en curso y aguello
que debio radicar en sus origenes, siempre de alguna manera idealizado —cualquier
alusion a una finalidad, que en este caso no es otra que la provision de Bienes Publi-
cos sin condicionantes, implica cierta idealizacion-, se llevaria a cabo no sdlo res-
pecto de las mejores précticas presentes o pretéritas desplegadas en otras latitudes,
como es usual actualmente, sino también regecto de la elaboracién local que sinte-
tizaria, por afadidura, una aspiracion comunitaria con anclgje en la propia experien
cia historica.



Ahora bien, tal como qued6 la Macroestructura definida tras la reforma cons-
titucional de 1994 pareceria pertinente que la instancia administrativa encargada de
producir autoconciencia estatal funcionara en la Jefatura de Gabinete de Ministros,
en el ambito de la actual Subsecretaria de Gestion Publica. Alli se trataria de llevar a
cabo en el plano tedrico € esguema conceptual para la Estructuracion del Estado a
partir de los Bienes Publicos y se utilizarfa la Guia de Procedimiento,?® aunque
seguramente con desarrollos mas completos y sofisticados. En esa instancia
administrativa entonces operaria un proceso dividido en dos etapas. durante la
primera tendrian lugar la eleccién y otorgamiento de prioridades de los Bienes
Plblicos, y su definicion técnica y modalidad de provision; durante la segunda,
ademas de resolver la forma de financiamiento, se formularian las recomendaciones
de tipo macroestructural y se disefiarian las estructuras ideales necesarias, asi como
también la descripcion de los puestos, los perfiles y competencias del personal
correspondiente, de la admi nistracion financieray patrimonia, del planeamiento, del
control, de la evaluacion, etcétera.

Va de suyo que esta postura descansa en € mas escrupuloso realismo. De la
revision del esguema conceptual aludido (transcripto en e Capitulo XVI1) queda
claro que las fuentes para encarar la primera etapa son de la mayor amplitud conce-
bible, y esto merece una reflexion adicional. En efecto, actualmente una oficina
“entiende” en e disefio de la totalidad de las estructuras del Poder Ejecutivo Nacio-
nal sin importar su tamafio relativo, la diversidad de los Bienes Publicos que debe-
rian proveer ni los multiples problemas y matices que ello implica. Con los mismos
recursos humanos esa oficina hoy “entiende” en una reforma de la estructura del
area de Salud, por gemplo, y mafana hace lo propio para € &ea de Defensa, o de
Cultura. Ni suponiendo que sus recursos humanos —en virtud de un raro anacro-
nismo— fueran todos émulos exitosos de aquellos legendarios genios polifacéticos
del Renacimiento, no parece razonable aguardar |os mejores resultados de semejante
desempefio.*°

En definitiva, la satisfaccion a una creciente demanda de realismo de parte
del Estado nacional requiere que en las instancias fundacionales abra sus puertas ala
comunidad ordenadamente, y a sabiendas de que tal orden se garantiza cuando la
convocatoria responde a un objetivo preciso. De ahi que en € esquema conceptual
aparezcan, para llevar a cabo la primera etapa de eleccion de los Bienes Publicos a
proveer, de fijacion de las prioridades y definicidn técnicay modalidad de provision
de los mismos, no solo las fuentes histéricas y en cierto modo estéticas o dadas (la
Constitucion, las leyes y la normativa de menor nivel vigente) sino incluso las fuen

29 Ambos materialesincluidos en el Capitulo XV del presente ensayo.
30 pero dicho desempefio es posible y, en rigor, no merecedor de critica alguna, porque lo problemético radica
en lanormativa que debe cumplir y hacer que se cumpla.



tes dinamicas gque aporta la participacion socia a través de todos sus actores intere-
sados.

Es probable que la linea divisoria entre la primera y la segunda etapa resulte
relativamente difusa, y que la participacion social mas amplia mucho tenga que de-
cir sobre laformay € origen del financiamiento de los Bienes Publicos dilucidados.
Incluso es probable que la segunda etapa —€l disefio en si mismo de las estructuras
ideales— deba confiarse a equipos interdisciplinarios donde primen los saberes espe-
cificos y la idoneidad técnica. Pero la division por etapas solo responde a cierta ne-
cesidad expositiva: en verdad, la segunda tiene conclusiones (momentos de corte
cuando se formulan las estructuras ideales sucesivas), a tiempo que la primera es
inacabada e inacabable. Analizando la cuestion con mayor detenimiento, abrir las
puertas a la participacion social en esa instancia fundacional significa crear ambitos
para la convergencia de funcionarios especializados del sector publico y animadores
del tercer sector y del sector privado, desde organizaciones de la sociedad civil hasta
tedricos e investigadores independientes, desde universidades, partidos politicos y
centros de estudios académicos, hasta gremios y camaras empresarias, y un amplio
etcétera. Esos dmbitos funcionardn con intensidades y frecuencias variables, pero
permaneceran constituidos a lo largo del tiempo. Y su dinamismo, en uUltima instan-
cia, no radicara en la voluntad de todos o de parte de sus miembros, sino de los
cambios operados en el orden de los recursos disponibles y de los propios Bienes
Pablicos.

Noétese lo siguiente: para evitar la tendencia al ensimismamiento rutinario,
introvertido y burocrético del aparato estatal no basta con la presién que gerce €l
entorno comunitario, a su vez canalizado por el sistema politico formal y diversos
mecanismos de participacion. Las conducciones politicas rotan y cambian de signo
con cierta obstinada periodicidad, en primer término;** en segundo término, sabido
es que sufren un desgaste por el gercicio del poder que se acentlia, precisamente,
por la creciente proximidad de la posible rotacion (y porque, dicho sea de paso, la
presion que gerce € entorno comunitario, aunque se la canalice por diversos meca
nismos de participacion, no tarda en ser capitalizada por los opositores). O sea que
los impulsos hacia la reforma/modernizaciéon estatal resultan esporadicos y decre
cientes en intensidad, con una relacion muy estrecha con la presion socia en € ini-
cio de lagestion (incluso mas: dicha presion social los legitima, y en gran medida da
cuenta del movimiento rotatorio que hubo de forzar el cambio de la precedente con-
duccion politica), y un distanciamiento progresivo conforme se administran recursos
escasos.

Al momento del acceso a poder, la conduccién politica de relevo reivindica
de hecho, aungue pueda no saberlo y lo exprese de cualquier manera (0 sea que re-

31y afortunadamente, aunque si pretendieran eternizarse en |los cargos queda siempre el recurso del magnici-
dio, como bien planted Locke, en linea con latradicion tomista.



invindica implicitamente), una demanda socia de provision de determinados Bienes
Pablicos en el mas amplio sentido concebible; de ahi que impulse necesariamente
algunas iniciativas reformadoras/modernizadoras del Estado para mejorar sus apor-
tes a la comunidad, pero como el propio Estado suele carecer de autoconciencia (de
unainstancia que le diga explicitamente qué Bienes Publicos debe proveer, y cémo),
y la falta de autoconciencia no se suple de un dia para otro ni con una conciencia
externa (esto es, con la intencion y la idoneidad de la conducciédn politica de relevo),
no tarda en “fagocitar” las iniciativas reformadoras/modernizadoras para mejorarse
asi mismo.

Y hay que repetirlo: esta rotacion de sucesivas conducciones que, bien vista,
implica la mas ata (aunque no la tnica) irrupcion de lo politico en € Estado, es una
fatalidad, por no audir a un destino, que deriva de la forma de gobierno adoptada
por e poder congtituyente.® En tal sentido de lo politico emergen quienes han de
ocupar los vértices de los tres poderes que se contraponen y controlan entre si, ya
sea para legidar, gecutar o juzgar. De lo politico llegan quienes han de gercer €
gobierno de, valga la paradoja y la redundancia, la méxima instancia politica de la
Nacion, cuya herramienta es el Estado en tanto administracion publica. Pero, ¢qué
guiere decir esto? ¢Es posible que se articulen la racionalidad que presuntamente
atraviesa €l corpus administrativo estatal, mensurable por la optimizacion de recur-
sos escasos, Y €l mandato de quienes llegan para conducir a Estado y lograr su con-
version en constructor de sentido colectivo? ¢Es posible, aun asumiendo la premisa
de que tanto los funcionarios como incluso los cuadros politicos que accedan a la
conduccion estatal se hallen moralmente comprometidos con € despliegue y la ex-
pansion del bien comin?*® No es posible, sencillamente porque obedecen a dos “16-
gicas’ contradictorias, mas alla de las propuestas teodricas que ensayaron aplicar a lo
politico e mismo principio de racionaidad (el de maximizacion de beneficios) que
regiria la economia de mercado. No es posible (salvo que medie una circunstancia o
requisito, como se vera inmediatamente después), y la imposibilidad viene dada por
aquello que ya sentencid Spinoza a promediar €l siglo XVII (en el sexto capitulo del
Tratado politico): “Como vimos, los hombres son Ilevados maés por el afecto que por
larazon. Es por ello que s verdaderamente desean atribuirse y poseer de alguna ma-
nera un ama comin (en la Ciudad), no sera a través de una percepcion de la razén
sino més bien de un sentimiento comin como la esperanza, €l temor o € deseo de
vengarse.”

32 as palabras “fatalidad” y “destino” son fuertes y parecen excesivas en este contexto, pero tratan de conno-
tar ciertas derivaciones psicoldgicas, y hasta emocionales, de la cuestion, por lo general descartadas de plano
por los discursos académicos. Al respecto, véase El jardin de las delicias democréticas, de Philippe Braud
(Fondo de Cultura Econémica, Buenos Aires, 1993).

33 No por ingenuidad sino por motivos de exposicién habra que suponer tal compromiso, pero siempre advir-
tiendo que los procesos histéricos son complejos y que abundan los €y emplos que dan cuenta de grandes clau-
dicaciones, comportamientos administrativos erréticos y falsas promesas electorales.



No es posible, entonces, pero asi como en la coexistencia forzosa de esas dos
serialidades “logicas’ se registran insalvables antagonismos, zonas de friccion y de-
sencuentro que condicionan severamente sus relaciones, también se dan (o mejor, es
posible la construccion de) areas de convergencia cuyos centros gravitatorios deben
consigtir, para que funcionen como tales, en los diversos dispositivos que provean
algo pasible de abordaje desde la racionalidad administrativa, pero que pese a su
ineficiencia intrinseca y su pertinaz ineficacia tienda a la vez a realizar un deseo co-
lectivo, € del acceso y posesion de “un alma comin (en la Ciudad)”, dicho en tér-
minos de Spinoza. Como es obvio, ese “ago” a proveer son los Bienes Publicos, y
tal provision estuvo de hecho contemplada en e momento de la constitucion del
Estado nacional, y aln continla operativa, como lo prueban la subsistencia de la
estatalidad y de la governance aunque sin la necesaria dilucidacion politica ni la
extension consecuente en € plano administrativo. Y esto Ultimo requiere un juego
de aclaraciones adicionales.

En primer término, y siguiendo un razonamiento de Philippe Braud (1993),
habria que mantener presente que la estatalidad y la governance resultan imprescin
dibles para que el sistema democrético funcione promoviendo alternancias periodi-
cas en € acceso a la conduccion politica del Estado, y asi garantizando que las al-
ternativas animadas por e extremismo de cualquier signo devengan inviables. O sea
gue parece imprescindible la provision de ciertos Bienes Publicos porgue con ellava
en juego la continuidad del sistema; y c ahi la importancia estratégica de dotar al
Estado de autoconciencia a respecto, y de formalizar su despliegue en funcion de la
provision de Bienes Publicos, acentuando y expandiendo lo que de hecho redliza
parcialmente, y procurando inhibir su eventual distraccion interesada en robustecer
un entramado burocratico a servicio de si mismo.

En segundo término, y por la via del absurdo, habria que conjeturar un riesgo
incluso para las aternancias periédicas s una conduccion politica de relevo efecti-
vamente reformara y/o modernizara el Estado y cumpliera con la totalidad de la pro-
vision de los Bienes Publicos requeridos por la comunidad nacional. ¢Existiria tal
riesgo, aun teniendo en cuenta la recomendacion de Locke respecto de la fijacion de
plazos precisos para €l gjercicio de quienes asuman el poder, recomendacion incor-
porada a la virtual totalidad de las normativas ad hoc de los Estados modernos?
¢Podria, por un celo “excesivo” en la provisién de Bienes Publicos, darse una cor+
duccion que se eternizara en la ocupacion de los cargos electivos? Las alternancias
periddicas estan garantizadas por una triple circunstancia, a saber: @) Que no por
reformar/modernizar el Estado y reorientar hacia la provision de Bienes Publicos la
mayoria de sus recursos (e incluso aplicando en & empefio la méxima racionalidad
imaginable), éstos dejaran de ser escasos, habida cuenta de su relatividad con rela
cion a una demanda de Bienes Publicos por definicién ilimitada; b) Que de lo ante-
rior deriva cierto descontento socia y la capitalizacién politica inevitable de parte de
la oposicion democratica, a la cual se aludié previamente, y por eso mismo desti-



nada a constituirse no en una aternativa, sino en la conduccion de relevo animadora
de la alternancia; y ¢) Que otra garantia para la continuidad de un sistema democra
tico sustentable —con conducciones politicas que se alternan en la clspide del Estado
cas con serenidad y respondiendo més a matices que a cuestiones de fondo- viene
dada por €l dinamismo propio de los Bienes Publicos, esto es, por la gravitacion so-
bre los mismos de las provisiones anterior (yarealizada) y en curso, las cuaes modi-
fican las correspondientes prioridades y expectativas sociales, asi como también ha-
biIitar314Ia incorporacion en la agenda de otros Bienes Publicos desatendidos o “nue-
VOS'.

Por la persistencia de la escasez de recursos y/o del dinamismo propio de los
Bienes Publicos, entonces en el marco de la alternancia democrética el sistema re-
sulta siempre mejorable, pero nunca perfectible. En las antipodas de la fetichizacion
gue redliza el mercado sobre gran parte de la redidad, €l Estado “desfetichiza’ —y
por eso incorpora realismo— y asigna recursos directamente —y es potencialmente
planificador— en principio para promover mejoras en e funcionamiento del con-
junto. Pero esta claro que s algo es mejorable también puede cambiar en sentido
inverso, empeorando hasta imposibilitar la alternancia democrética y precipitar la
imposicion de una aternativa. Dicho en otros términos, no debe descartarse la hipo-
tesis de una oposicion desbordada por € extremismo de cualquier signo, por un ex-
tremismo triunfante que, encaramado en € poder, cambie el sistema por otro. Abun
dan los gemplos histéricos, incluso sin distincion de épocas ni latitudes, y en todos
ellos se registra como antecedente que precipita la crisis final un retroceso de la ma-
Xima instancia politica comunitaria en la provision de Bienes Publicos.

Consecuentemente, esa regla o recomendacion para la Macroestructura gue
fue calificada como basal, y que consiste en la realizacion de un trabajo con amplia
participacion comunitaria para dilucidar y seguir la evolucion de los Bienes Publicos
y disefiar en funcion de ellos las estructuras Optimas para su provision, manifiesta en
plenitud su trascendencia. Dicho ambito de trabajo deberia ubicarse en la misma
instancia administrativa que actualmente interviene o “entiende” en la creacion de
nuevas estructuras o modificacion de las existentes. Los disefios de estructuras
ideales en furcién de la provision de Bienes Pablicos y sus versiones sucesivas ser-
virian, entonces, para gque los dictdmenes de los funcionarios de dicha dependencia
referidos a los proyectos de creacion o cambios de estructuras reales sometidos a su
consideracion, no se fundamentaran solo en la observancia (0 no) de normas gene-
rales y predominantemente formalistas; en efecto, podrian ademas avanzar en la va-

34 Sin lugar a dudas hay Bienes Pliblicos que requirieron largos periodos de tiempo, mensurables no en déca
das sino en siglos, para lograr su formulacion y reconocimiento universales, y por ser tan basicos y relaciona-
dos con los derechos humanos més primarios posiblemente requieran similares periodos para cambiar, y
siempre en €l sentido de su perfeccionamiento. Pero hay otros mas expuestos al impacto del desarrollo cienti-
fico, técnico y tecnoldgico, e involucrados en una curiosa dialéctica en el seno de la evolucion cultural. Y
algunos de estos Ultimos, a poco de ser provistos por el Estado, amerita que sean devueltos a la sociedad.



loracion de las propuestas, en principio derivada de su mera comparacion con los
disefios ideales.

No hay que llamarse a engafio: en la actuaidad, la intervencion de los funcio-
narios para “entender” en las iniciativas generadoras o transformadoras de estructu-
ras implica un verdadero proceso de negociacion. ¢Entre quiénes? Entre las conduc-
ciones politicas de los organismos, promotores de las iniciativas, y €l més ato nivel
técnico-administrativo. Ahora bien, ¢cuando (o por qué) opera la negociacion? Di-
cho sin eufemismos, la negociacion es € intento de salida ordenada para un con-
flicto; ergo, opera cuando éste Ultimo irrumpe. Y éste ultimo irrumpe cuando las
iniciativas generadas por las conducciones politicas de los organismos no se gjustan
estrictamente a la normativa vigente. Entonces aparece una negociacion caracteri-
zada por una doble asimetria: e mayor caudal politico asiste a la parte promotora de
la iniciativa, y €l peso de la normativa vigente se ubica en su virtual totalidad del
lado del més alto nivel técnico-administrativo.

Asi las cosas, la disposicion de estructuras ideal es disefiadas en funcién de los
Bienes Publicos y mediante los procedimientos sugeridos lograria un cambio cuali-
tativo en la negociacion. La incorporacion de un tercer elemento al servicio de am-
bas partes, en efecto, reduciria significativamente las asimetrias (propias de dos Or-
denes potencialmente contradictorios): funcionaria como un contrapeso politico para
las conducciones de los organismos, operando del lado de la direccion técnico-ad-
ministrativa, pero también se ubicaria como un contrapeso para ésta en e plano
normativo, operando del lado de las conducciones politicas. Entonces un tercer ele-
mento incorporado al servicio de ambas partes como se ve, implicaria una doble
interdiccion para cada una de €ellas, la cual derivaria en lo mas importante: un cam
bio gradual de perspectiva. Y habra que demorarse en esto.

El tercer elemento conlleva la intencién de disefiar el despliegue concreto del
Estado en funcién de los Bienes Publicos. Y como cada parte de la negociacion ten+
dra interés en apropiarse de lo que significa un contrapeso a elemento dominante de
la otra, casi diriamos que |6gicamentela controversia tenderia a su desplazamiento,
hasta girar en torno del ge propuesto por € tercer elemento, deducible de la formu-
lacion ideal de estructuras en funcion de los Bienes Publicos. Este proceso, debida-
mente documentado, vendria a coronar con otros contenidos una préactica usual —por
lo inevitable—y caracteristica de la actualidad. En efecto, del conflicto y la negocia-
cion consiguiente por la colision de dos Ordenes antagonicos se derivan con harta
frecuencia las excepciones encubiertas o explicitas. Pero a incorporar € tercer ele-
mento, al provocar el cambio de perspectiva, desplazar el e de la controversia 'y
documentar e tramite y los resultados, esas excepciones ya no podrian fundamen
tarse en el esgquema tradicional de asignaciones y funciones, sino en e de provision
de Bienes Publicos.



Por supuesto que la documentacion del procedimiento contendria bajo una
forma cuasi contractual las mutuas concesiones (en términos de normatividad y de
intenciones politicas) habilitantes de los acuerdos, asi como también los desvios re-
gistrados entre la estructura ideal y la disefiada para su despliegue real. Pero importa
especialmente destacar que los acuerdos —verdaderas declaraciones de intencion que
involucran a ambas partes y €l insumo primario para la gestion por resultados- se-
rian necesariamente excepciones, y logrados en virtud de aguello que posibilita la
superacion de los puntos de conflicto, esto es, la idea de que la provision de Bienes
Pablicos justifica la existencia de la norma y de la intencion politica de hacerla fun-
cionar en un sentido u otro, y no al revés.

Para concluir por e momento con esto corresponde agregar algunas breves
consideraciones. Se deduce que un Estado reformado/modernizado en funcion de la
provision de los Bienes Publicos puede resultar de un proceso de excepcionalidad
administrativa puntual pero generalizable (y generalizada con el curso del tiempo).
Por afiadidura, la incorporacion de un dispositivo como € descripto a nivel de Ma-
croestructura permitiria conjurar el riesgo de que la aternancia democratica esteri-
lice las iniciativas de reforma/modernizacion, porque al existir 1o que aqui se deno-
minod produccidn de autoconciencia estatal y un procedimiento vigente en tal sen-
tido, ya no se arrancaria de cero con cada cambio de gobierno, y se contaria con una
memoria institucional activa. Y finamente, en esa instancia administrativa seria po-
sible andlizar a la provison de Bienes Publicos transversalmente, involucrando al
conjunto de los organismos del Estado, de manera que en el disefio de las estructuras
ideales también se avanzara en acuerdos tedricos de resultados compartidos, y éstos
fueran trasladados a la mesa de negociacion.



XIX

M ACROESTRUCTURA, BIENES PUBLICOSY PRESUPUESTO

Entonces e despliegue del Estado en funcion de los Bienes Publicos requiere
un dispositivo administrativo que implica en si mismo una trascendente reforma de
la Macroestructura, dando curso a un proceso gradual, constante y pautado por suce-
sivas excepciones puntuales, pero con tendencia creciente a su generalizacion. De tal
manera se podria satisfacer aquello que desde hace una década, o poco mas de una
década, quedo registrado en numerosas normas y documentos: la necesidad perento-
ria de solucionar serias carencias, distorsiones y dificultades burocréticas que afecta
ron los desempefios més elementales del Estado nacional, sin perjuicio de capitalizar
ciertas experiencias que para muchos estudiosos y anadistas constituyeron grandes
avances, cuando no verdaderos cambiosculturales Ejemplifica esto Ultimo la puesta
en funcionamiento de un sistema presupuestario en tiempo y forma (es sabido que
hasta los afios 90 los presupuestos nacionales solian de hecho aprobarse ex post), y
de ahi que algunas normas, como la Ley N° 24.629 sancionada a fines de febrero de
1996, adquieran especia relevancia.

Habra que demorarse en este punto. La Ley N° 24.629 (Capitulo 1) establecid
varias disposiciones complementarias para la gjecucion del presupuesto, como que
deberia exponerse a partir del afio 1997 la clasificacion geografica de las partidas
asignadas a las actividades y proyectos de cada programa y su presentacion por irn-
ciso y partida principal. También establecio la obligacion del Poder Ejecutivo Na-
ciona de presentar al Congreso los estados demostrativos de la gecucion presu
puestaria trimestralmente, y “explicitando la motivacion de los desvios y los avances
logrados en los aspectos mencionados en esta ley”. Y para evitar demoras, fijo la
obligacion de parte del Poder Ejecutivo Nacional de presentar a Legislativo, antes
del 30 de junio de cada afio, un avance en la elaboracion del presupuesto para € afio
siguiente.

Otras disposiciones parecen obviedades, pero requirieron que se hicieran ex-
plicitas. Por gjemplo, se establecio la prohibicion de incrementar € gasto en caso de
obtencion de préstamos “cuando dentro de los créditos aprobados por la ley de pre
supuesto existan partidas financiadas con recursos del Tesoro nacional, destinadas a
atender las mismas finalidades y objetivos para los cuales se haya concertado € en
deudamiento publico”. Y se precisd que, ante semeantes circunstancias, “en la
oportunidad de incorporarse dicho financiamiento a Presupuesto Genera de la Ad-
ministracion Nacional, el Poder Ejecutivo nacional procedera a disminuir los aportes



del Tesoro nacional a dichas jurisdicciones y entidades por idéntico monto”. Quiere
decir que debid legidarse de ta manera para salir a cruce de una practica no solo
refiida con principios elementales de sana administracion presupuestaria, Sino in
cluso con el més primario de los sentidos comunes.

En otro orden, la norma prohibi6 la utilizacién de créditos presupuestarios no
comprometidos al final de un gercicio en el gercicio siguiente, establecié que toda
ley que autorice o disponga gastos “debera prever en forma expresa’ su financia-
miento, que los contratos de locacion de obra y/o servicios deberan contar con res-
paldo presupuestario y autorizacion por decreto del Poder Ejecutivo, por decision
administrativa o por resolucién del ente descentralizado, y que “sera nulo todo acto
o contrato otorgado por cualquier autoridad, aun cuando fuere competente, que no
hubiere sido precedido del cumplimiento de las normas previstas en la ley 24.156,%
en su reglamentacion y en la presente ley, s del mismo resultare la obligacion del
Tesoro nacional de pagar sumas de dinero”. El funcionario que incurriera en inob-
servancia de esto Ultimo seria personal mente responsable ante terceros.

Pero es e Capitulo I, titulado “De la reorganizacion administrativa’, el de
mayor importancia desde el punto de vista macroestructural. En efecto, son tres arti-
culos (del 6° a 8°inclusive) vigentes hasta el 31 de diciembre de 1996, que implica-
ron la delegacion en los términos del articulo 76 de la Constitucion Nacional de fa-
cultades en el Poder Ejecutivo Nacional a fin de que reorganizara el sector publico
en pos de una mayor eficiencia y racionalizacion del mismo, “mediante la modifica
cion, fusién, transferencia de organismos a las provincias, previo acuerdo, y supre-
sién total o parcial de objetivos, competencias, funciones 'y responsabilidades super-
puestas, duplicadas o cuyo mantenimiento se haya tornado manifiestamente innece-
sario, en los términos y con |los alcances contenidos en la presente ley”.

Merced a articulo 8° el Poder Ejecutivo pudo entonces —con la sola limita
cion de no incrementar el nimero de cargos de cualquier tipo ni los niveles jerarqui-
cos aprobados por la ley genera de presupuesto— centralizar funciones, fusionar or-
ganismos, reorganizar 0 suprimir organismos descentralizados, suprimir recursos
propios de la administracion central “o con afectaciones especificas’, salvo que es-
tuvieran destinadas a las provincias o a la seguridad social, privatizar servicios peri-
féricos, etcétera. Respecto de la facultad de privatizar, esta ley excluyd explicita
mente a las empresas publicas, universidades, entidades financieras oficiales, entes
reguladores de servicios publicos, la participacion del Estado nacional en entes y/o
em%raesas binacionales y paguetes accionarios en su poder, y los parques naciona-
les.

35 De Administracion financieray Sistemas de Control.

3% por supuesto que las privatizaciones de gran porte oportunamente requirieron otro andamiaje legal. Diced
articulo 8°, con respecto a la potestad delegada en el Poder Ejecutivo Nacional de acuerdo alo dispuesto por
el articulo 76 de la Constitucion Nacional: “La presente delegacion excluye la privatizacién de empresas
publicas, universidades, entidades financieras oficiales, entes reguladores de servicios publicos, la participa-



Ahora bien, de la revision de las sucesivas leyes de presupuesto se deduce
una préctica legislativa de tipo transaccional, consistente en la inclusion de cuestio-
nes que no hacen al objeto de las mismas. Asi |a reglamentacion de los fondos fidu
ciarios, por eiemplo —figura juridica que a su vez fue incorporada por una ley cuyo
objeto era sancionar estimulos para la industria de la construccion- se traté en una
ley de presupuesto, ratificando €l carécter de tipo transacciona de su tramitacion
parlamentaria. Pero lo que ademas importa destacar es el hecho de que ciertos temas
gue requeririan un abordge especifico y pormenorizado se hallan parcia y frag-
mentariamente dilucidados en diversas instancias del corpus legal positivo, conno-
tando su importancia, pese a las apariencias, a la par de las enormes dificultades po-
liticas que demandaran su resolucion.

En agosto de 1999 fue sancionada la Ley N° 25.152, también denominada “de
Solvencia Fiscal”.*” En su articulo 2° se establecieron criterios para limitar el déficit
fiscal y las pautas para lograr € equilibrio en e gercicio 2003. Ademas establecio
gue “latasa rea de incremento del gasto publico primario, entendido como el resul-
tado de sumar los gastos corrientes y de capital y de restar los intereses de la deuda
publica, no podra superar la tasa de aumento real del Producto Bruto Interno, salvo
gue se agreguen a presupuesto autorizaciones para gastar financiadas con recursos
especificos o debidamente identificados’. Y agregd: “Cuando la tasa real de varia
cion del P.B.1. sea negativa el gasto primario podra alo sumo permanecer constante

en moneda corriente”.

Por esta Ley también se cred un fondo anticiclico, se fijé6 como limite del cre-
cimiento de la deuda publica a la suma del déficit del Sector Publico Nacional No
Financiero, la capitalizacion de intereses, el pase de monedas, los préstamos que €
Estado naciona “repasara’ a las provincias “y e pago establecido en las Leyes
Nros. 23.982, 24.043, 24.070, 24.073, 24.130 y 24.411, cuyo limite anua de aten
cion se establecera en cada Ley de Presupuesto Nacional”. En otro orden, se decidio
gue “en el caso de comprometerse gastos presentes o futuros por encima de los auto-
rizados en la Ley de Presupuesto de la Administracion Naciona, la Secretaria de
Hacienda y la Auditoria General de la Nacién, en conocimiento de tal situacion in
formaran de inmediato a la Procuracion General de la Nacion para que promueva las

acciones legales por violacién a articulo 248 del Cédigo Penal”,*® y en d articulo 4°

cion del Estado nacional en entes y/o empresas binacionales y paguetes accionarios en su poder, parques
nacionales, los que continuaran rigiéndose por la legislacién que se hubiere dictado a ese efecto.”

37 En verdad, esta ley coron6 la sancién de normativas para el ciclo denominado de Segunda Reforma del
Estado, bruscamente interrumpido por la crisis de fines de 2001. Antes se habian promulgado el Decreto
558/96, y el Decreto 28/96, en el cua se establecid por primera vez el disefio de un Plan Estratégico que
debia estar orientado al ciudadano, a la medicion de resultados y a la jerarquizacion y participacion de los
recursos humanos en cinco organismos descentralizados.

38 Articulo 248: Serareprimido con prisién de un mes a dos afios e inhabilitacion especial por doble tiempo, el
funcionario publico que dictare resoluciones u 6rdenes contrarias a las constituciones o leyes nacionales o



se establecid la prohibicién de crear “fondos u organismos que impliguen gastos
extrapresupuestarios”.

Pero interesa especialmente € articulo 5°, en el cual, con lafinalidad de avan-
zar en el proceso de reforma del Estado nacional y aumentar la eficienciay calidad
de la gestion publica, quedd sancionado que “toda creacion de organismo descentra
lizado y empresa publica financiera y no financiera, requerird del dictado de la ley
respectiva’, y que las jurisdicciones y entidades de la Administracion Nacional que
tengan a su cargo la gecucion de programas clasificados en la finalidad Servicios
Sociales, deberdn estar sujetas a mecanismos de gestion y control comunitario antes
del 31 de diciembre dd afio 2001 de acuerdo a la reglamentacién del Poder Ejecu
tivo Nacional, sin perjuicio de los mecanismos de control previstos en la Ley
24.156. Pero losincisos €) y d) del articulo 5° de la Ley de Solvencia Fiscal merecen
su transcripcion textual. El primero de ellos dice:

Autorizase a Jefe de Gabinete de Ministros a partir del afio 2000 a ce
lebrar acuerdos-programas con las unidades gjecutoras de programas
presupuestarios, a efectos de lograr una mayor eficiencia, eficaciay ca
lidad en su gestion. Dichos acuerdos tendran una duracion maxima de
hasta cuatro (4) afios y se convendran en el marco de las siguientes
pautas:

I. — Compromiso de la iidad gecutora en materia de cumplimientos
de paliticas, objetivos y metas debidamente cuantificadas.

Il. — Niveles de gastos a asignarse en cada uno de los afios del acuerdo.
I11. — Se acordara un régimen especial parala aprobacién de determina-
das modificaciones presupuestarias.

IV. — Se acordara un régimen especial para la contratacion de bienes 'y
Servicios no personales.

V. — Facultades para € establecimiento de premios por productividad a
persond del respectivo programa, dentro del monto de la respectiva
masa sdarial que se establezca para cada uno de los afos del acuerdo en
el marco de las facultades del Egado empleador establecidas en laLey
14.250 y sus modificatorias y/o la Ley 24.185 y sus reglamentarias.

V1. — Atribucion paramodificar la estructura organizativa, eliminar car-
gos vacantes, modificar la estructura de cargos dentro de la respectiva
masa sdaria y reasighar persona dentro del programa.

VII. — Atribucion para establecer sanciones para las autoridades de los
programas por incumplimiento de los compromisos asumidos, las que
seran reglamentadas por e Poder Ejecutivo nacional.

El inciso d), por su parte, dice que se instituye “el Programa de Evaluacion de
Calidad del Gasto con el objeto de incrementar la calidad de los servicios a cargo del

provinciales o gjecutare las 6rdenes o resoluciones de esta clase existentes 0 no gjecutare las leyes cuyo cunt
plimiento le incumbiere.



Estado mediante la evaluacion sistematica de los costos de los mismos en relacion a
sus resultados, mejorar €l desempefio gerencial de los funcionarios y aumentar la
eficiencia de los organismos publicos, optimizando la utilizacion de recursos huma-
nos en las distintas areas del Estado”. Y concluye: “El programa se localizara en la
Jefatura de Gabinete de Ministros con la participacion de la Secretaria de Hacienda,
en funcion de lo dispuesto por el Titulo |1, Capitulo I, Seccion V, de la Ley 24.156
de Administracion Financiera y abarcard a conjunto de la Administracion Central y
Descentralizada.”

La Ley de Solvencia Fiscal ademés establecio (articulo 6°) que el Poder Eje-
cutivo nacional incorporara en € Mensgje de eevacion del Presupuesto Genera de
la Administracion Nacional, en conjunto con el Programa Monetario y € Presu-
puesto de Divisas del Sector Publico Nacional, un presupuesto plurianua de por 1o
menos tres anos, con e siguiente contenido minimo:

a) Proyecciones de recursos por rubros,

b) Proyecciones de gastos por finaidades, funciones y por naturaleza
economica;

¢) Programa de inversiones del periodo;

d) Programacion de operaciones de crédito provenientes de organismos
multilaterdes;

€) Criterios generaes de captacion de otras fuentes de financiamiento;

f) Acuerdosprogramas celebrados y sus respectivos montos

g) Descripcién de las politicas presupuestarias que sustentan las proyec-
cionesy los resultados econémicos y financieros previstos.

También es de particular relevancia la publicidad de la documentacion, con-
signada en el articulo 8°, que establece que tendra el caracter de informacion publica
y serd de libre acceso para cualquier institucion o persona interesada en conocerla.
Todo ciudadano, entonces podra consultar los estados de gecucion de los presu
puestos de gastos y del calculo de recursos, hasta € Ultimo nivel de desagregacion
en que se procesen, las érdenes de compra, y todo tipo de contratos firmados por
autoridad competente, asi como las rendiciones de fondos anticipados, las drdenes
de pago ingresadas a la Tesoreria Nacional y a resto de las tesorerias de la Admi-
nistracion Nacional, y los pagos efectivamente realizados.

Ademés deberan ser accesibles para la ciudadania los datos financieros y de
ocupacion del Sistema Integrado de Recursos Huma nos administrado por la Secreta
ria de Hacienda (sobre personal permanente, contratado y transitorio, incluido €l de
los proyectos financiados por organismos multilaterales), y el listado de beneficia
rios de jubilaciones, pensionesy retiros de las Fuerzas Armadas y de Seguridad.

En otro orden, €l articulo 8° establece el caracter de informacién publicay de
libre acceso a la referida al estado de situacion, perfil de vencimientos y costo de la
deuda publica, incluyendo la que versa sobre los avales y garantias emitidas, y sobre



los compromisos de gercicios futuros. En verdad, la norma es amplia: también se
pueden consultar los listados de cuentas a cobrar, los inventarios de bienes inmue-
bles y de inversiones financieras, el estado del cumplimiento de las obligaciones
tributarias, previsionales y aduaneras de las sociedades y las personas fisicas ante la
Administracion Federal de Ingresos Publicos, conforme a la reglamentacion que ella
determire, y la informacion acerca de la regulacién y control de los servicios publi-
cos obrante en los entes reguladores y de control de los mismos. Por dltimo es des-
tacable que la Ley N° 25.152, aun a riesgo de ser redundante, establecio la apertura
de “toda la informacion necesaria para controlar comunitariamente los gastos so-
cides alos que se refiere e articulo 5°, inciso b”, y que la misma debera “ser puesta
a disposicion de los interesados por e Jefe de Gabinete de Ministros’.

La normativa revisitada, como se ve, y ala cual podrian agregarse varias le-
yes, decretos y resoluciones por € estilo, patentiza importantes avances en €l orde-
namiento y regularizacion en materia presupuestaria, aunque con severas limitacio-
nes metodoldgicas. Parece evidente que la contencion del gasto publico —incluso
durante la denominada “ Segunda Reforma’— fue una de las principales preocupacio-
nes gque determinaron € animo de los legidadores, aunque no por ello se omitieran
decisiones de peso desde € punto de vista de la Macroestructura. Esta claro que la
motivacion principal se ubico, en la mayoria de los casos, por € lado de la conten
cion del gasto, como lo prueba el articulo 6° de la Ley N° 25.827 (de Presupuesto
para € Ejercicio 2004), en el cua fue sancionado que “no se podran aprobar incre-
mentos en los cargos y horas de céatedra que excedan los totales deter minados en las
planillas anexas al presente articulo para cada Jurisdiccion, Organismo Descentrali-
zado e Institucion de la Seguridad Socia”. Y se agrego: “Exceptlase de dicha limi-
tacion a las transferencias de cargos entre Jurisdicciones y/u Organismos Descentra
lizados y a los cargos correspondientes a las Autoridades Superiores del Poder Eje-
cutivo nacional.” Y seguidamente el articulo establecio la excepcion para los cargos
correspondientes a las funciones gecutivas previstas en € Decreto N° 993 del 27 de
mayo de 1991 (t.0. 1995), “y a las ampliaciones y reestructuraciones de cargos ori-
ginadas en sentencias judiciales firmes y en reclamos administrativos dictaminados
favorablemente y los regimenes que determinen incorporaciones de agentes que
completen cursos de capaci tacion especificos correspondientes a las Fuerzas Arma-
das, de Seguridad, de la Policia Aeronautica Nacional, del Servicio Exterior de la
Nacion, del Cuerpo de Guardaparques Nacionales, de la Carrera del Investigador
Cientifico- Tecnoldgico y de la Comisiéon Nacional de Energia Atémica’.

Articulos como € anterior, que aparecen en una Ley de Presupuesto corres-
pondiente al afio 2004, connotan en primer término la ausencia de una normativa
especifica e integrada sobre todas las modalidades que impliquen compromisos para
el erario publico, incluyendo la gama de excepciones, en segundo término, y como
lo demuestra gran parte de la literatura ad hoc, resultan fécil blanco de las criticas,
no solo por la sancién de disposiciones relativamente desvinculadas del objeto de la



norma anfitriona, sino también por su eminente carécter transaccional refiido con la
buena técnica legidativa y por la flagrante imposibilidad de omitir, en numerosos
casos, precisamente |as excepciones que recortaran su alcance. Desde ya que aqui se
considera que tales criticas, por motivos que se veran algo mas adelante, son tan
acertadas como incompletas, o0 mejor, de alguna manera superficiales, porgue no se
demoran en la consideracion de un concepto positivo que subyace donde irrumpe
cierta palmaria “desprolijidad”, y que no es otro que € de excepcion. Pero luego se
volvera sobre € tema; ahora conviene detenerse en un giemplo que da cuenta de los
abusos interesados (o politizados, en e mal sentido del vocablo) de semejante forma
de legidlar.

En e mes de noviembre de 2000 entrd en vigencia la Ley N° 25.344 de emer-
gencia econdémica financiera del Estado nacional argentino. Esta norma, que luego
fue prorrogada y complementada por otras de similares caracteristicas y por los
mismos motivos —esto es, por € curso de la crisis que tuvo su punto maximo de
eclosion a fines de 2001- entre otras cosas se refirid a los contratos del sector pi-
blico nacional en general, y alarelacion de empleo publico, en particular. También
establecié procedimientos para tramitar los juicios contra el Estado nacional, conso-
lidar deudas y sanear las finanzas con las Provincias y la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires. Ademas, respetuosa del principio constitucional de la divisién de poderes,
facultd al Poder Legidativo y a Judicial para que aplicaran sus disposiciones en €
ambito que les correspondiera, y sugirio la adhesion de las Provincias y de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

Pero interesa en particular €l Capitulo |11 de la Ley N° 25.344, titulado “De la
relacion de empleo publico”. En efecto, en su articulo 4° faculté a Poder Ejecutivo
Nacional para reubicar a personal de su ambito, “a fin de obtener una mejor racio-
nalizacion de los recursos humanos existentes, dentro de la zona geogréafica de su
residencia y escalafon en que reviste”, y por e articulo siguiente quedé habilitado
para “dejar sin efecto por razones de servicio la asignacion de funciones gecutivas,
gerenciales 0 equivalentes cuyos titulares gozaran de estabilidad, correspondientes a
los tres (3) niveles superiores’. Esta ultima atribucion, acotada por el respeto a la
estabilidad en el empleo que consagra la Carta Magna 'y las leyes reglamentarias en
la materia, serian supervisadas y aprobadas por una instancia Unica, y €l personal
afectado percibiria una indemnizacion “equivalente a un (1) mes del suplemento que
perciba por € gercicio de la funcién por afio que reste para la conclusiéon del pe-
riodo de estabilidad funcional adquirida o fraccion de seis (6) meses”.

Pero este pasgje de la norma, sin embargo, resultara confuso, como si respon
diera a menos a dos motivaciones en principio contradictorias, porque lo analizado
y transcripto hasta agui sugiere una medida de contencion del gasto, quizés en aten
cién a las circunstancias excepcionales que promovieron la sancion de la ley, pero
inmediatamente después se incluyo € siguiente parrafo: “Las vacantes producidas



por efecto de la aplicacion de lo normado en los parrafos precedentes deberan ser
cubiertas, en todos los casos, de corformidad con los mecanismos de seleccion pre-
vistos en los regime nes aplicables.” O sea que no se reduciria e gasto sino todo lo
contrario (habida cuenta de que se incrementaria por las indemnizaciones de los
desplazados), y la emergencia no impediria regularizar los cargos escalafonarios
superiores apelando a los mecanismos de seleccién vigentes, siempre y cuando se
aplicaran correctamente. Dicho en buen romance, y tal como quedd redactado, este
injerto en una norma de caracter mas general y con un objeto a todas luces trascen
dente, habilita la sospecha de que el gobierno de turno tratd de abreviar la vigencia
de los cargos gjecutivos, gerenciales o equivalentes —con independencia de la co-
rreccién o incorreccién de los procedimientos para su designacién—, y € pronto re
emplazo por funcionarios menos comprometidos con la gestion anterior.

Ahora bien, antes de volver a concepto de excepcion y ensayar una lectura
positiva del mismo, amerita sefidlar que los desarrollos especificos sobre la meto-
dologia de programacion gue estipularon, por gemplo, las leyes de administracion
financiera nacional (la N° 24.156 de 1992) y de la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res (la N° 70 de 1998) dieron cuenta de una evolucion progresiva en € mismo ser-
tido. LaLey N° 70 de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, sancionada a poco mas
de un lustro de la nacional, sigui6 en lineas generales su letra y disefio, pero incorpo-
rando algunos elementos innovadores que la diferenciaron de su par nacional. Am
bas leyes adoptaron la estructuracion de acuerdo con las categorias programéticas,
asignando recursos a las jurisdicciones y entidades de la administracion segin “pro-
gramas, subprogramas, proyecto, obra y actividad”, en el caso naciona®, y “pro-
grama, subprograma, actividad, proyecto y obra’, en € de la Ciudad de Buenos Ai-
res”’. A esta categorizacion de los gastos, que parte de los aportes metodol 6gicos del
“presupuesto por programas’**, la norma nacional le agregé un elemento significa-
tivo, a establecer que “en cada uno de los programas se describira la vinculacion
cualitativay cuantitativa con las politicas nacionales a cuyos logros contribuyen”.

Pero la ley de la Ciudad de Buenos Aires avanzé ago més. En primer tér-
mino, no solo establecié que “la unidad primaria de programacion, asignacion, re-
gistracion, seguimiento, evaluacion y control es e programa’, y especifico los pasos
subsiguientes de aquélla (ubicando con la suficiente entidad y visibilidad a pro-
grama en el proceso integral de presupuestaci on-gj ecuci 6n-eval uacion-control), sino

39 Art. 14 y reglamentario de la Ley 24.156.

40 Art. 33y reglamentario de laLey 70, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

41 “E| presupuesto por programas (PPP) es una técnica mediante la cual se procura asignar, a determinadas
categorias programéticas a cargo de las jurisdicciones y entidades que conforman la Administracion Plblica,
recursos necesarios para producir y proveer bienes y servicios destinados a satis facer, de manera eficaz y
eficiente, necesidades de la comunidad durante un periodo preestablecido. La misma facilita la gjecucién, €l
control y laevaluacion presupuestaria, en términos fisicosy financieros.” (Ministerio de Economia, Secretaria
de Hacienda, Centro de Capacitacion y Estudios: Titulo | Capitulo I11. Puede consultarse el texto completo en
capacitacién.mecon.gov.ar).



también porque precisd que la unidad programatica “debe tender a identificar: las
necesidades publicas que originan la apertura del programa; el objetivo de la accion;
las acciones para alcanzar € objetivo; la cobertura o meta a alcanzar en la accion; €
responsable del programay los insumos relevantes’.

Yase vera @ papd que han de asumir los espacios descentralizados de ges-
tién (comunas) de acuerdo con la Ley N° 70 de la Ciudad de Buenos Aires. Por
ahora importa sefialar que esta norma supera a su par nacional cuando establece que
debe ser explicita la intima vinculacion entre las necesidades publicas y los demas
elementos integrantes del programa, y la identificacion del funcionario responsable.
También es relevante la introduccién de la participacion como constitutiva del pro-
ceso de formulaciéon y gecucion del presupuesto, especialmente para definir las ne-
cesidades publicas y los servicios publicos que deben atenderlas.

Seguin la reglamentacion de la Ley N° 70, para viabilizar la participacion y el
seguimiento del Presupuesto Anual —en tanto lo permita el desarrollo del sistema
estadistico e informético— deben cumplirse las siguientes condiciones:

a. Enéd proceso deformulacién presupuestaria :

1. Laidentificacion de las necesidades publices;

2. La evauacion de la entidad que revisten dichas necesi-
dades publicas, consideradas individualmerte;

3. Ladeterminacion de prioridades, segin cada necesidad;

4. Fijacion de metas a cumplir en la atencidn de cada necesidad.

b. En la estructura presupuestaria se deben hacer explicitas:

1. Lanecesidad plblica;

2. El servicio publico;

3. La idertificacion por Centro de Gestion y Participacion y/o
Comunade lanecesidad y ddl servicio;

4. La lilznidad responsable directa de la prestacion del servicio pU-
blico” ™.

La introduccién de las nociones de necesidad publica —asociada al servicio
publicoy a la definicion de metas y responsables— y de participacion publica, en
tanto instancia de decision para la definicion de aquélla, constituye un significativo
avance de la ley local respecto de la nacional, y de alguna manera resulta conso-
nante —porque incorpora cierta perspectiva situacional- con la discusion introducida
en capitulos anteriores respecto de la concepcion del Estado desde un enfoque cen
trado en la provision de Bienes Publicos, trasadandola a uno de los elementos prin-

“2 Art. 9 dela Ley 70y su reglamentacion.



cipales de definicién y planificacion de la accion estatal, €l sistema presupuestario
Yy, por extension, el sistema de administracion de las finanzas publicas.

Ahora bien, ¢qué aporta esta breve —y seguramente arbitraria— revision de al-
gunos detalles de la normativa sancionada en los Ultimos afios desde e punto de
vista de la Macroestructura, y de la propuesta de un futuro despliegue del Estado en
funcion de los Bienes Publicos? En primer término, un avance: es imposible si-
quiera suponer que e Estado planifique sin contar con un sistema presupuestario
operativo en tiempo y forma. Eso esta claro, como incluso esta claro que los redac-
tores de los instrumentos legales aludidos vieron un Estado afectado de barro-
quismo, y la necesidad de modificar su estructura, de fusionar y transferir organis-
mos, cuando no lisa 'y Ilanamente de suprimir “objetivos, competencias, funciones y
responsabilidades superpuestas, duplicadas o cuyo mantenimiento se haya tornado
manifiestamente innecesario”. En segundo término, aporta un diagnostico implicito
correcto, pero justamente criticable por el acento puesto en la contencién cuantita-
tiva de los egresos y la desatencion —si bien en su momento se planted la instaura-
cién de un programa para evaluar la calidad del gasto- del enlace con un quehacer
estatal més primario o sustantivo, habida cuenta de que los “objetivos, competen-
cias, funciones y responsabilidades’ no alcanzan para definirlo.

Respecto de las criticas a los sucesivos intentos de reforma/modernizacion,
ya fueron planteadas en los capitulos anteriores, y en € presente se audié a su
procedencia en lineas generales, pero también a su insuficiencia y relativa
superficialidad cuando se las analiza desde otra perspectiva. Y a esto Ultimo se lo
ejemplificaba con la conocida descalificacion por los juegos de excepciones que
acompanaron a varias de las disposiciones mas notables y grandilocuentes, las
cuales versaban, por afiadidura, sobre asuntos con alto valor simbdlico. Pero esas
criticas rutinarias (0 mejor, la parte rutinaria de esas criticas), hay que insistir en
ello, aunque siempre parcialmente correctas ocluyeron la inteleccion de que €
concepto de excepcion es en si mismo elocuente, y que habilita el entresijo por €l
cua resulta posible reformar/modernizar al Estado de manera gradual y en un
sentido cualitativo, recreando (o incorporando) instituciones en funcion de los
Bienes Publicos a proveer por ellas, y relacionadas con e presupuesto,
precisamente, por la via de la excepcion.

Lo gque las criticas més conocidas no dilucidaron de las iniciativas de re-
forma/modernizacion, ni por lo tanto destacaron como elementos potencialmente
Virtuosos, tiene que ver con esa apreciacion (o0 meor, con esa intuicion unanime) de
gue se puede mejorar a Estado de manera sustancia y por entero para que haga lo
mismo, poniéndolo en caja desde el punto de vista presupuestario, por genplo, y
gue semgante logro es valioso y nunca estard de més, pero cambiar su cont
portamiento ya no en la direccion de la mejora de lo mismo sino del abandono de
ciertas actividades y de la incorporacion de otras nuevas es imposible, salvo que se



lo haga por partes muy precisas y aspectos puntuales, y por la via de la excepcion.
En definitiva, las criticas no vieron a la excepcion como lo que es, una entidad bi-
fronte que sugiere la supervivencia de Jano, y se quedaron con una sola de sus ca-
ras, aquella que recorta la amplitud de una norma general (hasta incluso ridiculizarla
s lo excepciona es de tal importancia’y magnitud gue induce a pensar que a confe-
sion de partes, relevo de pruebas). Pero la otra cara de la excepcion, que no por ca-
sualidad es invisible, oscuray secreta, consiste en una fuerte interdicciéon ala norma
que la contiene en tanto norma, esto es, en lo que hace a su vocaciéon de absoluto.
La excepcion dice que la norma gue la contiene carece de acabamiento, que se fun-
damenta en una arbitrariedad socialmente legitimada y, por lo tanto, permanente-
mente sometible a revision, y que € tratamiento general para el objeto considerado
tiene limites que no son fijos, sino todo lo contrario. La excepcidn dice que ciertas
cosas no podran ser modificadas por la norma de tipo general, sin lugar a dudas,
pero también dice, y por eso mismo, que son modificables. La excepcion, fina-
mente, dice que la flta de acabamiento de la norma habilita la posibilidad de lo
nuevo, aun permaneciendo bajo el imperio de aquélla.

O sea que es preciso trascender a las criticas usuales para ir mas alla de sus
asertos, por fundamentados que sean, y trabajar con algunos elementos que incorpo-
raron las iniciativas reformadoras y que, bien vistos, no sdlo parecen coincidir con
dichas criticas, sino que incluso demuestran que no queda lugar para demasiada ori-
ginalidad cuando la problemética estéa claramente y por completo exhibida, y es de
tal entidad que condiciona toda solucion imaginable. Pero veamos un gemplo. Sa-
bido es que la gestion por resultados, o por objetivos, constituyd una respuesta ted-
rica precisamente a la falta de resultados u objetivos constatables. Sabido es que se
trata de un mecanismo por €l cual, entre otras cosas, una instancia superior suscribe
un “contrato” con una instancia eecutora relativamente inferior, en el cua quedan
establecidas ciertas metas, |os responsables ad hoc, y la disposicion de recursos a
tales efectos. El “contrato” entre dichas instancias, en principio firmado por sus res-
pectivas conducciones politicas, puede luego (0 mejor, debe) reproducirse hacia
abagjo, hacia € interior del organismo €jecutor, comprometiendo a los maximos ni-
veles administrativos por las tareas que deberan realizarse en sus areas respectivas
en funcién del plan establecido.

Este procedimiento, apenas se lo pone bgjo la lupa analitica, es en si mismo
una excepcion. De lo contrario, ¢por qué definir “resultados’, “objetivos’ o “me-
tas’, diferenciandolos explicitamente del conjunto de los “resultados’, “objetivos’ o
“metas’ que, es de suponer, deberia realizar e organismo contratante? ¢Por qué
identificar responsables (“gerentes’) para ese plan, s es de suponer que las resporn-
sabilidades ya estdn debidamente establecidas? Y sobre todo, ¢por qué la disposi-
cion de recursos diferenciados o, Si se quiere, la re-disposicion diferenciada de los
recur sos presupuestarios? Podria responderse: porque ni los resultados, objetivos o
metas, ni sus responsables, ni los recursos humanos y materiales que en definitiva



habran de insumir, se hallan no sélo debidamente identificados, sino incluso asigna-
dos en un sentido fuerte, casi diriamos que garantizados o asegurados, y meros aun
(y como consecuencia) pasibles de planificacion. Elevando la respuesta hacia e ex-
tremo, entonces la incorporacion de esta figura en e articulo 5° de la Ley de Solven-
ciaFiscal de 1999, ala cua se denomind “acuerdos- programas’, implico una verda-
dera confesion de partes, y ameritaria la conjetura de que sbélo excepcional mente el
Estado podria comprometerse a realizar algo, 0 a menos algo fuera de la rutina méas
0 menos frustrante, a la luz de los resultados. Y desde ese punto de vista es dificil
concebir una autocritica tan ampliay radical.

Por supuesto que hubo (y hay) intentos serios de llevar esa modalidad con
tractual a la préactica, aungque las experiencias sirvieron méas para inventariar las
enormes dificultades que habrian de conjurarse (entre las cuales se destaca la rigidez
en materia de recursos humanos, dada la estabilidad consagrada constitucionalmente
y la presencia gremial), que para la implementacién de proyectos exitosos. Pero la
herramienta, la definicion de una excepcion y de un procedimiento a fin de utilizarla,
estan alli disponibles, y sientan un antecedente normativo cuya trascendencia no es
menor. Al margen del plazo (hasta cuatro afios) que establecié el articulo 5° de la
Ley de Solvencia Fiscal, y de las reservas éticas que motive la posibilidad de otorgar
“premios por productividad a personal del respectivo programa’, lo cierto es que
estos “contratos’ constituyen un aporte merecedor de atencion.

Ta como planted en su momento € ex secretario de Modernizacion del Es-
tado de la Republica Argentina, Marcos Pedro Makén, con la incorporacion de la
gestion por resultados se procur6 “por un lado e compromiso de la organizacion de
mejorar sus estandares de calidad e incremento de su productividad y por otro €l
compromiso de la admnistracion de flexibilizar el uso de los recursos a los efectos
de posibilitar un uso més creativo y eficiente de los mismos’ (Makon, 2000). Ahora
bien, notese que e doble compromiso devela, en verdad, una contradiccion entre “la
organizacion”, entendida ésta seguramente como la unidad e€ecutora con vocacion
creativa, y “la administracion”, a la que deberia entenderse como €l ente rector de la
glecucion presupuestaria, como la instancia encargada de gestionar ese sistema de
apoyo transversal. Makon advirtié respecto del agotamiento del “aparato burocratico
publico”, de la existencia de “una planificacion estratégica ritual e ineficaz”, de su
comportamiento rutinario, de la falta de preponderancia del presupuesto como he-
rramienta de gestion y de su desvinculacion con los planes estratégicos (en caso de
que éstos existieran), para concluir: “En definitiva, la formulacion presupuestaria se
ha reducido, en la mayoria de los casos, a un gercicio orientado exclusivamente a
garantizar el equilibrio macroeconomico del sector publico” (Makon, 2000).

O sea gque, para no dejar arrinconada a la “ Alta Direcciéon” contra e quehacer
cotidiano y padeciendo el acecho de una burocracia improductiva —sin contar, por
anadidura, con un manegjo de recursos humanos habilitante de algin sistema de in



centivos eficaz— se introdujo un mecanismo que sentara “las bases de un nuevo mo-
delo de gestion”, a fin de recrear e “vinculo productivo” entre la ya mencionada
“Alta Direccion” y las gerencias operativas, “asignando responsabilidades claras a
unay otras, de manera de focalizar la accion de las organizaciones publicas hacia el
logro de resultados concretos y de impacto en la sociedad”. Suena de alguna manera
redundante (por no decir tautoldgico), entre otras cosas porgque los “resultados’
siempre son concretos y hacen impacto en la sociedad, que los padece; pero sirve a
los efectos de trazar una propuesta superadora, COmMo se vera.

De acuerdo con quienes promovieron esta iniciativa, habria que diferenciar,
precisamente, entre productos y resultados, entre lo que hace €l organismo insu
miendo los recursos presupuestarios asignados y la satisfaccion (o no) de objetivos
de politica publica. Esta diferenciacion se proyecta sobre la evaluacion, dado que los
productos devienen mensurables de modo continuo en € interior de los organismos,
al tiempo que los resultados trascienden sus ambitos respectivos, haciendo impacto
en la comunidad. Y s bien esta diferenciacion en un punto se hace dificultosa (hay
gue insistir en que los productos también son resultados en si mismos), lo cierto es
gue trae a colacion una perspectiva situacional, procurando un enlace metodol 6gico
entre lo que sucede en €l interior de los organismos y su (muchas veces) presunta
finalidad estratégica, la cual involucra alos presuntos beneficiarios externos. Para
ello deben existir un plan gubernamental estratégico (y su parcializacion relativa,
aunque guardando coherencia, a nivel de los diversos organismos publicos), un sis-
tema presupuestario con la suficiente flexibilidad de manera que no resulte un obst&
culo insalvable a la hora de encarar, entre otras cuestiones, las reingenierias de pro-
cesos necesarias en aquellos organismos que asuman partes del plan estratégico, y la
normativa ad hoc que habilite la excepcion (en la Argentina se denominé “ acuerdos-
programas’ en € articulo 5° de la Ley de Solvencia Fiscal) para que €l Jefe de Gabi-
nete de Ministros y las unidades gecutoras de programas presupuestarios puedan
celebrar contratos “a efectos de lograr una mayor eficiencia, eficaciay calidad en su
gestion”, y la “Alta Direccion” y las “gerencias’ puedan suscribir “Compromisos de
Resultados de Gestion”, a su vez asimilados parcialmente y segun corresponda por
las diversas “gerencias operativas’.

En los organismos, por |o tanto, deberia operar una suerte de movimiento de
pinzas. aungue trabajando la Alta Direccion y las gerencias operativas conjunta
mente, a nivel de la primera se apelaria a la planificacion estratégica situacional; a
nivel de las segundas, a la reingenieria de procesos. Los productos esperados serian
el Plan Estratégico del organismo y sus Planes Operativos, |os redisefios de los pro-
cesos prioritarios para dicho Plan Estratégico y de la formulacién, programacion y
gjecucion presupuestaria correspondientes, los Compromisos de Resultados de Ges-
tién, la definicion de los incentivos (sin excluir los de tipo salaria) y agin meca
nismo (elaborado por la Alta Direccion) de monitoreo de lainiciativa.



Como ya se dijo, fueron encaradas varias experiencias, todas ellas siguiendo
un formato preestablecido, y s bien no hace a objeto de estas paginas analizarlas
con detenimiento corresponde que se consignen algunas observaciones. En primer
término habra que advertir que, salvo por la presencia de los colaboradores provistos
araiz de la asistencia técnica brindada por la Subsecretaria de la Gestion Pablica, 1os
comités (uno “reducido” y otro “ampliado”) a cargo de redizar un andlisis situacio-
nal y formular los principales lineamientos estratégicos, asi como también los “talle-
res de planeamiento estratégico” propuestos para una etapa posterior, se previeron
animados exclusivamente por funcionarios del organismo que revistaban en sus ni-
veles mas altos. La ausencia relativa de representantes genuinos de la situacion, por
decirlo de alguna manera, de quienes desde afuera™ tuvieran algo interesado que
decir sobre el comportamiento del organismo, implico que se renunciara a un factor
de cambio significativo.** En segundo término y vinculado con lo anterior, ala hora
de definir prioridades el papel preponderante y excluyente del funcionariado supe-
rior bien podria derivar, si e contrapeso de la autoridad politica resultara insufi-
ciente, en la cristalizacion de distorsiones preexistentes. Y en tercer término llama la
atencion que luego del trabajo en los nuevos “espacios de reflexion”, habiéndose
dado verdaderos pasos de gigante al formular, ademés de un plan estratégico —y pese
a las observaciones planteadas- los planes operativos “tacticos’ con la determina-
cion de sus responsables, recursos a insumir, indicadores de resultados, pautas tem
porales de realizacion, etcétera, antes de poner manos a la obra se previera € redi-
sefio de los procesos a fin de alinearlos en un todo con lo dispuesto por la Ley N°
24.146 (de Administracion Financiera y Sistemas de Control), poniendo especial
énfasis en fortalecer los Servicios Administrativos Financieros (SAF) en linea con
los Grganos rectores. Y por supuesto que semejante requisito sugiere la instauracion
de un circulo vicioso en cuyo despliegue, contradictorio con €l criterio excepcional
de la iniciativa, ésta Ultima parece debilitada. Pero nétese que los promotores de la
incorporacion de la gestion por resultados plantearon sin embargo que la (por enton-
ces) Secretaria de Modernizacion asumiria la obtencion de las flexibilidades aludi-
das por el articulo 5° de la Ley de Solvencia Fiscal, animando un papel de media
dora no sdlo impropio, sino también apto para la conversion de un gran avance de
tipo macroestructur al en un acto de fe.

Ahora bien, y para concluir, corresponde agregar que més ala de los proble-
mas expuestos, lo cierto es que los intentos por llevar a la practica una excepcion
implicaron: a) La incorporacion de modalidades contractuales —respecto de cumpli-
mientos de politicas, objetivos, metas cuantificables y cuantificadas, niveles de gas-
tos, etcétera— entre la Jefatura de Gabinete de Ministros y las unidades g ecutoras de

43 E incluso desde su interior, aunque carecieran de poder de decision, si es cierto que en los organismos de
gran envergadura y complejidad también se reflgjan las contradicciones del entorno social, o mejor, ellos
contienen a (y son parte de) la situacion que los penetray circulainevitablemente.

44 S6lo por una interpretacion abusiva de su alcance podria suponerse que el programa de Carta Compromiso
con el Ciudadano fue planteado para dar respuestas positivas a esta primera observacion.



programas presupuestarios, que incluso trascendieran hacia su interior; b) Como
corolario de lo anterior, y en términos de enlace entre lo presupuestario y la gestion,
la incorporacion de la idea misma de planificacion y su logica redizacion; y c) La
idea de que para avanzar en ciertas reformas imprescindibles —idea tributaria, por
otro lado, a la dominante de excepcion sobre la cual tanto se ha insistido- habra que
apelar a regimenes especiales en materia presupuestaria y de contratacion de bienes
y servicios no personales y, por afiadidura, a modificaciones de la estructura del or-
ganismo, afectando incluso las remuneraciones y situacion de reporte del personal
asignado a los diversos programas. Respecto de las observaciones planteadas, su
resolucion seria menos compleja si existiera, y por o tanto operara, € enlace con la
instancia propuesta en capitulos anteriores, esto es, de elaboraciéon de estructuras
ideales en funcién de los Bienes Publicos a proveer. Desde tal instancia la situacion,
a través de sus representantes idéneos (y genuinos) gravitaria como contrapeso
efectivo para las tendencias a la continuidad de lo mismo, y la planificacion —a su
vez enlazada criticamente con lo presupuestario— arrojaria los mas valiosos y codi-
ciados frutos.



XX

HORIZONTALIDAD: ALCANCESY LIMITACIONES

Una instancia macroestructural generadora de autoconciencia estatal, con la
debida participacion comunitaria y sin inhibiciones respecto de la idealidad de sus
productos basados en la definicién y provision de Bienes Publicos, eventuamente
congtituiria € punto de partida para un movimiento constante de re
forma/modernizacién, en tanto que operara € enlace con las iniciativas de cambio
(ya sea en términos de novedad o de modificaciones de lo existente), que apelaran a
su vez a la via de la excepcion. Y decir esto implica suponer ademas una determi-
nada direccion del proceso desde la elaboracion de dicha idealidad, desde la con-
cepcidon de la mejor forma estatal concebible para la realizacion de ciertos fines (la
provision de Bienes Publicos) hacia la realidad concreta que los mediatizaria, esto
es, € Estado naciona reformado/modernizado; direccion en suma animada por la
mutua atraccion que gercen un ideal —en términos de proyecto— que busca un meca
nismo excepcional, y una excepcion demandante que desde otra instancia la llenen
de sentido.

Ahora bien, se dijo a comenzar este libro que la forma de gobierno instau-
rada por la Constitucion condiciona la Macroestructura estatal, habida cuenta de que
la division de poderes implica que uno de ellos legisla para todos —no sblo para to-
dos los poderes, sino también para la comunidad naciona en su conjunto— instauw-
rando un principio de horizontalidad categdrica, a tiempo que otro poder gecuta 'y
un tercero, finalmente, juzga. Y no es & caso repetir ahora lo escrito antes, pero im-
porta destacar que la morfologia del sector publico responde a leyes, y que hace a la
esencia de éstas y por ser tales el aporte de la mencionada horizontalidad categorica,
generando de paso una suerte de tensién entre las propensiones a cumplirlasy ain
fringirlas, dado que son normas generales referidas a cuestiones sumamente diversas
y complgas. Y desde esa perspectiva las excepciones que contienen las leyes no
significan autolimitaciones sino todo lo contrario: ellas amplian su objeto, por un
lado, pero estableciendo, por otro, puntos de quiebre que las enriquecen no a costa
de si mismas sino de la horizontalidad.

O sea que los productos ideales concebidos en funcion de la provision de
Bienes Publicos, a establecer enlace con las iniciativas de cambio, no deberian pre-
sionar necesariamente contra el orden juridico —agudizando la tensién entre las pro-
pensiones a cumplirlo o a infligirlo—, sino contra la horizontalidad en éste implicita.



Y de ahi la justificacién de una lectura positiva de las excepciones que hstorica
mente registra la normativa vigente, las cuales no por casualidad fueron severamente
cuestionadas y en muchas ocasiones suprimidas cuando las “reformas’ se inspiraron
en concepciones tributarias del neoliberalismo.

En efecto, las propuestas de “cambio” con un fuerte acento en el achique, en
la jibarizacion del sector publico y en la mera consideracion cuantitativa de sus pro-
blemas requirieron no solo ampliar e alcance de la horizontalidad sino incluso res-
taurar su tejido en términos de homogeneidad y/o uniformidad, ocluyendo los pun
tos de quiebre por donde fuera posible mantener o introducir mecanismos que, por la
via de la excepcién y con mayor o menor éxito, ensayaran (0 pretendieran realizar)
un incremento, por decirlo asi, de lo estatal. Hubo entonces avances y mejoras rela
tivas en ciertos aspectos, como ya se apunt6 previamente, pero también arduas tran-
sacciones politicas a raiz de la formulacion de varias normas importantes por sus
contenidos macroestructurales, lo cual trascendio con frecuencia hasta incursionar
en e articulado definitivo. Y la rdpida revision de algunas de €ellas gjemplificara lo
sefialado, finalmente, aportando ademas la percepcion del ascenso hasta o concreto
de estos Ultimos parrafos que, asi planteados, parecen todavia un abuso de abstrac-
cion.

El articulo 5° de la Ley N° 24.156, sancionada en 1992 y vigente desde 1993,
define los siguientes sistemas de administracion financiera, integrados entre si: €l
presupuestario, € de crédito publico, € de tesoreriay € de contabilidad. Al final del
articulo se especifica que cada uno de estos sistemas estard a cargo de un 6rgano
rector, dependiente a su vez en forma directa del 6rgano que gjerza la coordinacion
de todos €llos, decision que completa la horizontalizacion de la cuestion y exhibe
gran importancia desde el punto de vista de la Macroestructura. En efecto, luego el
articulo 6° dice que “el Poder Ejecutivo naciona establecera el érgano responsable
de la coordinacion de los sistemas que integran la admi nistracion financiera, € cual
dirigirdy supervisara la implantacion y mantenimiento de los mismos’. Con relacion
a control interno y externo, € articulo 7° establece que lo gerzan la Sindicatura
Genera de la Nacion y la Auditoria General de la Nacidn, respectivamente. Entor-
ces € sistema que instituy6 esta norma se basa en una centralizacion normativa y
procedimental y una descentralizacion operativa, donde cada sistema es adminis-
trado por los propios organismos (Petrei, 1997: 239).

Esta ley fundamental para ordenar €l funcionamiento de la administracion na-
cional, esta norma que establece el proceso de definicion del presupuesto genera y
de su gjecucién y control, junto con las leyes anuales de presupuestos generales y la
Ley Complementaria Permanente de Presupuesto (la N° 11.672) de alguna manera
definen (o mejor, condicionan en un sentido fuerte) e plan de accién del gobierno y
su gecucion. Y se ha dicho, y no hay motivos para ponerlo en duda, que la Ley N°
24.156 implico un salto cudlitativo en cuanto a la regulacion y ordenamiento del



funcionamiento del Estado, contribuyendo decididamente con la superacion de un
ciclo histérico anterior caracterizado por € desorden formal y sustantivo de su ma-
nejo economico-financiero. Al respecto téngase en cuenta como antecedente que
recien en 1991 se presentd y aprobo la ley de presupuesto dentro de los términos
legales, por primera vez desde 1953 (Petrei, 1997: 237).

En la actualidad, cada fin de afio el Congreso Nacional trata la ley de presu-
puesto genera que expresa € plan del gobierno para € afio siguiente. La aprobacion
por parte del Congreso de la denominada “ley de leyes’ es un acto formal, pero tam
bién la instancia en la cual € Poder Legidativo discute, acuerday apoya el plan gu-
bernamental, gjerciendo de paso el control sobre e Ejecutivo, tal como lo establece
el articulo 75 de la Constitucion Nacional. Entonces la Ley de Administracion Fi-
nanciera reglamenta ese articulo y establece los conceptos, criterios y mecanismos
parallevar adelante el conplejo proceso presupuestario.

Sin embargo, y a margen de los avances en la materia, queda como asigna-
tura pendiente €l escaso éxito en la implementacion del proceso de presentacion y
aprobacién o rechazo por parte del Congreso Nacional de la Cuenta de Inversion.
Segun € articulo 95 de la Ley N° 24.156 “la cuenta de inversion, que debera pre-
sentarse anualmente al Congreso Nacional antes del 30 de junio del afio siguiente al
gue corresponda tal documento”, contendra como minimo:

a) L os estados de g ecucion del presupuesto de la administracién na-
cional, alafechadecierre de gercicio;

b) L os estados que muestren los movimientosy situacion del Tesoro de
la administracion central;

c) El estado actualizado de la deuda publicainterna, externa, directae
indirecta;

d) L osestados contable-financier os de la administracion central;

€) Un informe que presente la gestion financiera consolidada del sector
publico durante € gjercicio y muestre losrespectivos resultados oper a-
tivos econdmicosy financieros.

La Cuenta de Inversion incluird, ademas, comentarios sobre:

a) El grado de cumplimiento de los objetivos y metas previstos en d
presupuesto;

b) El comportamiento delos costosy de los indicador es de eficiencia de
la produccién publica;

¢) Lagestion financiera del sector publico nacional.

Este documento debe ser elaborado por la Contaduria General de la Nacion,
organo rector del sistema de contabilidad. Toda la informacion que detalla el arti-
culo 95 es de vital importancia para €l control de gestion del Poder Legidlativo sobre
el Ejecutivo. Y desde la perspectiva adoptada para € andlisis de la cuestion ma-



croestructural en el presente trabajo resulta de particular importancia el inciso a) de
los comentarios “anexos’ del informe, en relacion con el grado de cumplimiento de
los objetivos y metas previstos. Sin embargo, abundan las opiniones que expresan
reparos sobre la predominancia en la Cuenta de Inversion de la rendicion contable
de la gestiéon de gobierno: “Los programas se discuten y controlan en funcion de los
importes asignados, en lugar de discutir a partir de los objetivos de cada una de las
prestaciones publicas’ (Braceli, 2003: 63).

De nuevo, como se ve, aparece la primacia de criterios que devienen al menos
insuficientes a la hora de rendir cuentas de las operaciones concretas a cargo de los
organismos que insumieran cada presupuesto. Incluso la Ley de Administracion Fi-
nanciera intentd que se instauraran mecanismos de evaluacion de la gestion integral
de gobierno, pero pese a ello, y sobre todo a la luz de su efectiva realizacion, resultd
merecedora de severas criticas de parte de numerosos especialistas, quienes asegura-
ron que de su articulado no era deducible de manera clara “que la administracion
financiera constituye una condicién de funcionamiento, al igual que el marco legal,
y no € objetivo final de la gestion (minimizar las necesidades insatisfechas y maxi-
mizar |la calidad de vida de la poblacién)” (Braceli, 2003: 62).

Respecto de la definicion clara de “las necesidades’, en e presupuesto gene-
ral de la administracion nacional y € control de su gecucion, y en relacion con €
mismo inciso a) del articulo 95 de la Ley de Administracion Financiera, amerita que
se lea con la debida atencién la Memoria del gercicio 2005 de la Auditoria General
de la Nacion. Alli e organismo advirtio que “en general el trabajo de auditoria se
encuentra dificultado por no contarse, desde su presentacion, con un formato fécil-
mente traducible a indicadores, lo cua dificulta €l proceso de medicion en € que se
hace la traduccion de los objetivos a conceptos e indicadores’. Y sin solucion de
continuidad, concluyé: “En las metas fisicas de los Programas Presupuestarios no se
fundamentan de manera explicita las maneras de medirlas, lo cua dificulta una
evaluacion objetiva sobre la gjecucion del presupuesto” (AGN, 2006; 21).

Habra que demorarse en este punto porque resulta elocuente de ciertas limitar
ciones a alcance de los sistemas de apoyo horizontales que opacan €l desempefio
estatal y pueden inhibir las iniciativas de meorias o de cambios. El articulo 91 de la
Ley de Administracion Financiera, €l cua define las competencias de la Contaduria
General de la Nacion, en su inciso a) dispone que dicho organismo determine la
metodologia contable y la periodicidad, estructura y caracteristicas de los estados
contables financieros a producir por las entidades publicas; y € inciso h) le otorga
competencia para preparar anualmente la Cuenta de Inversion contemplada en la
Constituciéon Nacional, y para presertarlaa Congreso Nacional.

A fin de cumplir con tales mandatos cada afio, en e mes de noviembre la Se-
cretaria de Hacienda emite una resolucion ordenando a la Contaduria General de la



Nacién el cierre de las cuentas del gjercicio que esta finalizando y la confeccion de
la Cuenta de Inversion para remitirla a Congreso Nacional. Para ello dispone de
toda la informacion que obra en la Secretaria de Hacienda, mas aquella especifica
solicitada anualmente a todos los organismos del sector publico nacional incluidos
en las disposiciones de la Ley de Administracion Financiera. Ahora bien, el articulo
16 de la Resolucion 326/2005, del 18 de noviembre, ordend que “los Servicios Ad-
ministrativo Financieros de las Jurisdicciones y Entidades deberan presentar, hasta
el 10 de febrero de 2006, en la Oficina Nacional de Presupuesto dependiente de la
Subsecretaria de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda, la informacion de la
gestion fisica de los programas para los cuales se hayan establecido presupuesta-
riamente metas o producciones brutas y de |os proyectos y sus obrasde acuerdo con
el detalle que aguélla determine y que remita la Contaduria Genera de la Nacion”.
Ademas, “en los casos en que los programas no hubieren definido metas fisicas
igualmente deberan dar cumplimiento a la informacién requerida, en cuyo caso la
presentacion podra extenderse hasta el 10 de marzo de 2006”.*

Esta formula llama la atencion, y se repite a menos desde la resolucion que
dispuso €l cierre de cuentas del gercicio 1997. Y llama la atencion porque mani-
fiesta que existe la posibilidad, no obligatoria, de que los organismos definan en
forma asociada al presupuesto de recursos y gastos aquello que denomina “gestion
fisica’, esto es, las metas 0 producciones brutas resultantes de los programas imple-
mentados. Pero hay que insistir en que los datos sobre la gestion fisica, en particular
los referidos a las metas 0 producciones brutas, constituyen un aspecto que no esta
regulado por criterios y pautas unificadas (aunque, ¢sera posible hacerlo, dada su
naturaleza?), tal como lo estan los criterios contables que debe establecer la Conta
duria General de la Nacion. Y tal vez por ello la Auditoria General de la Nacion en
su Memoria 2005 no pudo menos que exponer la dificultad insalvable para evaluar
uno de los puntos centrales de la Cuenta de Inversion, € relativo a cumplimiento de
objetivos y metas previstos en e presupuesto (ademés, parece deducible que en su
momento |os autores de la normativa considerada no evaluaron equiparables, desde
el punto de vista de su relevancia, los elementos minimos que debe contener la
Cuenta de Inversion y los comentarios correspondientes).

Por otro lado, y a riesgo de realizar una interpretacion abusiva, e incluso
errada, notese que el segundo parrafo ael ya citado articulo 16 de la Resolucion
326/2005 ordena que los organismos que no hubieran establecido metas fisicas aso-
ciadas a los programas, brinden esa informacion, otorgandoles para ello un tiempo
adiciona respecto de los que si lo hicieran. Se pide entonces la definicion de las
metas fisicas para |os programas en curso y de los que ya se han visto sus resultados,
para poder cumplir con un estandar de informacion. Pero, ¢qué relevancia metodo-
|6gica, politica o de gestion pueden tener metas definidas a posteriori de la imple-

45 Resolucién de la Secretaria de Hacienda 326/2005, articulo 16.



mentacion y realizaciéon de los programas? Las metas conceptualmente son la defi-
nicion con un grado menor de abstraccion de aquella situacion a la que se quiere
arribar por medio de determinadas acciones, expresada en objetivos generales y es-
pecificos; son cuantitativas para orientar la implementacion concreta de las politicas;
entonces una meta definida a posteriori resulta un contrasentido.

En la pagina web de la Oficina Nacional de Presupuesto se encuentran publi-
cadas las cuentas de inversion hasta e gercicio 2004. La de este gercicio, en €
Tomo I, seccion Resultados por Programa y Proyectos en Orden Institucional,
brinda la informacién correspondiente a distintas jurisdicciones ordenadas por pro-
gramas, con datos en un formato de cuadro unificado que presenta € Crédito fina
asignado al programa, € gasto devengado, €l porcentaje gecutado, €l tipo de pro-
duccion (servicios o bienes), la unidad de medida, la meta final, la meta g ecutada y
el porcentge de tal meta gecutado. En principio parece muy auspicioso que se
pueda definir, implementar, presentar y evaluar la gestion de los diferentes progra
mas de gobierno en términos de servicios y bienes y metas finales y gecutadas. Pero
esta informacion abarca solo algunas éreas de la administracion, y pareceria quedar
a discrecion de los directivos o funcionarios publicos plantear su gestion en esos
términos.

Entonces pareceria, hay que insistir en ello, que siempre serian definibles las
metas y las producciones brutas resultantes de la gjecucion de | as politicas publicas a
cargo de los organismos, y que €l hecho abriria la posibilidad de cambiar la concep-
cion contable-financiera dominante y excluyente del presupuesto general de la ad-
ministracién, donde priman los grandes agregados econdmicos, para comenzar a
definir pautas de elaboracion del presupuesto asociado a “metas fisicas’, bienes y
servicios concretos, en tanto requisito para definir los recursos necesarios. Sin em
bargo, a tales efectos habria de operar un cambio cualitativo en la forma de concebir
el desempefio estatal, y ello implicaria un cambio en la concepcidn integral que ins-
piré la actual Ley de Administracion Financiera y sus accesorias, las cuales ordenan
el proceso de presupuestacion de recursos y gastos y su gecucion dando prioridad a
los agregados macroecondémicos financieros respecto de los bienes y servicios pro-
Vistos, 0 a proveser.

Por otro lado, en cuanto a recorrido forma que debe realizar la Cuenta de
Inversion, € inciso 8 del articulo 75 de la Constitucion Nacional y la Ley N° 24.156
s6lo mencionan que, cronologicamente, el Poder Ejecutivo remitira tal informe a
Congreso, que debe aprobarlo o rechazarlo. En los hechos, luego de elaborada por
la Contaduria General de la Nacion, € Jefe de Gabinete de Ministros presenta la
Cuenta de Inversion al Congreso. Posteriormente, la Comision Mixta revisora de
Cuentas de la Administracion Nacional remite la cuenta a la Auditoria General de la
Nacion para su andlisis y opinion. Ta Comision Parlanentaria emite el dictamen



relativo a la Cuenta de Inversion luego de recibir € informe de la AGN, y lo eleva a
las camaras para su aprobacion o rechazo.

La Cuenta de Inversion debe ser presentada anualmente al Congreso antes del
30 de junio del afio siguiente a egjercicio correspondiente (articulo 95, Ley N°
24.156). A su vez, la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas debe pre-
sentar a ambas Camaras € dictamen sobre la cuenta general correspondiente al pe-
nultimo gercicio antes del 1° de mayo de cada afio (articulo 5, Ley N° 23.847). Si-
guiendo e cronograma anua presupuestario, y segun €l articulo 7 de la Ley N°
25.152, una vez remitida al Congreso la Cuenta de Inversion del Ejercicio anterior y
en forma previa a envio e proyecto de ley de presupuesto genera para el siguiente
giercicio (e 15 de septiembre de cada afio), € Jefe de Gabinete de Ministros y €l
ministro de Economia deben concurrir a una sesion conjunta de las comisiones de
Presupuesto y Hacienda de ambas Camaras para presentar un informe global, que
entre otras cuestiones debe contener la evaluaciéon del cumplimiento del presupuesto
del gercicio anterior, comparado con el presupuesto aprobado por el Congreso y la
gjecucion informada en la Cuenta de Inversion, explicando las diferencias ocurridas
en materia de ingresos, gastos y resultado financiero (articulo 7, inciso @) de la Ley
N° 25.152).

Todo este complejo entramado normativo merece que se lo contraste con las
précticas politicas institucionales asentadas en el devenir cotidiano de la gestion pt-
blica, sobre todo porque la reglamentacion, aunque parezca frondosa y redundante,
es insuficiente. Téngase en cuenta que al momento de la elaboracion del informe del
Presidente de la Auditoria General de la Nacion previamente citado (de julio de
2004), y desde la aprobacion de la Ley N° 24.156, solo habia sido aprobada la
Cuenta de Inversion del gercicio 1993, por la Ley N° 24.963 publicada en e Boletin
Oficia del 23 de junio de 1998. Por su parte, la Comision Parlamentaria Mixta solo
habia emitido dictamen de las cuentas de los gercicios 1993, 1994, 1995 y 1996,
teniendo lugar este Ultimo en diciembre de 2002. Mientras tanto, la AGN habia emi-
tido resoluciones aprobatorias de las cuentas de los gercicios correspondientes al
periodo desde 1993 hasta 2000, esta ultima con fecha de noviembre de 2003. Por
otro lado y con fecha de abril de 2006, solo es accesible en la pagina web de la AGN
la informacion sobre la Cuenta de Inversion del gercicio 2002.

A las dificultades evidentes respecto del cumplimiento de los plazos previstos
para la aprobacién o rechazo de la Cuenta de Inversion corresponde agregar un re-
paro acerca de la naturaleza de la norma de aprobacion de la misma, que hasta ahora
tomo forma de ley. Materialmente, segin Despouy, Presidente de la AGN, el acto de
control del Congreso es un acto administrativo.*® Pero “si se planteara una situacion

% En e sistema anterior a 1993 se consideraban aprobadas |as cuentas sobre |as cuales el Congreso Nacional
no se hubiera pronunciado transcurridos 5 periodos de sesiones ordinarias desde su presentacion. El sistema
actual no prevé ninglin mecanismo de aprobacion tacita o ficta, cuestion que forma parte de las propuestas de



de rechazo total, cabe preguntarse s el Poder Ejecutivo podria hacer uso de su fa
cultad de veto, observando... € proyecto de ley que desecha la Cuenta de Inver-
sion”. Segun e mismo funcionario tal rechazo no es susceptible de veto por parte
del Poder Ejecutivo por no tratarse de una ley en sentido material sino de un acto
administrativo de control con forma de ley. De ahi que resulte altamente recomen
dable que se complete la reglamentacion para € complejo proceso apenas bosque-
jado, y sobre todo que se rejerarquice, habida cuenta de su trascendencia para el
buen funcionamiento de las instituciones republicanas.

Respecto del &mbito ce aplicaciéon de la norma, € articulo 8° dice que sera
todo el sector publico nacional, el que atal efecto esta integrado por la Administra:
cion nacional (0 sea, por la administracion central y los organismos descentraliza-
dos, comprendiendo en estos Ultimos a las instituciones de seguridad social) y las
empresas y sociedades del Estado (o sea, las empresas del Estado, |as sociedades del
Estado, las sociedades anénimas con participacion estatal mayoritaria, las socieda-
des de economia mixta y todas aquellas otras organizaciones empresariales donde €l
Estado tenga participacion mayoritaria en €l capital o en la formacion de las decisio-
nes societarias).

El articulo 9° establece que en € contexto de la ley deberd entenderse por
“entidad” atoda organi zacion publica con personalidad juridicay patrimonio propio,
y por “jurisdiccion” a cada una de las siguientes unidades institucionales. el Poder
Legidativo, e Poder Judicial, y la Presidencia de la Nacion, los Ministerios y Se-
cretarias del Poder Ejecutivo nacional.

El articulo 34 dice que, salvo € Poder Legidativo y e Poder Judicial —que
continuaran rigiéndose por € articulo 16 de la Ley N° 16.432—, todas las jurisdiccio-
nes y entidades deberdn programar, para cada gercicio, la gecucion fisicay finan
ciera de los presupuestos, siguiendo las reglamentaciones, disposiciones comple-
mentarias y procedimientos que dicten los érganos rectores de los sistemas presu-
puestario y de tesoreria. Y el articulo siguiente establece que los 6rganos de los tres
poderes del Estado determinaran, para cada uno de ellos, los limites cuantitativos y
cualitativos mediante los cuales podran contraer compromisos por si, o por la com
petencia especifica que asignen, al efecto, a los funcionarios de sus dependencias.
Esta competencia serd inddegable, y por via reglamentaria sera establecida “la com
petencia para ordenar pagos y efectuar desembolsos y las habilitaciones para pagar
gue no estén expresamente establecidas en esta ley”.

modificacion de diversos especiaistas (v. Ricardo Gutiérrez, “Activos y pasivos de una cultura del Presu-
puesto”, en Despouy, Lendro et a., “El Control Pdblico en la Argentina: Jornadas 2002”, Auditoria General
de la Nacion, 2003). Esta posibilidad no es unanimemente compartida en virtud de que tal convalidacién
automatica implicaria la renuncia del Congreso Nacional a un mandato constitucional. (Despouy, Leandro,
Presidente dela AGN, “El Control de la Cuentade Inversién. Papel dela AGN”).



El articulo 36 faculta @ 6rgano coordinador de los sistemas de administracion
financiera para afectar los créditos presupuestarios de las jurisdicciones y organis-
mos descentralizados, destinados a pago de los servicios publicos y de otros con-
ceptos que determine la reglamentacion. Y el articulo 37 merece su transcripcion
textual: “La reglamentacion establecera |os alcances y mecanismos para efectuar las
modificaciones a la ley de presupuesto general que resulten necesarios durante su
gjecucion. Quedaran reservadas al Congreso Nacional las decisiones que afecten €
monto total del presupuesto y € monto del endeudamiento previsto, asi como los
cambios que impliguen incrementar los gastos corrientes en detrimento de los gastos
de capital o de las aplicaciones financieras, y los que impliquen un cambio en la
distribucion de las finalidades’®. Ademés, el articulo 38 establece que “toda ley que
autorice gastos no previstos en € presupuesto general debe especificar las fuentes de
los recursos a utilizar para su financiamiento”. Finalmente, €l articulo 39 contempla
la posibilidad de que € Poder Ejecutivo nacional, en caso de epidemias, inundacio-
nes, terremotos u otras circunstancias de fuerza mayor, autorice gastos no incluidos
en laley de presupuesto general. Pero estas autorizaciones deberan ser comunicadas
simultdneamente al Congreso, y justificadas debidamente.

Ahora bien, con independencia de la redundancia contenida en €l articulo 7°,
habida cuenta de que la Auditoria Genera de la Nacion debe gercer € control ex-
terno por mandato constitucional, desde el punto de vista macroestructural esta nor-
mativa, ademas de establecer € control interno de la Sindicatura Genera de la Na-
cién, introduce (y aplica) € principio de coordinacion interministerial para los sis-
temas presupuestario, de crédito publico, de tesoreria y de contabilidad. También
establece otra horizontalidad, cual es la eventual concentracion del pago de los ser-
vicios publicos a cargo del 6rgano rector, y numerosas medidas generales referidas a
la correcta realizacion del presupuesto.

Como se ve, la horizontalizaciéon de ciertos servicios de apoyo resulta deter-
minante de la morfologia del Estado nacional en la Argentina. Las aqui mencionadas

no son las unicas, ya que deberian agregarse las referidas a la gestion y administra:

4" Este articulo fue sustituido recientemente por € art. 1° de la Ley N° 26.124 publicado en el B.O. 8/8/2006,

cuya vigencia comenzo a regir a partir del dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial. El texto
vigente es el siguiente;

“Art. 37. — Lareglamentacion establecera los alcances y mecanismos para efectuar las modificaciones a la
ley de presupuesto general que resulten necesarios durante su ejecucion.

Quedan reservadas al Congreso Nacional |as decisiones que afecten el monto total del presupuesto y el monto
del endeudamiento previsto.

El Jefe de Gabinete de Ministros puede disponer las reestructuraciones presupuestarias que considere necesa
rias dentro del total aprobado por cada ley de presupuesto, quedando comprendidas las modificaciones que
involucren a gastos corrientes, gastos de capital, aplicaciones financierasy distribucion de las finalidades.

A tales fines, exceptlase al Jefe de Gabinete de Ministros de lo establecido en el articulo 15 de la Ley N°
25.917.

El incremento de las partidas que refieran gastos reservados y de inteligencia solo podra disponerse por el

Congreso de laNacion.”



cion de los inmuebles, por gemplo, y muy especialmente las que involucran a los
recursos humanos. Pero también hay otros servicios de apoyo que podrian horizon
talizarse y que todavia no recibieron tratamiento en tal sentido, como €l de prensay
comunicacion, de manera que la Secretaria de Medios dependiente de la Jefatura de
Gabinete de Ministros funcionara efectivamente como el 6rgano rector en la materia.

Las dificultades para dar cumplimiento a la elaboracion y tratamiento de la
Cuenta de Inversién, apenas bosguejadas en |as paginas precedentes, ponen de mani-
fiesto no sdlo que con frecuencia resulta virtualmente imposible trascender 1o me-
ramente contable (esto es, la “horizontalizacién” apelando a la homogeneidad y/o
uniformidad que provee la cuantificacion del objeto y su registro), sino que ademas,
como también advirtieron oportunamente numerosas expresiones criticas, habria
impedimentos irresolubles para volver mensurable al comportamiento estatal desde
la perspectiva de su gestion.

Pero esto Ultimo merece una mirada atenta, porque las voces criticas acentua-
ron en general que los enfoques contables fueron dominantes, y que por lo tanto
marginaron relativamente otros aspectos de radical importancia, como los de fijar
metasy objetivos y formular indicadores para evaluar los grados diversos de realiza-
cion. Asi planteadas, sin embargo, estas criticas son correctas pero insuficientes,
porque parten de la premisa de que todo el desempefio estatal podria reponder a (o
encolumnarse detras de) ciertas metas y objetivos, y que por su naturaleza habilitaria
la construccién de algin mecanismo indicativo para su evaluacion. O sea que se
trata de un enfoque critico que postula en Ultima instancia que se mejore |o mismo,
invirtiendo los efectos con las causas y absteniéndose de abrir juicio regpecto de lo
hace el Estado nacional, siempre atraido por la tentacion de hundirse burocrética-
mente en | as pantanosas aguas de la introversion.

Pero las dificultades a raiz de la Cuenta de Inversiéon permitirian deducir que
actualmente no todas las actividades estatales pueden justificarse a la luz de metas y
objetivos explicitos, ni es concebible para ellas indicador de cumplimiento alguno.
Y esto dltimo no sdlo porque en determinadas areas no se planifica, déficit fécil de
corregir s algo mensurable y a la vez trascendente hacia la comunidad (y positivo,
de ahi la necesidad de centrar la cuestion en torno de la provision de Bienes Publi-
cos) se redlizara en dlas, sino también porgue la normativa, aunque frondosa y de-
tallista, no expresa todavia una decision politica de fondo para replantear —aportando
las herramientas metodol dgicas necesarias— su desempefio.



XXl

REFORMA Y M ODERNIZACION: MASDE LO MISMO

A poco de la sancion de las LeyesNros. 23.696 y 23.697 de Emergencia Eco-
nomica y de Reforma del Estado, e Decreto N° 435/90 (del mes de marzo) abordd
aspectos de administracion financiera 'y presupuestaria, de contrataciones y de poli-
tica salarial para el sector publico, y dispuso una medida orientada a transformar la
morfologia y los criterios organizativos del Estado nacional. En efecto, mediante su
articulo 22 suprimio “dentro del plazo de sesenta dias las distintas Secretarias de-
pendientes de las jurisdicciones ministeriales, adecuando las respectivas estructuras
con un maximo de hasta treinta y dos Subsecretarias para € conjunto de todos los
Ministerios’. Inmediatamente después fue sancionado el Decreto N° 479/90 para
distribuirlas.

En e mes de agosto, por €l Decreto N° 1.482/90, se reglamentd el procedi-
miento de aprobacion de estructuras organizativas. Por tratarse precisamente de un
procedimiento, e contenido de esta norma fue de carécter meramente formal. Es de-
cir, basicamente determind los pasos a seguir para la presentacon de estructuras y
sus requisitos formales. Ademas se le adjuntdé un anexo con una suerte de glosario
donde se definieron los términos utilizados en e citado procedimiento (objetivos,
acciones, organigramas, €tc.), con lo cual se procur0 cierta unificacion de criterios y
definiciones formales, pero sin avanzar en materia de disefio 0 gestion organizacio-
nal. El resto de la norma planted acciones de contencion del gasto como, por gjem
plo, e establecer que las Direcciones Nacionales 0 Generales de las jurisdicciones
ministeriales no podrian superar el nimero de ciento ochenta 'y cuatro.

Estas disposiciones de poco vuelo, sin embargo, no fueron elaboradas por
profesionales y técnicos carentes de idoneidad, o deseosos de tapar con la mano al
sol. Y no por estar condicionados politicamente asumirian el completo abandono de
ciertos saberes avalados por la experiencia; antes bien, como lo prueba el articulo 9
del citado Decreto N° 1.482/90, ensayaron definir algin punto de quiebre, por la via
de la excepcion —aungue no se planteara en esos términos—, en la horizontalidad de
la norma. De ahi que en € articulo 9 se introdujera la figura de Unidades de Pro-
yectos Especiales (UPE), cuya conformacion estaba orientada a la realizacion de
planes, programas o proyectos determinados, con delimitacion temporal. Dichas
unidades no contarian con aperturas inferiores, motivo por €l cual no constituirian
unidades organicas y su dotacion podria componerse con personal permanente pro-
veniente de otras unidades organicas o, eventualmente, con personal temporario.



Las ventgjas y oportunidades que implicaba este instrumento organizacional,
sin lugar a dudas un antecedente menor de la gestion por resultados, eran de suma
importancia porque habilitaban la flexibilizacion de las rigidas estructuras organiza-
tivas en funcion de las agendas politico-institucionales de cada jurisdiccion. Por
giemplo, ante la deteccion de una demanda social inesperada, € organismo publico
pertinente podia crear la unidad dirigida a resolver dicha cuestién asignando recur-
sos materiales y humanos a tal efecto. La duracion de la unidad estaria acotada, y
una vez cumplido el objetivo podrian nuevamente reasignarse |0s recursos compro-
metidos a otras cuestiones de agenda. Pero lamentablemente |os condicionanentos
politicos pudieron més y las Unidades de Proyectos Especiales no prosperaron; de
hecho, el Decreto N° 1.482/90 fue derogado en 1994 por e Decreto N° 1.545/94.

En & mes de septiembre de 1990 se sanciond € Decreto N° 1.757. Algo ha-
bria que hacer con lo que restara del Estado luego del desguace del sector publico, y
quiza por tal motivo, para mostrar cierta vocacion de curarse en salud, € Decreto N°©
1.757/90 cred en e ambito del Ministerio de Economia e Comité Ejecutivo de Con
tralor de la Reforma Administrativa (CECRA), presidido por el Ministro de Econo-
mia e integrado por la Secretaria General, la Secretaria Legal y Técnica, la Secreta
ria de la Funcion Publica, las tres de la Presidencia de la Nacion, las Subsecretarias
de Economia, de Hadenda, y de Coordinacion del Ministerio de Economia, y un
delegado de la Unién del Personal Civil de la Nacién (UPCN), como representante
externo. EI Comité, entre otras funciones, debia promover la reorganizacion de la
estructura organica y funcional de bs organismos, gustando su existencia a las ne-
cesidades redles y evitando la superposicién de tareas, con el objetivo de fortalecer
“las actividades esenciales de un estado moderno”. Ademés debia determinar la
magnitud de las reducciones en |as dotaciones de personal, y formular y promover la
gjecucion de la racionalizacion administrativa luego de las privatizaciones, |a desre-
gulacién, la desburocratizacion, la descentralizacion y las transferencias de organis-
mos. Por supuesto, también debia promover la elaboracion de nuevos regimenes
escalafonarios, de una carrera administrativa adecuada y de sistemas de capacitacion
del personal. Respecto de las remuneraciones, el CECRA las haria compatibles con
el mercado laboral, no sblo meorandolas, sino también jerarquizandolas cuando
retribuyeran funciones sustantivas y criticas acordes con €l proceso de reorganiza-
cion del Estado.

Pero € vuelo del CECRA fue mas bgjo que € vueo de la normativay de sus
intenciones manifiestas. En el mes de noviembre de 1990 merced a sus buenos ofi-
cios se sancion0 el Decreto N° 2.476/90, e cua dispuso la caducidad de todas las
estructuras organizativas y su redisefio en funcién de las siguientes pautas:



No podran existir méas de tres Direcciones Generales/Nacionales por
cada Subsecretaria, y 1o mismo para Direcciones Simples respecto de
las Dir ecciones Gener ales/Nacionales.

Concentracion de todas las actividades de apoyo administrativo en una
sola Direccion General de Administracion por Ministerio.

Concentracién de todas las éreas de aspectos juridicos en una sola Di-
reccién General de Asuntos Juridicospor Ministerio.

Reduccion del 33% de los cargos para la administracién centralizada y
del 40% para la descentralizada.

El personal de apoyo administrativo no podra exceder e 33% de los
cargos destinados a unidades sustantivas.

No podréan superponerse las responsabilidades primarias de las unida-
desde primer nivel operativo.

Supresion de todo acto administrativo ajeno a la competencia especifica
de cada Jurisdiccion.

O sea que se instaurd €l imperio del achique. ¢Los resultados? En primer tér-
mino, una de las mas profundas reducciones de personal estatal en las Ultimas déca-
das. En segundo término, cierto maquillgje ordenador por la imposicion del criterio
de aperturas de 3 por 1. Este criterio es en si mismo paradgjico porque si bien aporto
un elemento de racionalidad para el recorte, aunque arbitraria, devino una rigidez
contradictoria con las necesidades organizativas, ya sea para los casos en que efecti-
vamente $ necesitaban més de tres aperturas, ya sea para los que, sin necesidad al-
guna y poseyendo menos de tres aperturas, por mera vocacion expansiva de la buro-
cracia fueron solicitadas exitosamente las “faltantes’ a amparo del Decreto.

En tercer término, la fusién de actividades de apoyo administrativo en una
sola unidad parecio (y aun parece) criteriosa, y mantiene vigencia. Pero lo cierto es
gue mantiene vigencia 'y no cesa de aumentar la gravitacion proporciona del apoyo
administrativo respecto de las “tareas sustantivas’ a raiz, entre otras causas, de que
esta concepcion inicia de fusion de actividades en Direcciones Generales sufrid una
metamorfosis “para arriba’, ascendiendo primero al peldafio de Subsecretarias y
luego de Secretarias, con e consecuerte aumento de unidades organizativas de
apoyo dependientes del mayor rango.

En cuarto lugar, algo habra que advertir sobre €l intento de erradicar la super-
posicion de “las responsabilidades primarias de las unidades de primer nivel opera
tivo”. El éxito fue pasgjero; posteriormente, con € arranque de la fase expansiva
(como corresponde a un ciclo sin mecanismos de contencién), comenzaron a verifi-
carse nuevas superposiciones de funciones en las distintas Jurisdicciones del Estado



Nacional. Finalmente, especto de los intentos de mejorar la atencién a publico,
éstos no superaron lo formal y superficial.

Pero las iniciativas reformadoras continuaron irrumpiendo periodicamente.
Por gemplo, e Decreto N° 1.669/93 hizo referencia a una nueva etapa de la Re-
forma del Estado, a fin de “fortalecer la capacidad efectiva del Sector Publico Na-
cional en el cumplimiento de sus funciones de orientacion, conduccion y promocion
del desarrollo econémico y social, materializando € objetivo de una democracia
humanizada’. Muy sonoro, sobre todo porque se dijo que “el Estado deberda acentuar
y combinar sus dimensiones éticas con una gerencia moderna y un desempefio efi-
caz’. O sea que ya consolidada la gestion menemista, por este decreto se cred €
Consejo Asesor para la Modernizacion del Estado, €l cual debia promover los estu
dios necesarios para determinar 1os lineamientos, politicas y recomendaciones corn-
ducentes a la concrecion de la nueva etapa de la reforma del Estado, y proponer al
Poder Ejecutivo Nacional las medidas que estimara oportuno y conveniente para
asegurar la eficaciay eficiencia de sus organismos.

Presidié a Consgo de marras el ministro del Interior y lo integraron repre-
sentantes empresariales, gremiales, sociales, académicos y funcionarios nacionales 'y
provinciales designados ad honorem por € Presidente de la Nacion. Ejercio la Se-
cretaria Ejecutiva del mismo la (por entonces) Secretaria de la Funcion Publica.
Quiere decir entonces gque se tratd de unainiciativa con ciertos visos de originaidad,
habida cuenta de la invencién del Consgjo fuera del ambito del Ministerio de Eco-
nomia, aunque por tal motivo no abordara cuestiones fiscales y presupuestarias.
Como resultado de sus recomendaciones, son destacables las siguientes medidas:

Establecer el ingreso a los cargos de planta permanente de la
Administracion Publica Nacional mediante concurso o sistemas
de seleccion, sin excepcion alguna. Por otro lado, se reglament6
una serie de adicionales, suplementos y bonificaciones salariales
(por mayor capacitacion, por funcion especifica, por jefatura, por
desempefio destacado, etc.), los cuales implicaron una politica de
incentivos para los recur sos humanos del sector publico.

La disposicién de que cada Jurisdiccion tenga una unidad organizativa
no inferior a Direccién “con responsabilidad en la correcta administra-
Cion, capacitacion y desarrollo de los recursos humanos, del afianza-
miento de las relaciones laborales y de la adecuada aplicacién de las
normas que regulan la carrera administrativa, asi como de andlisisy
planeamiento organizacional” *®

8 Estainiciativa es de verdaderay profundaimportancia, al obligar que se dejara de lado la antigua concepcién
de las “oficinas de personal” (encargadas solo de controlar el presentismo, otorgar licencias, etc.), por una
concepcion gerencial de recursos humanos y organizacion.



Determinar que la Secretaria dela Funcion Publica, en tanto autoridad
de aplicacién ddl Premio Nacional de la Calidad (Ley N° 24.127), preste
“asistencia técnica a los organismos de la Administracion Publica para
su participacion en el mismo”. Y también que promueva“por sioatra-
vés de terceros, la generacion, divulgacion y aplicacion de conocimien
tos, tecnologias y experiencias en materia de calidad, productividad y
calidad de vida en €l trabajo enorganizaciones publicas, con € propo6-

sito deimpulsarlas a ser autosuficientes en materia de procesos de mejo-
ramiento”.

La creacién de un Centro de Atencion Telefonica al Usuario en € am-
bito de la Secretaria de la Funcion Pablica, con una base de datos delos
tramites que se efectlien ante la Administracion Publica Nacional, con €l
objeto de prestar informacién que facilite la gestion del usuario.

El establecimiento del Régimen de M gjora dela Productividad para que
las unidades organizativas que optaran por incorporarse a dicho régi-
men presentaran una propuesta de meoramiento para una mayor efi-
cacia, eficiencia y/o productividad de losrecursos a su disposicion.

En otro orden, y en € marco de esta norma, si bien se establecié un nuevo
procedimiento y requisitos para la aprobacion de estructuras sin mayores diferencias
respecto de los anteriores (por su caracter eminentemente formalista), se incorpora-
ron dos cuestiones que merecen destacarse. En primer lugar, y una vez més sugi-
riendo la idea a& que ciertas normas requieren preservar algun tipo de excepcion
para que su objeto no muera por asfixia,*® se admiti6 la posibilidad de aumentar la
cantidad de cargos y unidades financiadas en tanto éstas originaran incrementos en
la produccion de bienes y/o servicios debidamente justificados. En segundo tér-
mino, y dentro de los requisitos para la presentacion de estructuras organizativas, se
incorpord € “descriptivo de puestos’.

Sin @nimo de agotar el repertorio, corresponde hacer mencion del Decreto N°
1.545/94, e que suprimio las vacantes del sector publico y redujo el 10% de los cré
ditos presupuestarios no comprometidos hasta la fecha de su sancion. Pero esta
norma dedicé un capitulo entero de su articulado a régimen aplicable a las estructu-
ras organizativas, para decir que deben disefiarse con arreglo ala Ley de Ministerios
y ala Ley de Presupuesto, que ninguna modificacion podra originar un incremento
en la cantidad o el costo de los cargos financiados, que la creacién o modificacién de
estructuras organizativas deberan ser presentadas antes del tratamiento del proyecto
de Ley de Presupuesto; etc.

A su vez, en un Anexo se establecieron los criterios para “e disefio, formula
cion, presentacion y aprobacion de las estructuras organizativas’, destacandose:

49 El temperamental Miguel de Unamuno, para criticar a Hegel, lo hacia funcionar como un supuesto médico
de Heidelberg, quien aseguraba que “muerto el perro, se acabé larabia’.



Que“las aperturas or ganizativas se disefiar an de manera tal que sea fa-
cilmente compraobable y medible la funcién de la organizacion como un
medio destinado a la gecucion de los programas, subprogramas, pro-
yectos, obras o actividades previstas presupuestariamente, y sean identi-
ficables las unidades g ecutoras de los mismos’.

Que pueda exigtir una Unica unidad de coordinacién legal, técnica y
administrativa, pero con nivel de Secretaria. Recuérdese que en el De-
creto N° 2.476/1990, antes analizado, se establecia para estas unidades
un nivel de Direccion General. Pareciera que en este punto no se man-
tuvo una coherencia con las paliticas de ajuste y reduccion ya implemen
tadas.

Que “la apertura en Subsecretarias se admitira Gnicamente en funcion
de las responsabilidades asignadas, traducido en un volumen de trabajo
constante y permanente que deber & estar reflgado presupuestariamente
y también manifestar se claramente mediante la comparacion con otras
unidades del mismo nivel en cuanto al volumen de los recursos huma-
nos, materialesy financieros asignados por € Honorable Congreso dela
Nacion”.

Que se apligue una serie de “criterios de racionalidad”, determinados
por la norma, los cuales consisten en que cada jurisdiccion ministerial
s6lo pueda tener tantas unidades dd primer nivel operativo como re-
sulte de multiplicar la cantidad de Subsecretarias por tres; que las Sub-
secretarias de la Presidencia de la Necidn cuenten como méximo con dos
unidades del primer nivel operativo; y que estoscriterios sean de aplica
cion para € resto de los niveles de apertura.

Finalmente, que se cumpla con losrequisitos para la presentacion de es-
tructuras organizativas, los cuales se reducen a or ganigramas, obj etivos
y acciones, y planta de car gos.

Asi las cosas, y mientras se cosechaban los frutos de semejante siembra, co-
menzé e segundo ciclo modernizador, inaugurado por un Decreto (el N° 558/96),
dictado en € marco de la flamante Ley N° 24.629, de Normas para la Ejecucion del
Presupuesto y la Reorganizacion Administrativa. De la lectura de sus considerandos
se extrae —ademas de la conclusion de gue las iniciativas reformadoras previas no
habian sido del todo coronadas por el éxito— que ahora si, habia llegado €l momento
de megorar e funcionamiento y la calidad de los servicios prestados por las diferen
tes jurisdicciones de la Administracion Publica Nacional, que era intencion del go-
bierno e producir cambios estructurales profundos fortaleciendo las funciones in
delegables del Estado, yque se planteaba e proceder a la revision integral de las
normas gue aln condicionaban € proceso de modernizacion y reforma del Estado,
seleccionando y utilizando las herramientas adecuadas para lograr una mayor efi-
ciencia, eficaciay transparencia de la gestion.



Se dio vuelta una hoja de la historia, y la recién creada Unidad de Reforma 'y
Modernizacion del Estado (URME), en e dambito de la Jefatura de Gabinete de Mi-
nistros, reemplazé al Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa
(CECRA), € cua fue disuelto. La URME estaria integrada por la Secretaria de
Control Estratégico de la Jefatura de Gabinete de Ministros (a cargo de la Secretaria
Ejecutiva de la URME), sumando un Consgjo Consultivo (el cua en la practica re
sulté ser opeaativo) conformado por la Secretaria de la Funcién Pablica, la Secreta
ria Lega y Técnica de la Presidencia de la Nacion, la Secretaria de Hacienda del
Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos, la Sindicatura General de la
Nacion, y un representante del organismo cuya reforma se tratara. Ademés, se invi-
taba a la Union del Persona Civil de la Nacion (UPCN) a designar un representante
para integrar el Consgjo Consultivo. Como se ve, tanto e ambito de conformacion
de la URME como también su integracion podrian sugerir, en principio, un enfoque
distinto respecto de las anteriores experiencias en intervenciones reformadoras del
aparato estatal.

Entre las funciones asignadas a la URME merecen destacarse las de disefiar
cursos de accion para la culminacion de la primera etapa del programa de Reforma
del Estado y elaborar el Programa de Modernizacion del Estado, y coordinar, efec-
tuar el seguimiento y controlar las acciones relativas a la reforma y modernizacion
del Estado que se desarrollaran en todos los Ministerios, Secretarias de la Presiden-
cia de la Nacion y Organismos centralizados y descentralizados de la Administra-
cion Pablica Nacional, asi como también los Programas de Fortalecimiento Institu-
cional en gecucion o a gecutarse —cualquiera fuera su forma de financiamiento y
procurando su alineamiento con el programa de modernizacion-. En otro orden, se
establecio un plazo (de treinta dias corridos) para el dictado de un nuevo proyecto de
organigrama de aplicacion para la Administracion Plblica Naciona centralizada y
descentralizada.

Por otra parte, se encomendo a las Jurisdicciones la realizacion de algunos
deberes. Por gemplo, a Ministerio de Justicia, la Procuracion del Tesoro de la Na-
cion y la Sindicatura General de la Nacion se les encargoé un proyecto sobre la im-
plementaciéon de “un sistema de responsabilidad del funcionario publico”. Al Mi-
nisterio de Salud y Accion Socia se le ordend que presentara un cronograma de “las
acciones necesarias para continuar y concluir con el programa de descentralizacion y
transferencias’. Al Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos se le or-
dend que remitiera a la URME “las iniciativas existentes en materia de desregula-
cion y una evaluacion de su impacto en la organizacion del Estado”. Ademas la
URME, & Ministerio de Trabagjo y Seguridad Social, la Secretaria de la Funcion Pd-
blicay la Secretaria de Hacienda “constituiréan un equipo de trabajo para la revision
del Régimen Juridico Bésico de la Funcion Pablica, estatutos y escal afones especia
les y las normas regulatorias que afectan la productividad del trabgjo en la Adminis-
tracion Publica Nacional”.



Por supuesto que abundaron las normas desbordantes de buenas intenciones,
como el Decreto N° 928/96, que dispuso que la Direccion General Impositiva, la
Administracion General de Aduanas, la Administracion Nacional del Seguro de Sa-
lud, la Administracion Naciona de la Seguridad Social y €l Instituto de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados disefiaran “un Plan Estratégico en € marco
del nuevo rol del Estado, que esté orientado a ciudadano, a la medicion de resulta
dos y a la jerarquizacién y participacion de sus recur sos humanos, asegurando la
trangparencia de la gestion”. Pero € articulo 3 del Decreto N° 928/96 fue mas al§,
cuando al referirse a los promovidos Planes Estratégicos planted que debian conte-
ner:

La redefinicién de la mision dd Organismo en e marco del nuevo rol
del Estado y susprincipios rectores.

La definicién de un modelo de gestion alineado con dicha mision, e que
deber& contar como minimo con los siguientes componentes. procesos
basados en la focalizacién hacia el ciudadano en términos de calidad de
servicios, costo y rapidez, que representen una simplificacion y mejora
significativa respecto delos existentes; ar quitectura organizativa basada
en los procesos a redefinir con susrespedivosindicadores de gestion es-
tablecidos para medir desempefios; politica de gestién de recursos hu-
manos que asegure, en todos los niveles de la organizacién el compro-
miso con las metas de servicio establecidas; tecnologias que permitan al-
canzar los niveles de servicio establecidos en los procesos y la optimiza-
cion del desempefio dd capital humano; e impacto sobre los costos y €
desempefio ocupacional.

La formulacion de un diagnéstico de la situaciéon actual que sirva de
base para desarallar € plan de transformacién y para establecer pa-
rametros de comparacion.

Laformulacion de un plan de transfor macion que cubra desde la situa-
cién diagnostica hasta € modelo de gestion propuesta, explicitando sus
diferentes niveles: de contingencia, a mediano y a lar go plazo.

En materia de recursos humanos, una propuesta de redisefio de las es-
tructuras organico funcionalesy del sissema de remuneraciones paralos
digintos grados. La fijacion de los distintos niveles remuner ativos debe -
ria contener criterios explicitos de productividad, relacionados con €
desempefio de la organizacién en su conjunto, losresultados del area de
actuacion, y € rendimiento individual de cada agente.

En la actualidad la norma de aplicacion vigente para la aprobacién de estruc-
turas es e Decreto N° 1.545/94, ya visto més arriba. En éste se presentan como re-
guisitos para la creacion y/o modificacion de estructuras organizativas |os organi-
gramas; |os objetivos, responsabilidades primarias y acciones de cada unidad; y sus
dotaciones de personal correspondientes. Pero ya se observo en los capitul os anterio-



res que si hubo intencion de contener cierta exuberancia burocrética mediante esta
norma (y varias otras por €l estilo), lo cierto es que debid convivir con estructuras
“paraelas’, a menos en lo que a recursos humanos se refiere. Y |o corrobora la De-
cision Administrativa N° 60 de 1996, que vino para alterar cierta “exuberancia cen
tralizada’ preexistente. En efecto, esta Decison Administrativa delegdé a los minis-
tros secretarios las facultades otorgadas a Jefe de Gabinete de Ministros por € arti-
culo 5° de la Ley N° 24.629, para autorizar la realizacion de contratos de locacion de
obray/o de servicios en el ambito de sus respectivos Ministerios.

Por supuesto que no se trata de revisar agui toda la normativa que afecta los
temas que se vienen tratando, pero importa demorarse en la consideracion parcial —
y, S se quiere, arbitraria— de algunos hitos. Todo se intentd, y a la par de
subsistencias administrativas decimononicas aparecen en € Estado iniciativas
propias del siglo XXI y fuertemente demandantes de tecnologias de punta, como la
incorporacion de la Firma Digita (cuya utilizacion interna fue autorizada por el
Decreto N° 427/98, € cual fij6 dos afos de plazo para su puesta en marcha). Y s
bien no hubo progresos en la instauraciéon de “ventanillas Unicas’ que aligeraran los
padecimientos de quienes por un motivo u otro deben tramitar algo, por € Decreto
N° 229/2000 se dio curso a programa Carta Compromiso con el Ciudadano,
precisamente para que los organismos publicos meoraran la atencion en los
servicios y en la provision de informacion, y garantizaran la transparencia de sus
acciones. En € articulo 4° se establecieron los “principios rectores’ del programa,
los cuales son la igualdad, la imparcialidad, la continuidad, la participacion, el
derecho alainformacion, la calidad y |a transparencia.

Respecto de las pautas de aplicacion, y en funcion de dichos principios recto-
res, los organismos que implementaran el programa deberian informar los servicios
por ellos brindados, determinar niveles o estandares de calidad actuales y futuros,
adoptar un sistema de monitoreo y evaluacion, difundir los resultados, instaurar un
sistema de queglas y reclamos y establecer mecanismos de consulta a los usuarios al
respecto. Inicialmente, la autoridad de aplicacion de la Carta Compromiso fue la
Secretaria para la Modernizacion del Estado de la Vicepresidencia de la Nacion, y la
Subsecretaria de la Gestion Publica de la Jefatura de Gabinete de Ministros debio
asumir la responsabilidad por €l establecimiento de los lineamientos generales, crite-
rios, pautas y modalidades para la implementacion. Asimismo quedd a su cargo la
evaluacion fina de los informes de avance del Programay la realizacion de las reco-
mendaciones que considerara pertinentes para su perfeccionamiento. Ambas instan-
cias debieron disefiar los lineamientos y supervisar su implementacion, apelando a
“acuerdos con los organismos involucrados con relacion a los alcances de la imple-
mentacion del Programay el cronograma para su € ecucion”.

Y como todo se probd, en todo hay experiencia. Por la Decision Administra:
tiva N° 118/2001 de la Jefatura de Gabinete de Ministros se cred e Proyecto de



Simplificaciéon e Informatizacion de Procedimientos Administrativos (PRO-SIPA),
en € contexto del Plan Nacional de Modernizacion. La coordinacion y gecucion del
Plan Naciona de Modernizacion recayé oportunamente (segin el Decreto N°
103/2001, que le dio origen) en la Jefatura de Gabinete de Ministros, y la Decision
Administrativa mencionada constituye el aporte méas destacado desde el punto de
vista macroestructural, como se vera

Simplificar e informatizar la tramitacion de las actuaciones administrativas,
modernizar los procedimientos y agilizar €l funcionamiento institucional: esos fue-
ron los objetivos planteados. Y como para gerenciar el Plan Naciona de Moderniza-
cion se cred la Secretaria para la Modernizaciéon del Estado (en € ambito de la Je-
fatura de Gabinete de Ministros, merced a Decreto N° 673/2001), ésta fue designada
como autoridad de aplicacion del PRO-SIPA.

Ahora bien, en un anexo de la Decision Administrativa creadora del PRO-
SIPA se alude a la Macroestructura. En efecto, la norma, luego de definir al tramite
como “un medio para la obtencion de un resultado, siendo su simplificacion e in
formatizacién condiciones necesarias para €l logro de eficiencia y transparencia del
proceso”, se refiere concretamente a resultado por la incorporacion de nuevas tec-
nologias. En efecto, dice (las cursivas son nuestras): “Si bien en algunos organismos
se comenzo con la aplicacion de tecnologias informéticas alos procesos de gestion,
por giemplo en el Ministerio de Economia, €l impacto a nivel de la macroestructura
sblo sera visible cuando esta metodologia de trabajo sea adoptada en la mayoria de
las organizaciones publicas, generdndose de esta manera, un efecto multiplicador.”

Pero volviendo a Decreto N° 103/2001, importa especialmente porque dis-
puso, entre otras cosas, la realizacion en un plazo no mayor a 120 dias de una pro-
puesta integral sobre el redisefio de la Macroestructura del Sector Publico Nacional
no Financiero, “tendiente a dotarlo de una mayor eficiencia en e cumplimiento de
las nuevas obligaciones emergentes de los procesos de transformacion operados en
el sistema econdmico y socia de la Republica Argentind”. Y en €l articulo 4 fijo las
pautas relevantes al respecto, involucrando especialmente a ciertos organismos,
como los Ministerios de Defensa, de Educacion, de Salud, de Desarrollo Social y
Medio Ambiente, y del Interior, @ Ingtituto Nacional de Prevision para Jubilados y
Pensionados, la Administracién Nacional de la Seguridad Social, la Administracion
Federal de Ingresos Publicos y los Organismos de Seguridad. Ellas son:

Lafusion de organismos descentralizados;

la determinacion de las funciones que deben estar centralizadas y las
gue deben descertralizar se, definiendo en forma éptima los niveles poli-
ticosy gerenciales correspordientes;

la concentracién de funciones en una misma unidad administrativa;



laintegracion a la Administracién Central de Organismos Descentrali-
zados, cuya existencia no esté justificada;

later cerizacion de servicios cuando se demuestr e su conveniencia;

la transferencia a gobiernos locales de funciones para las que ellos sean
mas aptos,

la ampliacion de la provison de informacion a los ciudadanos meo-
rando en cada organismo, la atencidn y transparencia en sus acciones;

la inclusion en convenios y estatutos laborales de esquemas ligados al
efectivo cumplimiento de resultados; y

e propiciar un adecuado nivel de conectividad entre las or ganizaciones
publicas, facilitando a los usuarios € acceso a la informacion y la reali-
zacion de tramites.

En e articulo 6°, el Decreto N° 103/2001 dispuso que “todo organismo que
haya encarado procesos de modernizacion habiendo dado cumplimiento a todas las
pautas establecidas podra disponer hasta € setenta y cinco por ciento (75 %) del
ahorro permanente gue obtengan por la menor afectacion de los créditos presupues
tarios que les hayan sido asignados, y que dicho ahorro podra destinarse, entre otros
fines, a otorgar incentivos salariales o premios por mayor productividad, calidad de
servicios y cumplimiento de resultados. Los proyectos de presupuesto para € afio
2002 de los Organismos que no hayan dado principio de gjecucion a la moderniza-
cion a 30 de junio de 2001 podran sufrir una reduccién porcentual en sus gastos de
funcionamiento, de acuerdo a lo que establezca la Jefatura de Gabinete de Ministros
en conjunto con la Secretaria de Hacienda.” Y tras la propuesta tentadora, aunque se
aludiera a cierta penalizacion para los organismos remisos a modernizarse, en el ar-
ticulo siguiente se dio una nueva vuelta de tuerca a los Acuerdos-Programa, repi-
tiendo las promesas ya vistas de flexibilizacion para los organismos que los llevaran

a cabo exitosamente.

El articulo 9° convocé a las distintas entidades gremiales representativas de
los empleados del sector publico nacional no financiero a fin de integrar una Comi-
sion Mixta de Seguimiento y Contralor de la Politica de Empleo Publico, Carrera
Administrativa y Relaciones Laborales a fin de que & Plan Naciona de Moderniza-
cion de la Administracion Publica Nacional fuera compatible con los derechos de los
empleados publicos emanados de la normativa vigente; el Art. 10°, por su parte, es-
tableci6 la creacion de una comision integrada por expertos y representantes de Or-
ganizaciones no Gubernamentales y del sector privado a los efectos de realizar pro-
puestas de mejora y optimizacion en la gestion publica.



Finalmente, por el articulo 11° fue creada “una Comision Consultiva confor-
mada por el Secretario de Hacienda del Ministerio de Economia, el Sindico General
de la Necion, el Secretario Legal y Técnico de la Presidencia de la Nacion y el Fis-
cal de Control Administrativo de la Oficina Anticorrupcion, a los efectos de colabo-
rar con la Jefatura de Gabinete de Ministros en la implementacion del Plan Nacional
de Modernizacién”.

En e anexo, e Plan Nacional de Modernizacion describié una variedad de
politicas y acciones horizontales y verticales. Los criterios para la Modernizacion, y
Objetivos para el Estado, fueron considerar a la propia modernizacion como una
politica de Estado, a fin de brindar més y mejores servicios reclamados por la socie-
dad. Ademés, merced a la modernizacion, e Estado deberia convertirse en el princk
pal garante del bien comin, y ese proceso deberia ser continuo en € tiempo, y lle-
vado a cabo con una perspectiva federal.

Conviene demorarse en la intencion de eliminar las superposiciones. El De-
creto N° 103/2001 planted que se las detectara en los tres niveles de gobierno, se
reasignaran responsabilidades entre instituciones publicas y se elaborara en conse-
cuencia una propuesta que definiera para cada nivel jurisdiccional sus responsabili-
dades claramente delimitadas y sin superposiciones.

Finalmente, el Decreto N° 103/2001 dictamind que durante €l primer semes-
tre del afio 2001 se formulara una propuesta de Macroestructura, de la cua surgiera
una nueva conformacion de la Administracion Publica Nacional, apelando a las s-
guientes herramientas:

Estrategia integral para determinar las funciones a ser descentralizadas
y las funciones a cumplir por la administracién central.

Redefinicion de los niveles jerérquicos de la Administracion Nacional,
tanto politicos como técnicosy su interrelacion.

Cierre, fusion o transfor macién de or ganismos nacionales.

El redisefio de las estructuras, € asignarles competencias, la refuncionaliza-
ciéon de los niveles jerérqui cos politicos y técnicos, la determinacion clara de qué
funciones deberian estar en la oOrbita de la administracion central y cuales en la ad-
ministracion descentralizada, y qué se pretendia lograr a través de esas estructuras,
constituyeron el objetivo principal. La administracion central y descentralizada de-
beria reflgar, segin @ texto, “la diferenciacion, especializacion e integracion que
prevea una éptima asignacién de responsabilidades y recursos, de modo de facilitar
el logro de los resultados que justifican la existencia institucional” .



En el diagnostico incluido en e Plan Nacional de Modernizacion del Estado
como anexo a decreto se dijo que “el tamafio y la estructura del aparato estatal debe
adecuarse a las misiones institucionales, a las politicas de gobierno y a los recursos
con los que se cuenta En la actualidad esta ecuacion no se verifica, dando como
resultado un Estado deformado. En algunos casos las organizaciones son demasiado
grandes para las funciones que prestan y en otros se verifica falta de recursos para
cumplir con las misiones asignadas. La ausencia de lineamientos estratégicos tam
bién se percibe en la diferenciacion entre la administracion central y descentralizada.
Esta no responde a criterios orientados por la busqueda de €eficienciay eficacia en la
gestion sino a sucesivas decisiones parciales que fueron configurando el universo de
los organismos descertralizados como resultado de una anérquica acumulacién de
necesidades del momento”. Y en esos términos se Ilamo la atencidn sobre la inexis-
tencia de criterios para definir la creacion de agencias descentralizadas, aunque sin
proponer, por cierto, ninguno.



XXII

SOBRE LA BUROCRACIA Y LOS RECURSOS HUMANOS

La burocracia y la funcién publica son ges centrales en e despliegue del ac-
cionar estatal, pero de acuerdo con lo planteado en e presente trabajo deberian ser
legitimadas por una instancia previa a su concrecion. En efecto, la burocracia debe-
ria ser precedida por la definicion —con auténtica participacion comunitaria— de es-
tructuras burocraticas ideales en funcién de los Bienes Publicos a proveer (y no ala
inversa, esto es, que la propia burocracia dibuje las estructuras que le den cobijo). O
sea que se postula la preeminencia de una instancia que proceda a la definicion (re-
corte, alcance, etcétera) de los Bienes Plblicos a proveer y las estructuras burocrati-
cas ideales atal efecto, en primer término; en segundo término, y como logica deri-
vacion de lo anterior, la deduccién de los cargos y responsabilidades, los perfiles y
competencias laborales, etcétera, que constituirian la burocracia para llenar dichas
estructuras.

Esta produccion (a la cua se caracterizO con mayor énfasis en términos de
produccién de autoconciencia estatal) implicaria un cambio profundo en la Ma
croestructura. Su accionar constante proveeria una herramienta actualizada para dar
un marco de orientacion a toda iniciativa de reforma/modernizacion, o incluso de
modificaciones (sin considerar su magnitud) propuestas por |0s organismos. Funcio-
naria como una guia, como un elemento tutor, como d aporte para constatar y com
parar lo efectivamente realizado y sentar las bases de una memo ria activa en la ma-
teria. En otro orden serviria de contrapeso politico (por la acumulacion en tal sentido
derivada de su funcionamiento) del peso politico del gobierno de turno, perfeccio-
nando a sistema democratico en lo que a Estado se refiere, y dotdndolo no sblo de
mayor representatividad sino también de una continuidad realmente dinamica y ali-
neada con las demandas de la comunidad nacional.

En definitiva, el personal para las estructuras ideales disefiadas en funcion de
la provision de Bienes Publicos requerird el concurso pleno de una institucion que
fuera definida como “él conjunto de valores, principios y normas —formales e infor-
males— que pautan € acceso, la promocion, la retribucion, la responsabilidad, €l
comportamiento general, las relaciones con la direccién politica y con los ciudada-
nos y, en general, todos los aspectos de la vida funcionarial considerados sociak
mente relevantes’ (Prats | Catald, 1998: 26). Se trata de la funcién publica, por s
puesto, ingtitucion también definida por la Carta Iberoamericana de la Funcion P+
blica, aprobada por la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administra



cion Pablica y Reforma del Estado, en junio de 2003, en Bolivia, y posteriormente
respaldada por la X111 Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, en
noviembre del mismo afio. Dicha Carta establece que la funcién publica “esta cons-
tituida por e conjunto de arreglos institucionaes mediante los que se articulan y
gestionan €l empleo publico y las personas que integran éste, en una realidad nacio-
nal determinada’. Y agrega: “Dichos arreglos comprenden normas, escritas o infor-
males, estructuras, pautas culturales, politicas explicitas o implicitas, procesos,
précticas y actividades diversas cuya finalidad es garantizar un manejo adecuado de
los recursos humanos, en € marco de una administracion publica profesional y efi-
caz, al servicio del interés general.”

Por otro lado, en la normativa argentina tanto la Ley N° 25.188 de Etica de la
Funcion Publica como el Decreto Nacional N° 41/99, que sanciond un Cadigo de
Etica para la Funcién Publica, la definen como “toda actividad temporal o perma-
nente, remunerada u honoraria, realizada por una persona humana en nonbre del
Estado o al servicio del Estado o sus entidades, en cualquiera de sus niveles jerar-
guicos’. La funcion publica, entonces, como conjunto de valores, principios, normas
formales e informales, procedimientos y precticas relativas a la gestion del empleo
publico y los recursos humanos al servicio del Estado, adquiere un alto valor poli
tico, social y econdmico en cuanto es la forma por la cual € Estado efectiviza sus
decisiones, articula sus intervenciones e implementa las politicas publicas.

Pero la definicion de la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica destaca
gue la finalidad de los arreglos institucionales que conforman la funcion puablica es
garantizar un manejo adecuado de los recursos humanos, en e marco de una admi-
nistracion publica profesional y eficaz, al servicio del interés general. Y coinciden
temente € Caodigo de Etica para la Funcion Publica dice que € fin de la funcion pur
blica es e “bien comun, ordenado por las disposiciones de la Constitucion Nacional,
los tratados internacionales ratificados por la Nacion y las normas destinadas a su
reglamentacion”. La funcion publica, entonces, deberd ordenarse de acuerdo con
valores y principios que tiendan a la consecucion del bien comun. Entre élos se
pueden mencionar los principios generales de probidad, prudencia, justicia, tem
planza, idoneidad y responsabilidac®®; asi como también los de igualdad, mérito,
desempefio y capacidad, eficacia, efectividad y eficiencia, transparencia, objetividad
eimparcialidad, y sometimiento pleno alaley y el derecho.*

Sin embargo, estos valores y principios, como bien advierte Prats | Catald, no
pueden existir en los funcionarios publicos sin estar arraigados en las relaciones so-
ciaes: “(...) desde la perspectiva de la gobernabilidad, la funcion publica es a la vez
una cuestion de gobierno y de sociedad. No cabe funcién publica moderna en una
sociedad que no lo sea. Los valores congtitucionales de imparcialidad, mérito, leal-

50 Decreto Nacional 41/99
®! Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, Capitulo |1, epigrafe 8



tad, eficiencia y responsabilidad no son valores de los funcionarios, sino de la con
vivencia social” (Prats | Catala, 1998). Y esto es asi porgue € Estado y la adminis-
tracion son instituciones enraizadas en la sociedad, 0 mejor, emergentes de ella en
un determinado momento histérico, y mutuamente condicionadas; por lo tanto, la
definicion y generalizacion de tales valores no es responsabilidad exclusiva del Es-
tado y la administracion, sino que debe ser un proyecto social compartido y consen
suado por la ciudadania.

L a experiencia en la Argentina

Respecto del empleo publico, la normativa vigente surgio en su mayoria a
principios de la década de 1990. Los pilares fundamentales del empleo publico ar-
gentino estan dados por la ley marco de regulacion y la ley de negociaciones colec-
tivas de trabgjo. En un plano més especifico, se destaca el Sistema Naciona de la
Profesion Administrativa, escalafon del personal de la Administracion Pablica Na-
cional.

Algunas cifras: € presupuesto general de la administracion nacional para el
gjercicio 2001 previo e financiamiento de arededor de 290.000 cargos publicos.
Unos 260.000, esto es el 89%, correspondian a Poder Ejecutivo Nacional (y dentro
de éste, €l 77% pertenecian a la administracion centralizada). Vistos desde otra pers
pectiva, los 260.000 cargos presupuestados contemplaban casi 150.000 para las
fuerzas militares y de seguridad, y los restantes 110.000 para ser ocupados por Civi-
les. Estos ultimos se dividian en 40 regimenes escalafonarios diferentes, algunos
mas importantes en cantidad de integrantes que otros. EI SINAPA era e mas nume-
roso, ya que encuadraba (para el gercicio 2001) a 29.673 agentes (Salas, 2005).

La Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional, la N° 25.164
promulgada en 1999, define la naturaleza de la relacion de empleo, establece los
requisitos para el ingreso, sus distintos regimenes, los derechos y deberes de los em
pleados, el régimen disciplinario, las causales de egreso y crea el Fondo Permanente
de capacitacion y recalificacion de persona. La autoridad de aplicacion y Organo
rector en materia de empleo publico es la Subsecretaria de la Gestion Publica de la
Jefatura de Gabinete de Ministros. Y depende de ella la Oficina Nacional de Empleo
PUblico, cuya responsabilidad primaria es “asistir al Subsecretario de la Gestion PG+
blica en € disefio e implementacion de las politicas de mo dernizacion del estado, en
lo relativo al desarrollo y administracion estratégica de los recursos humanos, con el
proposito de reclutar efectiva y eficientemente, gerenciar y retener una fuerza de



trabajo de dta calidad y diversidad técnicay asegurar € desarrollo persona y profe-

sional de quienes laintegran”.>?

Entre las condiciones establecidas para el ingreso a la Administracion Publica
Nacional estan las de ser argentino por opcion o naturalizado, poseer condiciones de
conducta e idoneidad para el cargo —exigencia de carécter constitucional-, y aptitud
psicofisica (articulo 4, Ley N° 25.164). Los impedimentos, por su parte, tienen que
ver con cuestiones vinculadas a condenas judiciales, procesos pendientes, inhabilita
ciones, exoneraciones o0 censantias de la administracion, situaciones particulares
respecto del régimen jubilatorio, infracciones a las leyes militares o realizacion de
atentados contra el orden democrético.

Respecto de los derechos, la Ley Marco reglamenta el articulo 14 bis de la
Constitucion Nacional en lo que hace a la estabilidad del empleado publico, siento
ésta la Unica referencia explicita al trabajador estatal, incorporada al texto constitu-
ciona en 1957. Pero la proteccion contra el despido arbitrario y € goce del derecho
a la estabilidad se limita a los trabajadores permanentes, quedando excluidos los
trabagjadores no permanentes (0 de plantas transitorias), comprendidos por € perso-
nal de gabinete y €l personal contratado.

A los demas derechos que enumera la ley se accede acorde a régimen que
integre cada agente. Son exclusivos de los trabajadores permanentes la igualdad de
oportunidades en la carrera, capacitacion permanente, compensaciones, indemniza-
ciones y subsidios, asistencia social para si y su familia®® y la participacion por in-
termedio de las organizaciones sindicales en los procedimientos de calificaciones y
disciplinarios de conformidad con lo que se establezca &1 el Convenio Colectivo
Trabgjo. Por otra parte, son de acceso general la retribucion justa por los servicios,
la libre afiliacion sindical y negociacion colectiva, licencias, justificaciones y fran
quicias, interposicion de recursos, jubilacion o retiro, renuncia, e higiene y seguridad
en e trabgjo. Especificamente, el persona contratado debe ser equiparado en los
niveles y grados de la planta permanente y percibir la remuneracion acorde a la
misma.

Los derechos y garantias establecidos por la Ley Marco son considerados
como un piso minimo gque no puede ser desplazado en perjuicio de los trabajadores
en el ambito de las negociaciones colectivas. Mas aln, algunos derechos y obliga-
ciones quedan sujetos a las determinaciones de los convenios colectivos. Entre ellos,
si bien se reconoce e derecho a personal comprendido en €l régimen de estabilidad
de conservar el empleo, e nivel y grado de carrera alcanzado, y la estabilidad en la

2 Decreto 624/2003
53 Los trabajadores de plantas transitorias tienen acceso a la asistencia social para si y su familia segin la

reglamentacion.



funcion es materia de regulacion convencional, lo mismo que el régimen de licen
cias, justificaciones y franquicias.

A proposito de los derechos de los trabajadores, es fundamenta el de capaci-
tacion, uno de los pilares del desarrollo de la carrera profesional administrativa,
asentada sobre los principios de mérito e igualdad de oportunidades. Pero siendo
uno de los principales derechos de los agentes permanentes de la admi nistracion,
también es en contrapartida uno de sus principales deberes en tanto funcionarios
publicos. En ese orden, la capacitacion aparece en la Ley Marco como derecho y
como obligacién, pero fundamentalmente de los agentes publicos —y requisito para
conformar € régimen de estabilidad del Estado-, habida cuenta de que excluye a
quienes pertenecen a regimenes de contrataciones y de persona de gabinete de las
autoridades superiores.

Lo anterior fue debidamente recogido por la Carta |beroamericana de la Fun-
cion Plblica, la cual planted que los sistemas de funcién publica deben incorporar
mecanismos que favorezcan y estimulen el crecimiento de las conpetencias de los
empleados publicos, mantengan alto su valor de contribucion y satisfagan en 1o po-
sible sus expectativas de progreso profesional, armonizando éstas con las necesida-
des de la organizacion. >*

El érgano rector en materia de capacitacion es e Instituto Nacional de la
Administracion Publica (INAP), creado por la Ley N° 20.173 de 1973, como orga
nismo autérquico en el @mbito de la Presidencia de la Nacién. Sus funciones eran
entonces la capacitacion, actualizacion y formacion de los recursos humanos del
sector publico, y € desarrollo de investigaciones relativas a su ambito de competen-
cia Desde su creacion cambi6 en reiteradas oportunidades de &mbito de pertenencia,
y actualmente se encuentra en la oOrbita de la Subsecretaria de la Gestion Publica de
la Jefatura de Gabinete de Ministros.

Segun sus misiones y funciones vigentes, € INAP es en primer lugar un or-
ganismo de decision y disefio de politicas para la capacitacion y €l desarrollo de los
agentes publicos. También es un organismo de asistencia técnica para € desarrollo
de planes de capacitacion de los organismos de la Administracion Nacional, en €
marco de las necesidades estratégicas de cada organismo. Por ultimo, es un orga-
nismo de investigacion para la capacitacion de estos agentes en linea con los reque-
rimientos actuales de los mismos, en e contexto del proceso de modernizacion del
Estado.

Su perfil ingtitucional dio un giro rotundo a partir de la modificacion de la ley
de creacion respecto de su naturaleza juridica, en e afio 2001.%° Dicho giro habia

54 Carta | beroamericana de la Funcion Publica, epigrafe 37.
>° Decreto 889/2001.



sido ya previsto en el Plan Nacional de Modernizacion del Estado (Decreto N°
103/2001), a anunciarse el cambio de funciones del Instituto mediante un proceso
de centralizacion normativa y descentralizacion y tercerizacion operativa. El cambio
también previo la generacion de una mayor articulacion entre las politicas de capa
citacion y las politicas de organizacion del trabajo y gestion de los recursos humanos
de las organizaciones de la administracion (lacoviello, Tommasi, Zuvanic, 2002).

En tal sentido, se resolvio que las actividades de capacitacion realizadas por
las jurisdicciones estuvieran comprendidas en un Plan Institucional de Capacitacion,
debiendo coordinar su elaboracién € titular de la unidad de recursos hunmanos con la
asistencia del Instituto Naciona de la Administracién Piblica.™® Ese Plan Institucio-
nal, a su vez, debe encolumnarse con las politicas estratégicas y lineas de accién de
los respectivos organismos, por 10 que se prevé que la capacitacion se integre a la
politica general de la organizacion, y a sus objetivos generales y particulares. Méas
all4 de los avances efectivos en la implementacion de estas directivas, parece acer-
tado que la capacitacion de los agentes publicos se disefie vinculada con la estrategia
y la planificacion organizacional, superando aquella percepcién infructuosa de la
capacitaciéon como beneficio para € desarrollo personal de los funcionarios y em
pleados (Cuiaro, 1997).

Los unosy los otros

El régimen de contrataciones reglamentado por el Decreto N° 1.421/2002 esta
compuesto por las figuras de contratacion por tiempo determinado y la designacion
de plantas transitorias. La primera figura es reglamentada a su vez por €l Decreto N°©
1.184/2001 —Régimen de Contrataciones—, aurgido en plena crisis politica, econ6-
mica y fiscal, en el que predominé el criterio general de achicar el gasto publico.
Posteriormente, en una nueva coyuntura se emitié el Decreto N° 707/2005, donde se
dispuso el pase obligatorio de las personas contratadas en e marco del primer de-
creto (en tanto gozaran de honorarios mensuales no superiores a $1.512 con dedica-
cién completa) a régimen de planta transitoria,” mientras continuaran las razones
de servicio que motivaran su contratacion. Complementariamente, se ordend no re-
novar los contratos de locacién al persona que no adhiriese atal disposicion. Tam
bién se derogo € articulo 9 del Decreto N° 1.184/2001, que impedia efectuar nuevas
contrataciones para el desarrollo de actividades administrativas, ligado como dijimos
a lareduccion del gasto. Y se definid gue los organismos comprendidos en € marco
de la Ley N° 25.164 no podran contratar personal encuadrado en lo dispuesto por €l
Decreto N° 1.184/2001 por honorarios mensuales menores a $1.512 por dedicacion
conmpleta

56 Resolucion Subsecretaria de la Gestion Pablica N° 2/2002, articulo 3°.
" Art. 9 del Anexo 1 delaLey 25.164 - régimen de contrataciones.



O sea que la situacion de los agentes contratados por tiempo determinado —y
renovaciones sine die— que pasaron a reégimen de plantas transitorias mejoro relati-
vamente en cuanto a goce de derechos (por ejemplo, dada la equiparacion en los
niveles y grados de la planta permanente y la correspondiente remuneracion), al
tiempo que se aumentaron las remuneraciones minimas de los futuros contratados
segln e Decreto N° 1.184/2001, en el marco mas amplio de un guste positivo de
salarios, aunque tales agentes no accedieran a la totalidad de los derechos del régi-
men de estabilidad antes enumerados. Por e momento, entonces, se registro un aw-
mento de la masa de empleo publico pero en una de sus formas “incompletas’, por
decirlo asi (las plantas transitorias), quedando abierta la posibilidad de aplicar las
contrataciones segun el Decreto N° 1.184/2001. Y estos avances en materia de re-
gularizacién del empleo publico todavia conviven con e congelamiento de la co-
bertura de cargos vacantes —renovado por las sucesivas leyes de presupuesto anual—,
salvo decision dictada por el Jefe de Gabinete de Ministros.

Son numerosos los autores que consideran a contrato por tiempo determi-
nado, ademéas de una particular forma juridica en la gestion del enpleo publico,
como el mecanismo Util para contar con ciertos recursos humanos especializados por
los periodos necesarios. Aun asi, se trata de una figura riesgosa porque habilita dis-
torsiones serias, en primer término porque su acotamiento temporal suele ser omi-
tido mediante la renovacién sucesiva y virtualmente indefinida; en segundo término,
porque da curso no solo a la contratacion precaria sino también con criterios discre-
cionales y arbitrarios, fundamentalmente por quedar afuera de todo control basado
en los principios del mérito, idoneidad e igualdad de oportunidades.

El aumento de personal bajo este régimen de contratacion y su muchas veces
elevada relevancia funcional dentro de los organismos es calificada como una ten-
dencia sumamente negativa en la funcién publica. En particular se destaca que en
algunas organizaciones los contratados superan ampliamente en nimero a los agen-
tes pertenecientes a la planta permanente, asi como también que suelen constituir
una gran parte del personal mas capacitado, mas joven y en ocasiones con especiali-
dades criticas (Salas, 2005).

Tal crecimiento relativo de profesionales y técnicos contratados a término en
la Administracion Nacional constituye la evidencia de que €l Estado esta invirtiendo
recursos tanto econdmicos como también politicos en personas con las cuales no
afianza un vinculo efectivo y no genera compromisos duraderos, aunque podrian
resultarles provechosas en el mediano y largo plazo. Y por otro lado, promueve un
proceso de deslegitimacion hecia adentro, desplazando del centro de la escena a los
agentes pertenecientes a las plantas permanentes, cuyas carreras quedan congeladas,
al igual que sus expectativas de desarrollo profesional y personal.



L as negociaciones colectivas

Las negociaciones colectivas entre los empleados y €l Estado empleador fue-
ron reguladas a partir de la promulgacién en 1992 de la Ley N° 24.185, de Negocia-
ciones Colectivas de Trabajo para Trabgjadores del Estado, |a cual otorgd alos tra
bajadores publicos el mismo derecho que gozan los privados de negociar colectiva-
mente sus condiciones laborales, pero regidas por un marco legal particular que de-
mocratizo las relaciones laborales.

Laley brinda el marco para que los trabajadores del sector publico através de
sus representantes sindicales y el Estado, en tanto empleador, sienten bases consen+
suadas del vinculo laboral, estableciendo derechos y obligaciones para ambas partes
que ordenaran esta relacion particular. También define las materias que quedan ex-
ceptuadas de la negociacion colectiva, como la estructura organica de la Administra
cion Pablica Nacional, las facultades de direccion del Estado, y el principio de ido-
neidad como base para €l ingreso y promocién en la carrera administrativa. En otro
orden, esta norma establece las pautas de los mecanismos de autorregulacion del
conflicto previo a inicio de las negociaciones, teniendo en cuenta especialmente las
necesidades relativas a la prestacion de servicios publicos esenciales y € estableci-
miento de servicios minimos durante la realizacion de medidas de accion directa.

El primer Convenio Colectivo del Sector Publico Nacional fue celebrado en
el mes de diciembre de 1998 y homologado por e Decreto Nacional N° 66 de enero
de 1999. Establecio que las condiciones de trabajo que regula responden a principios
ordenadores de la funcién publica, que deberan ser respetados en los convenios
sectoriales. Tales principios son: sometimiento pleno a la Constitucion Nacional y a
la ley; igualdad, mérito y capacidad; estabilidad en la relacién de empleo; ética pro-
fesional en el desempefio como garantia de un gercicio responsable, objetivo e im-
parcial de la funcion publica; eficacia en € servicio, mediante un perfeccionamiento
continuo; calidad y eficiencia en la utilizacion de los recur sos, jerarquia en la atribu-
cion, organizacion y desempefio de funciones asignadas; participacion y negociacion
de las condiciones de trabgjo.

Mas recientemente, se emitio el Decreto Nacional N° 214 del 27 febrero de
2006, de homologacion de un nuevo Convenio Colectivo de Trabajo General para la
Administracion Pablica Nacional, cuya vigencia es de dos afios, es renovable y a-
canza a persona permanente y a no permanente. En linea con € convenio anterior,
busca profundizar “el desarrollo y aplicacion de modernos regimenes de carrera ad-
ministrativa basados en el acceso, permanencia, capacitacion y desarrollo en e em
pleo publico organizados para asegurar la idoneidad y la igualdad de oportunidades,
conforme a articulo 16 de la Congtitucion Nacional, y la profesionalizacion y digni-



ficacion laboral de los trabajadores, asi como, cuando corresponda, de un régimen
de contratacién de personal no permanente acorde con esas orientaciones’.

De acuerdo con un reciente andlisis (Salas, 2005), de los 110.288 cargos ci-
viles presupuestados para el gercicio 2001, el 62% se encontraban encuadrados
dentro de la Ley N° 24.185. Por otro lado, e 27% de esos cargos estaban dentro del
ambito de laley de negociaciones colectivas del sector privado, laN° 14.250, siendo
la mayoria de estos empleados bajo € régimen regulado por la Ley de contrato de
trabgjo. Todavia quedan sectores de empleados que no estan bajo la proteccion de
ningan convenio colectivo de trabajo, y aunque esta brecha se fue reducierdo gra-
dualmente, o cierto es que esos grupos representan un 11% del universo de em
pleados del Estado.

El escalafonamiento transver sal

El Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) es € reorde-
namiento escalafonario del personal de la Administracion Puablica Nacional estable-
cido por el Decreto N° 993/1991. Su objetivo fue jerarquizar y crear incentivos den-
tro de la carrera administrativa, restablecer las responsabilidades administrativas en
todos los niveles de la Administracion Nacional®® y unificar la carrera administrativa
diversificada en una gran cantidad de escalafones creados en la década de 1980
(BID, 2006: 74). Todas sus disposiciones normativas estan sujetas a las pautas y
modalidades relativas a la negociacion colectiva, segin € articulo 14 del decreto de
creacion, lo cual fue ratificado en € articulo 28 de laLey N° 25.164.

El SINAPA establecio un ordenamiento escalafonario con tres agrupamien-
tos. general, cientifico técnico y especializado. Los dos primeros comprenden seis
niveles con sus correspondientes grados (entre 8 y 10 grados, segun € nivel), mien
tras que e agrupamiento especializado abarca dos niveles, A y B, con ocho y nueve
grados respectivamente. La normativa define cada uno de los agrupamientos y sus
respectivos niveles. Los mecanismos de seleccién implican la apertura de instancias
de concursos generales o abiertos, segun los candidatos pertenezcan exclusivamente
0 no ala administracién publica.

Los procesos de seleccion son realizados por un 6rgano colegiado, con parti-
cipacion de varias instancias estatales, y en algunos casos veedores de agrupaciones
sindicales. Los mismos aseguran el acceso al recurso de sus decisiones por parte de
los candidatos involucrados, para lo cua se detalla todo € procedimiento que se uti-
lizar4 en tales casos. También se generan instancias de evaluacion de desempefio,

%8 Decreto Nacional 993/1991, T.O. Res. 229/1995 (SFP), Considerandos.



cuyo resultado positivo se vincula con la estabilidad de los agentes®®, siguiendo el
camino preestablecido por laLey N° 25.164.%

El SINAPA, surgido en € marco del proceso de reforma del Estado y que
pretendio jerarquizar la profesion administrativa consolidando los principios me-
ritocraticos en la burocracia nacional, fue perdiendo —segiin algunos analistas de la
cuestion- progresivamente fuerza y legitimidad en la implementacion de sus dispo-
siciones e instituciones, por diversas causas. Entre ellas, las conductas adaptativas
para la evasion de las exigencias en el desarrollo de la carrera, como las evaluacio-
nes de desempefio, asi como también las restricciones presupuestarias que fueron
cerrando las instancias de seleccién y concurso de los cargos vacantes (BID, 2006:
75). En este sentido, un informe de la Oficina Nacional de Empleo Publico destaca
que a partir del afio 2000 las leyes anuales de presupuesto para la Administracion
Naciona produjeron “una restriccion drastica en las ofertas laborales y un creciente
proceso de designaciones transitorias, especialmente en los cargos de conduccion o
gerenciales, deteriorando e funcionamiento de los institutos de seleccion del perso-
nal” (ONEP, 2003).

La combinacion de estos dos fendmenos, de restriccion de la cobertura de va-
cantes por procedimientos de seleccion meritocréticos y la flexibilizacién de las
normas laborales mediante el recurso a los contratos por tiempo determinado crea-
ron, en opinion de diversos autores, una suerte de “burocracia paraela’ que desacre
dita las capacidades de la burocracia “de planta’, profundizando sus falencias, los
vicios organizacionales, su desconexion con las reales necesidades de recursos hu-
manos del Estado y su deslegitimacion social y politica, frente a las sucesivas admi-
nistraciones.

Segun varios diagnosticos y andlisis especializados también son problemas de
la funcion publica argentina la falta de una dreccion estratégica efectiva de la ges
tién de los recursos humanos, la politizacion de los procesos de decision en su ges-
tion y la persistencia de la cultura burocratica (lacoviello, Zuvanic, Tommasi, 2003).
Es que & funcionamiento de las organizaciones publicas no cuenta, por lo general,
con recursos de planificacion estratégica que articulen sus objetivos con sus necesi-
dades en materia de recursos humanos. Por otro lado, a nivel central todavia no se
termina de desarrollar e implementar un sistema integral e integrado de informacion

59 Idem, Anexo A, Art. 45

€0 El Decreto N° 1.421/2002, reglamentario de la Ley Marco del Empleo Plblico, en el articulo 17 sobre la
adquisicion del derecho a la estabilidad dispone que se considera cumplido €l periodo de prueba generando
derecho ala estabilidad a los 12 meses de prestacion de servicios efectivos y con acreditacion de idoneidad y
aptitud psicofisica (articulo 17, inc. @) y b), Ley 25.164), de no haberse dispuesto la cancelacion de la desig-
nacién con anterioridad.



sobre la totalidad de recursos humanos que se desempefian en la Administracion
Plblica.®

Ahora bien, ya sea por la revision de la normativa como por la consideracion
de algunos de los problemas de la funcion publica, parece imprescindible renovar la
apuesta a favor de una efectiva implantacion del sistema de mérito en la Administra
cion Pablica, unico mecanismo que facilitaria un proceso de legitimacién y jerarqui-
zacion de los servidores publicos, en un doble sentido. Y esto seria de tal modo por-
gue, en primer lugar, desde la mirada socia y ciudadana la instalacion de mecanis-
mos de seleccion, acceso y desarrollo del empleo publico basados en un sistema de
mérito legitimaria €l accionar estatal; en segundo término, porgque una verdadera
meritocracia en la funcién publica recrearia un proceso de legitimacion y jerarquiza-
cién interno —hacia € interior de los organismos—, por la consolidacion de un esta-
mento de funcionarios técnico-administrativos compuesto por individuos y grupos
idéneos, animadores no sélo de un desempefio eficaz y eficiente, sino también de la
responsabilidad politica por la funcién socia que les fuera encomendada. Y dichas
cualidades y valores conllevarian necesariamente una legitimacion frente a bs fun-
cionarios politicos integrantes del gobierno en cada periodo acotado temporal mente.

El sistema de mérito es la superacion institucional del sistema de padronazgo,
por el cual el acceso al empleo publico se vincula directamente con el compromiso y
la lealtad politica —y persona — del empleado hacia su “mentor” o patron politico.
La primacia de este tipo de relacion desvirtia e vinculo entre el funcionario publico
y e Estado en tanto priman los intereses del “patron” y no aquellos que deben ser
realizados por la instancia estatal, espacio de expresion del interés genera y de bus-
gueda del bien comun. De la misma manera, los derechos y deberes de los emplea
dos publicos quedan atados a la discrecionalidad politica del patron, introduciendo
alin mas elementos disruptivos y parciales en el accionar estatal.

Actualmente muchos de los rasgos que caracterizan e sistema de padronazgo
pueden identificarse - en distintos grados - en las diversas areas del Estado argen-
tino. Tradicionalmente, el proceso vinculado al acceso a empleo publico, la capaci-
tacion, la evaluacion de desempefio y la desvinculacién, es decir toda la carrera pro-
fesional de los individuos a interior de las organizaciones estatales, no estaba sig

®1 En tal sentido, el decreto reglamentario de la Ley Marco y otras varias disposiciones legales establecen
distintas medidas tendientes a registro e informacién relativa a los agentes del sector publico nacional. El
Decreto N° 1.424/2002 dispuso que la autoridad de aplicacion —Subsecretaria de la Gestién Piblica — debe
establecer el régimen de administracion integral del legajo Unico de personal, que debera abrirse en el orga-
nismo en el que ingrese el agente. Dicha Subsecretaria también debe instrumentar el Registro Central de Per-
sonal como parte integrante del sistema de informacién para la gestion de recursos humanos, obligando a los
titulares de las unidades de recursos humanos a proporcionar la informacion actuali zada que posean. Tal sis-
tema deberd proporcionar a las autoridades la informacion adecuada a las necesidades de planificacién, admi-
nistracién y seguimiento de las politicas de gestién de personal. Este Registro Central no esta implementado
en la actualidad. Sin embargo, y de acuerdo a otras disposiciones, la autoridad de aplicacién cuenta con in-
formacién relativa a agentes comprendidos en diferentes regimenes |aborales.



nado por mecanismos basados en |os principios del mérito e idoneidad. Cada uno de
estos eslabones del empleo publico estaba cruzado por mecanismos clientelares y
politico partidarios, arbitrarios y discrecionales. El acceso a Estado no estaba ligado
a ninguin mecanismo de seleccion anclado en € principio de idoneidad; la capacita
cion era percibida més como un “beneficio persona” que como mecanismo de for-
macion vinculado a las necesidades organizacionales, y las desvinculaciones o ex-
clusiones estaban muchas veces tefiidas de arbitrariedad y falta de racionalidad. Por
otro lado, la estabilidad en el empleo publico era concebida como un “bien intangi-
ble” més ala de la eficacia y la eficiencia en & desempefio ddl trabajador, y de su
atencion a las normas y procedimientos (Cuiaro, 1997). Esta caracterizacion general
se asemeja en mucho a régimen de padronazgo y su degeneracion posterior, € ré
gimen de despojos.

Existe un ato grado de acuerdo entre los especialistas respecto a que ciertas
reformas efectuadas en el marco de la modernizacion y reforma del Estado mejora
ron e desarrollo de la gestion de los recursos humanos en e espacio publico. En
particular, los sistemas de seleccién y reclutamiento han tenido un giro de importan-
cia a pasar de préacticas discrecionales y clientelares hacia “sistemas de convocato-
ria abierta y publica’ y “metodologias de seleccion objetivas y precisas, orientadas
hacia la evaluacion rigurosa de capacidades y habilidades especificas’. (Cufaro,
1997)

El camino abierto por las reformas en la funcion publica argentina, en parti-
cular la implantacion sistema de mérito en la carrera administrativa que introdujo el
SINAPA, representan un punto de inflexion respecto de la inercia'y supervivencia -
con diversos grados de fuerza- de los rasgos de padronazgo en las organizaciones
estatales. Pero esta presencia continda y puede vincularse, siguiendo a algunos ana-
listas, con la fuerza politica y e consenso generado con e primer periodo de im-
plantacién de las reformas, que fue decayendo gradualmente. Por eso, un efectivo
sistema de mérito en la funcidén puablica argentina tiene que ver menos con la re
forma normativa y formal, donde ya se ha avanzado, y mas con los consensos y
acuerdos entre los actores del sector y € apoyo y la voluntad politica real y duradera
gue permita su desenvolvimiento gradua pero profundo en las organizaciones del
Estado argentino.



A MODO DE CONCLUSION PROVISORIA

El presente libro partio del estado actual de la cuestion que definiria su ob-
jeto, a la vez resultante de una serie de trabgjos de campo que oportunamente con-
notaron la procedencia de constituir un marco para €l disefio institucional del Estado
anivel de la Macroestructura, y de operar de acuerdo con varias reglas generales a
respecto. Al marco de referencia lo proveen la evaluacion de la reduccion de los ni-
veles de decision y de la necesidad de nuevos patrones juridico-institucionales, asi
como también la formulacion de pautas para una Ley de Organizacion del Poder
Ejecutivo Nacional y la promocion de la eliminacion, fusion o reinvencién de orga-
nismos no esenciales.

Con estos principios —gue de alguna manera operarian como parametros- la
accion reformadora/modernizadora deberia desplegarse de acuerdo con siete reglas
gue gozan de general aceptacion. En efecto, concentrar las funciones estratégicas en
el nivel de conduccién politica, delegar las decisiones operativas en €l nivel de ges
tion, articular € nivel de conduccion politica con € nivel de gestion, acortar la ca
dena de decision, reducir los gastos destinados a apoyo de la gestion, concentrar en
“ventanillas Unicas’ la relaciéon con la ciudadania, y promover estructuras horizon
tales como &mbito de coordinacion e implementacion de politicas interinstituciona-
les y/o interjurisdiccionales, en la actualidad son reglas que ocupan un lugar mereci-
damente destacado en |la agenda de toda intervencion en materia de analisis y redi-
sefio de la Macroestructura.

Asi las cosas, correspondié sin embargo formularse una pregunta: de la apli-
cacion a rgjatabla de lo antedicho, ¢cud seria el resultado? Es indudable que se ob-
tendria un sector publico infinitamente mejor, con los niveles de eficaciay eficiencia
incrementados, sustentables y crecientes en el tiempo, pero igual (esto es, el mismo)
que €l precedente. Y por supuesto gue no seria un logro despreciable sino todo lo
contrario, aunque saltaria a la vista, inmediatamente despueés, que la aplicacion de
los lineamientos metodol 6gicos més aggiornados en materia de Macroestructura era
necesaria pero no suficiente a fin de promover un cambio cualitativo del Estado y
ensayar, en Ultima instancia, la superacion de la severa crisis de representatividad en
que se encuentra.

Ahora bien, el abordaje de esta problemética desde una perspectiva casi ex-
clusivamente técnica impidio en el pasado inmediato percibir que € Estado (no solo
en la Argentina, sino en la mayoria de los paises del mundo) tiende a perder su esen
Cia, esto es, se vuelve hiperactivo, en e sentido de hacer muchisimas cosas, pero sin



producir aquello que justifico su instauracion. El abandono, € “olvido” de aguel
mandato que, estando en el origen, ya no cuenta en € presente ni aspira desde el
futuro como una finalidad, provoca que las acciones no trasciendan del mero hacer
a producir. Y como esto se analizo en el segundo capitulo del libro, estableciendo
cierto paralelismo con agunas ideas del filosofo Martin Heidegger, sdlo corres-
ponde que aqui se repita que hace a la esencia del Estado naciona (aunque cayera
peligrosamente en e “olvido”) la provisién de Bienes Publicos para construir, a tra
vés de ellos, un sentido colectivo.

El documento fundacional del Estado nacional es la Constitucion, € cual
demanda una perpetua relectura no sélo centrada en el “historicismo”, sino ademéas
con un fuerte anclaje en lo politico. Dicho en otros términos, la Carta Magna expresa
una convergencia de conglomerados de poder precedentes que accedieron a -y lo-
graron darse- la unidad nacional, creando por encima de ellos un Estado para €
conjunto, en tanto suma superadora de las partes componentes, pero preservando su
entidad previa y conservando todo € poder no delegado en esa instancia politica
superior. Y completa a federalismo, ademas, la adopcion de la forma de gobierno
republicana y representativa, definiendo una triada que asi como determiné absol u-
tamentea la Macroestructura incorporada al texto constitucional, también continta —
y continuaré- acotando toda iniciativa de reforma y/o modernizacion.

Ahora bien, ¢por qué importa destacar esto que podria ser considerado una
obviedad? Porque la forma de gobierno representativa, republicana y federal por
esencia no se gjusta estrictamente a la racionalidad técnica; ademés, porque se trata
de una forma productora de cierto Estado nacional y no de otro. O seaque si algo es
obvio, no es otra cosa que la vocacion por € fracaso de la formulacién de soluciones
basadas en cierta racionalidad técnica sin hacerse cargo de la letray e espiritu de la
Constitucion Nacional. jCuanto mas simple y racional resultaria la gjecucion presu-
puestaria con una sola jurisdiccion, esto es, sin Estados provinciaes, de manera que
no fuera necesaria la intervencién estatal a nivel nacional —via transferencias— para
compensar los impactos desiguales de las diversas externalidades! jCuanto mas efi-
caz y eficiente resultaria la gestion sin la constante presencia de “lo politico”, con
poderes que se contraponen y controlan mutuamente, forzando una permanente —y
costosa— negociacion! jY cuanto mas estable y efectivo seria e entronizamiento de
un monarca absoluto para que los trabgjos y los dias no se vean aterados por perio-
dicos rituales democraticos, ni por la siempre posible rotacién de los representantes
y el consiguiente desplazamiento de la franja de funcionarios politicos! Se dira que
nadie en su sano juicio plantearia seriamente semejantes disparates, pero en toda
exageracion hay un germen de verdad, en especial s connota un conglomerado
ideol 6gico con afinidades més o menos notabl es.

En la actualidad, como es sabido, |as relecturas ingenuas no aburdan, se pro-
cura ubicar los textos en tension con los contextos, y esa operacion que los devuelve



a curso de la historia (y los hace presentes) fuerza que cuanto se diga de ellos im-
plique también una hermenéutica. La Carta Magna establecio una forma de gobierno
y una forma para € instrumento —el Estado nacional— que el poder constituyente
penso gue le correspondia; esos dos elementos debidamente coimplicados produci-
rian un sentido colectivo pero procurando, y a la vez preservando en tanto medios
para reaizar dicho fin, una serie de derechos. En la actualidad, la serie de derechos
garantizados por el Estado naciona puede ser “leida” como la serie de Bienes Publi-
cos por é provistos, interpretacion no excluyente de cualquier otra, pero de gran
riqueza y prodigalidad intelectual, como se vera.

El texto congtitucional expresa la decision de crear una instancia politica ma-
xima de la Nacion, el Estado nacional, que contengay dirija un proceso social cont
plgo, en e cua conviven fuerzas identitarias y grandes contradicciones. En tanto
instancia politica méxima, consecuentemente, su funcién béasicay sustantiva es, me-
diante la provision de Bienes Publicos, la construccion de un sentido colectivo que
satisfaga la necesidad de cohesion de la comunidad recional, y que ademas genere,
preserve y eventualmente expanda un lugar de autoridad con aptitud suficiente para
dirimir los conflictos y armonizar los intereses del conjunto. Pero esto, con ser im-
portante, no trasciende una vision diacronica del tema, y remite inmediatamente a
una estructura estatal que se recorta por entero en el aqui y ahora; desde una vision
diferente, sincronica, lo estatal es algo mas porque requiere —y resulta de- la estata
lidad preexistente en la comunidad nacional, o sea, de aquello “estatable’” que sub-
siste en cada una de sus partes por continuar tributando a la unidad de la que fueran
sustraidas. Pero ya se abordaron en e Capitulo VI del libro estas cuestiones, asi
como también la sobredeterminacion institucional de todos los bienes —publicos y
privados-, fue tratada in extenso en & Capitulo X, motivo por € cual no seran mo-
tivo de nuevas aproximaciones ahora.

Lo que importa destacar, entonces, es que una primera taxonomia de los Bie-
nes Publicos a proveer por e Estado nacional resulta, por la via de la interpretacion,
deducible de la Carta Magna; y més aun: ali funciona implicitamente como € ba-
samento de la Macroestructura definida por el poder constituyente. El problema, o
mejor, la dificultad, radica en que su fata de explicitacion habilité que luego, a
“bajar” de nivel —a partir de la Ley de Ministerios, por ejemplo— el criterio para dar
forma estructura a los organismos ya no fuera e de la provisiéon de Bienes Publicos,
sino €l de la asignacion de competenciasy funciones. Esa es una de las claves, s no
la principal, para dar cuenta del “olvido” planteado en los parrafos anteriores, y €l
gradual proceso de burocratizacion estatal, no precisamente en sentido weberiano. Y
desde esta perspectiva, finamente, la revision del Estado en funcion de los Bienes
Plblicos significa entre otras cosas hacer explicito lo implicito en sus documentos
fundacionales, y una vez devuelto a la superficie, darle cierto estatuto metodol dgico
para que opere como guia de futuras intervenciones modernizadoras.



A lo largo del libro se intentaron varios andisis respecto de los Bienes Publi-
cos, asumiendo que en la actualidad su conceptualizacion devino fuertemente con-
frontativa. Para ello se debié en primer término pensar otra vez al Estado, y com
prenderlo también como la instancia politica apta para asumir la produccion social,
contrapuesta |6gicamente al mercado, y planificar asignando recursos ex ante cuyo
destinatario no es otro que e conjunto de la comunidad. En el fondo también es a
vigja tesis de Keynes, cuando planted que la esencia del Estado es la intervencion
para introducir en e mercado y “desde arriba’ la racionalidad “macro” que no posee
(y no puede poseer), pero enriquecida desde la perspectiva del presente libro, habida
cuenta de que la mera asignacion estatal de recursos de cualquier naturaleza en
forma directa, ex antey a margen del mercado, opera la transformacion de los mis-
mos en Bienes Publicos.

Como es logico, debieron revisarse las ideas referidas a los Bienes Riblicos
que, desde fines del siglo XIX, formulé la teoria econdmica més o menos afin a
neoclasicismo y/o neoliberalismo. Pero lo interesante y productivo, ademas de las
sutilezas y riquezas propias de un arsenal analitico muy sofisticado, radica en la gra-
dual consolidacion de un nacleo conceptual con creciente problematicidad, a punto
de constituirse en una verdadera divisoria de aguas. Del andlisis de los Bienes Publi-
cos en genera, y de las externalidades en particular, surgio €l efecto tedrico no de-
seado que justificaria la intervencion del Estado, algo a todas luces inevitable
cuando éstas —las externalidades—-y aquéllos —los Bienes Publicos— son provistos en
el marco de una organizacién nacional federal.

En los capitulos XV y XVI de libro, una vez debatidas con cierta intensidad
estas cuestiones y contando, en consecuencia, con los elementos suficientes, se in
corporaron los bosquejos de una taxonomia de los Bienes Publicos y una suerte de
guia “préactica’ para un eventual despliegue estatal en funcion de ellos. La taxono-
mia de los Bienes Publicos es imprescindible como insumo instrumental del pla-
neamiento presupuestario y estratégico; la guia “préctica’ es un gercicio que intenta
gemplificar el procedimiento para definirlos, decidir su clasificacion y € financia
miento posible y deseable, la organizacion de su provision y su eventual evolucion.
Con estos elementos a la vista, entonces, se procuré visumbrar qué deberia operar
como fundamento y justificacion de la morfologia estatal, en primer ttrmino; en se-
gundo término, y despejada de alguna manera la razén de ser del Estado a haber
repuesto la provision de Bienes Publicos en € lugar bésico para su despliegue instr
tucional, se retomé con ciertas variantes la distincion weberiana entre la edructura
ideal y la burocracia correspondiente, entendiendo que la primera debe ser el requi-
Sito de la segunda, y no a la inversa, como lamentablemente suele suceder con suma
frecuencia

La formulacién de estructuras “ideales’ en funcion de la provision estatal de
Bienes Publicos es, en sentido estricto, produccion de autoconciencia estatal. Sin



ella, sin una instancia concreta que provea tales estructuras ideales, abstractas, e in-
cluso “sofiadas’, toda iniciativa de reforma/modernizacion marchard a ciegas. De
ahi que a las siete reglas en esta materia dilucidadas oportunamente y revisadas a
comenzar € libro debera incorporarse otra que —desde esta perspectiva— seria la pri-
mera: “Disefiar la Macroestructura y las estructuras ideales en funcion de los Bienes
Plblicos, y mantenerlas constantemente actualizadas.” O sea que, en términos prac-
ticos, en algun lugar del Estado nacional habra que generar un espacio donde se di-
sefien, en funcion de cada Bien Publico y con el concurso de equipos interdiscipli-
narios (esto es, con funcionarios de carrera, especialistas, organizaciones sociaes
vinculadas con la provision y/o produccion de dichos Bienes Publicos, universida-
des, etcétera) las formas tedricamente dptimas del sector publico, inspiradas en una
finalidad que, en rigor, debe ser el punto de partida.

En e Capitulo XVIII se analizé €l impacto de esta nueva regla macroestruc-
tural sobre e comportamiento registrado en dos éreas de friccion que ya son un lu-
gar comun en la literatura especializada: la que se da por las tensiones entre la franja
politicay la mas alta jerarquia administrativa, y la que debe asimilar los efectos del
régimen democrético en general, y de la alternancia de diversas conducciones politi-
cas en particular. También, en los capitulos XIX, XX, XXI y XXII, a revisar criti-
camente y con el aparataje tedrico logrado cuestiones como € presupuesto y la ges-
tion integral de recursos humanos, entre otras, se llegd a la conclusion de que es ne-
cesario y posible encarar iniciativas exitosas de reforma/modernizacion estatal en
funcion de los Bienes Publicos, siempre que se encaren por la via de “la excepcio-
nalidad administrativa puntual pero generalizable (y generalizada con €l curso del
tiempo)”. Un gemplo paradigmatico de dicha excepcionalidad, ya incorporado a la
normativa vigente, aungue con ciertas limitaciones, es e esguema de Gestion por
Resultados, experiencia que junto con la creacion de organismos interdisciplinarios
y con auténtica participacion social (incorporados en dos oportunidades en sendas
leyes trascendentes para la reforma estatal), constituyen coincidencias interesantes
con las propuestas principales de esta obra.

En definitiva, agui se ha planteado la necesidad de cambiar € punto de vista,
que las futuras iniciativas de reforma/modernizacién cuenten con una suerte de mo-
delo tedrico previo siempre revisable y revisado (con el debido consenso y elabo-
rado con la mas amplia 'y cabal participacion comunitaria), que lo anterior se arti-
cule en un proceso continuo que no arrangue de la generalidad sino de las diversas
particularidades, que habilite potenciales mecanismos de excepcion y que, final-
mente, la intervencion sobre las diversas particularidades tienda a generalizarse.
Estas ideas, por supuesto, lgos de ser originales resultan de una combinatoria de
elementos ya incorporados a las sucesivas normativas, de multiples y variadas de-
ducciones de los mismos y de los andlisis realizados por especialistas y estudiosos,
motivo por el cual se inscriben en lo que bien puede considerarse una tradicion en la
materia.
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