Apuntes para la transformación del Estado argentino

Se necesitará mucho trabajo y esfuerzo plural, diverso y transversal a los alineamientos partidarios. Hay que reconciliar a la política, a las instituciones y al Gobierno con la sociedad.
Por eso, nadie piense que las cosas cambiarán de un día para otro sólo porque se declamen. Un cambio que pueda consolidarse necesitará de la sumatoria de hechos cotidianos que en su persistencia derroten cualquier inmovilismo y un compromiso activo de la sociedad en ese cambio.
Ningún dirigente, ningún gobernante, por más capaz que sea, puede cambiar las cosas si no hay una ciudadanía dispuesta a participar activamente de ese cambio. Desarmado de egoísmos individuales o sectoriales, la conciencias y los actos deben encontrarse en el amplio espacio común de un proyecto nacional que nos contenga, un espacio donde desde mucha ideas pueda contribuirse a una finalidad común.
En nuestro proyecto ubicamos en un lugar central la idea de reconstruir un capitalismo nacional que genere las alternativas que permitan reinstalar la movilidad social ascendente. No se trata de cerrarse al mundo, no es un problema de nacionalismo ultramontano, sino de inteligencia, observación y compromiso con la Nación.
Néstor Kirchner, discurso de asunción, 25 de mayo de 2003.
Porque, ¿saben qué me tocó observar en estos cuatro años de Presidenta? Claro, desde el año 2003 al 2007, era todo una ola impresionante de cosas que había que resolver, agujeros que había que tapar. Pero luego, cuando las cosas van ordenándose, uno puede observar con mayor precisión y uno ve que hay muchas ventanas separadas en el Estado con los mismos fines y, entonces, los que ya tienen gimnasia de años en estas cosas, van tocando diferentes ventanas a ver qué pueden sacar. Y la falta de conexión muchas veces y de armonización entre las propias áreas del Estado, nos convierte en un Estado bobo y yo quiero ser cualquier cosa, menos boba.

Cristina Fernández de Kirchner, 10 de diciembre de 2011.
Presentación

La transformación del Estado argentino forma parte de nuestra agenda pendiente. El modelo económico y social instaurado a partir de la Presidencia de Néstor Kirchner y continuado en la presidencia de Cristina Fernández de Kirchner, nos obliga a pensar estructuras y acciones de administración a la altura del proyecto político en marcha.

Si reafirmamos el modelo económico y social centrado en la inclusión, hay un Estado emergente y uno que intentará “resistir”.  

Las decisiones políticas neoliberales desguazaron el Estado, en nombre de su baja calidad institucional. Se destruyó su entramado para que no se inmiscuyera en los asuntos del mercado, argumentando su incapacidad. Esta hora de la Argentina requiere pensar otro Estado. En función de ese propósito se elaboró este documento: para recuperar y poner de pie un Estado popular, presente, preocupado por los más postergados, incluyente y al mismo tiempo estratégico, orientado por las decisiones políticas de un Proyecto Nacional y un destino latinoamericano. Un Estado fundado en la solidaridad, garante de los derechos sociales, promotor del bienestar general en un marco de igualdad y justicia social. Un Estado de todos, de los pueblos originarios, de los trabajadores, que reconozca las luchas por la emancipación y la liberación, así como las luchas de la resistencia a los poderes dominantes. Un Estado que reivindique a las víctimas de su capítulo más oscuro, en el que su poder devino terrorismo.  
Para realizar una propuesta de transformación, en primer lugar se presenta la concepción de Estado que guía este escrito. 

En segundo lugar, se expresan las principales propuestas de transformación en función de los objetivos más generales de nuestro proyecto político.

En tercer lugar, se realiza una clasificación de las principales dependencias del Estado a fin de analizar variantes de intervención según esta clasificación.

1. El Estado para la inclusión social
¿Cuáles son los caminos que el aparato del Estado debe seguir en función de sus amplios objetivos? ¿Cómo lograr que el éxito en los objetivos se traduzca en desarrollo? ¿Cómo debe estructurarse el Estado internamente para resolver la necesidad de desarrollo con inclusión social? Años de historia demuestran que la administración pública nacional argentina no ha logrado responder de manera exitosa o completa a los grandes objetivos –cuando existen explícitamente– de política nacional.

Desde un Estado pensado para la protección e inclusión de los más débiles, se puede transformar la realidad para la construcción de una sociedad con igualdad social. 

La organización material del Estado es una cuestión fundamental para hacer realidad la justicia social, la soberanía política y la independencia económica. Estas banderas históricas orientan el modelo económico y social implementado desde 2003. La administración debe estar al servicio del proyecto de gobierno, porque es su brazo ejecutor y debe estar en perfecta sintonía con los objetivos del Poder Ejecutivo Nacional. 
Alcanzar estos objetivos requiere un trabajo permanente de conducción y articulación de los actores sociales naturalmente en pugna. En este contexto, debe darse la batalla cultural que permita comprender que este Proyecto Nacional y Popular es el mejor camino hacia una sociedad más justa y un desarrollo inclusivo. 
Los Estados son instituciones históricamente situadas, que expresan, en su estructura material, relaciones de fuerzas económicas y políticas, de manera que a cada modelo de acumulación histórica le corresponde una forma específica de Estado.  Por esta razón, resulta imperioso salir de una organización institucional pensada para el statu quo. Queremos un Estado que represente los intereses mayoritarios, garante de una verdadera transformación social a partir de las políticas económicas, culturales y sociales en marcha.
Se puede pensar tanto en su perfeccionamiento y transformación por etapas como en complejas operaciones simultáneas. En última instancia se trata de lo mismo: corregir el funcionamiento del Estado no sólo para profundizar los cambios operados desde 2003, sino también para ayudar a la consolidación e institucionalización del cambio. 
Un modelo de inclusión e igualdad social toca intereses que están enquistados en la sociedad y el mercado, los que buscarán conservar el orden anterior. Este cambio requiere instituciones del Estado que consoliden este proyecto político, instituciones fuertes y articuladas que sostengan este Proyecto en el largo plazo. La Nación precisa un Estado a la altura de la plena inclusión. 
El Estado argentino expresa hoy, en capas sucesivas, diferentes proyectos políticos. Por este motivo, una agenda que ponga en debate el rol y la organización material del Estado no puede soslayar, como sostiene Bernazza, el debate alrededor de la Ley 23.696 de reforma del Estado. Las privatizaciones de servicios públicos consolidaron un modelo de distribución regresiva del ingreso.

Según Bernazza, la participación del Estado en la provisión de bienes o servicios, y el grado de esa participación, deben ser opciones abiertas a la decisión de la autoridad pública, sin que ninguna ley obstruya esta participación en nombre de la “eficiencia”. 

El proyecto de ley de Fortalecimiento del Estado presentada en la Cámara de Diputados en el año 2009
 tuvo la vocación de iniciar este debate, proponiéndose como la contracara de la ley “Dromi”. En su artículo segundo enumera como principios rectores: 

· Ética pública basada en un compromiso con el Proyecto de Nación que da sentido último a las acciones y orgánicas estatales. 

· Fortalecimiento del Estado a través de una organización institucional acorde, al servicio de los intereses de la Nación. 

· Gestión pública basada en la planificación estratégica y la gestión por objetivos y resultados. 

· Presencia del Estado en actividades económicas, para el logro de un desarrollo sustentable con inclusión social. 

· Intervención activa de los trabajadores a través de la propiedad participada u otras modalidades que tornen operativo el precepto constitucional de participación en las ganancias de las empresas, con control de la producción y colaboración en la dirección. 

Este proyecto abre un abanico de opciones institucionales a fin de que el Estado participe de las actividades económicas según la alternativa más conveniente en cada caso. Esta participación se prevé a través de la Administración Pública Nacional centralizada y descentralizada, de empresas y sociedades del Estado, de sociedades anónimas con participación estatal mayoritaria, sociedades de economía mixta u otras modalidades organizativas en las que intervengan el Estado Nacional o los estados provinciales y municipales. 
Organismos centralizados o descentralizados, instituciones autárquicas, empresas públicas, sociedades del Estado, sociedades mixtas, participación accionaria, recuperación de empresas a través de sus trabajadores, fomento del cooperativismo y la economía social, medidas de promoción industrial y empresaria, serán así un abanico de posibilidades a tener en cuenta toda vez que, frente a una situación, el Estado decida rescatar, promover o llevar adelante actividades económicas que favorezcan el desarrollo endógeno.

El desafío de consolidar el Proyecto Nacional y Popular supone impulsar un mayor grado de institucionalización de las políticas públicas cristalizado en el aparato del Estado.
2. Metodología de abordaje para la transformación sustantiva del Estado

Existen herramientas que permiten trabajar con las instituciones del Estado para que puedan responder mejor a sus misiones y objetivos. El primer paso, previo a ello, es evaluar si los objetivos de cada institución o dependencia están en sintonía con el proyecto de gobierno que, en democracia, está liderado por la fuerza política que elige la ciudadanía a tal efecto. 

Así, una estrategia de desarrollo debe articular la modernización del Estado con la integración regional, la equidad en las cadenas de valor, la competitividad económica y el desarrollo social. Es central, en un Estado que persigue la inclusión social, tener contenidos e incluidos a sus propios trabajadores.

Cabe destacar que este estudio propone un abordaje que puede ser manejado por organismo. La idea es que sea una metodología flexible, que permita cierto margen de acción. 

Los puntos de abordaje son:
a. Sentido, misión, objetivos y acciones: el sentido de cada organismo es lo primero que se debe revisar para ajustar las misiones y funciones de acuerdo con el proyecto de gobierno elegido por la ciudadanía y definido por el ejecutivo. El sentido de la organización se vincula con su identidad y destino. Con la población objetivo. Con el tipo de producto que realiza: terminal o intermedio. 
b. Estructura orgánica funcional: ¿el organigrama colabora con los objetivos o es muy rígido para atenderlos? Existencia de normas, de canales informales de vinculación en su interior, etc. Revisar procesos. Revisar la función. Creación de nuevas comisiones: por ejemplo una reunión de articulación interministerial que puede surgir en el ámbito de gestión pública con representantes de cada ministerio o secretaría; o bien juntas de articulación por bloque. 
c. Plan-Presupuesto: vinculación del presupuesto con objetivos y metas. Trabajar en la vinculación entre lo que se planea y el presupuesto designado. 
Los formularios de la ONP deben encontrar dispositivos para reflejar la realidad, y para que sea conveniente reflejarla por parte de las autoridades. De este modo, la vinculación entre las metas y el presupuesto puede verificarse en la gestión. 
d. Personal del Estado, sistema de carrera: resulta necesario expresar qué esperamos de los trabajadores y funcionarios públicos, definiendo las características de una gestión pública para la inclusión. Un Estado al servicio de la inclusión compromete a sus funcionarios y trabajadores en favor de este cometido, lo que genera un perfil dirigencial y laboral específico que no puede asimilarse al de los empresarios y trabajadores del ámbito privado. La carrera pública, entendida como trayectoria, inspirada en esta premisa es un desafío pendiente a enfrentar conjuntamente con las organizaciones gremiales de los trabajadores estatales.
e. Lazos internos. Comunicación, clima y cultura: para que exista una motivación acorde con el rol del Estado deberán instrumentarse distintas instancias de capacitación con hincapié en las relaciones entre áreas vinculadas. Asimismo, se trabajará con los gremios en función de un consenso de acción y formación del personal, sumando actividades informales de esparcimiento y debate interno. Los canales de comunicación interna también deben consolidarse, cuando los trabajadores saben a dónde van y por qué, trabajan mejor. 
f. Lazos con la comunidad: el perfeccionamiento de las instancias de articulación con la ciudadanía en función de la comunicación con los distintos actores de la sociedad. Tanto para asimilar necesidades económicas y sociales, como para mostrar sus acciones. Es pertinente una campaña para mejorar la imagen pública. La mejor campaña son las políticas, pero debe acompañarse con una estrategia de comunicación. 
g. Monitoreo, evaluación y control: el sistema de indicadores que favorece el monitoreo y el control de las políticas públicas, así también como los resultados obtenidos se propone de lo particular a lo general, de manera tal que en una primera instancia cada organismo disponga de un sistema de indicadores acorde con sus propósitos y luego, entonces, se pueda generar un entrecruzamiento de indicadores en función de un sistema general y transversal. El sistema de indicadores en ningún caso puede entorpecer -o limitar los recursos destinados a- los objetivos del organismo. Un buen sistema de indicadores debe estar vinculado con los objetivos políticos del organismo. 
3. Clasificación de los organismos del Estado para su abordaje 

La clasificación para establecer bloques que incorporen a los distintos organismos de la APN, tiene en cuenta las variables que se tratan en este apartado. La mayoría de estas variables se ajustan al tipo de políticas públicas que emanan de los organismos del Estado, sin embargo, en la elaboración se tuvo en cuenta cuestiones propias de los organismos que conforman el aparato del Estado.
El objetivo de esta clasificación es permitir una mirada particular de los distintos tipos de organismo como así también avanzar en una posible articulación entre ellos.
Para simplificar este documento, se trabajó en el nivel ministerial, por lo que se trata de una aproximación. 
Cuadro 1: clasificación de los organismos del Estado y /o públicos
	
	a. Áreas transversales. Políticas constitutivas. Legales y técnicas
	b. Políticas distributivas. Regulaciones. 
	c. Políticas redistributivas. Políticas sustantivas

	Sustantivos
	Áreas transversales que generan normativa. 
	Organismos que generan reglas que generan facilidades o beneficios para los actores de la sociedad
	Áreas que devuelven servicios a la sociedad

	Apoyo
	Sus departamentos internos de apoyo
	Sus departamentos internos de apoyo
	Sus departamentos internos de apoyo

	Control, evaluación y monitoreo 
	Áreas de monitoreo 
	Áreas de monitoreo
	Áreas de monitoreo


a. Áreas transversales. Políticas constitutivas, áreas legales y técnicas.

En este bloque se hallan aquellos organismos de los cuales dependen cuestiones que en sentido horizontal, van a tocar otros temas, como por ejemplo gestión pública, personal del Estado, hacienda, finanzas, comunicación, prensa y medios, etc. 
Son organismos que abordan variables de todo el Estado y la sociedad. Las políticas constitutivas se refieren a reglas que confieren poder y autoridad. 
Organismos comprendidos:

· Jefatura de Gabinete de Ministros

· Áreas dependientes de presidencia

· Ministerio del Interior

· Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio, Internacional y Culto

· Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

· Los descentralizados de cada uno de ellos

· SIGEN

b. Políticas distributivas y regulativas
Este agrupamiento comprende aquellos organismos que básicamente trabajan sobre la regulación macroeconómica y/o generan normas que confieren una cierta impronta al sistema de acumulación. 

Las políticas distributivas son las que confieren facilidades o privilegios incondicionalmente. Ejemplos: Subsidios, subvenciones hacia determinadas actividades.
Las políticas regulativas son reglas que imponen obligaciones a los individuos. Ejemplos: la intervención gubernamental en la economía, la legislación en materia de salud pública o de seguridad industrial.
Organismos comprendidos:

· Ministerio de Economía y Finanzas Públicas 
· Ministerio de Industria

· Ministerio de Agricultura, Ganadería y Pesca

· Ministerio de Turismo

· Los descentralizados de cada uno de ellos
· BCRA

· BNA
c. Políticas redistributivas
Bajo esta clasificación encontramos organismos que generan políticas sustantivas, directas, en tanto sus productos terminales asumen un carácter de servicios sociales, claves para el desarrollo de la sociedad y el bienestar social. 
Los organismos dedicados a temas específicos (educación, salud, desarrollo social, etc.) redistribuyen recursos de una clase o fracción hacia otra. Por ejemplo, AUH, servicios de salud, educación, seguridad, transporte. 

Organismos comprendidos:

· Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios

· Ministerio de Seguridad

· Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

· Ministerio de Desarrollo Social

· Ministerio de Salud

· Ministerio de Educación

· Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva

· Los descentralizados de cada uno de ellos

Estos agrupamientos suponen, cada uno, la articulación de políticas concurrentes. Esta responsabilidad de articulación recae en la Jefatura de Gabinete de Ministros, con la asistencia técnica de la Subsecretaría de Gestión y Empleo Público. 
Cabe mencionar que no se está pensando en mecanismos de articulación que generen alguna autoridad sobre los organismos. La finalidad que se persigue es la mejora de los vínculos y las interacciones. 
Asimismo, esta clasificación permite reconocer diferencias al interior del propio Estado, lo que supone una mirada diferenciada en cuanto a su planificación, estructuración y conducción. Con el propósito de fortalecer los sistemas de dirección, presupuesto, administración y desarrollo de una carrera pública. 

Del mismo modo, en todos los casos deberá prestarse especial atención a los procedimientos administrativos, ya que éstos deben servir para la obtención de resultados de gestión y no para reforzar un laberinto burocrático indiferente a los ciudadanos.

Cabe señalar sin embargo que la calidad a la que aquí se aspira no responde a normas “ISO” ni a recomendaciones externas, sino al saber y las potencialidades de los trabajadores públicos, quienes también aspiran a participar de una organización estatal al servicio de su pueblo.
4. Reflexiones finales

El regreso del concepto de Patria como destino y sentido abre nuevas oportunidades. Las propuestas políticas y el compromiso con lo público han retornado al paisaje social y estatal. En este contexto, se abre la oportunidad de contar con planes y programas orgánicos, con metodologías y liderazgos para una gestión participativa y con equipos de trabajadores organizados y comprometidos, atentos al desarrollo de sus pares y sus compatriotas.

El propósito es responder a una pregunta repetida; ¿qué Estado para qué desarrollo? La idea que nos mueve a trazar estas líneas tiene que ver con la inexistencia de un Estado coordinado. Las redes formales e informales no son tan ágiles como las que requiere el crecimiento con desarrollo e inclusión que atraviesa el país. Los problemas de este tipo de análisis tienen que ver con la manera como se articulan el corto y mediano plazo, con el largo plazo. Una planificación estratégica completa e integral tiene tiempos que la política no puede soportar. Es así como debe pensarse en planificaciones con resultados factibles en el tiempo, que permitan atender rápidamente las decisiones emergentes en función de ese plan.

Aspiramos a que la transformación sea integral, pero apostar en la realización de cambios en base a objetivos concretos, en instituciones claves, es otra posibilidad para hacer viable el rumbo a seguir. 
Desde un Estado pensado para la protección e inclusión de los más débiles, se puede transformar la realidad para la construcción de una sociedad con igualdad social. No existe otra forma de transformar la realidad a favor de la igualdad si no desde los resortes del Estado, cristalizando derechos en Instituciones. Pero para producir esta transformación, el diseño del Estado debe responder a este cometido. 
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� Para más información sobre las falencias del proceso de privatizaciones, sus vinculaciones con el bienestar social como así también con la deuda externa pública, ver Herrera, Hernán, en �HYPERLINK "http://yaesta.blogspot.com/2011/11/privatizaciones-en-la-argentina.html"�http://yaesta.blogspot.com/2011/11/privatizaciones-en-la-argentina.html�


� Expediente Nº 2194-D-09. Firmante: Dip. Nac. Claudia A. Bernazza.


�Los organismos comprendidos se muestran como una aproximación. Pueden modificarse si oportunamente surge como conveniente. 





2

