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CAPITULO 1

INTRODUCCIÓN

A.- Interésde la investi2ación

.

Estainvestigaciónpartió de la ideade apodarun análisisempfrico a los ensayos

de ciencia política y de la administración y de sociología que relacionan cambio de

régimeny políticaspúblicas.

Repasandola bibliografía existente,se puedecomprobarque existenalgunos

investigadoresque articulan diversas tesis acerca del efecto de la transiciónde un

régimenautoritarioa uno democráticosobreel cambio de las políticasrealizadaspor

cadauno, pero muchosde ellos llegan a sus conclusionesbasándoseen deducciones

lógicas, ideológicas o en acontecimientosdel pasado, siendo escasoslos estudios

empíricos.

De esta forma, esta investigación intenta aunar los estudiosde transición y

consolidacióndemocráticacon los estudiossobrecambiosen las políticaspúblicas,pero

centrándoseen un casoconcreto,comparandolas políticaspúblicasllevadasa cabopor

dos regímenespolíticos distintos en Argentina: el gobierno militar autoritarioque se
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auto-denominó“Proceso de ReorganizaciónNacional” (24 de marzo de 1976 al 10 de

diciembrede 1983 -‘-), y el gobiernodemocráticode la Unión CívicaRadicalpresidido

porRaúlAlfonsín quele sucedió(10 de diciembrede 1983 al 8 dejulio de1989).Deesta

forma, secomplementanlos estudiosexistentessobrela transiciónde1983enArgentina,

ya que se abordaun campo que ha sido poco analizadoen relación a esteproceso

político: la AdministraciónPública.

Ademásserelacionanlas políticaspúblicasestudiadascon el contextode cambio

político de un régimenautoritarioa otro democrático(aunqueno sedesarrollade forma

teórica la temáticade la transición ~2~)• Esto es indispensablepara la comprensión,

descripcióny explicaciónde las políticas públicasy susefectossobreotras variables.

El interés de esta investigaciónno sólo reposa en lo que revela sobre los

acontecimientosdel pasado,sino también en lo que puedeaportara los sucesosdel

futuro, al identificar algunasde las variablesque coadyuvarona la implantacióno al

fracasode algunaspolíticas públicas en Argentina duranteun determinadoperíodo.

Poseerinformación sobre los sucesosdel pasado,analizar los errores y los aciertos,

puedepermitir un mejor diseño y ejecución de las polfticas en el futuro.

‘) El período del Procesode ReorganizaciónNacional se consideraun gobiernomilitar con cuatro
presidenciassucesivas,porquela apropiacióndel aparatodel Estadoserealizódeformainstitucionalizada,
por voluntadmanifiestade las fuerzasarniadas.El conjunto de las fuerzasarmadasprocuró evitar la
personalizacióndel poder a travésde un sistemade normasque establecíaun cuerpocolegiado(la Junta
Militar) como órganosupremo del Estado (comprometiendo a las tres armas),y un órganounipersonal
(el Presidentede la Nación), que era elegidopor la Junta,como el ejecutorde las políticastrazadaspor
el podersupremo.Precisamente,unade las intencionesde los documentosbásicosdel Procesofueevitar
la personalizacióndel poder, mediantela determinaciónde los mecanismosde sucesiónpresidencialy a
travésdelaseparaciónde estepodery el poderconstituyentede la JuntaMilitar (Quiroga,1989:58y 62).
Por otro lado, cadauno de los gobiernosestudiadospertenecea dos regímenespolíticosdistintos,ya que
entendemospor “régimen” el “conjunto de pautas,explícitaso no, que determinanlas formasy canales
de accesoa losprincipalescargosde gobierno,las característicasde losactoresadmitidosy excluidoscon
respectoa eseacceso,y los recursoso estrategiasque puedenemplearparaganartal acceso” (O’Donnell
y Scbmitter, 1988:118).

2) Una completa tipología sobrela transicióna la democraciapuedeverse en: Stepan,1988. Los

elementosbásicosde los modelosde transiciónpolítica: Alcántara, 1992:14/21.
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B..- Objeto y objetivos

.

El objeto de esta investigaciónson las políticas públicasllevadas a cabo en

Argentinaen el ámbito de la AdministraciónPúblicaCentral(APC).

Se consideran“políticas públicas” el conjunto de accionesencomendadasa los

empleadospúblicosparasuejecución,desdeleyes,planesy programashastaexpresiones

másgeneralesde intención política, que sólo seconviertenen programaselaboradosde

acciónen el cursodesu implantació¡i.Sondesdetareaspermanentesde lasburocracias

públicashastaproyectosde limitada duración.

1.- Política y políticaspúblicas.

Los estudiosde Ciencia Política y de Ciencia de la Administración llegan a

diversasconclusionescuandorelacionan(a) el canibio desdeun régimenautoritario(que

le asigneal Estadoun papelsubsidiarioen la economía),a un régimendemocrático(que

le asigneal Estadoun papeldistributivo, intervencionistae impulsor del desarrollo

económico),en un contextode recesioneconómica,con (b) las variacionesen las polfticas

públicasllevadasa caboen un gobiernoy en otro.

Existe un acuerdoen la tesis de que una mayor disponibilidad de recursos

(económicosy humanos)permitiría queel Estadoabsorbieralas demandasde los actores

socialessignificativosy encararaun conjuntomásdiversificadodeactividades.Pero¿qué

sucedecon la actuaciónde un gobierno que llega al poder despuésde un gobierno

autoritarioneoliberal,conun proyectoeconómicoy socialdiferente,peroen uncontexto

económicodesfavorable?

Las diversasinvestigacionesllegan a conclusionesque puedenresumirseen das

hipótesis:

1. Hipótesisdetenninista:El contextoeconómicorecesivo(recesión,crisis fiscal,
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crisis de la deudaexterna,etc.)condicionalas políticas públicasa ejecutarpor

el gobierno democrático,aunque los discursosde los políticos y gestoresle

asignenal Estadoun papel intervencionistay distributivo. No existen,por lo

tanto, grandesdiferenciascon las políticas públicasque un gobiernode otro

régimenpolítico podríaimplantaren las mismascondiciones.En estahipótesis

podríanencuadrarselos trabajosde Isuani (1989), Barbeito <1990),y Carciofi

<1990).

2. Hipótesisposibilistx A pesar del contexto económicorecesivo, un gobierno

democráticode las característicasdescritas,sin aumentarel gasto público en

valoresconstantes(o en relaciónal ProductoInteriorBruto) poseeun margende

maniobra para decidir las políticas públicas a realizar. Es posible un uso

alternativode los recursos,en función del régimen político, del papelque se le

atribuya al Estadoy a la Administración Pública. Las variableseconómicas

influyen en las políticas públicas que un gobierno puede implantar, pero -

simultáneamente-hay que tomar en consideración otras variables para

comprenderlas políticas púl)¡icasque un gobiernorealiza.En estahipótesisse

encuadranlos trabajosde Oszlak (1984), CEPAL (1990b),Diéguezy otros(1990),

Lerner (1988), y Oriansky (s/fl.

La hipótesisde esta investigaciónseenmarcadentrode las que hemosllamado

“hipótesisposibilista”: los diferentesgobiernosllevan a cabosus proyectoseconómicos,

políticos y socialesa travésdc sus políticas del gasto y del empleopúblicos,y esto se

refleja en que la preeminenciade ciertas finalidades del gasto y del empleo está

vinculadacon el papelasignadoal Estado.Sin variarel gastoa preciosconstantesni el

gasto en relación al Producto Interior Bruto, se puede modificar su distribución

cualitativa, llevandoa cabo políticaspúblicasdiferentes.
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2.- Objetivos.

El objetivo principal de estainvestigaciónes observarla relaciónentrecambio

político y las variacionesen las políticaspúblicasllevadasa cabopor los dosgobiernos.

Las políticaspúblicasrealizadasseanalizana travésde la distribucióndel gastopúblico

por finalidad, la distribucióndel empleopúblico porjurisdicción, y unapolítica pública

específica: la reforma de la Administración Pública planificada y ejecutadapor el

gobiernodemocrático.

El estudio del gasto y del empleo permite una descripcióny un análisis

comparativodela distribuciónde los recursoseconómicosy humanosen los dosperíodos

estudiados,y la evolución del uso alternativode los mismos.La polftica de reformade

la AdministraciónPúblicaseha escogidoparasu estudioporsu especialsignificaciónen

los procesosde transiciónpolítica: la AdministraciónPúblicaes unavariablemediadora

entre los proyectospolíticos de un gobiernoy las políticas públicasejecutadas.

Todo régimentieneun proyectodesociedad(implícito o explícito),y parallevarlo

a cabo necesitade instrumentosapropiados,y la AdministraciónPúblicaes un medio

básicoquepermiteadecuarlas políticas públicasa ese proyectosocial(otra herramienta

fundamentales la política fiscal, pero éstaseencuentramediadapor la Administración

Públicaexistente).

De forma resumida,los objetivos de estainvestigaciónse puedenenumerardel

siguientemodo:

a.- Detallar las tendenciaspredominantesde las reformas administrativas

tradicionalesy las líneasalternativasexistentes.

b.- Contextualizarlas políticas públicasrealizadasen la AdministraciónCentral
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describiendoel procesoque llevó a la quiebradel gobiernoautoritarioy a la

transición democrática,y la forma en que las estrategiasde diversosactores

sociopolíticos influyeron en la toma de decisionesy en la implantación de

políticas.

c.- Analizar lasáreasde actuaciónpúblicasimpulsadaso relegadasa travésdel

estudiodel gasto y del empleopúblicos,observandolas similitudesy diferencias

en cadaperíodogubernamental.

d.- Contrastarlas intencionesde actuaciónde los dosgobiernoscon las polfticas

públicasefectivamentellevadasa cabo.

e.- Describir la política administrativadel régimen autoritarioargentinoy del

gobiernodemocráticode la Unión Cívica Radical.

f.- Analizar la evolución de la política de reformaadministrativacon el cambio

de régimen.

g.- Establecerla relación entre la administracióny la política en el cambio

político (transiciónde un régimenautoritarioa uno democrático).

h.- Compararlas políticaspúblicasdel régimenautoritarioy del democrático,

estableciendolas variablesquecoadyuvarona la variaciónde las mismas.

i.- Evaluar los cambiosde políticas públicasen el marco de la consolidación

democrática.

Debidoa que uno de los objetivos deestainvestigaciónesladescripcióny análisis
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de la reforma de la AdministraciónPública emprendidapor el gobiernode Alfonsín,

para la cual existió un programa político y una legislación, la situación estaba

estructuraday contabacon unosresponsablesprincipales,seutiliza unaperspectivade

análisis de la implantación“de arriba a abajo” ~).

C.- Lasadministracionesde los poderespúblicos

.

Para explicar porquése eligió realizar el análisis de las políticasejecutadas

exclusivamente en la Administración Central es necesario considerar la actual

organizaciónde las administracionespúblicasen Argentina.

La RepúblicaArgentinaha adoptadoparasu gobiernoel sistemarepresentativo,

republicanoy federal. La primera gran división dentro del Estadoestá dada por el

carácterfederativodel régimen político constitucional,que implica la coexistenciade la

estructuraorganizativapropiadel Estadonacionalcon las 22 estructurasde cadauna

de los estadosprovinciales.

Por otro lado, como resultadodel sistema federal de gobierno,existeun área

geográfica reservadacomo sede del gobierno nacional: la capital federal. Como

consecuenciaeventualdel mismo sistema, la ConstituciónNacionalprevéla existencia

de otros territorios que no forman partede los estadosprovincialessino quequedanbajo

jurisdicción del Estadonacional.Estos Territorios Nacionalesestánhoy limitados al

Territorio Nacionalde Tierra del Fuet!o,Antártidae Islas del Atlántico Sur.Estaesun

áreaque,sin tenerlas característicasde unaprovincia, participadealgunasde ellas: su

gobernadores designadopor el Presidentede la Nación, pero existe una legislatura

elegidaporel voto desushabitantes.Tiene presupuestopropioy un sistemade división

de poderes.

3) Lasdiferentesperspectivasen cl análisisde políticaspúblicasse abordaen el capítuloIII, apanado
II. 1.



Introduccion. III

Por ello, dentro del ámbito del Estadonacionalcabedistinguir cinco grandes

estructurasorganizativas,tres que correspondena los poderesdel Estado(ejecutivo,

legislativo y judicial), y dosque correspondena las áreasgeográficasbajojurisdicción

nacional: la Municipalidad de la Ciudad de BuenosAires y el Territorio Nacional de

Tierra del Fuego,Antártida e Islas del Atlántico Sur (De Urraza, 1990:7/9)0. Cada

una de las provinciasposeensus respectivospoderesejecutivo,legislativo y judicial, a

la vez que sedividen en municipios.

1.- La AdministraciónPúblicaCentral.

La AdministraciónPúblicaCentral(APC)abarcalos poderesejecutivo,legislativo

y judicial del Estado nacional, excluidas las empresasy sociedadesdel Estado.

Los organismosque dependende la APC tienen como característicacomún

dependerpara sus recursosde la aprobaciónde la ley de presupuestonacional.Las

empresasestatalesy los bancosnacionalestienenautonomíaoperativa,esdecir, poseen

competenciasparaadministrarsea sí mismas, aunqueseencuentransujetosal control

del Estadonacional.

Por otro lado, en relacióna su personal,a las empresasdel Estadose les aplica

la ley de contratode trabajo, es decir, el régimen de empleoprivado, por lo que su

personalquedafueradel sistemade negociacióncolectivade la APC (ver cuadro1.1).

4) La representacióngráficade la estructuraorganizativade lasadministracionespúblicasargentinas
se recogeen el CuadroLI.



CUADRO1.1

LAS ADMINISTRACIONES DE LOS PODERES PÚBLICOS (*)

MUNICIPIOSjj

(*) Los recudros sombreados son las unidades organizativas que
conforman la Administracion Publica Central.

FUENTE: De Urraza, 1990:10.
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2.- División entrelos tres nivelesdegobiernoparala provisión deserviciospúblicos.

El Estadoargentinoestádividido en tresjurisdiccionespolítico-administrativas

y territoriales: el nivel central, provincial y municipal. Dentro de esta organización

federal, todos los poderesgubernamentalesemananlegalmentede las provincias,que

precedenhistóricamentea la Nación. Las provincias se han reservadopara sí todas

aquellasfacultadesnodelegadasexpresamenteenelgobiernofederal.Lasprovinciasson

entesautónomosgobernadospor sus propias constituciones.Los ayuntamientosestán

organizadoscomo parte de cadasistema de gobierno provincial.

El gobiernocentralha sido facultadoparasatisfacerlasprincipalesnecesidades

de la sociedadargentinay mantenerlos interesescomunesde las diferentessubdivisiones

territoriales. Existen también poderescompartidosentre las provinciasy el gobierno

centralpor mandatoconstitucional,y tambiénentreéste último y los municipios, por

delegaciónprovincial. Debido a la diversidadde las constitucionesprovincialesy a una

histórica autoridad central fuerte, existeuna gran diversidadrespectoal repartode

responsabilidadesy servicios. En general, de todos modos, en la actualidad la

responsabilidadpor la provisión de servicios se reparte de la siguiente manera:a)

Exclusivosdel gobiernocentral: defensa,asuntosexteriores,regulacióndel comercioy

del transporteinter-provincial, correo y telecomunicaciones;b) Gobiernoscentral y

provinciales: educaciónsecundariay universitaria, prevenciónde la salud, justicia,

seguridad,desarrollode la economía,vivienda, energíaeléctricay de gas; c) gobiernos

provincialesy municipales:educaciónprimaria, atenciónprimaria de la salud,aguay

saneamientos,comunicacioneslocalesy regionales,e extinciónde incendios;d)gobiernos

municipales: recogida y eliminación de los residuos urbanos,control de parques,

mercados,cementeriosy planificación del suelo (Banco Mundial, 1990:vol.2:2; y De

Urraza, 1990:7).

El sistemade bienestarsocial, por ejemplo,esproveídopor el gobiernocentral,

el provincial y el local (además de los sindicatos y las organizacionesprivadasde
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caridad). Por eso, algunos programas están centralizados y tienen las mismas

característicasen todoel país,mientrasqueotrosdependendecaracterísticasespecíficas

en unaprovinciao en una comunidad(Queiro Trajalli, 1990:7/8).

El tamaño relativo entre la Administración Central y las administraciones

provincialesha ido variandoa lo largo del tiempo. Si lo medimosa travésdel empleo

público seobservaque el empleode la AdministraciónCentralha ido disminuyendosu

importanciarelativaen el empleopúblico total, pasandoderepresentarel 70% en 1922

al 38 St en 1986. Fuea principios de la décadade los años70 cuandola Administración

Central dejó de tenerla mayoríadel empleopúblico total (j.

3.- La AdministraciónPúblicaCentralcomoobjeto de estudio.

El objeto de estainvestigaciónson las políticas públicasrealizadasen el ámbito

de la Administración Pública Central. Se eligió restringir el análisis a las políticas

ejecutadasen la APC por las siguientesrazones:

- Es un estudiocomparativode las políticaspúblicasdel gobiernoautoritariode

1976/1983y del gobiernodemocráticode 1984/1989(6), y como algunasde las

provinciasno fueron gobernadaspor la Unión Cívica Radicalduranteel periodo

democráticoanalizado-sitio porotros partidos-,deberestringirsea lo sucedido

en la AdministraciónCentral.

5) No existendatosde empleopúblico provincial posterioresa 1986.La evolucióndel empleopúblico
se desarrollaen el apartadoD del capítulosobreempleo público. Los datossobreempleoprovincial se
recogenen la Tabla5 del Anexo 1’.

6) Parael tratamientodel gastoy del empleopúblicosse considerael períodoautoritario de 1976 a

1983, y el democráticode 1984a 1989,aunquelos traspasosdepoderesfueronel 10 de diciembrede 1983
y el 8 dejulio de 1989,ya que no resulta posiblela discriminaciónexactadel gastoy del empleoentrelos
cuatrogobiernos,por no figurar detalladode esafornia en las fuentes,La distorsiónquesuponeparael
análisis el primer trimestrede 1976 (debido a que bastael 24 de marzode eseaño rigió un gobierno
democrático),se analizaen: Schvarzer, 1982:17/I8.
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- No existendatos sobre gastos provinciales posterioresa 1986, ya que las

provinciasse negarona enviarestosdatosa Hacienda,argumentandoqueeran

utilizadoscon finespolíticosporel gobiernocentral(BancoMundial, 1990:vol.2:3

por lo que un análisis de todas las administracionespúblicas no podría

incluir el períododemocráticocompleto.

El gastode las provinciasno setoma enconsideración,perosi las transferencias

económicasde la AdministraciónCentrala las provincias,ya queexisteunaimportancia

política apreciablede las transferencias.Estosedebea queel sistemaderepresentación

otorga a las provincias un papel político importante,cuyosefectosse reflejan en la

composicióndel Senado,lo que da lugar a un procesoen que se negocianmayores

recursosnacionalesa lasprovinciasa cambiode leyesconsideradasimprescindiblespara

el gobiernocentral (Schvarzer,1990:10). De todasformas, estastransferenciasentre

1970y 1987 representaronaproximadamenteel 1,3%del ProductoInteriorBruto (PEN,

1989b:264),por lo que si se homogeneizaranlasseriesdel gastopúblico excluyendolos

gastode las transferencias,las conclusionesdel presenteanálisisno severíanalteradas

significativamente.

D.- Esanemnade la tesis

.

En esteprimer capítulo se describenel objeto y los objetivos de la tesis y se

desarrollasucintamentesu contenido 1).

En el capítulo II se realiza un repasode las tendenciaspredominantesen las

reformasadministrativas,para despuésabordarlas líneas alternativasa estemarco

‘) Estemismo trabajo realizadopor el Banco Mundial, recogedatosdel gastopúblico provincial en
1987 de seis provincias.

La metodologíay las fuentesutilizadasse desarrollanen el Anexo 1.
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conceptualtradicional.Estecapítulosirve debaseteóricay punto departidadel análisis

sobrela reformaque planificó y llevó adelanteel gobiernode la Unión Cívica Radical

(tema del capftulo VIII), destacandolos puntos de la misma que se ajustarona la

reformanecesariade la AdministraciónPública,y los que no lo hicieron.

El capítuloIII describey sintetizala opinióndediversosautoressobreel ciclo de

las políticas públicas. Es una introducción a los conceptosdel análisis de políticas

públicasque seránutilizadosen los capítulosde análisis.

El siguiente capítulo describeel proceso que llevó a la quiebra del gobierno

autoritario y a la transicióndemocráticay la forma en que las estrategiasde diversos

actoressociopolíticosinfluyeron o modificaron el proceso de toma de decisionesy la

implantación de determinadaspolíticas públicas durante el período de transición

democráticaestudiado,ya que el gobiernodemocráticoque comenzósus funcionesen

diciembrede 1983 funcionó bajo la necesidadde respondera la crisis económicay las

renacidasdemandassocialesacumuladasy postergadas,condiversosinteresesenpugna.

Si bien la crisis interna del régimen militar fue el principal determinantede la decisión

de dar lugar a la transicióna la democracia,estecapítulono estádirigido a explicar la

génesis de la crisis del régimen <~, ni pretende describir el comportamiento de los

actoressociales,sino algunosacontecimientosque permitan entenderlasestrategiasde

actuaciónde cadauno de ellos frente a las políticas de los gobiernos,y las de los

gobiernosfrentea ellos.

‘) En Viñas (1990)senarra con detalleeí procesode toma de decisionesquellevó a la guerrade las
Malvinas.Éstefue un hechoclave paradeterminarla formaen que sellevó acabola transición,y ¡nuestra
-a través de una actuación concreta de ese gobierno- el luncionainiento interno del Proceso de
ReorganizaciónNacional,su ideología,su procesode toma de decisiones,su relacióncon EstadosUnidos,
su actuaciónen la región, etc., aspectosimprescindiblesparacomprenderel Procesode Reorganización
Nacionaly suagotamiento.
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En el capítuloV seanalizanlos discursos,escritos,etc. de los políticosy gestores

de ambos gobiernos, focalizando la atención en las mencionesy referenciasa la

legitimidad de su gobiernoy de su AdministraciónPública,y al papelque sele asigna

al Estadoy a la Administración. El papel asignadoa la Administración por cada

gobiernosetoma en consideracióndebidoal especialsignificadodeéstaen procesosde

transición política: la Administración Pública es una variable mediadoraentre los

proyectospolíticos de un gobiernoy las políticaspúblicasejecutadas.

En el capítuloVise abordael estudiode las áreasdeactuaciónestatalimpulsadas

o relegadasa travésdel gasto público. La descripciónde las políticasdel gastopúblico

permiteobservarla preeminenciaotorgadaa las diversasfuncionesdel Estado,como

garante de la seguridady el orden, corno promotor del desarrollo, como Estado

benefactor,etc. Ya que las funcionesasignadasal Estadopor cadarégimenpolítico se

expresanen las políticasdel gastopúblico. Con esteanálisisseobservanlas variaciones

existentesentreuno y otro goLuierno. y la relación de estasvariacionescon el tipo de

gobiernoy con otras variables.

En el capítuloVII seestudianlas políticasdel empleopúblico decadagobierno,

y las similitudes y diferenciasentre ellas. Tal como sucedecon el análisis del gasto

público, el estudiode la variac¡ónde los cargosciviles ocupadosy de la distribución de

éstosendiferentesprioridadesdeactuaciónestatal,nospermiteconcluir si existió (o no)

una correspondenciaentre los principios legitimantesempleadosy el papelasignadoal

Estadoy a la Administración Pública por cadagobierno en el plano del discurso

(tratadosen el capítuloy), y las politicas públicasefectivamenterealizadas.

El capítulo VIII describe el sistema político administrativo del gobierno

autoritario,y la forma en que éstegestionóla AdministraciónPública.A continuación

seanalizanlos cambiosen la organizacióninducidosporel cambiopolftico, y la reforma
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administrativaque el gobiernodemocráticoplanificó, y la que finalmentellevó a cabo.

Por último, en la Tercera Parte (capítulo IX) se realizauna síntesisde las

conclusionesalcanzadasa lo largo de la investigación,evaluandolos cambiosen las

políticaspúblicasenel marcode la consolidacióndemocráticaenArgentina,y resaltando

la relevanciade la reformade la AdministraciónPública paraesaconsolidación.
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CAPITULO II

CAMBIO POLÍTICO Y ADMINISTRACIÓN PUBLICA.

“(...) la teoríaadministrativa(...) ya no
puedeseguirencerradaen los problemas
internosde la Administración,sino quedebe
construiréstosen relacióna las exigenciaso
demandasde intervenciónde la sociedad.El
problemade la Administraciónes, pues,una
cuestiónclave del cambiosocial”. “(...) las
reformassólo tienenvalor como
instrumentosde unaestrategiade cambio,y
nuncavalor en si mismas” (Pratsi Catalá,
1984b:2/4).

Cualquierproyectoeconómicoy social requiereno solamentede la formulación

y selecciónde políticasorientadasa cumplir con los objetivos planteados,sino también

de un aparatoestatalcapazde ejecutarlasadecuadamente.Todo procesode cambio

socio-político necesitaunaAdministración funcional al mismo. Por ello, la reformade

la Administración Pública se concibe para convertir a la Administración en un

instrumentoútil parael desarrollodel proyectopolítico.Es decir,la reformaseplanifica

segúnJos proyectosglobalesde sociedaddel régimenpolítico existente,ya que hay que

aceptarque las administracionespúblicasjueganun importantepapelen la definición

de políticaspúblicas(Long, 1962:67).

La transformaciónde la Administración Pública se convierte, así, en un

prerrequisito de cualquier proyecto de cambio global, ya que el aparato público
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constituyeel vehículoa travésdel cual se generanproductosdesdeel Estadohacia la

sociedad,a partir de las orientacionesde políticas,que dan sentidoa esosproductos

estatales.Porello, elEstadodebeencararpolíticasde reformaadministrativa.El cambio

político, en general,precedea la reformade la AdministraciónPública, por lo que la

Administración se convierte -en algunos casos-en obstáculode la implantación de

políticas, ya que su actuacióncontieneun gran componentede inercia.

Existenotroscamposenquedebenrealizarsereformasparapoderllevaradelante

un nuevoproyectopolítico (porejemploreformasen la política r~~í eimpositiva), pero

la reformade la AdministraciónPública es instrumentalrespectoa las demás.

Enla actualidadseexigeunaAdministraciónPúblicaeficiente,adaptadaal medio

en el queactúay lo suficientementeflexible comopararespondera los cambiosqueen

ese medio se producen.Esto es imprescindibleparaque esa Administraciónpueda

cumplir los objetivos de desarrolloeconómicoy social, y para fortalecerlas sociedades

democráticas(‘).

Parageneraresteprocesomodernizadornecesario,hay queempezarporasumir

una concepciónde la reformaacordecon las necesidadesy especificidadesdecadapaís.

En la mayoría de los paísesen desarrolloexistió hastaprincipios de la década

pasadaunatendenciadecrecimientode la participacióndel Estadoen la sociedad,tanto

en áreaseconómicascomosociales.Aunqueexistenvariacionesnacionales,en la mayor

partede los mismos el gastopúblico constituyóun porcentajeen ascensodel Producto

Interior Bruto (PIB) (Heinrich Balcazar, 1988:45), la inversión pública participó en

proporcióncrecientede la Inversión Bruta Fija global, y el porcentajede la mano de

obra empleadaen las administracionespúblicas tendió a aumentaren relación a la

‘) ‘It is obvioustbat in tbeless developedcountriesadministrativereformsarenecessarysoasto ¡nake
administrationa fil instrumentfor carrying outsocial andeconomicpoliciesandacbievingsocioeconomic
goalsof development” (Hope, 1984:79).
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poblaciónactivatotal. Por otra parte, las empresaspúblicasrepresentaronun sector

fundamentalde la actividadempresarialglobal (2)• Se extendieronlas áreasdeacción

del Estadoy se profundizó su intervenciónen áreasdondeactuabaanteriormente,

diversificandosus mediosde actuación.Estos últimos abarcandesdeinstrumentosde

regulacióndirectacomo las ordenacioneslegales,instrumentosde regulaciónindirecta

comoel manejodepolíticasconefectosfundamentalesen la estructuraeconómica(como

lasmonetarias,crediticiasy fiscales),funcionesfinanciadoras,la producciónindustrial,

funcionescomercializadoras,etc. Este crecimiento de las administracionespúblicas

requirió de un crecimiento simultáneo de las disponibilidades de capacidad

administrativa.

El tamañode las administracionespúblicasrompió su tendenciade crecimiento

en algunos paísesen desarrolloa finales de la décadade los 80, pasandoa aflos de

crecimiento y a añosde decrecimientoen la relación ProductoInterior Bruto/gasto

público. De todas formas, debido a la relativa inelasticidad del gasto público, la

tendenciaa su disminuciónha sido m~is unadeclaraciónde intencionesde los gobiernos

que un hecho(3)~

Si seestancael crecimientodel gastopúblico, el procesodemodernizaciónde la

AdministraciónPúblicase vuelvedoblementenecesario:sedisponede menosrecursos

y -porotro lado- existeun crecimientode las demandassociales(debidoal crecimiento

demográficoy a los procesosdeconsolidacióndemocráticaen marchaenalgunospaíses

del mundoen desarrollo,como en América Latina).

Debidoa estedobleproceso,los gobiernoshan intentadoen las últimas décadas

llevar a cabo proyectosde reformay modernizaciónde sus administracionespúblicas.

2) Este procesoexistió en diversospaísesdel mundoen desarrollo.En un infonne de la Secretaría

Generalde lasNacionesUnidasse afirma: ‘En la décadade 1970,ha habidounacontinuaexpansióndel
sectorpúblico en la economíade la mayoríade los paísesen desarrollo’ (NacionesUnidas, 1979:5).

3) Fuente:OCDE y NacionesUnidas.
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Los resultadoshan sido limitados, ya que no se lograron los principalesobjetivos: la

capacidadde la Administración Pública para respondera las demandascrecientes

acordesconsu desarrolloes deficitaria, la capacidadde gestiónsiguesiendobaja,existe

una rigidez en la organizacióny una permanenciay agudizaciónde “cuellosde botella”

en los programasy servicios de atención masiva al público. Como lo destacanlas

NacionesUnidasen referenciaal conjuntodel “mundo en desarrollo”: “El efecto de los

principalesprogramasdereformaadministrativacontinúasiendolimitadoen la mayoría

de los países”(NacionesUnidas,1981:17) (4)•

Las causasmencionadascon frecuenciadeeste“efecto limitado” de las reformas

son,entreotras: los errorescii la estrategiade la reforma,el escasoapoyopolítico o la

no continuidad de ese apoyo, la falta de respaldo económico, las deficiencias de

liderazgo, la inserción institucional inadecuadade las institucionesreformadoras,la

carenciade recursoshumanoscalificados.Pero, normalmente,en los análisis de las

causasde los escasoslogros de las reformasen la AdministraciónPúblicaseharelegado

un problema subyacentemás profundo, de carácterconceptual:el resultadode las

reformasemprendidasha estadocondicionado,engranmedida,porel marcoconceptual

que las ha orientado.El pensamientoqueorientó las reformasdebeser reexaminado

(Kliksberg, 1989:25).De lo contrario,aunquelas circunstanciaspolíticase institucionales

sean favorables,los resultadosno variarán. Perono es sólo en los paísesen vías de

desarrollodondeexisteuna presión para la reformade la AdministraciónPública.En

EstadosUnidos, Canadáy en diversospaíseseuropeoshay proyectosen marchadesde

la décadapasada.Los objetivosy estrategiasvaríandepaísa país,perotodossurgende

una situacióneconómicaadversacomún. Las administracionesson presionadaspara

gastarmenosy paraser más eficacesy eficientesen la gestiónderecursos~Metcalfey

Richards,1989:17).

4) Un interesanterecuentohistórico sobrelas principalesexperienciasde reformaadministrativaen
diversospaísesde América Latina(Ecuador, México, Brasily Venezuela)antesy despuésde la 11 Guerra
Mundial, se encuentraen: PérezSalgado,1985:2641275.
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En este capítulo se examinan los elementosde la reforma administrativa

tradicional,contraponiéndolosa los quecaracterizana un nuevoenfoquede la reforma

administrativa,quehasido llamada“modernización~~,paradiferenciarladela primera.

A.- Tendenciasoredominantesen las refonnasadministrativastradicionales

.

El pensamientoadministrativotradicional presentaalgunascaracterísticasque

explican,en parte,los fracasosen los intentosde modernizaciónde la Administración.

La reformapartedeun conjuntodesupuestosconceptualesexplícitoso implícitos sobre

el problemaa abordar:supuestossobreel comportamientode la AdministraciónPública

y las estrategiasposiblesde actuación,que reflejan diferentesmodos de percepcióny

análisis de los principalesproblemasque se suponedebe abordarla reforma. Estos

supuestosconceptualesson las referenciasy puntosde partidade los esfuerzosdecambio

administrativo.A continuaciónse preselitanalgunasde las tendenciasdel pensamiento

administrativopresentesen los diversosproyectosde reformatradicional,conunacrítica

de las mismas:

1.- Visión deconjunto.

En diversasocasionesen que se ha abordadola reformade la Administración

Pública, éstase ha enfocadocomo un segmentomenor de las teorizacionesgenerales

sobreel procesohistórico-social,la economía,la evoluciónpolítica, sin llegara indagar

en las especificidadesdel aparatoestatal(Bañón, 1978; Kliksberg, 1984b).

2.- Visión formal-legalistadel problemaorganizativo.

En estavisión la reforma seconcentraen los cambiosjurídico-formales.Sebasa

en la concepciónde que los problemasde la AdministraciónPúblicase solucionancon
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la programacióny ordenaciónde un conjunto de funciones.Se dedican, por ello, los

esfuerzosal diseñode organigramas“ideales”, a la evaluaciónde la distribución de las

funcionesentrelas diversasáreasdel organigramay su jerarquización,a la reducción

del númerodeorganismos,a la preparacióndedescripcionesdetalladasde las funciones

de los cargos, y a la fijación de normas y procedimientospara la realizaciónde las

tareas.Esteenfoquesuponequela organizaciónasíprogramadafuncionaráajustándose

al plan previsto: la autoridadsólo segeneraráen las fuentesformalesestablecidas,se

seguiránestrictamentelas líneasdejerarquíafijadas, las conductasde los miembrosde

la organizaciónseregiránpor las normasy procedimientosprescritos(5)~

Los diversosanálisishan demostradoqueestono secorrespondecon la realidad:

la obtención de eficacia de un organismono dependesólo de un buen organigrama,

detalladasdescripcionesde puestosy de procedimientosadministrativos.Se caeen un

reduccionismo que sólo produce cambios de superficie, transitorios y sin efectos

significativos en la eficacia (Kliksberg, 1984b; CorreaFreitas,1988:315).

Este enfoqueno consideraotras variables: las luchaso alianzasde poder que

interfieren las líneasde autoridad, las afinidadesde personalidadque vulneran los

canalesdecomunicación,los interesesenjuegoquebloqueano aceleranla aplicaciónde

normas, los proyectospersonales,grupalesy extraorganizativosque influyen sobrelos

contenidosrealesde las tareasrealizadas,etc. (Merton, 1987;Barzelay,1992).Estasson

dimensionesquehansido desconocidasporel análisismeramenteformal.El movimiento

de reforma que respondea estas característicascae en una simplificación de la

problemáticaglobal, por lo que no logra modificar el comportamientoorganizativo.

Los aspectosadministrativosformalesdebanserexaminados,pero existenotros

5) El primer plan dereformaadministrativaque se elaboróen Venezuela,en 1960 -porejemplo-,era
de naturaleza“fonnal-estructural”,tal coixto lo defineuno de susanalistas(RodríguezMena,1984:299).
Es decir, la modificaciónde los procesosadministrativosse concebíacomo un cambioen la distribución
de funciones o en la creación o eliminación de ministerios y organismos descentralizados.Las
modificacionespropuestasconsistían,básicamente,en transferenciasde funcioneso actividadesentrelos
organismospúblicos.
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factores,quizáscon mayor incidenciaefectivasobrela organización.

Esta concepcióndel cambio administrativo, lo percibe como un conceptode

cambioformal, cuandosetratadeun procesodecambiosocial.La obtencióndecambios

administrativosprofundos,requieremodificacionesen actitudes,motivaciones,valores,

correlacionesde poder y juego de i¡itereses. Los aspectosadministrativosformales

constituyenunade las dimensionesa atender,pero no agotanel problema.

Por otro lado, estetipo de concepciónde la reformaasumeque ésta debeser

llevada a cabo por administradoresjuridicistas. Por el contrario, como procesode

cambio social, deberíaser orientado por administradorescon capacidadde manejar

equiposinterdisciplinariosque inclu~an perspectivasque den cuentade las diferentes

dimensionesde la reforma.

3.- Separaciónartificial de política y administración.

La reforma de la Administración Pública se ha basadocon frecuenciaen la

aceptaciónde la dicotomíaentrepolítica y administración.Segúnlos modelosortodoxos

de pensamientosobre Administración Pública, existe un campo de actuaciónbien

definido, el político, dondese fijan objetivos y estrategiasde actuacióndel Estado;y

otro, totalmentediferenciado,el administrativo,dedicadoa la ejecución,y carentede

contenido político (Goodnow, 1900; Wilson, 1887:210/211; White, 1947:10/11;

Willoughby, 1924:385/386).Estosautoresanalizaronla democraciay la vieron inmersa

en el “spoil system” (“sistema botín”) y en la ineficacia gubernamental,por eso

afirmaron que era convenientedividir el gobierno en política y administración,

asignandoa ciertasunidadesdel gobiernola función política y decontrol, y reservando

paraotrasunidadesla tareade ejecutaresaspolíticas.Estateoríafue un productodel

momento y del deseo. Se quería conseguir un sistema que aseguraseque los

administradorespúblicossólo implantaranleyesy llevarana cabopolíticas,enfatizando
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la naturalezainstrumental de la Administración (6)~ E] idea] era una burocracia

despolitizada,profesional,moralmenteirreprochabley eficiente. La Administración

Pública se percibía,así, como un instrumentoqueconectabaa los gobernantesy los

gobernados.Las decisionesfluían desdelos gobernanteshacia abajo, para que sean

ejecutadaspor los administradorespúblicos,y la informaciónfluía desdelos gobernados

haciaarriba, paraque fueraasimiladapor los gobernantes(Caiden,1982:56/57).Pero

la idea de que la Administración estátotalmenteimplicada en el procesopolítico se

reflejó desdela épocade los años30 y 40 en la obra de varios autores(Appleby, 1967;

Friedrich, 1978:400/401;Gulick, 1933:60/66;Long, 1954:22;Waldo, 1948:206/207).

El estudiode las organizaciones,tanto públicascomoprivadas,demostróque la

esferade lo político no finaliza en la fijación demetas,ya quelas unidadesde ejecución

secaracterizan,también,por una actividadpolítica. Los organismospúblicostiendena

orientarsehaciaobjetivosque difieren, a veces,de los establecidosen el campopolítico

(7), Esto se debea un complejo procesode negociacióny conflicto que se desarrolla

entrelos gruposinternosdel organismo(Allison, 1971:144/145),los gruposexternosde

presión (Fritschler,1983) y los objetivospropios del público paracuyo serviciosecreó

6) “La Administraciónno pertenecea la esferade la política.” (...) “Las cuestionesadministrativasno

sonpolíticas. Aunquelos políticosestablecenlas tareasde la Administración,estano debepermitir que
se manipulesu trabajo. En el terreno de las políticasdebenserdebatidaslas cuestionesy tomadaslas
decisionessobrela dirección de las políticaspúblicas.En el terreno de la Administraciónlas políticas
debenser implantadaspor una burocracianeutral y profesional.”( ‘La separaciónentrepolítica y
Administraciónes tan obviaque, felizmente,no necesitadiscusión.’ (Wilson, 1887:210/211). “Thereare,
then, in alí governmentalsystemstwo primary or ultimatefunctionsof government,viz. the expression
of thewill of the stateandthe executionof that will. There arealso in alí statesseparateorgans,eachof
which is mainly busied with the dischargeof one of tbese functions.Thesefunctions are, respectively,
Politics and Adininistration” ( ‘Politics has to do with policies or expressionsof the statewill.
Administrationhas to do with the executionof thesepolicies.” (Goodnow, 1900:18/22).

‘) Existen diversostrabajosde investigaciónsobreimplantaciónde políticaspúblicasconcretasque
llegana estaconclusión.El trabajopionero y máscitadoes el de Pressmany Wildavsky (1974), que con
el título genérico de “Implantación’ lleva como subtítulo un resumende las conclusionesa las que
llegaron: “Cómo las grandesesperanzasde Washingtonson destrozadasen Oakland, o porqué es
sorprendenteque los programasfederalespuedanllegar a funcionar aunquesólo seaun poco”. Los
autoresse referían a un programade ayudasfederales a la poblaciónde Oakland para mejorar la
situaciónde los sectoressocialesmás marginados.Otros trabajosde interés en estamisma línea de
investigaciónson: Allison (1971), Fritschler (1983), y Levin y Ferman(1985).
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el organismoy por la discrecionalidadcorrespondientea cadaempleadopúblico (Davis,

1976:4). Esta interrelación determina modificacionesen los objetivos formalmente

establecidose incide en el nivel de cumplimiento de las decisiones (Appleby,

1967:169/170).

Es decir, en lugar de un área de lo político seguida de un área de lo

administrativo,lo queexisteesun continuopolíticoadministrativo,dondesemanifiestan

los procesosde negociaciónpolítica (Barrety Fudge,1981:4y 20/26;Levin y Ferman,

1985). No esfactible haceruna separaciónde funcionesentrelos que decideny los que

ejecutandentrode la AdministraciónPública (Riggs, 1968:351).

Una reforma basadaen supuestosque escindanpolítica y administración,

desconocela relaciónentreambasy los aspectospolíticos del procesoorganizativo.De

esta forma, se enfocanlas reformasde la Administración Pública desdeuna óptica

inadecuada.Así, los esfuerzosde la reforma se centranen el ajusteprincipalmente

administrativoformal de esteinstrumentode ejecución(Oszlak,1984:6/10)(S)•

La separaciónde política y administracióndebeexistir, en cambio, en el sentido

deestablecerla subordinaciónde la Administracióna la acciónpolítica de direccióndel

gobierno(Bailón y Carrillo, 1990b:3;Stahl, 1971:23/24;Subirats,1992:17).

4.-Reproduccióndel modelodegestiónde la empresaprivada.

Con frecuencia, los esfuerzospor mejorar la productividadestatal tienden a

asimilar,sin un análisis crítico, la gestiónde la organizaciónpública y Ja privada,sin

considerarlasespecificidadesde cadauna (Stewarty Walsh, 1992:499/500).Deacuerdo

9 La reformaadministrativaque seemprendióen Chile bajo el gobiernode Pinochet, por ejemplo,
proponíasometera la Administración Pública “a reglas de prescindenciapolítica tan absolutascomo
aquellasqueafectanal Poderjudicial”, poniendoen marcha“una racionalizaciónde la Administración,
modernay funcional, depuradade todo influjo político”. La AdministraciónPública debíaconcebirse
comouna “carrera de caráctertécnicoy apolítico”, segúnlas declaracionesde la junta de Gobiernode
los años1973 y 1974 <PantojaBauz~I, 1991:144/145).
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conesto,la AdministraciónPública tendríaqueseguiren todossusaspectoslos modelos

de gestióncaracterísticosde la empresaprivada,tanto en sus estrategiascomo en su

tecnología.

Estetipo de razonamientorelacionadocon la reformaadministrativa,que tiene

su basehistóricaen los trabajosde Wilson (188’7) O, olvida ciertasespecificidadesde

la realidadinstitucionalde la AdministraciónPúblicaque requierensolucionespropias.

Aunqueen las formasdegestiónpuedeno haberdiferencias,sí las hay en los objetivos,

restriccionesy alternativas(Bozeman,1989:14/28;Metcalfe, 1993; Laufer y Burlaud,

1989; y Kliksberg, 1989:129/132).Las metas de la Administración Pública no son

equiparablesen granpartedesusoperacionesa las de la empresaprivada.Estasedirige

a la maximizaciónde beneficios(por lo que lo importantees la relación entreingresos

y costos).El Estadoposeemetasde desarrollonacionaly serviciocolectivo,por lo que

debencompatibilizarseobjetivosdiversos:plenoempleo,mejordistribucióndel ingreso,

estabilizaciónde los precios, crecimiento económico,etc. (Bozemany Straussman,

1990:1/28).

Estas diferencias en los objetivos implican consecuenciasen términos

organizativos.La productividad de cada organizaciónse mide en término de sus

objetivos específicos;la de la AdministraciónPública no debereferirseexclusivamente

a la “rentabilidad”, sino que debenutilizarse indicadorespropios: desarrollosocial,

desarrollode los recursoshumanos,descensode la dependenciaeconómicay tecnológica,

estabilidad,paz interna, conservacióndel medio, etc.

Incluso en el campode la acciónestatalquemásseasemejaal sectorprivado,el

de lasempresaspúblicas,la metade la “rentabilidad”debesermatizada,ya que existen

otros objetivosde índole social que seesperaque alcancenesasempresas.

Estasdiferenciasde objetivos en el áreapública y en la privadadebenreflejarse

enel diseñodeestrategiasy la aplicacióndetecnologíasadministrativas,aunquetambién

>) Segúnesteautor, para conseguireficacia en los trabajosdel gobiernohabíaque mirar hacia el
sectorprivadoen busca de modelosde gestión(1887:209).
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existencamposde aplicacióncomunes.

La reforma administrativase ha orientado con frecuenciapor la idea de que

existeuna necesidadde reproducir las categoríasy modelos aplicadosen la gestión

privada.De estamanera,se han incorporadomecánicamenteobjetivos, tecnologíasy

hastaproyectosde formación que,aunquetienen plenaaplicaciónen el sectorprivado

(o lo tuvieronen el pasado),no incluyen los objetivosy las característicasdiferenciadas

de la AdministraciónPública (‘j.

La AdministraciónPública puedeaprenderde la experienciadel sectorprivado,

pero no sele puedenaplicarautomáticamentelas solucionesdeéste.La Administración

Públicadebedesarrollarsu propioenfoquey emplearlas prácticasdel sectorprivadode

forma selectiva(Metcalfey Richard,1989:227/229)(“).

&- La necesidadde conseguirresultadosinmediatos.

La percepcióndel cambioadministrativocomoun problemaacotadoa aspectos

concretosde naturalezaexclusivamenteadministrativa,que se puedenabordarcon la

modificación de las leyes y las formas, creala expectativade que se puedenobtener

resultadosinmediatosy gratuitos con simples ajustesde estetipo. Esto, sumadoa la

presiónnormalmenteexistenteparala generaciónde productosa cortoplazo,lleva auna

mentalidad“cortoplacista”. Los esfuerzosde reformase proponenconseguircambios

rápidos,por medio, sobretodo, de modificacionesformales.

“) Comopartedel proyectode reíorinaadministrativaen Suecia,a principio de la décadade los años
80, se reclutaronnuevosdirectoresgeneralesprovenientesdel sector privado,con la esperanzade que
aportasennuevastécnicasparaconseguireficacia. Pero la idea fracasó.Según un gestor sueco de la
décadasiguiente, la legislacióny la cultura no siempreles permitieronhacerun adecuadouso de la
experiencia(Bengston, 1991:41).

11) En GranBretaña,por ejemplo, desdeel comienzode la refonnaadministrativacon el gobierno
de Thatcher,los auditoresfueron animadosa examinarlas prácticasdel sectorprivado,por si ofrecían
orientacionesútiles parala Administr2ciónPública. Perono se les pedíaque aplicaranautomáticamente
las solucionesdel sectorprivado, ya que las comparacionesmostrarontanto las semejanzascomo las
diferencias(Metcalfey Richard,1989:228).
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Como la realidadadministrativaes mucho más compleja, los efectosque se

obtienenson limitadoso no perduran,ya queno sealcanzanlascausasprofundasde los

problemasque se abordan (¡2)~ Incluso, en algunos casos, este tipo de reformas

formales,complicanaúnmáslos problemasoriginales,ya quecomplejizanla estructura

organizativa.Se intentaperfeccionarprocesosya existentes(modificando,porejemplo,

procedimientosy formularios),sin considerarla posibilidad de pensarsobrela validez

mismade esosprocesos.

Lasactuacionesa corto plazosonnecesarias,porquepermitenafianzarla ideade

que la modernizaciónes posibley deseable,y conseguirapoyosy legitimaciónpara el

proyecto(aunque-a veces-su pesoespecíficoen relaciónal proyectoglobal es escaso),

pero no debenconstituir el único objetivo de la reforma.

6.- Polñicasde personalque sólo tomanen cuentael aspectocuantitativo.

En el pensamientoadministrativoclásico, las funcionesvinculadascon la gestión

de personaltienden a presentarun caráctermeramentecuantitativo. Se programan

detalladamentelas tareasde los cargos,delimitando funciones,con la idea de que el

personalse ajustaráa esa programación.Se planifican con criterios de eficiencia y

formalistaslos recursoshumanos,sin considerarsu especificidadfrentea los recursos

materialesy económicos.La política de personalse resume,desdeestaperspectiva,en

reclutamiento,registroy control; y la formaciónsereducea proporcionarlos elementos

indispensablesparael desempeñode tareasespecificas.No existeunaverdaderapolítica

de personal.

Secomete,deestaforma, un error conceptual,ya quela variablehumanaposee

12) “Una reformaglobalde la Administración-aunqueseaangustiosamentenecesaria-esunaempresa

extraordinariamenteambiciosa,y pocospaíses,desarrolladoso en desarrollo, hanpodidollevarlaa cabo
con éxito” (Baumy Tolhet, 1 985:508/509).Estos autoresllegan a esta conclusióndespuésde analizar
diversosproyectosllevadosa cabo por el Banco Mundial.
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un papel fundamentalen el funcionamiento de la organización (¡3) Influyen las

actitudes,motivaciones,intereses,etc.en esefuncionamiento,por lo queserequiereuna

política específicade recursoshumanos.La unidad de personaldebeser clave en la

organización.Apartedecumplir las funcionesadministrativas,debededicarseal diseño

e implantación de políticas de personal,que afectena la eficiencia y desarrollenel

personalhumanode la organización(formación, participación,motivación, incentivos,

etc.)(Kliksberg, 1989:95/101),aunquela realidaddemuestraquelaspolíticasde recursos

humanosplanteangrandesobstáculosy resistenciasen las políticas de modernización

(Carrillo y Nalda, 1992:3).

7.- Marginaciónde la participaciónciudadana.

El marco conceptualtradicionalaplicadoen las reformasde la administración

dejade ladola vinculaciónde los ciudadanos,la “clientela”, con el aparatodel Estado,

ya que en el diseño y en la implantaciónde las políticas públicasse toma poco en

consideraciónla participacióndel ciudadano(Oldfield, 1990:1/11).

Sin embargo, la reforma debe tomar como apoyo a quienes serán sus

beneficiarios,por lo que puedentenerinterésen respaldaría.Además,debidoa que los

ciudadanosposeen información sobre el funcionamiento efectivo de los procesos

administrativos,puedenproporcionar“feedback”sobreel resultadoconseguidocon los

cambios,sugerencias,etc. En algunoscasos,es necesarioparala aplicacióneficientede

las reformas que los mismos usuarios modifiquen actitudes. Por otro lado, la

participaciónciudadanaen el funcionamientode la AdministraciónPúblicacontribuye

13) En España,por ejemplo,reciéncon el gobiernodel PSOEse intentasepararla elaboraciónde una

políticadepersonalalejadade las consideracionesdel gastopúblico. Seestablecela movilidadprofesional,
un nuevo sistemaretributivo y un sistema de carreraadministrativa, que implica racionalizacióny
profesionalizaciónde la funciónpública.Pero,segúnOrtega(1989:703/706)no se ha llevadoa la práctica
todo el proyecto,por lo quela reformade la Ad,ninistraciónPúblicaestáaúnpendiente.Un análisiscon
unasconclusionesno del todocoincidentescon las de esteautorse presentanen: Carrillo y Nalda, 1994.
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a fortalecerel funcionamientodemocráticode la sociedad.

La reforma no debeaislarsedel público, porque creará indiferencia antela

misma, y no existirá retroalimentaciónsobresus efectos.Si no se consultani se hace

participar a la población, la reforma se verá como algo artificial y lejano a sus

necesidadese intereses.

8.- Gastoentecnologíaorganizativasin previaplanificacióny evaluacióndenecesidades.

Uno de los problemascentralesde la reforma es la obtención de tecnología

organizativaadecuada.En estesentido, en las reformastradicionalesha tendido a

predominar la idea de que hay que recurrir a la tecnologíaempleadaen paises

desarrolladosy con experienciaadministrativa.Las necesidadesde tecnologíapara la

reforma se solucionancon transferencias,con el objetivo de modernizarla gestión

pública (Siffin, 1976:66/68).Se privilegia, de esta forma, la transferenciasobre la

investigaciónnacional,comounaforma de reducirtiemposy recursosdestinadosa ello.

Esta transferencia de tecnologías sin una previa planificación y evaluación de

necesidades,acarrea dificultades para su aplicación en administracionespúblicas

especificas(Felcmany Krieger, 1984:5/6).

Las tecnologías organizativas elaboradasa partir de la investigación de

problemáticasde paísesdesarrolladosno secorrespondenconcuestionesadministrativas

propias, determinadaspor la evolución histórica y social, el medio cultural y las

característicasespecíficasde la economía nacional de paísesen vías de desarrollo

(Martner, 1984:58) (‘j.

14) Tal como reconoceel Director General de Servicio Civil de la Presidenciade la Repúblicade

Honduras,en ese paísseha importadomuchatecnologíaadministrativa,la cual la mayoríade las veces
no ha sido utilizadaparael mejoramientode la Administración<ValladaresUrrea, 1988:225).
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B.- Un nuevoenfouuede la reformaadministrativa:la modernización

.

Frentea la concepcióntradicionalsobrecambioadministrativoy reconociendosus

deficiencias surgió un enfoque alternativo del mismo, que fue utilizado para la

planificación de la reforma en algunos países,tanto desarrolladoscomo en vías de

desarrollo,aunqueen ningunoseha llegadoa implantarel proyectoensu totalidad.En

esteapanadoseabordanlas lineasprincipalesde esenuevomarcoconceptual.

1.- Considerarla heterogeneidady la especificidadde la AdministraciónPública.

El análisisde la AdministraciónPúblicay de suscambiosnecesariosdebeincluir

diferentesdimensiones,estudiarlas diferentesvariablesqueinteractúany, dentrode lo

posible, identificar sus pesosrelativos. Este tipo de análisisdebeencararsedesdeuna

metodologíainterdisciplinaria.El análisisexclusivamentejuridicistadela Administración

Pública es insuficiente.

La reforma de la Administración Pública no puedetomaral sectorpúblicocomo

si fuera un todo homogéneo. No se puede pretender reformar globalmente la

Administración Pública, ya que es diversa y plural (Subirats, 1989:39). La

Administraciónno es una gran organización,sino un conjuntode organizacionesmuy

diferenciadasentre sí, en función de las tareas que tienen encomendadas~MAP,

1990a:104/105).

Definir de la formamásprecisay desagregadaposiblelos objetivosde la reforma,

y diseñarde maneracuidadosalos instrumentosa utilizar, diferenciando-aunquecon

una visión integrada- los referentesa la administraciónde recursoshumanos, la

estructuraocupacional,el nivel y la estructurade los salarios, la capacitación,la

organizaciónadministrativa,los aspectosfuncionales,los procedimientos,etc. (Kritz y

Lindenboim, 1989). No basta con reformar solo una de las parcelasdel sistema

administrativo(Carrillo y Nalda, 1992:18).
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Por otro lado, es necesariotener en cuentaque las administracionespúblicas

tienenunaespecificidadpropia, relacionadacon su origenhistórico, su desarrollo,su

relaciónconel entornoy consusobjetivos.La especificidadhistóricatieneun granpeso

en América Latina (Oszlak, 1978). Los problemas del aparato público, los

comportamientosdela burocracia,la dinámicadelasorganizaciones,sehallaninfluidos,

en algunamedida,por el desarrollohistórico de la región,su modo de inserciónen el

sistema económico mundial, y el papel desempeñadohistóricamente por la

Administración Pública. Por ello, los proyectos de reforma administrativa deben

contenerunaidentificacióny explicacióndel modo enque los factoreshistóricosy socio-

estructuralescondicionanel éxito potencialde los esfuerzospormejorar la capacidad

administrativadel Estado(Pérez,1991:178).

En el análisisde la reformaesnecesarioconsideraresarealidadadministrativa,

destacandosusdiferenciascon las organizacionesempresarialesprivadas,y estableciendo

los rasgos particularesque la Administración Pública latinoamericanaposee. La

Administración Pública puedeaprenderde la experienciade la gestión del sector

privado, pero no es aconsejableaplicar automáticamentesus soluciones~Metcalfe y

Richards,1989:227/228;Zapico, 1993:756/757).

2.- Establecimientode prioridades:actuacionesde corto plazoen un proyectode largo

plazo.

Debido a las dimensionesy camposdeoperaciónde la AdministraciónPública,

el ámbito a reformares muy amplío. La reforma,entreotras opciones,puedeelegir

exclusivamenteobjetivos con resultadosa corto plazo, o proyectosglobalesde reformas

totales.Los resultadosa largo plazode estasdosopcionessondudosos.Porel contrario,

la reformadeberespondera un detenidoestudioy selecciónde prioridades.Paraello,

deberándeterminarselos problemasrelacionadoscon los principalesobjetivosnacionales

y de mayor relevanciaestratégica,que puedanincidir en la AdministraciónPúbiica y
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quetenganuna posibilidadde cambioviable. Es decir, la estrategiade la reformadebe

seleccionaresferasdondehayaviabilidad política paralos cambios(Kliksberg, 1989:34

y 108/115; y Metcalfe y Richards, 1989:26/27),teniendo en cuenta la seriedaddel

problema,si la soluciónestádentrode la capacidadde los administradoresparallevarla

a cabo, si el clima dentro de la AdministraciónPúblicaes favorablepara comenzary

mantenerlas accionesy si el apoyopúblico puedesermovilizado y mantenido(Baum y

Tolbet, 1985:508).A partir de la décadade los años70 comienzanen casi todos los

paisesdeAmérica Latina grandesreformasadministrativaso reformasglobales.Sobre

las que más se ha escritoson las de Venezuelay México. La “Gran Reforma” de la

Administraciónsedio en Venezuelaen el períodopresidenciasdeRafaelCaldera(1969-

1973)y en México en el período1976/1982,duranteel gobiernode LópezPortillo. En

ambos casosel proyecto se abandonócon el cambio de presidente(Pérez Salgado,

1985:271/274).

Las reformasadministrativasno puedenhacerseimprovisadamente,de una sola

vezy en breveespaciode tiempo.Reformarla Administraciónes, porel contrario,una

tareadiaria.No existeuna sola medidao un conjuntode ellasque consigatransformar

la Administración en su totalidad. La estrategiaque en estamateria recomiendala

OrganizacióndeCooperacióny I)esarrolloEconómico(OCDE) consisteen actuarsobre

un númeropequeñodeelementosdecisivosdel problema,perohaciéndoloradicalmente,

en profundidad,paraque repercutasobrelos restantes(OCDE, 1988:7).

Es muy posible que los líderes de los nuevos regímenes democráticos

latinoamericanossesientantentadosa ponersimultáneamenteen su ordendel díatodos

los problemasde la sociedadque no estánresueltos,paramaximizarel apoyosocial.En

eseprocesosecreangrandesexpectativasentresusseguidoresy se despiertantemores

de los que temenser afectadosnegativamentepor las reformas.El deseode conseguir

cambiosfundamentalesen la sociedadpor decisioneslegislativasno tiene contrapartida

en los recursospararealizar estoscambios(Linz, 1987:80/81).

Debenabordarseproyectosacotadosy continuos,rechazandola “Reforma con
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Mayúsculas”. El proyecto de modernizacióndebe ser un proceso permanentede

adaptación,adecuacióny corrección. Una estrategiaincrementalista,selectiva, con

numerosasaccionespequeñasorientadasen una misma dirección (Carrillo y Nalda,

1992:18; Kliksberg, 1989:108/115)(¡S)~ Aunque esamanerade concebirlo es menos

espectacular,resulta más efectiva. La modernización debe afirmarse sobre éxitos

parcialespero consolidados.Se debeabandonarla idea de concebir la reformade la

Administracióncomouna gran operación,realizadaa travésdeuna ley, ya que esmás

adecuadauna estrategiagradualista(ló)~

La opción por una reforma gradual no significa la simple acumulaciónde

proyectospolíticos: lasactuacionesdebeninscribirseen un plande largo plazoenel cual

searticuleny complementen,“lo que implica consistenciay continuidaden la aplicación

de las ideasrectoras” (Martín Acebes, 1992a:26) (17)• Tenerun proyectoa largo plazo

significa, por otro lado, teneruna dirección clara, y contarcon un equipode trabajo,

criterios y métodosprefijados.

15) Así se entendióen la reforma queemprendióel gobiernodel PSOEen Españaa partir de 1986,

con el comienzo de una nueva fase en la política de la Administración Pública (que se marcacon la
creacióndelMinisteriopara lasAdministracionesPúblicas).Seabandonael tradicionalenfoquerefonnista
queconcibela reformacomo unaúnicaacción,totalizadoray definitiva, aisladade larealidadeconómica
y social del país.El cambioque se planteaes permanentey sostenido,y aplicablegradualmente,al igual
que en otros paísesde Europa(Eguiaragay,1993:37).

16) Por ejemplo,segúnsus responsables,el método que se ha seguidoen Uruguaydespu~de la

instalacióndel gobiernodemocráticoes enfrentarla reformaadministrativacon un enfoquegradualista,
encarandolos diversosproblemasde forma paulatina,con la finalidad de ir adaptandolas estructuras
y el funcionamientode la Administracióna la llueva realidad(CorreaFreitas, 1988:318).

17) En GranBretaña coíí el gobierno de Thatcherse propuso una estrategiaque evitara lo que se

considerabael error principal de intentosprevios de reforma. En lugar de presentarseun granplan se
desarrollóuna estrategiacon dos elementosbásicos.El primero consistíaen establecerrápidamente
numerosasiniciativas pequeñas,diseñadasparaproducirbeneficiosvisiblesenun corto espaciodetiempo
y para demostrarquehabíaseriasdeficienciasen la gestiónde la AdministraciónPública. Lasacciones
se dirigieron a identificar y eliminar áreasde derroche,ineficiencia, duplicacióny solapamiento.Sirvió
para demostrarque algo podía hacerse. El objetivo a largo plazo eran las reformas duraderasde
estructuras,sistemas,políticasde personal,actitudesy creenciasfuertementeenraizadas.La soluciónde
pequeñosproblemaspodíarealizarseen meses,perola reformaduraderadebíamedirseen años<Metcalfe
y Richards,1989:26,42 y 48). Una estrategiasimilar es la quese utilizó en Españaparala modernización
de las fuerzasarmadasdurantela transición y consolidacióndemocráticas(Rañón,1988).
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3.-Innovacióny creatividad.

La selecciónde prioridades debe ir acompañadade un pensamientocreativoy

crítico; y es convenienteque el análisis llegue hasta la raíz de los problemas, sin

quedarseexclusivamenteen la superficie. A la vez que se analiza la validez de las

políticasque se llevan a cabo,y no solamentelos procedimientosque seutilizan.

Es convenienteque el pensamientoreformista se apoyeen la utilización de la

investigaciónaplicadaa los problemasde la AdministraciónPública, parapoderllegar

al fondo de los problemasque sequierenabordar.

4.- Proyectodirigido y consensuado.

El proyectodemodernizaciónno debeserimpuestoa la Administración,tieneque

pertenecera los que trabajanen ella (Stoive, 1992:391/392).Si la reformase impone

creceránlos reflejos defensivosy las hostilidades internas, y cuandodesaparezcala

presiónverticalel efectode los cambiosdesaparecerá.El procesodemodernizacióndebe

serasumidopor los empleadospúblicoscomoalgo propioy necesarioparasu desarrollo

personaly profesional(SerranoBeltrán, 1991:20/21).

Es necesarioque la reforma sea comprendiday asumidapor la burocracia(‘a).

Perocuidandoque esto no lleve al extremo contrario, en que las autoridadespolíticas

18) El consensoen el diagnósticoe implantaciónfue unade las fasesde la estrategiade reformade la

AdministraciónPública llevadaa cabopor el gobiernodel PSOEen España(Bañón, 1992:26/27y 33;
Martín Acebes,1992a:27;y Subirats,1992:8/9).Porotro lado,una partede la estrategiade cambio de
la Administraciónbritánicacon el gobiernode Thatcherfue identificar un casode reformaque fuese
aceptabletanto dentro como fuera de la función pública. Así se conseguiríanrefonnasduraderasque
llevaran en un futuro a una Administración Pública mejor gestionaday más eficiente. Según sus
impulsores,la reformadebíaserun procesofundamentalmenteinterno.Cambiosengranescalano podían
serimpuestosdesdefuera, sino querequeríanaccionesparamovilizar apoyosparael cambiodel sistema
desdedentro. Sin embargo,los analistasde esareformaafirman quela necesidadde la formulaciónde
unaestrategiaqueatrajeraun apoyo amplio en la función públicano fue suficientementerecogida.El
énfasisrecayóen los recortesy en laeliminaciónde lo superfluo.Susefectossobrelosempleadospúblicos,
en combinacióncon la postura del gobiernorespectoa los sueldos, fueron desmotivantes(Metcalfe y
Richards, 1989:26/27,193 y 323; Brereton, 1991).
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no asumanel esfuerzode plantearobjetivos y estrategias,de esta forma quedarían

expuestasa la voluntad,al criterio y al interésde los funcionarios.La modernización

requiereuna acciónquepartadel poderpolftico, de la cúpulade la Administracióny de

la sociedadcivil (Groisman, 1988b:7).Porotro lado, la reformadebecontarcon apoyo

político al máximo nivel de gobierno.Esto evita que secreendivisionesa la hora de su

realizacióny financiación. “Es la única forma de evitar encontrarsecon una unidad

administrativa responsablede impulsar el cambio que se paralice por falta de apoyo

financieroo por carecerde suficienteautoridadpara coordinar” (Bañón, 1992:22) (19)•

El problema de la reforma de la Administración Pública ya no es un problema de

técnicos,deexpertos,sino dedecisiónpolítica. No bastaconafirmarla voluntadpolítica

de reformarla Administración,sino que senecesitael apoyopolítico posteriorpara la

ejecucióny puestaen funcionamientode los cambios(CorreaFreitas,1988:320).

5.- Importanciade los recursoshumanos.

La reformanecesitapartir de la ideade que los recursoshumanoscumplenun

papelfundamentalen la organización.Por un lado, son un instrumentode desarrollo,

por otro, sonun apoyo para la planificación e implantación de los cambios.

Los temas a considerar dentro de la política de recursos humanosson muy

variados,entre ellos se puedendestacar:estabilidad y carrera administrativa, relación

entrelos nivelesde remuneraciónde la AdministraciónPúblicay los del mercadolaboral

privado,formacióny capacitación,participación,autoimagen,valores,expectativas,ética

del trabajo,etc.La reformadebeorientarsea transformarla gestióndepersonaldetipo

exclusivamenteadministrativoen una política de planificación, formacióny desarrollo

19) La propuestade cambio de la política del subsidiode desempleo,por ejemplo,fracasóen Gran

Bretaña por existir un desacuerdoentrelos planificadoresy los que teníanque autorizar los fondos
necesariospara esa reforma. Era una propuestaambiciosade cambio que fracasóal serimplantadaa
pesardetenerel apoyopolítico inicial. En opinión del Tesorobritánico,laseconomíasacorto plazotenían
prioridadsobrelas mejorasde eficacia y eficienciaa largo plazo (Metcalfey Richards, 1989:147/169).
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de recursoshumanos.La gestión de los recursoshumanosdebehacersede manera

instrumental,ya que no es un fin en símisma. Hay quepotenciarla gestiónde recursos

humanos,pasarde la función tramitadora,de papeleo,a una función de ajuste de

demanday ofertadeservicios,y de prepararprocedimientosdeseleccióny provisión de

puestos<SerranoBeltrán, 1991:20).

Dentrode la polfticadepersonalhayquehacerespecialreferenciaa la formación.

Estaes un instrumentofundamentalparala profesionalizacióndel personaly la mejora

de los servicios(Ministerio paralas AdministracionesPúblicas,1991a:28),a la vez que

coadyuvaa conseguiruna nuevacultura administrativa(Nalda,1992) (20)•

6..- Establecimientode unapolítica de gestiónadministrativanacional.

El factor tecnológicoes fundamentalen la producciónde bienes y servicios

públicos,entendiendo“tecnologíaadministrativatcomo las habilidades,conocimientos

y procedimientosutilizadospara la provisión de bienesy servicios<Hope,1984:17).La

estructura organizativa y los procedimientosadministrativos son los dos aspectos

tecnológicosmásimportantespara el rendimientode la AdministraciónPública.

Por ello, la reformadebe contarcon una tecnologíaadministrativa(o con un

grupo de ellas) coherentecon el tipo de problemasa resolver, con las características

20) En España,la importanciade la formaciónen el procesode modernizaciónde la Administración

Pública quedóreflejadaen el Estudio Delphi <análisis de opinión sobre diversos temas de la gestión
pública,basadoen la emitida por infonnadorescualificadosde la Administración-sobretododirectores
y subdirectoresgenerales-),donde el 92,5% de los informadoresatribuye a la formación un papel
estratégicoesencialparael cambio de la Administración (MAP, 1990b),y en las ‘Reflexiones parala
Modernizaciónde la Administración del Estado” (MAP, 1990a),dondese abordael áreade formación
como uno de los mecanismosbásicosdel desarrollode la modernización,dentrode la política derecursos
humanos(Richart, 1993:259).Así se entendiótambiénen otros países.En Uruguay,por ejemplo,desde
1986la reformaadministrativacontó con una política intensiva de capacitaciónde los administradores
públicosde diversosniveles (pero sobretodo de los altoscargos),con la asistenciatécnicade la Escuela
Nacional de Administración de Francia, tal como lo reconoceel Director de la Oficina Nacional del
Servicio Civil de la Presidencia(Correa Freitas, 1988:331).El énfasisen la formación de los niveles
superioresde la Administración como partede la reformaadministrativatambiénestuvo presenteen el
proceso de reformade Venezuela(Gabaldon,1988:354;Blanco, 1990:249).
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particularesde cada país y relacionadacon el contexto (Hope, 1984:17). Por eso es

necesariouna política nacionalen el campode la tecnologíaadministrativa.

En primer lugar habrá que estudiar la capacidad tecnológica nacional:

preparaciónde recursoshumanospara la investigación,desarrolloy aplicación de

tecnologías administrativas, la obtención de asignaciones presupuestarias,la

programacióndeinfraestructurasdedocumentacióneinformaciónadecuadas,la relación

entre los investigadoresy los usuarios,etc. En segundolugar deberáarticularseun

procesoquecomplementela producciónnacionalcon la transferenciadetecnologíadesde

el exterior, siempreteniendo en consideraciónque la investigacióny desarrollono

producen resultadosa corto plazo. Esto no quiere decir que la modernatecnologíano

seaadecuadaparalos paísesmenosdesarrollados,y queéstos tenganqueconformarse

con algo inferior, ya que esto llevaría a una perpetuabrechatecnológica.La brecha

entrepaísesen desarrolloy paísesdesarrolladoseseconómica,no tecnológica,por lo que

intentar eliminar esa brechautilizando la tecnologíamás avanzadaes una estrategia

errónea(Hope, 1984:17).

Por otro lado, hay que romper el “mito de la neutralidadtecnológica”.Hay

tecnologíascoherentesconel autoritarismoy otrascon valoresdemocráticos(Kliksberg,

1989:35/36).

7.- Apoyo social y participaciónciudadana.

Es preferible que la estrategiade la reformacuentecon un amplio apoyosocial

para impulsar las transformacionespropuestas,buscandoun consensode las fuerzas

políticasy el apoyo de la opinión pública (Kliksberg, 1989:34/35).Se deberecabarla

percepciónde los directivos, recogerla opiniónde los ciudadanosy de lasorganizaciones

políticasy sociales,para detectarlos apoyosy resistenciasal proyectode cambio, a la

vezqueemitir informacióna lo largo del procesode reforma,destinadaa la ciudadanía

en generaly a los empleadospúblicos en particular. Esto crea expectativas,y estas
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expectativascoadyuvanal cambio de actitudes y de valores (Bañón, 1992:28). La

informaciónesdegranimportancia,tantoparala implantacióndela reformacomopara

el seguimientoy evaluaciónde los resultados(Viñas, 1994).

Paralelamentea lo anterior,contarcon el apoyode los ciudadanos,la “clientela”

de la AdministraciónPública, parala elaboracióny puestaen marchade las reformas,

esun hechoque facilita la viabilidad de la reformaemprendida.

Es necesarioexaminarlas característicasde la relación usuario-Administración

Pública,e intentarla participaciónefectivade la ciudadaníaen la gestiónorganizativa

pública y en los procesosreformistas.Se requiere,para ello, establecersistemasque

institucionalicenla participación,a la vez que comunicara la ciudadaníalas acciones,

a través de anuncios en los medios de comunicación (canales de información y

comunicaciónhaciaadentroy haciaafuerade la administración).El objetivo esobtener

legitimación para el proyecto(Bailón, 1992:26/27).

8.- Cooperacióninternacional.

Se debenconocerlos anterioresintentosde reformaadministrativa,suséxitos y

fracasos,no sólo las experienciasnacionalesdel pasado,sinotambiénlasde otrospaíses.

Los procesosde reformapuedenaprovecharlos avancesy experienciasque,sobre

temasy problemassimilaresa los quese quierenabordar,ya hansido objeto deestudio

en otros países.Con la cooperaciónse ahorranesfuerzosy se acortantiempos.

La mayoríade los paíseshan llevado a cabo intentos reformistas.Se pueden

evaluarsistemáticamenteestasexperiencias,y hacerun análisiscomparativo.Se llegará,

así, a conclusionessobre los obstáculosprincipales y sus causas.También se pueden

localizar programasexitosos,empleables,en su totalidad o en parte, por otros países.

Por ello, deben institucionalizarse canales de intercambio de información y

documentación.

Tambiénsepuedenabordaractuacionesconjuntas,conlasmodalidadesnacionales
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especificasdecadacaso.Estopuedeserdegranproductividad,yaquepermiteconseguir

economíasdeescala,por ejemploen la investigacióny en la cooperacióntécnica.

Se puedeconseguir,de estemodo, la transferenciade experienciasy tecnologías

exitosasen contextossimilaresa los que sequiereaplicar.

9.- Analizar las posibilidadeseconómicas.

En un contexto de escasezde recursos públicos, conocer las posibilidades

económicascon las que se cuenta para la reforma de la Administración Pública es

fundamental. Es necesario hacer proyectos de políticas adecuadasa los recursos

económicoscon los que se cuentao con los que se prevécontar,pero sin olvidar que

para gestionarel canibio se necesitaa corto plazo una inversión importante.A largo

plazo puedenproducirseahorros,por lo que podemosafirmar, junto con dosautores

que analizanla reformaadministrativaen GranBretaña:es necesario-a veces-“gastar

paraahorrar”. Es decir, para cosecharbeneficiosa largo plazo puedeser necesario

aumentarel gastoa corto plazo~Metcalfey Richards,1989:149,226 y 317).

C.- Vizenciadeestastendenciasen los modelosdecambiodeAméricaLatina

.

La actualsituacióneconómicay política deAmérica Latinaexigeunareformade

la AdministraciónPúblicaacordecon los retosp]anteados.El enfrentamientodela crisis

económicay el establecimientode regímenesdemocráticosestables,dependen,en gran

parte,de la realizaciónen la AdministraciónPúblicade las transformacionesde fondo

necesariaspara quepuedacolístituirsecomo un punto de apoyo.

El esfuerzodebe orientarsehacia la adecuacióndel aparatoburocráticoa la

necesidaddeenfrentarla crisis;maximizarla productividaddel sectorpúblico;aumentar

las posibilidadesde gestionarcon eficiencia programascomo los sociales;asegurarla

transparenciade las actuacionesde la Administración,el control socialde las mismas,
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la participaciónde los ciudadanosen la gestión,el funcionamientodemocráticode sus

estructurasinternas...

La eficienciaorganizativaestáligada a organizacionesaltamenteparticipativas,

flexibles, con capacidadde adaptacióna un entornocambiante,que favorezcanlas

comunicacioneshorizontales. La idea de dirección unipersonal, ‘desde arribat1, es

reemplazadapor e] conceptodc “equipodirectivo”, instrumentocapazde gestionarlo

complejo.Esta imagende organizacióneficientevulnera la visión autoritaria,vertical

y cerrada,presenteen el pensamientoy en la prácticaadministrativatradicional.

Por ello, las estrategiasortodoxasde reformade la AdministraciónPública no

resultanlas más adecuadas.Deben tenerseen consideraciónlos elementosdel nuevo

enfoquede la reforma,aunquecon un estudioprevio de la oportunidady la adecuación

de cadauno de ellos, cii función de las característicashistóricasy culturalesde cada

país.

Estanecesidadde transformaciónde la AdministraciónPúblicaseplanteócon la

transiciónen Argentinade un régimenautoritario a un régimendemocrático,con la

llegadaal poder de la Unión Cívica Radicalen diciembrede 1983. Por estarazón,este

capítulose presentacomoun marcoteórico parael capítuloqueanalizala reformade

la AdministraciónPública (capítuloVIII).
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CAMBIOS EN LAS POLLTICAS PUBLICAS
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En el campo de las investigacionessobre políticas públicas,un tipo de estudio

interesantees el que partede la descripcióny análisis de los discursosde políticos y

gestoresen el o los gobiernosdel período investigado,puestoque las referenciasa la

legitimidaddel gobiernoy al papelasignadoal Estadoque ellosrealicentienenrelación

con las políticaspúblicasqueesegobiernolieve a cabo.

Entre“lo dicho” en los discursosy laspolíticaspúblicasrealizadasseencuentran-

por un lado- lo “no dicho”, y -porotro- el procesode toma de decisiones<conflictosy

acuerdos,presionesinternasy externas,etc.) previo a la implantaciónde cualquier

política (‘). Estudiarlos dos polos del proceso,la declaraciónde intenciones(“lo dicho”)

y las políticas públicas realmente llevadas a cabo, permite contestaruna serie de

preguntassobre la realización de políticas públicas, y plantear otras nuevas. En

concordanciacon esto, el objetivo principal de esta SegundaParte es investigar los

principios en los que una organizaciónpuedebasarsu legitimación,y -a continuación-

aplicar esos principios al caso argentino, contrastandoel gobierno autoritario del

“Proceso de ReorganizaciónNacional”, y el gobiernodemocráticode la Unión Cívica

Radical(capítuloy).

Esteanálisispermitehacercomparacionesentrelos dosgobiernos,y sirvedebase

para encuadrar el estudio comparativo sobre las políticas públicas realizadas,

contrastandolas intenciones de actuacióncon las políticas públicas efectivamente

ejecutadas.La comparaciónentrelas intencionesy laspolíticaspúblicasllevadasa cabo

se realizaen los capítulosVI, VH y VIII, al desarrollarun análisisfuncional del gasto

público de cadauno de los gobiernos,de la distribución del empleopúblico mientras

ejercíanel poder, y de la reformade la AdministraciónPúblicaque realizaron.

1) Es importantelo que el lenguajedice, y lo que el lenguajeoculta,pero tambiénlo que el lenguaje

“traiciona”. Es decir, el lenguajerevela lo que no pone de manifiesto,lo quese oculta detrásde lo que
sedice o no se dice. De estaforma,el lenguajeexplicael contextodel quehasurgido,el “juego” en el que
adquieresentido.“Y así, el lenguajenos ayuda<...) a comprenderla realidadmisma de la que forma
parteinalienable”(Del Aguila y Montoro, 1984:13).
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Pero,comoafirmanOszlaky O’Donnell (1976:33/34), si nos limitamosa estudiar

laspolíticasestatalesprescindiendodel procesosocialdel quesonparte,podríamosllegar

a conclusionesmuchomás “manejablesy formalizables”,pero disminuiríamosel interés

teórico de la investigación. Consecuentemente,antes de comenzarel estudio de las

políticaspúblicasse sitúanéstasen su contexto,es decir, se considerael conjuntode

factoresexternosal objeto específicode investigación(las políticaspúblicas).La toma

de posición por parte del Estado y de los sectoressociales, su movilización o

desmovilizaciónen diferentesmomentoshistóricos,las redefinicionesde los problemas

y sus modos de resolución, constituyenuna parte esencial del estudio de políticas

públicas.Por ello, en el capítuloIV se explica de forma sucintala crisis del régimen

militar y la forma en que las estrategiasde los diversosactoresinfluyeronen el proceso

de toma de decisionesy la implantaciónde determinadaspolíticaspúblicasduranteel

períodoestudiado.

Previamente,en el capitulo III se desarrollael marcoteórico del análisis de las

políticaspúblicas,con la intenciónde introducir los conceptosqueseránutilizadosen los

capítulossiguientes.
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CAPrI’ULO m

EL CICLO DE LAS POLiTICAS PUBLICAS

“Policies arecontinuouslytransformedby
implementingactionsthat simultaneously
alter resaurcesand objectives(..j. It is not
policy designbut redesignthat goeson most
of the time (...). Implementationis evolution
(...). Whenive act to implementa policy we
changeit” GVLajoney Wildavsky,1978:109,
111, 114).

A.- Un mareoparael análisisde las políticaspúblicas

.

Paraanalizarel procesode las políticaspúblicasresultadeutilidad descomponer

el objeto de estudio en una serie de etapasa través de las cualesun problemapúblico

puedepasar(2):

a. Formacióndela agendadeactuacióndelos poderespúblicos.Implica la identificación

2) La división enetapasdel procesodelas políticaspúblicases un ejercicioteórico parael análisis,por

eso diferentesautorespresentanun número distinto de etapas,que puedenir desdelas cinco de Jones
(1980) y Starling(1988), hastalas 9 queaquí se presentan,siguiendoa Hogwoody Gunn (1991).
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y anticipaciónde los problemasu oportunidadesde intervenciónpública que sugieren

la necesidadde actuar. Un problemapúblico es una demanda,una necesidado una

oportunidadde intervención pública, las cuales -una vez identificadas- deben ser

conseguidasa travésde una acciónpública (iones, 1984).

b. Clasificaciónde los problemaso riltradón de problemas.Una vez queun problema

ha sido identificadoy seconsideraque una decisiónesnecesaria,la cuestiónquesurge

es cómo esa decisión debe ser tomada: ¿debeser dejada al proceso político y

administrativo normal o debe realizarseun análisis específico?.Esta etapa sueleser

desatendidaen los procesosde realizaciónde políticaspúblicas,pero si la filtración de

problemasse realiza, implica efectuaruna elecciónconscientecon criterios explícitos

sobre los asuntosque debenser tratadoscon la capacidadanalítica disponibleen la

organización.

c. Definición de problemas.Una vez que un problema o asunto público ha sido

identificado,normalmenteserequiereuna posteriordefinición.Estopuederealizarseen

términos subjetivos o con un análisis“objetivo”. Frecuentemente,lo quesedefinecomo

un problema”esen realidadunacombinacióndeproblemasquenecesitanserseparados

e identificados.Cuando es posible, los problemasdebenser medidosa la vez que

identificados, ya que hay diversas ventajasen la cuantificación. De todas formas, la

identificaciónde un problemano significa queel mismo existe,sedebeintentarexplicar

cómo ha surgido y qué combinaciónde causasy efectosactúan.

d. Previsión(análisisdeprospectiva).Frecuentementeesposibley necesarioprevercómo

una situación se va a desarrollar. Puedeser incluso de utilidad especularsobreposibles

alternativas,dando diferentessupuestossobre el desarrollode los problemasy las

políticaspúblicas.

e. Establecimientode objetivosy prioridades.El establecimientoexplicito de objetivos

es frecuentementeolvidado o eludido en el procesode realizacióndepolíticaspúblicas.

Un enfoquemás analítico debe enfrentarsea dos cuestiones:qué es lo que se está

tratandode hacery cómo sesabrácuandose hayahecho.Debido a que generalmente
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existeunabrechaentreel futuro deseadoy el futuro esperado,es necesarioidentificar

los factoreslimitantes másimportantes.En las organizacioneso programasgrandesy

con múltiplespropósitospuedesernecesariotambiénexaminarlas prioridadesrelativas

devariosobjetivosquecompitanpor recursoslimitados.Detodasformas,la indefinición

de objetivos en las políticaspúblicasno siempretiene consecuenciasnegativas,ya que

esamisma libertadde movimientospuede,a veces,resultarpositiva desdeel punto de

vista de la obtenciónde resultados(Blau, 1973).

f. Análisisde lasalternativas.Generalmenteexistenvarios caminosposiblesparatratar

dealcanzarun objetivo (o conjuntodc objetivos).Lasalternativassonlasposibleslíneas

de acción que puedencontribuir a conseguir los objetivos y, de esta forma, a la

resolución de un problema público. De las distintas líneas de actuación deben

establecerselas consecuenciaspositivasy negativas,y los apoyosque se conseguirían

para las mismas, ademásde información sobre las restriccioneslegales, políticas y

económicas.Unacrítica común esque sólo las opcionesquetienenapoyosdentrode la

organizaciónson consideradas,pero que un análisis más independienteayudaríaa

identificar un númeromásamplio de posibilidades.

g. bnplantaciúndepolíticas,seguimientoy control.Cuandounaopciónsurgede la fase

anteriores generalmentenecesarioformular y comunicarla política pública resultante

y diseñarcon más detalleel programa.La implantacióndebeser vista comounaparte

del proceso de políticas públicas, ya que la interacción entre la elaboracióny la

implantacióndepolíticasesgeneralmentemuy compleja.Paraunaimplantaciónefectiva

esesencialque los posiblesproblemasseconsiderenantesquela implantación,y que los

procedimientosadecuadosseandiseñadosen el programa.Una vez queuna política, y

los programasrelacionadoscon la misma, está en marcha, suelenexistir intentos de

realizarun seguimientodesu progresoparaverificar si la ejecuciónreal seajustaa la

prevista.En la práctica,el seguimientopuedeser inespecíficoy sin estructuración,o

puedeserrigurosoy analítico.Un enfoquemásanalíticoimplica compararlos progresos

realescon los planesdiseñadosen las etapasanteriores.Cuandoel análisis demuestra
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que el programano se está desarrollandode acuerdoal plan, puedenser necesarias

accionespara remediarestasituación.

h. Evaluacióny revisión. En cierto punto puederealizarseuna revisión de la política.

Esta puedaimplicar preguntarsesi la política ha conseguidolos efectosdeseados.Un

efectoes una consecuenciaobservadade la actuaciónpública, son los resultadosde los

productos.Lasconsecuenciasde unaactuaciónpública no sontotalmentedeterminables

o conocidasantesdequeserealice.Además,no todaslasconsecuenciasdeunaactuación

pública fueron intencionadaso anticipadas.La información sobrelas consecuenciasde

una política pública se produceantesy despuésde que la misma hayasido llevadaa

cabo.La posibilidadde realizaruna evaluacióndependede la previa especificaciónde

los efectosesperadosy de haber diseñadoel programade tal maneraque permita

emplearunao varias técnicasde evaluación,sin ello serádifícil o imposibledeterminar

si el programaestá funcionandocomo se deseaba.La evaluacióndebe considerar

también si la política todavía merece ser ampliadao debe ser reducida, o incluso

terminada.

i. Mantenimiento,reemplazoo terminacióndepolíticas.Generalmenteesdifícil terminar

o reemplazaruna política, inclusosi sehadecididohacerlo(Behn,1978;DeLeón, 1987).

Las posibilidadesde un reemplazoo terminación de una política aumentansi esa

posibilidadfue diseñadadesdeel comienzo.El cumplimientode una política pública es

el gradoen el que los efectosde la mismacontribuyena la consecuciónde los objetivos.

La información sobreel cumplimientode una política pública puedeserutilizada para

desarrollarnuevasalternativasde accióno para reestructurarlos problemaspúblicos

(Dunn, 1981:44/45).

Hay que señalarque esta lista no pretendeser una descripción de lo que

realmentele pasa a cada problema o asunto público, más bien es un marco para

organizarla comprensiónde lo que pasay no pasa.El procesode las políticaspúblicas

puedeno estaracabado.Por otro lado, las líneasdivisorias entre las diferentesetapas
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son artificiales y no siempretienen el mismo orden. Las fasespuedensuperponerse,

cambiarsu secuenciacronológicao no aparecernuncaa lo largo del proceso(Hogwood

y Gunn, 1991:4/10y 24).

1.- Característicasy estructuracióndel problema.

Mucha gente cree que los problemaspúblicos son condicionesobjetivas cuya

existenciapuedeserestablecidasimplementecon la determinacióndelos “hechos”. Esta

visión ingenuasobrela naturalezade los problemaspúblicosfalla porqueno reconoce

que los mismos hechosso¡i muchasveces interpretadosde una forma marcadamente

diferentepor los distintos actorespúblicos.Por 1<) tanto, la misma informaciónpuede

originar definicionesy explicacionesconflictivassobreun problema.Estonosedebesólo

a que los hechosson inconsistentes(comogeneralmenteson) sino a que los analistasde

políticaspúblicas,los decisorespúblicosy otrosactorestienensupuestosdiferentessobre

la naturalezahumana,el gobiernoy las posibilidadesde cambiosociala travésde las

actuacionespúblicas.De algunaforma los problemaspúblicos dependende quien los

defina (Dunn, 1981:97).

El análisisde políticaspúblicases una cienciasocialaplicadaqueusala razóny

la evidenciaparaclarificar, valorary recomendarsolucionespara problemaspúblicos.

Ademásde usarla razóny la evidencia,sigueciertosprocedimientosenun esfuerzopor

producir razonamientosracionalessobre políticas públicas. El análisis de políticas

públicases una ciencia social aplicadaque usa múltiples métodosde investigacióny

razonamientoparaproduciry transformarinformaciónrelevantesobrepolíticaspúblicas

que puedeser utilizada en la escenapolítica para resolverproblemaspúblicos ~Dunn,

1981:34/35).

Porello, no hayquedarpor supuestoningúnproblemapúblico,ya que el sentido
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común es de poca ayuda cuandonos enfrentamoscon temas tan complejoscomo los

problemaspúblicos.De hecho,hay queseñalarcuatro importantescaracterísticasde los

problemaspúblicos:

a. Interdependencia.Los problemas públicos de un área frecuentementeafectan a

problemasdeotrasáreas.Los problemaspúblicos no son independientes,son partede

un sistemade condicionesexternasque produceninsatisfaccióna diferentessegmentos

de la comunidad.Los problemasdifícilmentepuedenser resueltosusandoun enfoque

analítico(es decir, un enfoquequeseparelos problemasendiversoselementoso partes),

ya que es raro que un problemapuedaser definido y resueltoindependientementede

otros. Unsistemadeproblemasinterdependientesrequiereun enfoquebolístico,esdecir,

un enfoqueque vea a los problemasinseparablesy no mediblesde forma separadadel

resto del sistemade problemasdel que formanparte.

b. Subjetividad.Las condicionesexternasque hacen que un problema aparezcaes

definida, clasificada,explicaday evaluadade forma selectiva.Aunquepor un lado los

problemaspuedenser objetivos (por ejemplo, la contaminacióndel aire puedeser

definida en términosdel nivel de gasesy partículasen la atmósfera),los mismosdatos

puedenserinterpretadosdediferentesformas.En el análisisdepolíticaspúblicasno hay

que confundir situacionesprolleniáticas con problemaspúblicos, ya que éstos son

construccionesmentalesque aparecenal transformar la experienciaa través de los

juicios humanos.

c. Artificialidad. Los problemaspúblicos sólo son posibles cuandolos sereshumanos

hacenjuicios sobre la convenienciade alterar algunasituación problemática.Los

problemaspúblicosson productode los juicios humanossubjetivos,sonconstrucciones

sociales,mantenidoso cambiadossocialmente.No existen de forma separadade los

individuoso gruposque los han definido, lo quesignifica que no sonestadosnaturales

de la sociedad.

d. Dinámica. Existen tantassolucionesdiferentesparaun problemacomo definiciones

de eseproblema.Las solucionesde los problemaspuedenquedarobsoletasinclusosi los
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problemasa los que serefierentodavíaestánvigentes(Dunn, 1981:99/100).

2.- Establecimientodeobjetivosy prioridades.

En el momentode establecerobjetivosy prioridadesparaunaactuaciónpública,

un problemaque puedeplantearsees el de la multiplicidad de objetivosentrepolíticas

o entreinstitucionesgubernamentales,sobretodo por la confusiónpotencialque puede

crearseconobjetivosincompatibleso contradictorios.Tambiénpuedensurgirproblemas

por la multiplicidad deobjetivossi estossoncompatiblesperocompetitivos.En estecaso,

los miembrosde la organizaciónseencuentrancon la necesidaddeseleccionarentreellos

o establecerunajerarquíaentreobjetivos igualmentedeseablesperoparalos queno hay

recursossuficientes.Estadificultad esintrínsecaa la situaciónde recortesde los gastos

públicos, pero nuncaestáausentede las administracionespúblicas.

Los gobernantesgeneralmenteencuentrandifícil estetipo de elección, ya que

cualquieropciónque se escojadecepcionaráa algúngrupode intereseso de votantes.

El “deseo” de elegir es importante, pero puedeno estar presente.Igual de

importanteesel “poder”, no sólo de elegir, sino de hacerprevalecerla opciónelegida.

Esto último dependede una combinaciónentrelegitimidady algúntipo decontrolsobre

los apoyoseconómicos,socialeso coercitivos.Ademásse necesitala “capacidadtécnica”

para elegir, que puedeser subdividida en la posesiónde datos adecuados,criterios,

procedimientos,recursoshumanoscon conociniientosy capacidadesadecuadosy medios

técnicos<Hogwood y Guijo, 1991:164/170).

3. La formulaciónde las políticaspúblicasen paisesen desarrollo.

En general,todas las estructurasde formulación de políticasen las sociedades

modernastienen una característicacomún: el papelcentral del ejecutivo, que está

formadopor los políticos demásalto nivel queconstituyenel ConsejodeMinistros (o,
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en algunospaisesno democráticos,los órganosmás altos del partidoo de las fuerzas

armadas)y por los empleadospúblicosde másalto nivel, queocupanlos altoscargosde

la burocracia.Igualmente, los grupos de interésjuegan un papel importanteen la

formulación de las políticas públicas. La diferencia principal en el proceso de

formulaciónde políticaspúblicasentrelos paísesdemocráticosy no democráticosesque

los individuosy los legisladoreselectostienenun papelmás importanteen los primeros.

Aunquelos resultadosde estadiferenciason importantes,deella no resultandiferencias

relevantesen la estructuray en el proceso de la formulación de políticas públicas

(aunque,evidentemente,el contenidode esaspolíticas puedeser diferenteen cadauno

de los regímenespol~icosdebidoa una diferenciaen los valoresy los objetivos,comose

analizaráen los capítulossiguientes).I)e todasformas, tambiénexistendiferenciasen

los detallesdel sistemade formulación de políticasentredistintos paísesdemocráticos

(Dror, 1989:91).

SegúnDror (1989:106)y Eisenstadt(1967:221),en los paísesen víasdedesarrollo

las característicasprincipalesdel procesode formulación de políticas públicas están

determinadaspor la inercia, los modelos previos a la independencia(en paísescon

independenciareciente),por la imitación de los paísesdesarrolladosy por los modelos

de trabajo personalde la nueva élite política. El sistemade formulación de políticas

cambiaalgunasvecesradicalmentepor revolucionesideológicaso porgolpesde Estado,

pero no por una evaluacióno rediseñosistemáticos.

Cuandonohaycambiosrevolucionariosen las personasqueformulanlaspolíticas

públicas, una paradoja es que casi todos los países en vías de desarrollo son

extremadamenteconservadoressobrelos modelosde formulaciónde políticaspúblicas,

pero intensamentepredispuestosa un cambiosocial radical. Las mismaspersonasque

no dudanen eliminar tribus o etniasenterasparacambiarlos modelosde acciónsocial

no puedencambiar sus propiasformas de trabajo y reorganizar su pequeñocfrculo de

colaboradoresparamejorar la calidadde la formulaciónde laspolíticaspúblicas.Puede
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quehagancambiosformalesen la estructurao en los procedimientos,pero estotiene

muy poco efecto,si es que tiene alguno,sobrela formulaciónde las políticas.

Los objetivos finales casi nunca se establecenexplícitamente,y suelen ser

indeterminadose inconsistentes.Por otro lado, los efectosa corto y largo plazo no se

distinguen claramente entre sí. Esta situación es causadaquizás por un borroso e

inconsistentesentidodel tiempo quepermiteque los efectosa largo plazoseveancomo

algo muy cercano(Dror, 1989:108).

B..- La implantacióncomonartedel procesodeelaboraciónde las oolíticaspúblicas

.

Tradicionalmente, los analistasde políticas públicas no han dadoimportancia a

los problemasposterioresa la promulgacióndeun programa,ya que lo veíancomouna

administraciónracionale imparcial. Estaactitudrefleja la creenciaen la divisiónentre

el papeldel legislativo (que es formular políticas)y el papeldel ejecutivo (ejecutarlos

deseosdel legislativo).

Es a partir de la décadade los años70 quelos científicossocialesseinteresanpor

el procesode implantación,aceptandoque es partedel largo procesode elaboraciónde

políticas públicas. Con anterioridad,su atenciónse centrabaen el momento de la

elecciónentreuna política u otra. Lo que pasabadespuéseraaparentementede poco

interés para los científicossociales,ya que era el campo de otros especialistas:los

administradoreso gestorespúblicos.Desdela publicación del libro “Implementation”de

Pressmany Wildavsky (1974)hansurgidouna seriede libros y artículosqueseinteresan

por la implantacióncomo un elementoclave del estudiode las políticaspúblicas.Una

razón por estecambio en el foco de interés fue el descubrimiento,especialmenteen

EstadosUnidos, que muchasde las medidasintroducidaspor la Administraciónen la

décadade los años60 representaronen la prácticacambiosrelativamentepequeños.Se

alegaronu observaronfallos en la implantaciónde políticasrelativasa la regeneración
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urbana, desarrollo rural, empleo, control de la contaminacióny reestructuración

industrial. Cadavez quedabamásclaro que los gobiernoseranmejoreslegislandoque

consiguiendolos cambiosdeseados,y la búsquedaprontoseorientóa lo quesellamó “la

brechaen la implantación”.

Dentro de lo que se puedellamar “políticas fallidas” es útil distinguir entre“no

implantación”e “implantacióninfructuosa”.En el primer caso,una política no sepone

en funcionamientocomo se pretendía,quizásporquelo que estabanimplicadosen su

ejecuciónno hancooperadoo han sido ineficientes, o quizás porquesus esfuerzosno

pudieronsuperarobstáculospara la implantaciónefectivasobrelos que teníanpoco o

ningúncontrol.La “implantacióninfructuosa”,porotro lado, ocurrecuandounapolítica

esllevadaa caboensutotalidady las circunstanciasexternasno sondesfavorables,pero,

a pesarde todo, la política no consiguelos productoso efectosdeseados.En algunos

casos,porsupuesto,la política puedefallar en las dosdimensiones.Un ejemplode este

último casoen EstadosUnidos fue la basedel estudiopionerode Pressmany Wildavsky

mencionado.

En estetipo de estudios las razonesde los fallos aparecencon naturalidad.

Resumidamente,generalmentese afirma que una política falla por una o másde las

siguientestres razones:mala ejecución,mala política o mala suerte.Si la política se

implementaineficazmente,estoseráinterpretadopor los iniciadoresde la política como

“mala ejecución”. O éstos y los responsablesde la implantaciónpuedenponersede

acuerdoen quelascircunstanciasexternasfuerontanadversasque si la política falló no

fue la culpa de nadie,sólo “mala suerte”.La razónmenosfrecuentementeofrecida(al

menosde forma abierta)paraexplicar los fallos en las políticases que la política en si

misma era mala, o sea, que se basé en información inadecuada,razonamientos

incorrectoso supuestosno realistas.

En estenivel de análisisdebeasumirseque no hay unadivisión profundaentre

la formulación de las políticasy su implantación.Por un lado, lo que sucedaen la fase

de implantaciónpuedeinfluir en los efectosrealesde la política.Y, por el otro lado, la
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probabilidadde una política exitosaaumentarási en la fasedel diseñode la política se

dedica tiempo a pensar sobre los potencialesproblemas en el momento de la

implantación(Hogwoody Gunn, 1991:196/198).

Los modelosdescriptivosen la elaboraciónde políticas públicassedesarrollaron

desdelas desviacionesobservadasen los modelos ideales de racionalidad (3), Para

estudiarcómo las políticas se llevan a cabo se puedeactuarde la misma forma: El

modeloparauna implantaciónideal constade las siguientesprecondiciones:

a. Las circunstanciasexternasa las unidadesorganizativasimplantadorasno imponen

constriccionesparalizantes.

b. El tiempo y los recursos suficientes están disponibles para los programas.Esta

condición parcialmentesesobreponea la primera,ya queaquéllossepuedenpresentar

como constriccionesexternas.Pero a veces políticas que son física y políticamente

factibles puedenno conseguirlos efectosdeseados.Una de las razoneses que se suele

esperarmucho en un codo espaciode tiempo, especialmentecuandoestánimplicadas

conductaso actitudes.Otra razón es que a veces los políticos quieren conseguirlos

objetivos, pero no por los medios que han sido previstos, ya que las restricciones

presupuestariaspuedenahogarlos recursosnecesarios.

c. Los recursosestána disposicióncuandosenecesitan.No solamentepuedenexistir

restriccionessobreel conjunto de los recursos,sino que, en cadaetapa del proceso

implantador,la combinaciónde recursosapropiadadebeestarrealmentedisponible.En

la práctica,suelepresentarseun “cuello debotella” cuandounacombinacióndedinero,

3) Sobre los modelos descriptivosde elaboraciónde políticaspúblicas,véase:Allison (1969, 1971),
Caiden(1982:64/70),Dror (1989:129/213x302/303,1971:263),HogwoodyGunn (1991:44/53),Lindbloni
(1959:79/88,1965, 1968), Lowi (1967), Sinio,’ (1957, 1960, 1983), Si¡nony March (1958).
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mano de obra, tierra, mediostécnicosy edificios tienenque existir conjuntamente.

d. la política queseva a implantarsebasaen unateoríadecausa-efectoválida.Algunas

veceslaspolíticassonineficacesno porqueestánmal implantadas,sino porquesonmalas

políticas.Es decir, la política puedeestarbasadasobreun razonamientoinadecuadodel

problemaquetieneque serresuelto,su naturaleza,suscausasy remedios.Todapolítica

incorporaunateoríadecausa-efecto,y -si la políticafalla- puedeserla teoríasubyacente

la que falla, y no su ejecución.El detalladoestudiode casodesarrolladopor Pressman

y Wildavsky se refería a un programafallido a finalesde la décadade los años60, el

cual teníael objetivo de crearempleo para las minoríasen la sociedadcalifornianade

Oakland.El programaproveíafondospara obraspúblicasy para préstamosal sector

privado con la esperanzade que (a) los inversoresaprovecharíanla oportunidad,(b)

creándosenuevospuestosde trabajo que (c) seríanocupadospor mexicanosy negros.

El programaconsiguió sus objetivos en muy pequeñamedida.Muy pocospréstamos

fueron solicitadosy algunosobras públicasno fueron llevadasa cabo.Incluso cuando

los fondos fueron gastadoscomo sehabía planificadoel incrementodel empleode las

minorías fue pequeño.Una de las conclusionesde Pressmany Wildavsky es que el

programasebasóenulla teoríainadecuadasobrela creacióndel trabajo.El fallo deesta

política fue-al menosen parte-un fallo desu diseño.Esteestudiopionerosentólasbases

paramuchasde las investigacionesposterioressobreimplantaciónde políticas.

Aquella investigaciónsecentróen los factoresque la distinguiríande los análisis

sobreimplantaciónanteriores:(a) Un interésexplícito en la evaluaciónde políticasy en

las conductaspolíticas, examinandohastaqué punto eran alcanzadoslos diferentes

objetivospolíticos, y las razonesdesu cumplimiento.(b) La atenciónsobrela multitud

de actorespúblicosy privadosrelacionadoscon la implantación,en vez de interesarse

exclusivamenteen una agenciapública y su contexto más cercano.(c) Un cuidadoso

análisis sobrelos supuestos(generalmenteimplícitos) quese encuentrandetrásde las

decisionespolíticasGVlazmaniany Sabatier,1989:4/5).
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e. La relaciónentrecausay efectoesdirectay hay pocasvariablesintervinientes,si es

que hay alguna.Incluso de las líneasgeneralesde la política de Oaklandapuntadas,se

entiendeque la teoríasubyacentea la política era máscomplejaque una simple “si ‘x’

entonces‘y”’, y que la cadenade causa-efectoseextendíaa “si ‘x’ entonces‘y’, y si ‘y’

entonces‘z”’. Pressmany Wildavsky argumentaronque las políticasque dependende

una largasecuenciade relacionesde causa-efectotiendentendenciaa romperse,ya que

la implantación se vuelve más compleja. Cuando más larga es la cadena más

posibilidadeshay de que uno de los eslabonesestémal planificadoo seamal ejecutado.

f. La relación de dependenciasea mínima. Esta condición para la “implantación

perfecta”requierequehayauna únicaunidadorganizativaimplantadora,quela misma

no necesitedependerde otras para conseguir el éxito de la política, y que si otras

institucionesestáninvolucradas,que la relaciónde dependenciaseamínimaen número

y en importancia.En la prácticageneralmentela implantaciónrequiereno solamentede

unaserie de eventoseslabonados(comose vio en el punto anterior) sino de acuerdos

para cadaeventoentreun cierto númerodeparticipantes,por lo que la probabilidadde

que se consigael efecto previsto esreducida.En nuestrosdíasesbastanteraroque en

la implantación de un programa público esté implicado sólo un departamento

gubernamentaly que afectesólo a un grupo de ciudadanos.Por el contrario, es más

frecuenteque intervenganuna red de autoridadeslocales, ministerios y comisiones,

asociacionesvoluntariasy gruposorganizados.

g. Existe entendimientoy acuerdosobrelos objetivos. La condiciónes que tiene que

haber un entendimientoy un acuerdosobre los objetivos a alcanzar y que esas

condiciones deben existir a lo largo de todo el proceso implantador.Incluso si los

objetivos han sido entendidosy aceptadosen un principio, esto no implica que esta

situaciónvayaa persistira lo largo de la existenciadel programa,ya que los objetivos

puedenserreemplazados,multiplicados,expandidoso desplazados.Cualquieradeestas
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situacionespuedecomplicarel procesoimplantador.Aquí tambiénse daríael casode

quefallos queaparentanestarocasionadospor la ejecuciónde la política puedendeberse

a fallos en otrasfasesdel procesode las políticas públicas.

h. las actividadesestáncompletamenteespecificadasen la seajendacorrecta.

i. La annunicaciány la coordinaciónson perfectas.La precondiciónes que tiene que

haber una perfecta comunicación y coordinación entre los diferentes elementoso

institucionesinvolucradasen el programa.

j. Los quetienenautoridadpuedendemandary obtenerobedienciaperfecta.Cuandola

implantación implica innovación y gestión para el cambio puede haber una alta

probabilidaddedesconfianza,oposicióno resistenciade los individuos,gruposo intereses

afectados,especialmentesi se ha contadocon poco tiempopara las explicacionesy las

consultaso si experienciaspreviasdecambiohansido desafortunadas(Hogwoody Gunn,

1991:198/206).

Sobre los factoresque causanla diferenciaentreel procesode formulaciónde

políticas públicas ideal y el real, los datos y las teoríasdisponiblessugierenque la

diferencia puede explicarse por cuatro conjuntos de factores principales: (a)

Considerablesdificultadespara mejorarel procesode formulación; (b) ideologíasque

seoponena la innovación,(c) interesespersonalesy (d) la inerciade los individuosy de

las organizacionessociales.

SegúnDror, los tres últimos factoresrequeriríanun libro porsi mismos,perose

puedenapuntarciertascosasde interés:

(a) Las ideologíasque se oponena la innovacióntienen diferentesformas,algunasde

ellas se basanen creenciasdeterminísticas,según las cualescualquier esfuerzopara



El ciclo de las políticaspúblicas. 61

cambiarla realidadesinútil. Algunasven la situaciónpresentecomouna expresiónde

la mejorsituaciónposible,por lo quecualquierintentoporcambiarlaessacrílego.Una

ideologíaconservadoradiferentesiguea EdmundBurke, y afirma que las instituciones

socialesexpresanla sabiduríaacumuladade muchasgeneraciones,y no debenponerse

en peligro con accionesprecipitadas.Estasideologíasgenerahuenteestán(aunqueno

necesariamente)relacionadascon interesespersonalesy el prejuiciogeneralen los seres

humanosy lasorganizacionessocialescontra la innovación,queestábienexpresadoen

el dicho “mejor malo conocidoque buenopor conocer

(b) En situacionesmásconcretas,granpartede la resistenciaa la innovación,incluyendo

las mejorasen la formulación de las políticas, estáal menosparciahuenteinspiradaen

razonesmásprosaicasy menosidealistas,esdecir,en interesespersonalesen mantener

el “status quo”. Las mejorasen la formulación de las políticas públicasno son una

cuestióntécnicani son neutralescii relaciónal podersocialo a la distribucióndecostos

y beneficios. Cualquiercambio en los recursos,los productos,las estructuraso los

procesosimplican cambiosen las influenciasy beneficiosde ciertaspersonasy grupos

quienes,porconsiguiente,seresistirána cualquiercambioque,segúnsus percepciones,

tengaefectosno deseadossobresu posiciónactual.

(c) Más importanteque los dos factoresapuntadoses la inercia de las organizaciones

socialesy los individuos.Muchos estudioshan indicadoque casi todas las personasen

la mayoríade los casosse resistenfuertementeal cambio, especialmentecuandolos

cambiosvana seren institucionesquetienenun significadoemocionalo ideológico,como

es el casode gran parte de los componentesdel proceso de formulación de políticas

públicas. Aunque, por supuesto, algunaspersonasy organizacionessociales están

fuertementeen favor del cambio(Dror, 1989:123/124>.

El desafíodel análisis de la implantaciónde políticaspúblicasesaprenderde la

experienciay evitar problemassimilares en programaspúblicosfuturos(Mazmaniany

Sabatier,1989:2; Feinstein, 1994).
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Todoslos programaspúblicostienenuna característicacomún: si seconocenlos

objetivosestablecidospor el Congreso,la CorteSupremao el presidentegeneralmente

sólo setiene una ideageneralde qué es lo que realmenteharáel departamentopúblico

responsablede realizarel programay si conseguirála cooperacióny la aceptaciónde las

personasafectadaspor el mismo. Comprenderqué es lo querealmentepasadespuésde

que un programa es promulgado o formulado es el objetivo del análisis de la

implantación de políticas: las actividadesque ocurren despuésde la emisión de las

directivas de las autoridadespúblicas,entre las que se incluyen los esfuerzospara

administrary los impactossobrela gentey los acontecimientos.Estadefinición no sólo

comprendela conducta de los empleadospúblicos responsablesdel programay la

aceptaciónde la poblaciónobjetivo,sino tambiénla redde fuerzaspolíticas,económicas

y socialesque -directao indirectamente-presionansobrela conductade los implicados

y el impacto-intencionadoo no- del programa.

Lasdecisionespolíticassonelaboradasy frecuentementemodificadasenel proceso

de implantación.Además,puedehaberocasionesenque la distinciónentreformulación

e implantaciónestébastanteborrosa.Por ejemplo,cuandola decisiónpolítica original

es ambiguay vagorosafuerza realmentea los implantadoresa formular una política si

tienen que llevarla a cabo. Otro caso problemáticoes cuandola formulación de una

política razonabley coherenteimplica numerososintercambiosentrelegisladores,jueces

y administracionespúblicasa lo largo de varios años.Un tercercasoes cuandodesdela

experienciade un pequeñoprogramase quierellevar a cabouna política mayor.

Sin embargo, existendiversasrazonespor las que la distinción entreformulación

e implantación debe mantenerse.Primero, porque los casosen que la distinción es

borrosano son los más numerosos.Segundo,porquedeotra forma la evaluaciónde los

programasseriaimposible. Tercero, porqueno sepodríandistinguir entrelos papeles

de los empleadospúblicoselectosy los de carreraGVlazmaniany Sabatier,1989:8/9).
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1.- Perspectivasen el análisisde implantaciónde las políticaspúblicas.

En esteapartadose revisanlas doscorrientesprincipalesen la literaturasobre

implantación,incluyendo una análisis de los aciertos y debilidadesde cadauna,en un

marcoconceptualparaexaminarel cambiode las políticaspúblicasen los últimos 10-20

años,siguiendoprincipalmenteel análisisde Sabatier(1986) (4)•

En los últimos veinteañossehan producidounagran cantidadde investigaciones

sobre implantación de políticas públicas. Aunque los primeros trabajos fueron

norteamericanos,los trabajosrecientesmás interesantesse han realizadoen Europa.

Paraunarevisiónde los mismos ver: Alexander(1982),Barrety Fudge(1981)y Sabatier

y Mazmanian(1983).

La mayoría de los primeros estudios norteamericanosson análisis de casos

concretosy llegan a conclusionesmuy pesimistassobrela habilidadde los gobernantes

en implantar sus programascon efectividad(Derthick, 1972; Pressmany Wildavsky,

1974; Murphy, 1973; Bardach,1974). La segundageneraciónde estudios tuvo una

perspectivamás analítica y comparativa (Goggin, 1986). Estos últimos intentaban

explicar las variacionesde los éxitos en la implantaciónde los programashaciendo

referenciaa variablesespecíficasy a marcosconceptuales(Van Meter y Van Horm,

1975; Sabatiery Mazmanian,1980), pero manteniendola perspectiva“de arriba hacia

abajo”, igual que los investigadoresanteriores.Es decir, empezabancon una decisión

política (generalmenteuna ley) y examinabanel grado en que los objetivos de ese

mandatolegal eraalcanzadoa lo largo del tiempo y por qué.

Al final de los años la décadade 1970 y principios de la siguiente surgió un

enfoquediferenteen respuestaa las debilidadesquesele atribuíana la perspectiva“de

4) El autorsugiereal final de su análisis una síntesisque integra la mayoría de las características
positivasde los dos enfoques(Sahatier, 1986).
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arribahaciaabajo”. En vez de empezardesdeuna decisiónpolítica, los investigadores

“de abajo hacia arriba” empezabancon un análisis de los múltiples actoresque

interactúana nivel local en un problemao asuntoconcreto.En esteproceso,lasetapas

aceptadasde la implantación de las políticas públicas (formulación, implantación y

reformulación)desaparecen.En cambio, la atenciónse fija en lasestrategiasutilizadas

por los diferentesactoresy sus objetivos. Estosestudioshanmostradoque los actores

locales desvíanlos objetivos iniciales de los programashacia sus propios intereses

(Lipsky, 1971; Rerman y McLaughlin, 1976; Hanf y Scharpf, 1978; Ingram, 1977;

Elmore, 1979; Browning y otros, 1981; Barrety Fudge,1981; Hjerny Hulí, 1982;Hanf,

1982).

a. La perspectiva“de arriba hacia abajo” (Hogwood y Gunn, 1991:206/209).Esta

perspectiva empieza con una decisión política tomada por un directivo de las

administracionespúblicasy se hace las siguientespreguntas:(a) Hastaqué punto las

accionesde los directivosimplantadoresy del grupoobjetivo fueron congruentescon los

objetivosy los procedimientossupuestosen esa decisiónpolítica; (b) hastaqué puntose

alcanzaronlos objetivos de medio plazo, por ejemplo, hasta qué punto fueron los

impactos consistentescon los objetivos; (c) cuálesfueron los principalesfactoresque

afectaronlos productosy los impactos de la política; y (d) cómo fue reformuladala

política sobrela basede la experiencia.

Los trabajosde Sabatiery Mazmaniansirvencomoejemplode la perspectiva“de

arriba haciaabajo”, ya que han sido corroboradospor trabajosempíricos(Alterman,

1983; Goggin, 1984).

Los principalesdefectosde la perspectiva“de arribahaciaabajo”, segúnHjern

y Hulí (1982), Hanf (1982), Rarret y Fudge <1981) y otros investigadoresde la

perspectiva“de abajohacia arriba”, es que aquellaempiezadesdeel punto de vista de

los decisorespúblicosy que esto lleva a omitir a otros actores.Su metodologíale lleva
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a asumirque los decisorespúblicosson los actoresclave y que los otros sonsobretodo

impedimentos.Esto lleva a no considerariniciativas provenientesdel sectorprivado, de

los empleadospúblicosencargadosde laejecuciónde los proyectosy deotrossubsistemas

políticos.

Otra críticarelacionadacon la anterioresquela perspectiva“de arribaa abajo”

esdifícil deaplicaren situacionesdondeno existeuna normalegalo unidadorganizativa

dominante,sino una multitud de directivasgubernamentalesy de actores,ningunode

ellos preeminente.

Una terceracrítica a estemodeloesque puedeignorar,o al menossubestimar,

las estrategiasutilizadaspor los empleadospúblicosencargadosde la ejecucióny por los

gruposobjetivo paraevitar el programay/o para desviarlohaciasus propiosobjetivos

(Weatherlyy Lipsky, 1977; Elmore, 1978; Berman,1978).

Por último, hayuna seriedecríticasbasadasen la ideadeque la distinciónentre

formulación e implantación de políticas es engañosay/o poco útil <Nakamura y

Smallwood, 1980; Barrett y Fudge, 1981; Hjern y Hulí, 1982; Hjern, 1982). Estas

incluyenlassiguientes:La distinción ignora el hechodequealgunasorganizacionesestán

implicadas en las dos etapasy/o que los directivos de las unidadesorganizativas

implantadorasy los gruposobjetivogeneralmenteignoranesa distincióny se enfrentan

tanto con los legisladorescomo con los e¡ecutores.Como es difícil aislar las decisiones

públicases preferiblehablarsobre“acciones” y ‘reacciones”(Barretty Fudge,1981),

y porquelas políticascambiancuandoson implantadas,esmejorhablarde “evolución”

de las políticas(Majoney Wildavsky, 1978).

Estasúltimas críticasparecenmenospersuasivasquelas anteriores.Porun lado,

hay ciertos casosdondeno hay una decisiónpolítica clara, sino una serie de pasos

incrementalesa lo largo del tiempo, pero cii la gran mayoríade los casosno sólo es

posible sino muy deseablemantenerla distinción entreformulacióne implantación.

b. La perspectiva “de abajohaciaarriba”. En vez de comenzarel análisis desdeuna
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decisiónpolítica y centrarseen el gradoen que susobjetivos son alcanzadosa lo largo

del tiempo y porqué (como la perspectiva“de arriba hacia abajo”), estaperspectiva

comienzaidentificando la red de actoresimplicados en la distribución de bienesy/o

serviciosen una o variasáreasy preguntándolessusobjetivos,estrategias,actividades

y contactos.Esos contactosse utilizan como un vehículo para identificar los actores

locales, regionalesy nacionalesimplicadosen la planificación, financiacióny ejecución

de los programasgubernamentalesy no gubernamentalesrelevantes.Esto proveeun

mecanismoparamoversedesdelos burócratasencargadosde laejecución(“abajo”) hacia

los planificadoresdepolíticasdemayornivel jerárquicoen los sectorespúblico y privado

(Hjern y otros, 1978; Hjern y Poder,1981).

Debido a que estaperspectivano empiezael análisis desdeuna decisiónpolítica

sino desdelos problemaspercibidospor los actoresy lasestrategiasdesarrolladaspara

enfrentarsea ellos, es capaz de valorar la importancia relativa del programa

gubernamentalen relación a la capacidadde las organizacionesprivadasy las fuerzas

del mercadopara resolver esos problemas.En contraste,una investigacióncon una

perspectiva“de arriba a abajo” puedesobreestimarla importanciade los programas

públicos, ya que se centra en ellos.

Además,como no centrasu atenciónen la consecuciónde los objetivos políticos

formales, es más factible que detecteconsecuenciasno previstasde los programas

públicosy privados.

Estaperspectivaescapazdeanalizarun problemao un programaqueimplique

varios programaspúblicos y privados, aunqueninguno de ellos sea preeminente.Sin

embargo, esta situación presenta dificultades a cualquier investigación con una

perspectiva“de arriba haciaabajo”.

Por otro lado, como se centra en las estrategiasperseguidaspor un amplio

númerode actoras,estaperspectivaes máscapazde enfrentarsea una interacciónde

actoresque la perspectiva“de arriba haciaabajo”, ya que estaúltima secentreen las
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estrategiasde los que planificanel programa,por lo que puededescuidarlas de otros

actores.

A pesarde las ventajasapuntadas,la perspectiva“de abajoa arriba” también

tienesus puntosdébiles.

Primero, al igual que la perspectiva “de arriba a abajo” tiene eJ peligro de

sobreestimarla importanciade la Administración Pública central en relación a las

administracionesperiféricas,la otra puedesobreestimarlascapacidadesde la periferia

para frustrar los objetivos de la Administración central.Es decir, la atenciónen los

objetivosy estrategiasde los actores(la mayoríade los cualesestánen la periferia)puede

subestimarla influencia indirecta de la Administración centralsobreesosobjetivos y

estrategiasa travésdesu capacidadpara influir en la estructurainstitucionalen la que

esosactoresoperan(Kiser y Ostrom, 1982).

Segundo,esta perspectivacoge a los actualesparticipantesen la implantación

como algo dado, sin examinarlos esfuerzosanterioresde otros actoresparainfluir en

los gradosde participaciónde cadauno.

La terceray másimportantelimitación deestaperspectivaesqueno empiezacon

una teoríaexplícitasobrelos factoresque influyen sobreel objeto desu interés.Debido

a que recaesobrela percepcióny las actividadesde los participantes,estaperspectiva

sequedarestringidaporellos, ya que no puedeanalizarlos factoresque indirectamente

afectansu conductao inclusolos factoresquedirectamenteafectansuconductaperoque

los participantesno reconocen.

Por ello, la perspectiva“de abajohaciaarriba” esun punto de partidaútil para

identificar muchos de los actoresimplicadosen una política pública, pero debeestar

relacionadacon una teoríaexplícita sobrelos factoressociales,económicosy legalesque

estructuranlas percepciones,los recursosy la participaciónde esosactores.

Finalmente,merecela penaresaltarque las investigacionesenmarcadasen cada

una de las perspectivashan sido motivadas por diferentesasuntosy por ello han
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desarrolladodiferentesperspectivas.Lasque seenmarcanen la perspectiva“de arriba

hacia abajo” sehan preocupadopor: (a) la efectividadde programasgubernamentales

específicosy (b) la capacidadde los directivospúblicos paraguiar y forzar la conducta

de los empleadospúblicos de carrera y los gruposobjetivo. Este objeto de estudio

requiereun análisis cuidadosode los objetivosaprobadospor los políticosy el examen

de indicadoresde cumplimiento y un análisis de los factores que influyen es ese

cumplimiento.Porel otro lado, los investigadoresqueseenmarcanen la perspectiva“de

abajoa arriba”, estánmenospreocupadospor la formaenqueuna decisiónoficialmente

promulgadaesejecutada,y máspreocupadosen dibujarde formaprecisalasestrategias

de los actores implicados en un problema político. Su objeto de estudio no es la

implantaciónde una política en sí misma sino la comprensiónde la interacciónde los

actoresen una política pública determinada.

La perspectiva“de arriba a abajo” es útil en los casosen queexisteun programa

público dominanteen el áreapolítica en consideracióno cuandoel investigadorestá

interesadosobretodoen los productosy efectosde un programaconcreto.Porotro lado,

en otrasáreasdeactuaciónpolítica (como la formacióndemanode obrao el desarrollo

del empleo) que impliquen una diversidad de actorespúblicos y privados, es más

apropiadala perspectiva“de abajoa arriba”.

La perspectiva“de arribaa abajo” es másútil en los casosmencionadosporque

tiene un desarrolloteórico mayor.La identificaciónde variablesespecíficasy relaciones

de causalidadhaceque la predicciónsea posible. Por el contrario, la perspectiva“de

abajoa arriba” no ha desarrolladotodavíauna teoría fuerte paraser capazde hacer

predicciones.

En resumen, la perspectiva “de arriba a abajo” parece tener una ventaja

comparativaensituacionesque (a) hayaunalegislaciónqueestructurela situacióno que

(b) los fondosde la investigaciónseanlimitados, los investigadoresesténinteresadosen
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los responsablesprincipales,y la situaciónestéal menosestructuradamoderadamente.

Por el contrario, la perspectiva“de abajoa arriba~~ es mas apropiadaen situaciones

donde (a) no existe una legislación dominantesino un gran número de actoresno

dependientes,o cuando (b) los investigadoresestán interesadossobre todo en la

dinámicaslocales.

2~ Enfoquessobrela implantación.

SegúnHogwoody Gunn (1991:209/218),existendiversosenfoquesen el análisis

de la implantaciónde las políticaspublicas.

a. Enfoques estructurales.Según este enfoque, si es posible, el diseño de las

organizaciones y el diseño de las políticas públicas tiene que considerarse

simultáneamente.Ya no se afirma que existan principios universales sobre la

organización,sino que existendiferentestipos de estructuraque puedenseradecuadas

para organizacionescon diferentesobjetivos y diferentescontextos.

b. Enfoquesde procedimientoy de gestión.Segúneste enfoque,es importantetener

estructurasorganizativasapropiadaspara la implantación, pero más importantees

desarrollarprocedimientosadecuados.Las técnicas de gestión que recomiendaeste

enfoqueson las redesde planificacióny control, que proveenun marcoen el que los

proyectospuedenser planificadosy con los que se puedecontrolar su implantación,

identificandolasactividadesquetienenquerealizarse,la relaciónentreesasactividades,

y la secuencialógica enque debenserejecutadas.La Técnicade Revisióny Evaluación

de Programas(PERT) permiteestimar la duraciónde cadatarea,calcularel “camino

crítico” sobreel que cualquierretrasodilataríael proyectoen su conjunto, descubrir

cualquier retrasoy recolocar los recursospara que las actividadesincluidas en el

“camino crítico” seconcluyana tiempo. Aunqueel análisisde redesno se utilice en la
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gestióndel trabajodiario, puedeserútil en el momentode la planificacióndel proyecto,

ya quesubrayala interrelaciónde los proyectosy las actividadesy los recursosquevan

a sernecesarios.Por supuestoestastécnicasno sonsuficientespor si solas.

c. Enfoquesdela conducta.Paraesteenfoquehay un límite en lo que sepuedeconseguir

manipulandoestructurasy procedimientos.Si se quiere implantarunapolítica deben

considerarsetambiénla conductay las actitudeshumanas.El enfoquede la conductase

basaenel reconocimientodequecon frecuenciaexistenresistenciasal cambio.Dehecho,

lasalternativasno suelensertansencillascomoaceptacióno resistencia,ya quehay una

variedadamplia de reaccionesposibles,desdela aceptaciónactiva, aceptaciónpasiva,

indiferencia, resistenciapasivay resistenciaactiva. De todas formas, se puedenhacer

ciertas generalizacionessobre las fuentesde resistenciasal cambio implicadasen la

implantación de las políticas públicas: (a) Resistenciasal cambio porque el cambio

implica incertidumbrey ciertaspersonastienen unabajatoleranciade la ambigliedad.

(b) Miedos específicos,como el miedo a los efectoseconómicosdel cambio, en términos

deganancias,beneficios,seguridadlaboral,perspectivasdecarreraprofesional,etc. (c)

Miedosno relacionadoscon cuestioneseconómicas:rechazosa laposibilidaddetenerque

aprendernuevashabilidades,a asumir responsabilidadesdiferentes,a encontrarsecon

exigenciasmayores,o a tenerque trabajarcon los compañerosde una forma distinta.

<d) Miedosal cambiodeestatus,por lo quehabríaresistenciaspolíticasa los efectosdel

cambio (cambiosen las posicionesrelativasde poder).

Los erectosorganizativosal implantaruna nuevapolítica o al modificar unaya

existentepuedenno ser aceptados,sobretodo si se intentaaumentarla organización,

burocratizar la estructura,hacerla más impersonal, reducir personal, recortar la

autonomíade la organización,etc.Cuandoexperienciaspreviasdecambiono hantenido

éxito, las resistenciasa la nueva política serán mayores.Por último, quienesestán

implicadosen la implantaciónde la política o quienessonobjeto de la misma pueden

sentir que estánsiendoempujadosal cambio con demasiadaprisa, porquela etapade
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transiciónseamuy corta o porqueno se los ha consultado.La reacciónserátratarde

ralentizarel procesopor cualquiermedio.

Si los síntomasy las causasde las resistenciasse comprenden,el tratamiento

prescrito por el enfoquede la conductaes obvio y simple en teoría, pero sueleser

complicadode llevar a caboen la práctica.Paraevitar o minimizar la resistenciadebe

informarse con detalle sobre los cambios propuestosen una fase tempranade la

elaboracióndel proyecto,incluyendolas razones,objetivosy mediosprevistos.Debería

haberconsultascon todaslas partesafectadas(dentroy fuerade la organización),y una

elaboraciónparticipativadel proyecto,cuandosea posible.Se recomiendala franqueza

sobrelos problemasy peligros,como forma de persuasióny “conversión” de los líderes

informalesy gruposinfluyentes.

El objetivo, de acuerdocon esteenfoque,escrearuna atmósferadeconfianza,

mostrandoel interés de los gestorespor las preocupacionesde las personas(sobre

pérdidadeempleo,inseguridadpersonal,etc.).Debecrearseun clima quepermitaa las

personasexpresarsus dudas,que generalmenteson las quesoportanlas razonesde la

resistencia.Debeaclararsequeel cambiono serealizarácon prisas,quehabrárecursos

suficientes, que los efectosdel cambio serán revisadosy que existe flexibilidad para el

plan previsto.

d. Enfoques políticos. El término “político” incluye a los partidospolíticos, pero no se

refiere solamentea ellos, sobretodo se refierea los modelosde podere influenciaintra

e interorganizativos.Lo que seafirma en estosenhhquesesque la implantaciónde una

política tiene que planificarse cuidadosamenteconsiderando la organización,

procedimientos,formasde gest¡ón3’ tbrmasde influir sobrela conducta,peroquesi no

se tiene suficientementeen cuenta la realidad de la distribución del poder (porejemplo

la capacidadde los gruposopuestosa la política parabloquearlos esfuerzosdequienes

la apoyan)entonceses poco probableque la política cumplasusobjetivos.

Fundamentalmente,el enfoquepolítico desafía los supuestossobre los que se
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basanotros enfoques.Sobretodo el supuestodeque el conflicto esuna aberraciónque

puede evitarse mejorando las relacionesinterpersonales.El conflicto dentro de las

organizacionesy los grupos socialesno es algo infrecuente,y no puedesimplemente

evitarsecon comunicacióny coordinación.Por ello, el éxito de una política dependerá

del deseoy la capacidaddel grupo doniinante(o coalición de grupos)paraimponersu

objetivo. Cuandono existeun grupodominante,la implantaciónde la política deseada

sólo puedeconseguirsecon un proceso incrementaly de ajusteentre los grupos.En

algunascircunstancias,puedesertal queproduzcauna paralizaciónde la política en la

fase de implantación, incluso cuando la misma ha sido formalmenteautorizaday

legitimada.

Este enfoque parecehacerénfasisexclusivamenteen los conflictos potenciales

entreorganizacionesa la horade implantarunapolítica. Perodehechoalgunaspolíticas

poseenvalorescompartidosentretodos las partesimplicadas,en estecasopuedehaber

problemas en la implantación, pero no se deberána las diferencias entre las

organizaciones.I)e todasformas, las condicionesnormalesde interdependenciallevan

a quecuandohaydiferentespuntosde vista, realeso potenciales,la unidadorganizativa

que desea implantar la política tiene que decidir qué estrategia aumentarálas

probabilidadesde la implantación.

El hecho es que la implantación de una política suele implicar a varias

organizaciones,dando lugar a la ne”ociacióno al conflicto político, y estono impideel

análisis,aunqueeseanálisisdebeanticiparlos posiblesobstáculospolíticosy tenerlosen

cuentaantesde la tkirmujació¡í de ob¡etivosy la selecciónde alternativas.

Todo lo anterior refuerza la idea ya expuestade que la formulación y la

implantación de políticas son interdependientes,y que el análisis debe considerarlas

conjuntamente.Los políticos también deben tener esto en cuenta,si quierenestar

segurosal menos de una implantación parcial de la legislaciónque han apoyado.

También puedeexistir la necesidadde continuarcon la legislacióny los reglamentos,

paracubrir las lagunasy completarlos detalles.Esto no significa que las estrategias
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administrativasy de gestiónconsideradasen los puntosanterioresno seanimportantes

para conseguir una implantación con éxito, pero aquéllas deben frecuentemente

subordinarsea estrategiasmásexplícitamentepolíticas.

3.- Variablesqueafectanal cumplimientode los objetivosde laspolíticas.

Según Mazmanian y Sabatier (1989), el papel crucial del análisis de la

implantaciónes la identificación de las variables que afectanal cumplimientode los

objetivos legales duranteel proceso. Estas variables puedenser divididas en tres

categoríasprincipales:

a. La maleabilidad(“tractability”) del o los problemasquequierenserabordados.

b. La capacidadde la norma legal deestructurarel procesoimplantador.

c. El efecto netode una seriede variablespolíticasapoyandoesosobjetivos.

a. La maleabilidad(“tractability”) del o los problemasque quierenser abordados.

Apartede las dificultadesasociadascon la iniplantacióndeprogramasgubernamentales,

algunosproblemassocialesson más fáciles de abordarque otros cuandolos aspectos

técnicosdel problemaestánclaros, las conductasa ser reguladasno sonmuy variadas

e implican a un grupo pequeño,y cuandoel cambio requeridodel grupo objetivo es

modesto(Mazmaniany Sabatier.1989:21/25).

-Dificultadestécnicas.La consecuciónde los objetivos de un programaestásupeditada

a ciertosprerrequisitostécnicos, incluida la capacidadparadesarrollarindicadoresde

cumplimientorelativamenteeconomicosy un entendimientode lascadenascausalesque

afectanal problema.Aunque en algunoscasosla consecuciónde los objetivos legales

poseepocosproblemastécnicos,ésteno sueleser el caso.La ausenciade los requisitos

tecnológicos para llevar a cabo nuevos programas acarrea dificultades para la

implantaciónexitosade los objetivos legales.

-Diversidadde la conductanrescrita.Cuantomásdiversaes la conductareguladao los
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servicios provistos, más difícil es establecerregulacionesclaras y más grandees la

discrecionalidadquedebeserdadaa los implantadores.I)ebidoa lasdiferenciasen sus

compromisos con los objetivos legales, la discrecionalidadpuede hacer variar el

cumplimientodel programa.

-Porcentajedel 2rupoobjetivosobrela Doblacióntotal. En general,cuantomáspequeño

y más definible (referido a la capacidadde ser aislado) es el grupo cuyaconducta tiene

que ser cambiada,es más fácil conseguir apoyo político para el programay más

probablela consecuciónde los objetivos legales.

-Ma2nitud de las modificacionesen el comportamientode los 2rupos obietivo. La

magnitud de las modificaciones en el comportamientorequeridaspara lograr los

objetivos legales estánen función del número de personasen el grupo objetivo y la

cantidaddecambioquese les requiera. La hipótesisesquecuantomayor seala cantidad

de cambio necesario,más problemáticaserá la implantación.

En resumen,algunosproblemassonmás manejablesque otros. Los problemas

son más manejablessi: (a) Existe una teoría válida que relacioneel cambio de la

conductacon la solucióndel problemay existenlos requisitostecnológicos,(b) hay una

variaciónmínima en la conductaquecausael problema,(c) el grupoobjetivoconstituye

una minoría de la poblaciónfácilmenteidentificableen unajurisdicción política, y (d)

la cantidadde cambio requeridoes modesto.

No obstante,se debe ser muy precavido en no dar demasiadoénfasis a la

maleabilidaddel o l(>s problemasque gLileren serabordados.Despuésde todo, una de

los objetivos del análisis de políticas públicases desarrollarherramientasmejorespara

abordarproblemasheterogéneosque requieranun cambiosustancial.Se puedepensar

que una teoría de causalidadmás adecuada,métodosmejores de medición y las

tecnologíasrequeridaspuedendesarrollarseen el cursode la implantacióndel programa.

Además,incluso problemasdifíciles puedensermejoradosa travésde un entendimiento



El ciclo de las políticaspúblicas. 75

adecuadode las formasenquelas variableslegalesy políticasinfluyenen la movilización

del apoyonecesarioparaconseguircambiossustantivos.

b. Capacidad de los decisorespúblicosparaestructurarla implantación.Los decisores

públicos pueden influir sustancialmenteen la consecuciónde los objetivos legales

utilizando los apoyosa su disposición para estructurar coherentementeel proceso

implantador.

-Priorizaciónclara de los objetivos le2ales.Cuandolos objetivos legalesestáncolocados

en ordende importanciaconstitu3en unagranayudaparala evaluación,comodirectivas

no ambiguaspara los implantadoresy como recursoparalos queapoyanesosobjetivos.

Es importante que una norma legal que tenga que ser ejecutadapor una unidad

administrativaya existente indique claramentela prioridad relativa de las nuevas

directivas dentro de las actividadesde aquélla. Si esto no se haceasí, las nuevas

directivaspuedenser retrasadaso serlesadjudicadasuna prioridadbajadentrode las

actividadesya existentes.

-Validez de la teoríadecausalidad.Todareformacontiene,al menosimplícitamente,una

teoría de la forma cii que los (il)jetivos deben ser conseguidos.Una teoría de la

causalidadrequiere: (a) que la cadenade supuestosdecausalidadentrela intervención

gubernamentaly la consecuciónde los objetivos del programaseaentendida,y (b) que

los responsablesde la implantación del programa tengan jurisdicción sobre las

conexionesde causalidadparaalcanzarrealmentelos objetivosdel programa.Dehecho,

teorías de causalidadinadecuadasestán detrásde muchos casos de implantaciones

fallidas.

-Asi2nacióninicial de los recursosfinancieros.El dineroes un factorcrítico encualquier

programa.En generales necesarioun nivel mínimo de recursoseconómicosparaque

existala posibilidadde alcanzarlos objetivosde la normalegal, y los recursossuperiores

a ese nivel son proporcionalesa la probabilidadde alcanzaresosobjetivos (hastaun

cierto punto de saturación).La decisiónpolítica inicial debeestablecerla cantidadde
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recursoseconómicosnecesarios.Una cantidadinadecuadapuedecondenaral fracasoun

programaantesde su inicio. Por el contrario, unacantidadadecuadapuedeayudar,

pero no garantizar,a queel programatengaun buencomienzo.Además,exceptoen los

casosde recursosgarantizadospor varios años,cualquierprogramadeberenovarsus

recursoseconómicoscadaaño.Esto sirve tambiéncomo indicador del gradoen que el

ejecutivoy el legislativo apoyanun programaa lo largo del tiempo.

-Integraciónierárpuicade las institucionesimplicadasen la implantación.Uno de los

hallazgosmásdocumentadosen el análisisde la implantaciónde políticaspúblicasesla

dificultad de obteneraccionescoordinadasentre las unidadesorganizativasimplicadas

en los procesosde implantación(Pressniany Wildavsky, 1974, Bardach,1974:cap.2 y

7, Rerman,1978:165/179).El problemaes particularmentegraveen el casode normas

legalesde la AdministraciónCentralque debanser ejecutadaspor las administraciones

provincialeso locales.

-Re2lasde decisión de las unidadesor2anizativasimplantadoras.Además de proveer

objetivos claros e incentivosadecuadospara el cumplimiento,una normalegal puede

influir en el procesode implantaciónestipulandolas reglas de decisiónformal da la

unidadorganizativaimplantadora.Además,cuandoestánimplicadosdiferentesactores

en una comisión la norma legal puedeestipular la mayoría necesariapara acciones

específicas.

-Compromisooficial con los obietivosde las normaslegales.Seacualseala formaenque

unanormalegal estructureel procesode decisiónformal, será imposible la consecución

de los objetivos legalesque intentanmodificar sustancialmentela conductadel grupo

objetivo salvo que los directivos de las unidadesadministrativasimplantadorasestén

fuertementecomprometidoscon la consecuci(inde esosobjetivos.Cualquierprograma

nuevorequiereimplantadoresqueseanpersistentesen el desarrollode las regulaciones

y procedimientosy el refuerzode los mismossi hay resistenciadel grupo objetivo o de

los empleadospúblicos. En principio, hay diversoscaminospor los que la normalegal

puede asegurarque los directivos de la unidad organizativa implantadora estén
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comprometidoscon los objetivos establecidos:la responsabilidadde la implantación

puedeser asignadaa una unidadorganizativacuyaorientaciónpolítica seaconsistente

con la normalegal y que le vayaa otorgarunaprioridadaltaal nuevoprograma.Este

procedimiento es más efectivo cuando se crea una unidad organizativa nueva

específicamentepara administrar la nueva norma legal, ya que el programaserá

necesariamentedealtaprioridad.Alternativamente,la implantaciónpuedeserasignada

a unaunidadorganizativaya existentequepercibael nuevomandatocomocompatible

con su orientacióntradicional y que estébuscandonuevosprogramas.

-Accesoformal paralos adoresdel entorno.Otro factor que influye en la implantación

esel gradoen que se dan oportunidadesde participacióna los actoresexternosa las

unidadesorganizativasimplantadorasque puedanapoyar los objetivos legales (por

ejemplo los beneficiariospotencialesdel programa).Las normaslegalesquepermiten

participar a los ciudadanoscomo “interventores” de los procedimientos de las

administracionespúblicasesmásprobablequelogren la consecuciónde susobjetivos.

En resumen, una norma legal cuidadosamentediseñada puede influir

sustancialmenteen el gradoen que seconsiguensusobjetivos.Es decir, los legisladores

que buscancambiossignificativosen el comportamientodel grupoobjetivoconel fin de

lograr sus metastendránmayoresoportunidadesde éxito si: (a) los objetivos de la

legislaciónestánjerarquizadoscon claridad y precisión, (b) la misma incorporauna

teoría de la causalidadadecuada,(c) provee fondos adecuadospara las unidades

organizativasimplantadoras,(d) las reglasde decisión de las unidadesorganizativas

implantadorasfavorecenlaconsecuciónde los objetivos, (e) la implantaciónesasignada

a unidadesorganizativasqueapoyanlos objetivos y que daránal programauna alta

prioridad, y (1) se alienta la participaciónde los grupos o ciudadanosno implicados

directamente.

c. Variables no legales que afectan a la implantación (Mazmanian y Sabatier,
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1989:30/35). Mientrasquelasnormaslegalesestablecenla estructuralegalsobre la que

seimplantaunapolítica, la implantacióntambiéntiene unadinámicainternaempujada

por, al menos,dos importantesprocesos:(a) la necesidadde cualquierprogramaque

buscacambiar comportamientosde recibir constanteo periódico apoyopolítico si se

quiere superarel retrasoque implica buscarcooperaciónentreun gran númerode

personas,muchasde las cualespercibenquesusinteresesseránafectadosnegativamente

si seconsiguenlos objetivosdel programa,y (b) el efectoque producenlos continuos

cambiosen las condicionessocioeconómicasy tecnológicasen el apoyode esosobjetivos

por el público engeneral,los gruposde interésy los responsablesde lasadministraciones

públicas. Además de estos cambios generalmentehay variacionesen otros factores

(sucesoshistóricos,condicionessocioeconómicas,opinión pública) en la jurisdicción en

queseestáimplantandoel programa.

Los productosde lasunidadesorganizativasimplantadorasson unafunciónde la

interacciónentrela estructuralegal y el procesopolítico. Mientrasunanormalegalque

proveemuy pocainfluenciainstitucionallleva a los responsablesde la implantacióna ser

muy dependientesde las variacionesen el apoyopolítico a lo largo del tiempo y en las

distintas áreasgeográficas,una norma legal bien diseñadales proveede suficientes

directivaspolíticasy recursoslegalespararesistir los cambiosacorto plazode la opinión

pública.

Las principalesvariablesno legalesqueafectana los productospolíticos de las

unidadesorganizativasimplantadoras,la conformidadde los gruposobjetivo con las

decisiones,y -por lo tanto- la consecuciónde los objetivosson las siguientes:

-Condicionestecnoló2icasy socioeconómicas.Las variacionesa lo largo del tiempo y

entrelasdistintasjurisdiccionesgubernamentalesen lascondicionessociales,económicas

y tecnológicasafectanla consecuciónde los objetivos de las normaslegales.Existen por

lo menostrescaminospor los quelas variacionesenestascondicionespuedenafectarel

apoyopolítico paralos objetivosestablecidos,y -por lo tanto- los productosde la unidad

organizativaimplantadoray eventualmentela consecuciónde los objetivos: (a) La
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variación en las condiciones socloeconómicaspueden afectar Ja percepciónde Ja

importanciarelativa del problemaabordado.Si otroproblemapasaaser relativamente

más importante,el apoyopolítico para la distribución de recursosescasoshacia el

programaoriginal puededisminuir. (b) La implantaciónexitosadeun programaesmás

difícil todavíasi existendiferenciaslocalesen las condicionessocioeconómicasy en la

seriedaddel problemaabordado.Cualquierintento de imponerestandaresuniformes

sobresituacionesdiferentessóloconseguiráaumentarla oposiciónde los quetienenque

afrontarcostosque pareceninjustos. (c) En el casode políticasqueestánrelacionadas

con la tecnología(por ejemploel control de la contaminación)el cambio o la falta de

cambioen la situacióntecnológicaa lo largodel tiempo escrucial.

-Apoyo de la opinión pública. Las variacionesa lo largo del tiempo y de las zonas

geográficasdel apoyo de la opinión pública a los objetivos legales es una segunda

variablequeafectaa la implantación.Anthony Downs (1972), aseguraquela atención

de la opinión pública(y de los mediosdecomunicación)amuchosasuntospúblicossigue

un ciclo en el quela atencióninicial esseguidapor un decliveen la extensióndel apoyo

porquelas personassehacenconscientesdel costode “resolver” el problema,a la vez

queotros asuntosseamontonanen la agendade actuaciónde los poderespúblicos.Por

el contrario,el apoyode la opiniónpúblicapuederesurgirtemporalmenteporunanueva

evidenciade que el problema existe. El apoyo cíclico o temporal de los problemas

públicos crea dificultadespara la implantacióncon éxito de cualquierprogramaque

requieradel apoyoperiódicode los responsablesde lasadministracionespúblicas,ya sea

con la asignaciónde fondos presupuestarioso con la proteccióncontrala oposición.

La opinión pública puede influir en el procesoimplantadorde al menostres

formas: (a) la opinión pública (y su interaccióncon los medios de comunicaciónde

masas) puede modificar la agendade actuación de los poderespúblicos. (b) Los

legisladoresestáninfluidos porsuelectoradosobreasuntosdestacadosen eseelectorado,

sobretodocuandola opinión dentrodel distritoelectorales relativamenteuniforme.(c)

Las encuestasde opinión públicason frecuentementeutilizadasporlos administradores
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y los responsablesde las administracionespúblicasparaapoyaruna opinión particuJar.

-Actitudes y recursosdel electorado.Los cambios en los recursosy las actitudesdel

electoradohacia los objetivosde las normaslegalesy los productosde los programas

jueganun papel importanteen el procesode implantación.El dilema básico al quese

enfrentanlos quedefiendencualquierprogramaquebuscacambiarla conductadeuno

o más grupos objetivo es que el apoyo público al programacasi invariablemente

disminuiráa lo largodel tiempo.Porotro lado, los queseoponenal cambio,aunqueno

tenganel dominio sobrela unidadorganizativaimplantadora,generalmentetienenlos

recursosy los incentivosparainterveniractivamenteenel procesode implantación.Estos

recursosorganizativosy el accesoa la experienciales permitepresentarsu casode forma

efectiva ante la Administracióny, si no están conformescon su decisión, iniciar

reclamacionesanteel legislativo, las corteso la opinión pública.

-Apoyo de los voderespúblicos.Los poderespúblicosproveenapoyoa los objetivos de

las normaslegalesa travésde: (a) cantidady dirección de la supervisión,(b) provisión

de recursos económicos, y <c) grado en que los mandatoslegales son nuevos y

conflictivos. Los poderespúblicossonlas institucionesquecontrolanlos recursoslegales

y financierosde las unidadesorganizativasimplantadoras.Generalmenteincluyen al

legislativo,al jefe del ejecutivo,a lascortesy, enprogramasmtergubernamentales,a las

unidadesorganizativasjerárquicamentesuperiores.Los poderespúblicospuedeninfluir

en las políticasperseguidaspor las unidadesorganizativasimplantadorasa travésde la

supervisión informal y cambios formales en los recursoslegales y financieros de la

unidad organizativa.La supervisiónse refiere a una continua interacciónentreuna

unidad organizativay los podereslegislativo y/o ejecutivoen la forma de audiencias

fonnales para la supervisión, consultasde los empleadosy los legisladoresen las

comisiones,demandasde los legisladoresreferentesa las quejasdel electorado,etc. El

poderlegislativoqueapoyaun programacontrovertidopuedejugarun papelcrucialen

la consecuciónde los objetivossi tiene los recursosy el deseode hacerlo.En un nivel

másformal, los poderespúblicostienenla autoridadparaalterar los recursoslegalesy
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rwancierosde las unidadesorganizativasimplantadoras.El poder legislativo también

tienen la autoridadpararevisarsustancialmentee inclusorevocarnormaslegales.

-Compromisoy dotesde lideraz2ode los responsablesde la implantación.Estaes la

variable que afecta de forma más directaa los productospolíticos de las unidades

organizativasimplantadoras:el compromisode los directivos de las mismascon la

realizaciónde los objetivos de las normaslegales.Estecompromisotiene, al menos,dos

componentes:(a> la orientación y grado de prioridad de esos objetivos para los

directivos, y (b) su capacidadparalograr esasprioridades,por ejemplo,su habilidad

parausarlos recursosdisponibles.La importanciade las actitudesy las capacidades

variará, por supuesto, según el margen de discrecionalidad permitido a esos

administradores.Aunquecasi todas las tareasrealizadaspor delegaciónimplicanalgún

gradode discrecionalidad(11am y Hill, 1984:149/150).El compromisode los directivos

de lasunidadesorganizativasdependeráenpartede la capacidadde la normalegal para

instituir una ciertamanerade operarde las unidadesorganizativasimplantadorasa

través de la selecciónde institucionesy directivos. Tambiéndependeráde las reglas

profesionales,valorespersonalesy apoyode los objetivos del programaporpartede los

grupos de interés y de los poderes públicos del contexto político de la unidad

organizativa. En general, el apoyo de los directivos de la unidad organizativa

implantadoraa los objetivos del programa y la consecuenteprobabilidad de la

implantaciónexitosa serámayor en una unidad organizativanuevaque sea creada

despuésde unaintensacampañapolítica. Despuésdel períodoinicial, sin embargo,el

grado de compromiso probablementedeclinará ya que hasta las personasmás

comprometidasse desilusionancon la rutina burocráticay son reemplazadaspor

directivosmásinteresadosen la seguridadque en arriesgarseparaconseguirobjetivos

políticos.

El compromisocon los objetivosdel programa,detodasformas,contribuirápoco

a su consecuciónsalvo que los directivos demuestrengran capacidadparautilizar los

recursosdisponibles.
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La descripciónanterior se ha centradoen los factoresque afectanal proceso

implantadorcomoun todo.Peroeseprocesodebeservisto en términosdesusdiferentes

etapas: (a) Los productos (o decisiones) políticos de las unidades organizativas

implantadoras.(b) La conformidaddel grupo objetivo con esosproductos.(c) Los

impactos reales de los productos o decisiones de las unidades organizativas

implantadoras.(d) Los impactospercibidos.(e) El sistemade evaluaciónde las normas

legalespararevisar (o intentar revisar)sus contenido.

Cadauna de estasetapas,que sedesarrollana continuación,puedeversecomo

una variabledependientede la anteriory como una variableque influye en la etapa

posterior.

a. Los productos(o decisiones)políticosdelasunidadesorganizativasimplantadoras.Los

objetivos legalestienenqueserconvertidosen regulaciones,procedimientosparacasos

individuales,decisionesespecíficasy aplicaciónde esasdecisiones.Esteprocesorequiere

un esfuerzoconsiderableparalos directivosde las unidadesorganizativasimplantadoras,

quienesdebenproveerunaanálisistécnicode la forma enquelas reglasgeneralestienen

queser aplicadasa situacionesconcretasy a casosespecíficos.Aunque se esperaque

estos directivos seguirán los mandatoslegales, existe invariablementeun grado de

discrecionalidad.En muchoscasos, sobre todo en programasintergubernamentales,

algunosdirectivos puedenoponersea los objetivos del programae intentarsocavario

(Ingram, 1977; Thomas,1976).Unaforma deevitaresteproblemaesawnentarel detalle

de las regulacionesparalimitar la discrecionalidadde los directivos.Sin embargo,esta

solución tienesuscostos,ya quepuedesercontraproducenteal disminuir la efectividad

del programaencasodequeserequieraun compromisoactivode los empleadospúblicos

implantadores.

Aunqueciertadiscrepanciaentrelos objetivoslegalesy las decisionespolíticases

casiinevitable(aunquesóloseapor la dificultad deaplicara casosconcretoslos objetivos
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generales),estasdiferenciaspuedenreducirsesi seestipulanobjetivos no ambiguos,se

asignala implantaciónaunidadesorganizativasafines,quepuedandaral programauna

prioridadalta, sedansuficientesincentivosparasuperarlas resistenciasde los directivos

opositores,seproveede recursosrmancierossuficientespararealizarel análisistécnico

y para poder atenderlos casosespecíficosy orientar las decisionesen favor de los

objetivos del programa.La adecuaciónde las decisionesde los implantadorescon los

objetivosdel programatambiéndependede lascapacidadde losciudadanos,el ejecutivo

y el legislativo de apoyar el programacontrarrestandola resistenciade los grupos

objetivo.

Incluso en esascondicionesfavorableslas unidadesorganizativasy el sistema

político encontrarándifícil sostener,en un período de tiempo largo, la tensión y el

conflicto inherentes a un programa que requiera un cambio sustancial en los

comportamientosde las personas.

b. La conformidaddel grupoobjetivo con esosproductos.La conformidadindividual

estágeneralmenterelacionadacon la valoraciónindividual de los costosy los beneficios

relativosparacadapersonaal acatarlas directriceslegales (Brown y Stover, 1977).

Cualquierprogramaquebusquemodificarsustancialmenteel comportamientodel grupo

objetivoseencontrarácon casosdifíciles.

c. Los impactos realesde los productoso decisionesde las unidadesorganizativas

implantadoras.La implantacióndeunanormativapuedetenerimpactosno previstosen

los objetivos legales (tal vez por cambios en las condiciones socioeconómicaso

tecnológicas>.Además,el programapuedetenerimpactosa largo plazo quecambienla

distribución de fuerzaspoLíticas.

d. Los impactos percibidos. Además de los impactos reales de un programa,deben

evaluarselos impactospercibidospor los electoresy los poderespúblicos.La percepción
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de los impactos es lo que puede llevar a cambios en las normativas.Los impactos

percibidos dependende los impactosreales, pero estánmediatizadospor los valores

personales.En general,se esperauna correlaciónalta entrela predisposicióninicial

hacia la norma legal y la percepcióny evaluación de los impactos (Mazmanian y

Sabatier,1980).

e. Revisionesde lasnormaslegales.La cantidady la direccióndel cambio(o intentosde

cambio) de los mandatoslegalesde las unidadesorganizativasimplantadorasestánen

función de: (a) los impactospercibidosde las actividadesrealizadaspor esasunidades

y (b) de los cambiosen las prioridadespolíticas debido a cambiosen las condiciones

socioeconómicas,en los recursospolíticos de gruposde la oposición o en la posición

estratégicade los poderespúblicosqueapoyano queseoponenal programa.También

estánen función de la dificultad del sistemapolítico de tolerar unaoposiciónintensade

intereseslegítimosde formasostenidaenel tiempo(Mazmaniany Sabatier,1989:35/39).

Identificar individualmentelas diversasvariablesimplicadasen la implantación,

como se ha hecho hastaahoraen este apartado,es un primer paso importantepara

entendersu complejidady paraentenderla enormetareaque tiene el gobiernopara

cambiarel “statusquo”. Por otra parte,agruparlas variablesquese puedensometera

la manipulaciónlegal ayudaa distinguir entrelos factoresquepuedensermanipulados

por planificadoresde políticaspúblicas(en el corto plazo) a travésde la formulacióny

el diseño.Sin embargo,estoproveesolamenteunaimagenestática.Reunirlas distintas

facetas del proceso de implantación y describirlo como un proceso dinámico es

complicadopor el grannúmerode variablesimplicadasy el hechode quela interacción

entreellascontinúaa lo largo del proceso.Por ejemplo, la cantidadde cambioquese

esperaocasionaren la poblaciónobjetivo afectaráa la precisiónrequeridaen detallar

lasdirectivaspolíticas,a la adecuaciónde lasteoríasdecausalidadrequeridas,al grado

deapoyopúblico necesario,a la severidadde lassancionesquedebenestablecerse,etc.
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Cadauno de estos factoresestá relacionadocon los otros, por lo que si uno cambia

habráun “efecto dominó” en todo el sistema. En un espaciode dos dimensioneses

virtualmente imposible representartodas las interaccionesreales y los efectos de

retroalimentación.Por esto, la implantacióndebe ser descritay analizadacomo un

procesodinámico (Mazmaniany Sabatier,1989:39/41).

4.- Condicionespnumaimplantaciónefectiva.

Sabatiery Mazmanian(1980 y 1989) tomaroncomopunto de partidapara sus

investigacionessobre implantación las primeras investigacionesy sus conclusiones

bastantepesimistas(Pressmany Wildavsky, 1974: Murphy, 1973; Bardach, 1974;

Berman y McLaughlin, 1976; Elmore, 1978), e identificaron primero una serie de

variableslegales,políticas y de maleabilidadqueafectabana las diferentesetapasdel

procesode implantación. Estasfueron sintetizadasen una lista de seis condiciones

generalesparaunaimplantaciónefectivade los objetivos legales:

a. Objetivosclarosy consistentes.Estosautores,basadosen Van Meter y Van Horm,

afirmanquelos objetivoslegalesclarosproveennormasparala evaluacióny recursos

legalesimportantesparaquelos directivos de las unidadesorganizativasimplantadoras

tengancriteriossuficientespararesolverlos conflictos entreobjetivos.

b. Unateoríade causalidadadecuada.Partiendode la ideade Pressmany Wildavsky

(1974) de quelas políticaspúblicasincorporanunateoríaimplícita sobrela maneraen

quedeberealizarseel cambiosocial,Sabatiery Mazmanianenfatizanla importanciade

quela legislaciónincorporeunateoríaválida queidentifique los factoresprincipalesy

los vínculoscausalesqueafectana la realizaciónde los objetivospolíticosy otorguea los

directivos de las unidadesorganizativasimplantadorassuficiente autoridadsobrelos

grupos objetivo y otros mecanismos de influencia para conseguir, al menos

potencialmente,los objetivosdeseados.

c. Organizacióny directivos conformescon el programaa implantar. La legislación
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estructurael procesoimplantadorde maneratal quemaximizala probabilidadde que

los directivos responsablesde las unidadesorganizativasimplantadorasy los grupos

objetivo se comporten como se desea. Esto implica la designaciónde unidades

organizativasfavorablesa los objetivosdel programa,la existenciade unaintegración

jerárquicaadecuada,unaasignaciónde recursoseconómicossuficientesy la presencia

de apoyosadecuados(Edwards,1980:9/12).

d. Los directivos de las unidadesorganizativasimplantadorasposeen capacidades

políticasy degestiónsuficientey estáncomprometidosconlos objetivosde la normativa.

Reconociendo la inevitable discrecionalidadde los directivos de las unidades

organizativasimplantadorasseconsideracríticosucompromisoconlosobjetivospolíticos

y suscapacidadesparautilizar los recursosdisponibles(Lipsky, 1971; Lazin, 1973).

e. Apoyo pohtico y social. El programa es activamenteapoyado por grupos de

ciudadanosorganizados,por un grupo de legisladoreso por el ejecutivodurantela

implantación.

f. La prioridad relativade los objetivosno essocavadaa lo largo del tiempo por el

surgimiento de políticas públicas adversas o por cambios en las condiciones

socioeconómicasque debilitenla teoríadecausalidadsubyacenteal programao suapoyo

político.

Lastresprimerascondicionespuedenserresueltascon la decisiónpolítica inicial,

mientrasquelas tresúltimassonelproductodepresionespolíticasy económicasdurante

el procesode implantación.

A pesarde queun alto cumplimientode lasseiscondicionesseríasuficientepara

alcanzar los objetivos, no todas son necesarias.Mientras que las dos primeras

condicionesdebenexistir al menosmoderadamente,lasseissedannecesariassolamente

en el caso de problemasrealmentedifíciles (por ejemploaquellosque impliquen un

cambio sustantivode un grupo amplio de la poblaciónen contra de sus deseos).Un
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cumplimientobajo de las últimascuatrocondicionesno amenazaráa un programaque

iinplique un cambio menosextendido.

En la práctica,esmuy difícil conseguirlasseiscondicionesen el momentoinicial

de la implantaciónen cualquierprogramaquebusqueun cambiosustancial,debidoa

que los planificadorespúblicos a vecestienenun conocimientoparcial de los factores

causalesque afectan a los objetivos de un programa.Además, los conflictos entre

diferentesobjetivosgeneralmentellevan a que los mismosse definande forma más

ambigua,se proveaun montoinadecuadode recursoso seasignela implantacióndel

programaa unidadesorganizativasqueno apoyanlos objetivos del mismo. Peroestas

deficienciaspuedensergradualmentesuperadassi el programatiene un fuerte apoyode

los poderespúblicos y de gruposorganizadosde ciudadanos.

En resumen,la lista de las seiscondicionespuedeservir no sólo paraunabreve

comprobaciónde la efectividaddel programadespuésde queéstehayasido ejecutado,

sinotambiéncomoun conjuntode tareasquelos proponentesdel programatienenque

realizarsi sequierenlograr los objetivos.

Peroestasrecomendaciones¿realmenteaumentanlas probabilidadesde queun

programapúblico se implantecon éxito?.

Reiny Rabinovitz (1977) sugierentres “imperativos” que afectanel procesode

implantación:1. el legal, 2. el racional-burocráticoy 3. el del consenso.El marcode

Mazmaniany Sabatierdescrito incorporalos tres factores,pero le otorgaun énfasis

mayor al imperativo legal. Segúnellos, hay dos razonespara este enfoque: (a) los

investigadoresde la “era conductista” han ignorado la importanciade las variables

legales,y hay queestimarquegran partede la conductade los empleadospúblicosse

puede explicar por la estructuralegal (o por la falta de estructura)impuestapor la

normativalegal; y (b) en la medidaen quelas decisionespúblicasen unademocracia

tienen que ser tomadaspor los políticos electos y no por los empleadospúblicos de

carrera.Por eso, uno de los objetivosde estosautoreses destacarlos mecanismospor
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lo quelos legisladoresy el ejecutivopuedeninfluir en el procesode implantaciónatravés

del diseñode la normativa,a la vez queidentificar las variablesno relacionadasconla

legislaciónquepuedensocavarla consecuciónde los objetivos.Su trabajosecentraen

destacarla potencialidadde la legislaciónparala estructuraciónde la implantacióny en

la necesidadde mantenercontinuos (o periódicos) apoyos políticos si cambian las

condicionessocialesy económicas.La importanciaqueSabatiery Mazmanianadjudican

ala estructuralegaldelprocesode implantaciónhasidoconfirmadaenestudiosdeotros

autores(Sabatiery Klosterman,1981; Buliock y Lamb, 1984; McFarlane,1989>. La

evidenciademuestrequeaunqueunaestructuracoherentede la implantaciónesbastante

difícil se da con más frecuenciade lo que generalmentese admite, lo que es muy

importante.

Berman (1980), despuésde estudiarlos esfuerzosdel gobierno federal de los

EstadosUnidospor cambiarla distribucióndeserviciosen el nivel local, afirmaquehay

queconsiderardiferentesestrategiasde implantaciónparasituacionesdistintas.Quiere

decir queunaestrategiaquebusquela implantaciónefectivade los objetivosestablecidos

en unanormalegal, cuandoestapretendeun cambiosustantivo,funcionarásolamente

si hay un mínimo conflicto de objetivos, una teoríade la causalidadadecuada,pocas

unidadesorganizativasimplicadas y un contexto socioeconómicoy político estable.

Cuandono secumplenestosparámetros,quesueleser lo que pasaen la realidad,se

necesitauna estrategiamás“adaptativa”, incluyendonegociacióny ajustemutuoentre

los diversosparticipantes.En esencia,en la granmayoríade los casos,la promulgación

de un programadebeser simplementevista como un punto inicial de un procesode

experimentación,definicióndeobjetivosy búsquedade la estrategiade implantaciónmás

adecuadaparacadacircunstancia.Segúneste autor, son pocos los casosen que el

procesode ajusteconsigueel cambiosustancialdel “status quo” plasmadocon líneas

generalesen la normalegal prescrita.Bennantambiénafirmaque el comportamiento

de los queseoponenal programaprobablementeno cambiaráa lo largo del tiempo con
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la clarificaciónde objetivos,con la movilizaciónde un soportepolítico adicionalni con

otros factores.

Aaron Wildavsky (1979)tiene una visión igual de pesimista,ya queafirma que

la historia de la implantaciónde programaspúblicosestállena de grandesaspiraciones

y de grandesfracasosen la implantación(Mazmaniany Sabatier,1989:266/286).

Basadosen diversos análisis de caso presentadosen su libro, Mazmaniany

Sabatierafirman que sejustifica unaperspectivamásoptimista quelas de Bermany

Wildavsky. Aunque aquellosautoresconsideranlas limitacionesdel controljerárquico

y programado,no aceptanlasconclusionespesimistasreferidasa la inevitabilidadde la

implantación“adaptativa”en la quelos planificadoresde las políticasestánforzadosa

aceptar las preferenciasde los empleadospúblicos directamenteimplicados en la

ejecuciónde los programasy de los gruposobjetivo. Por el contrario, identifican

diversos mecanismoslegales y políticos que puedenmodificar las preferenciasy/o

modificarla conductade esosburócratasy de los gruposobjetivotantoen lasdecisiones

políticas iniciales como a lo largo de la implantacióndel programa.Por ejemplo, los

planificadoresde laspolíticaspuedenelegirungrupo dedirectivosde lasorganizaciones

implantadorasen vez de otros, proveerincentivosy sancionesadecuadas,etc. Y, como

Pressmany Wildavsky (1974) mostraron,losplanificadoresdelaspolíticaspuedeninfluir

en el procesode implantaciónbasandosuprogramaenunateoríade la causalidadválida

en vez deen unadudosa.En resumen,Sabatiery Mazmanianafirmanquela conducta

de los empleadospúblicos encargadosde la ejecucióndel programay de los grupos

objetivo puede mantenerseen unos márgenesaceptablessi se consiguen las seis

condicionesparaunaimplantaciónefectivaque ya fueronmencionadas(Mazmaniany

Sabatier,1979:489/492,503/504).

La experienciaha demostrado-como ya sedijo- queen granpartede los casos

no todaslascondiciones,ni siquierala mayoríade ellas, seencuentranen las primeras

etapasdel procesode implantación,pero en muchoscasos es posible el éxito de los
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programas.

El éxito inicial es la primera etapacrítica en cualquieresfuerzoimplantadory

marca la tendenciade lo que pasarádespués.Perono todo estáperdidosi fallan los

esfuerzosiniciales y no sealcanzanlasexpectativas,ya seapor fallos en la aplicaciónde

la ley, por fallos en la distribución de recursos,etc.

ComoMazmaniany Sabatier(1989) ilustran con análisisde casosconcretos,son

raraslas ocasionesen que las seis condicionesde implantaciónefectiva seencuentran

cuandocomienzala implantación.La dificultad en conseguiréxitos iniciales lleva a la

frustracióny desilusiónconel gradode consecuciónde los objetivoslegales.Pero-según

estosautores-se ha comprobadoque, incluso cuandono se consigueun gran éxito

inicialmente,el grado de implantaciónpuedeaumentara lo largo del tiempo hastaque

se consigueun nivel moderadoo alto de implantación.

Estosautoressugierenquesepuedenintentardiversasestrategiascuandolas seis

condicionesmencionadasno seencuentranen un principio. Es decir, en condicionesno

óptimas para la implantación se pueden dar diferentes pasospara aumentarla

probabilidadde una implantaciónefectiva. Mazmaniany Sabatier(1979) sugierenlas

siguientes:

a. Si no se dispone de una teoría válida de la cadenacausal que relacione el

comportamiento del grupo objetivo con los objetivos políticos (o la misma es

problemática), los defensoresde la norma legal deben realizar un esfuerzo para

incorporarun procesodeaprendizajeatravésdeproyectosexperimentales,investigación

y desarrollo,estudiosde evaluacióny un procesode decisión que incorpore tantos

factorescomoseaposible.

b. Si el poderlegislativo apruebaunalegislacióncon directivaspolíticas ambiguas,los

queapoyaneseprogramapuedenintentarla clarificaciónde la ley a travésdel proceso

de enmiendas,o puedenrequerir a las unidadesorganizativasimplantadorasque

desarrollenobjetivosy procedimientosclaros.
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c. Si la implantaciónde un programano puedeser asignadaa unaunidadorganizativa

queapoyelos objetivosde aquél,sepuedeintentarconseguirla intervenciónde apoyos

externos, el apoyo de los poderespúblicos, estudios de evaluaciónrealizadospor

consultorasindependientes,etc.

d. Si no existeun apoyoactivode la opinión pública,unaprioridadde los directivosde

Jaunidadorganizativaimplantadora,o de los legisladoresqueapoyanel programa,será

la identificación y movilización de estos grupos dentro y/o fuera de esa unidad

organizativa,ya quecualquierprogramasin eseapoyoestácondenadoal fracasoen el

largo plazo. Aunque algunasveceses posiblecreargruposde interés que no existan

previamente,unaestrategiamásfactible esconvencera una organizaciónya existente.

e. Si falta el seguimientosistemáticoparaapreciarlos problemasen la ejecución,éste

debesercreado.Estoimplica quesedebecontarcon datossobrela ejecuciónrecogidos

por la propia unidadorganizativaimplantadoray revisionesperiódicasrealizadaspor

institucionesajenasa la administraciónqueestáimplantandoel programa.Si estetipo

de control falla, puede encontrarseun grupo externo que se responsabilicedel

seguimiento,aunqueestegrupoen pocoscasostendrálos recursos,la experienciay la

legitimidadparallevar de formaadecuadaestatareaduranteun largoperíododetiempo

ya queellos son, despuésde todo, una parteinteresada.

En resumen, se pueden dar pasos para aumentarla posibilidad de una

implantación con éxito de un programa. Aunque no son una garantía, las cinco

estrategiasdescritasarriba han demostradosu utilidad. Por eso,en vez de aceptarel

enfoquede Hermany afirmar que la mayoríade los problemasson intratables,o la

visión de Wildavsky de que el procesode implantación lleva inevitablementea una

contracciónde los objetivosiniciales, es necesariopensarmássobre cómomejorarlas

condicionesparauna implantaciónefectiva (Mazmaniany Sabatier,1989:272/276).

Estos autorespresentan,para los optimistas,una lista de preguntasque deben
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hacersecuandose está diseñandola implantación de un programa.Las respuestas

puedenestimarla fuerza potencialy los puntos problemáticosde la implantaciónde

cualquier política pública ambiciosa.Las mismasno sólo se refieren al diseñode la

legislación,sino tambiéna la necesidadde desarrollarapoyospolíticos si no sequiere

que el programasea socavadocuandopase un cierto periodo de tiempo. Se puede

simplificar lasituaciónhaciendolossiguientessupuestosrelacionadosconla maleabilidad

del problema: (a) que la normativa legal pretende un cambio sustancial en el

comportamientodel grupo objetivo, y que (b) existe una teoríacausalrazonableque

relacionalos cambiosenesecomportamientocon la “solución” del problema.Es decir,

quela principal dificultad queseencuentranlos queelaboranel marcolegal esobtener

el acatamientodel grupoobjetivo. Las preguntasa plantearson las siguientes:

1. ¿Cuál es la política pública general a ser implantada?¿Son los objetivos legales

precisosy, si son varios, estáncolocadosen orden de importancia?.Si el programaes

asignadoa una unidad organizativaya existente¿seindica la prioridad relativa que

debentener los nuevosobjetivosdentro de los programasque ya realizaesa unidad

organizativa?.

2. ¿Son entendidoslos principales factoresque afectana la implantación?.¿Da la

normativasuficienteautoridada los directivosde la unidadorganizativaimplantadora

sobreel grupoobjetivoparaobtener,al menospotencialmente,los objetivosdeseados?.

3. ¿Lanormativaasignarecursosfinancierossuficientesalas institucionesquetienenque

llevar a cabo la ejecucióndel programapara permitirles realizarlos análisistécnicos

necesariospara aplicar los objetivos generalesa cientos de casosespecíficosy para

comprobarel acatamientodel grupoobjetivo?.

4. ¿Lanormativaasignala responsabilidadde la implantacióna institucioneso unidades

organizativasque apoyen los objetivos y que tengan la posibilidad de otorgar al

programaunaalta prioridad?.¿Sepodría crear(o seríaconvenientecrear) unanueva

unidad organizativaparaadministrarel programa?.

5. ¿La normativa da oportunidada los grupos ajenos a la unidad organizativa
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implantadoraparaqueparticipenactivamenteenel procesode implantación?.¿Seprevé

que organizacionesindependientesevalúenel gradodecongruenciaentrelas decisiones

de la unidadorganizativaresponsabledel programa,el impactodelmismo y los objetivos

deseados?.

6. ¿Cuál es la probabilidad de que cambios en las condicionessocloeconómicaso

tecnológicassocavenlos apoyospolíticos de los objetivos legales?.Si conseguiresos

objetivosdependede innovacionestecnológicas¿quéactividadesde investigacióndeben

ser fomentadas?.¿Qué se puedehacer para contrarrestarla corta duración de la

atención que los medios de comunicacióny la opinión pública en generalotorgan al

asunto?.¿Esposible convencera algún importantemediode comunicaciónpara que

realicereportajesespecializadossobreel problema?.

7. ¿Quémedidaspuedenadoptarseparaactivarlos apoyosde la opinión públicay para

asegurarquelos gruposqueapoyanel programatienenlos recursoshumanosy de otro

tipo necesariospararealizarun seguimientoy paraparticiparactivamenteenel proceso

de implantación?.

8. ¿Qué se puedehacerpara asegurarque las autoridadeslegislativas y ejecutivas

supervisaráne intervendránactivamenteen el procesode implantación?.¿Quésepuede

hacer para asegurarque la legislación posterior en áreas políticas relevantesno

socavaránlos objetivos del programay quelos intentospararevisarla normativano lo

desvirtuarán?.

9. ¿Puedehacersealgo para designar como directivos de la unidad organizativa

implantadoraa personasque estánno sólo comprometidascon la consecuciónde los

objetivos de la normativasino que tambiéntengancapacidadesde gestióny manejo

político superioresal promedio?.

Las respuestasa estaspreguntaspuedendar una estimaciónde la probabilidad

de que las decisionespolíticas de la instituciónimplantadoraseránconsecuentesconlos

objetivos legalesy que los gruposobjetivo realmenteacataránesasdecisionesbastaque
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se consigan los objetivos.
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CAPITULO IV

CAMBIO POLÍTICO EN ARGENTINA

A.- La ouiebrade la dictadura

.

La transicióndel régimenautoritariodel Procesode ReorganizaciónNacionalal

régimendemocráticono puedeidentificarsecon un actoúnico, sinocon un procesocuya

primerafasees el inicio del procesode disolucióndel régimenautoritario, su segunda

fase la instalación de un régimen político democrático,y se continúacon la fasede

consolidacióndel nuevo régimen (O’Donnell y Schmitter, 1988:19/20). No fue una

transiciónconducida“desdearriba”, aunqueello seintentó durantela cortapresidencia

del GeneralViola. Fue abrupta,porqueintervino unaguerraperdida,peroel ejército

no se fracturó de forma visible, ni seabrió la posibilidaddeestablecerpactosexplícitos

con los civiles (floria, 1990:62/64).El intento de acuerdomilitar-sindical en torno al
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apoyode una ley de “autoamnistía”decretadaen el tramoúltimo del régimenmilitar

(denunciadoporel candidatode la Unión Cívica Radicaldurantela campañaelectoral),

si existió, sefrustróporel resultadoelectoral,imprevisto,ya queaparecíacomoganador

elperonismo.Fueunatransiciónnegociada,peroconrasgosdiferentesa los deUruguay,

Brasil o España.No significó una discontinuidad,no hubo una caída del antiguo

régimen,pero tampocofue el producto de una negociaciónclara o de una pactada

autodisolución del autoritarismo (Portantiero, 1987a:260/262). La transición en

Argentinafue unarupturasin pacto.

1.- La presiónsocial.

El gobierno militar había accedidoal poderen 1976 con un alto grado de

consensoen la sociedadcivil, despuésde un períodode conflicto social y movilización

política. Pero a mediadosde 1980 y principios de 1981 comenzóa manifestarseuna

presiónsocialporunasalidapolítica al régimenmilitar. Estosedebió-entreotros-a los

siguientesfactores(‘):

a) Fracasode la política económica.La aperturaeconómica,queen los primeros

añosdel gobiernoautoritario consiguióunos efectosque fueron calificadosde

“milagrosos”, sufrió un revésa partir de 1979, que llevó a un crecimientodel

desempleo,a unainflación elevaday a la desintegraciónde la industrianacional.

Desdemediadosde 1980 estallaronescándalosfinancierosy quiebrasde bancos

y empresas.A principios de 1981 se devaluó la moneda,desvaneciéndosela

credibilidad en la estabilidad económica. Aumentó -así- la inquietud de

‘)Paraunacomparación,la descripciónde los elementosquefueron dandolugara la concienciade
crisis del franquismoseencuentraen: Tezanos,1989:11/28.
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empresariosy obreros(2)

b) Alejamiento político de sectoresempresariosanteriormentecercanosal

régimen. En una primera etapa, el proyecto de gobierno del Proceso de

ReorganizaciónNacional obtuvo la colaboración de los grupos industriales

nacionalese internacionales.Pero ante el progresivo desmantelamientodel

aparatoindustrial, sin que se generarael anunciadocrecimiento de algunos

sectores,y la pérdidade los beneficiosque habíarecibido en un principio el

sector agropecuario,el apoyo quedó reducido a grupos del sector comercial

importador y financiero(Moneta,1984a:125)(3)

c) Desprestigiode lasfuerzasannadas,debidoal fracaso(unidoa la corrupción)

de la gestión de empresas,bancos, etc., en manos de militares en activo o

retirados.

d> Aumentodel descontentosocial.Los reclamosde familiaresde desaparecidos

crecían (Madres de la Plaza de Mayo), creando una resonanciaen la

Administraciónnorteamericana(siendoJ. Carterpresidente)y en su política de

derechos humanos (4), A esta situación se unió el documento “Iglesia y

ComunidadNacional” quela ConferenciaEpiscopalArgentinadio a conoceren

2) Paraun análisisde cómo los problemasinsolublescontribuyena los procesosde derrumbamiento
de un régimen,ver Linz, 1987.

3) La retiradadel apoyoal gobierno autoritario de los grandesgruposeconómicos,seapreciaen las
declaracionesdelas grandescorporacionesrepresentantesdelos empresariosindustrialesy agropecuarios:
HA, 1981; HA: 1982; SRA, 1982; y SRA. 1983.

4) Comoafirma Cotarelo(1990:121),el régimenautoritariosevela en la imposibilidaddejustificarse
“en un mundo en quecadavez sehacenmáshegemónicoslos idealesdemocráticos”.SegúnO’Donnell y
Schmitter, las organizacionesde derechoshumanos,los familiaresde los encarcelados,torturados y
asesinados,son -en general- los primeros en alzar sus voces contra las facetasmás repulsivas de un
régimenautoritario(1988:84/85).
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mayo de 1981. Este documentoera un mensajeorientadoa la reconciliación

nacional, trataba sobre la democraciadesde un plano ético, criticando la

supresiónde los derechoshumanosy llamandoa la finalización del Estadode

Excepción.Estainiciativa de la ConferenciaEpiscopalArgentinase vio reforzada

por la constitución de la Multipartidaria, acontecimiento que mostró la

recuperaciónde la funciónmediadorade los políticos.El 14 dejulio de 1981, por

iniciativa de la Unión Cívica Radical y la convergenciade la Federación

DemócrataCristiana, el Movimiento de Integración y Desarrouo,el Partido

Intransigentey el PartidoJusticialista,surgió la MultipartidariaNacional, a la

quese adhirieronposteriormenteotros partidos(e). La Multipartidariarecogía

el llamado de la Iglesia a la reconciliaciónnacional, y proponíaun plan de

transiciónhaciala democraciaconstitucional.La respuestadel gobiernomilitar

fue el reemplazodel presidenteViola (tras una cortapresidenciade no másde

8 meses)porel GeneralLeopoldoFortunatoGaltieri,el 11 dediciembrede 1981,

hastacompletarel períodoquedebíacumplir su antecesor,queconcluíael 29 de

marzode 1984 (6)~ El 30 demarzode 1982 la ConfederaciónGeneraldel Trabajo

organizóunamovilizaciónpopularquepusoenevidenciael aislamientosocialdel

gobierno. La protestatuvo dimensiónnacional.El documentode la Iglesia, la

Multipartidariay la propuestadeunaalternativapolítica, la distanciacríticadel

mundoempresario,y la movilización obrera,significabanla convergenciade la

casi totalidad de los representantesde la sociedadargentinacontrael régimen

autoritario.

5) Los partidosque se adhirieron a la Multipartidaria despuésde su formación fueron: el Partido
SocialistaUnificado, la ConfederaciónSocialistaArgentina,el Frentede Izquierda Popular,la Línea
popular (sec.Domingorena),el PartidoSocialistaPopular(sec.EstévezBoero), y el Frentede Izquierda
Popular(CorrienteNacional).

6) Peroen 1984 habríaun gobierno constitucional,y Galtieri estaríaen prisión.



99Cambiopolítico en Argentina.

e) Salto a la opinión pública de la crisis internadel régimen.Los factoresde

fracaso en la política económica y el crecimiento del descontentosocial,

agudizaronlos desacuerdosinternos y la lucha por el poder dentro de la

corporaciónmilitar. Existían diferenciasdentro de las fuerzas armadascon

respectoa la apertura política, y diferentes estrategiasy alianzaspara dar

respuestaa la crisiseconómicay a la amenazadeconflictossocialesgeneralizados

(7)• La designacióndel segundopresidentedel Proceso,el 3 de octubrede 1980,

el Gral. RobertoE. Viola, paraocuparla Presidenciade la Naciónentreel 29 de

marzo de 1981 y el 29 de marzode 1984, no se hizo con el acuerdode las tres

armas, trasluciéndose-así- la crisis interna del régimen. Por otro lado, la

destitucióndel Gral. Viola y su reemplazopor el Gral. Galtieri en diciembrede

1981, representóunainterrupciónde las reglas institucionalesimpuestaspor el

propio régimenen1976 (queestablecíanel cambiodepresidentecadatresaños),

agudizándoseel desprestigiode las fuerzasarmadasantela opinión pública.

Todos estos factores influyeron en la creciente pérdida de apoyo social del

régimenmilitar, y éste vio la posibilidad de utilizar una acciónen las Islas Malvinas

como acciónlegitimadoradel régimen,antela posibilidadde un traspasodepodera un

gobiernocivil quecondujeraa investigacionesy juicios sobrela actuacióndel gobierno

militar. La recuperaciónde las IslasMalvinaspodríarehabilitara las fuerzasarmadas

frente a la sociedady lograr consensoy apoyopopular parauna salida controlada

(Moneta, 1984b:23;GarcíaDelgadoy Stiletano, 1988:68)<8)•

‘)Paramás detallessobrela homogeneidady diferenciasinternasen las fuerzasarmadasargentinas

en el periodo1976/1983,ver: Fontana,1984.

8) Un estudiosobre las circunstanciasinteriores y exteriores que favorecieronla transición, pero
referido al casoespañol,seencuentraen: Cotarelo,1989a:38/40.



looCambiopolítico en Argentina.

2.- La guerrade las Malvinas.

Para algunosde los jefes de las fuerzasarmadas,con la invasión de las Islas

Malvinas seríaposiblerecobrarel control político del procesoy encauzarlohaciauna

salidaelectoraladecuadaa susfines.

Pero los cálculos y las estimacionesde las fuerzasarmadasfracasaron,y las

consideracionesgeopolíticasque se habíanconjeturadoen torno de la evolución del

conflicto no se cumplieron (9)• Con el apoyodel gobiernode Reagan,el Reino Unido

recuperópor la fuerza el archipiélagoy los militaresargentinosfueronderrotados.

La conclusiónsimplistade unadescripciónde los antecedentesde la Guerray de

su desarrolloesqueanteunasituacióninternainsostenible,los militaresadoptaronuna

solución “a la desesperada”;cometiendograveserroresen la evaluaciónde los elementos,

actuando-por ello- de la forma en quelo hicieron.

PeropensarqueGranBretañano iba a desplegarsupoderíomilitar no erauna

conclusióntotalmenteerrónea,sino que se llegó a ella por un desconocimientode la

situación interna de ese país. Sin tomar en consideraciónque Thatcherutilizaría la

guerracomoforma degalvanizarsu electoradorealy potencial,enun momentodecaída

de su popularidad,y con unaseleccionescercanas.

Por otro lado, pensarque la “escaramuza”concluiría con la intervenciónde

fuerzasinternacionalesde la NacionesUnidas,eraunaconclusiónbastantelógica si se

pasabarevistaa otros sucesoshistóricos.

La investigaciónnoslleva a afirmar quela acciónno fue una “locura total”, que

las posibilidadesde una victoria en el plano diplomático existía, y que lo que se

obtendríacon ello -un consensointernoquecambiaríapor completola opinión que del

gobiernomilitar existíadentrodel país- fue tenidaen cuentaen el procesode toma de

9) La apreciaciónque los militarestuvieron del contextomundialen el momentode la Guerrade las
Malvinas, quemediatizóel procesodetomade decisiones,sedesarrollaen ‘¿lijas, 1990.Otra bibliografía
relevantesobreel tema:Gamba,1984;Moneta,1984a;Moneta,1984b;Montenegroy Aliverti, 1982;Puig,
1988; Roett, 1984; Russell, 1984; Russell,1987 y Russell, 1988, entreotros.
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decisiones,cálculode riesgo, etc., antesy durantela crisis. Evidentementeel plan no

salió como habíasido trazado.

La naturalezadel régimenpolítico del Proceso,y el deteriorode la situación

internadel país, coadyuvarona la erróneaapreciaciónde la situaciónde la coyuntura

mundial, llevando al proceso de toma de decisiones que convirtió la histórica

problemáticade las IslasMalvinas en unaconfrontaciónbélica.

3.- El desenlace.

El fracasode la intentonamilitar agudizó la crisis interna de la corporación

militar y desbaratólas condicionesmínimasde perdurabilidaddel régimen.Se dieron

las tres condicionesque, segúnO’Donnell y Schmitter,determinanel contextode las

aperturastransicionales:derrotamilitar en un conflicto internacional,factoresinternos

y divisionesdentro del propio régimenautoritario(1988:55/58)(I0)•

Despuésde la derrota,el Gral. Galtieri renuncia,y la Armaday la FuerzaAérea

retiransusrepresentantesde la JuntaMilitar, asumiendoel Ejército la responsabilidad

total de la conducciónpolítica del gobierno.SuComandanteenJefe,CristinoNicolaides,

delegóel gobierno nacionalen un general retirado, ReynaldoBignone. De junio a

septiembrede 1982 el máximo órganodel Proceso(la JuntaMilitar) dejó de funcionar,

y el ejércitoasumiócon exclusividadla conducciónpolítica del Estado.En septiembre

la Junta se reconstituyó. Durante estaúltima fase las FuerzasArmadas intentaron

organizarunasalidaordenadadel gobierno,oficializándoseun llamamientoa elecciones

y convocándoseun nuevo diálogo político. El 11 de noviembrede 1982 el Presidente

recibía instruccionesde la JuntaMilitar reconstituidaparaacordarcon los partidos

políticosel retornoa un ordenconstitucional.El 28 dejunio de 1983el gobiernomilitar

10) Dentro de la propuestateéricasobretransicionesque presentaCotarelo,la derrotaen la Guerra
de las Malvinas podríaentendersecomo el elementodesencadenantequeconfiguró la crisis del régimen
(primera de las seis etapasdel modelo)(Cotarelo, 1992:11).
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dictó la ley 22S3S, convocandoa eleccionesde diputadosnacionales,de eiectoresde

presidentey vicepresidentede la Nación y de electoresde senadorespor la Capital

Federal, de acuerdocon los principios de la Constitución Nacional. No se pusieron

condicionamientos,salvo el intento de impedir unarevisión de lo actuadodurantela

lucha antisubversiva.Laseleccionesfueronconvocadasparael 30 deoctubrede eseaño,

libres y abiertas,dondevenció la Unión Cívica Radical (UCR), con el 51,75% de los

votos, frente al 40,16% del PartidoJusticialista,y seguidopor el 2,33% del Partido

Intransigente.Tambiénconsiguieronvotos otras fuerzaspolíticas, distribuidasen más

de 15 partidos.FueelegidopresidenteRaúlAlfonsín, y vicepresidenteVictor Martínez.

La UCR contabacon la mayoríaen la Cámarade Diputados(representaciónnacional),

con 129 de 254 escaños,y se encontrabaen minoría en el Senado(representación

territorial), con 18 de 46 representantes.El PartidoJusticialistacontabacon 111 y 21

escañosrespectivamente.Estosignificabaquela Unión CívicaRadicalno podríaaplicar

la reglade la mayoría(“).

B.- Lasestratefiasdelcambio

.

1.- Procesode toma dedecisionespn el cambiopolítico.

El Estadoesunproductosocial, resultantedeunacomplejadinámicade intereses

diversos, y que constituye un escenariode acuerdos,conflictos y negociacionesde

interesessociales.El poderquesurgede la sociedad,atravésdepartidos,corporaciones,

etc., determina-engranmedida-lascaracterísticasdeeseescenario.Históricamente,los

diversostipos deEstadoexpresanla relativaautonomíacon quecuentael mismoEstado

paraarbitrarconflictosintergrupales,lasdemandasde los grupossocialesmáspoderosos

y su voluntadde conservacióno de incrementodecontrol social, la demandade grupos

“) Paradatossobreeleccionesen el períodoconstitucionalargentino1983-1989,ver: Alcántara,1984;
1987; y 1988;De Riz y Adrogué, 1990; y Catterberg,1985; y 1987.
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socialesemergentesy su voluntad de cambiarlos mecanismosde control vigentes.

El Estadode las sociedadesdemocráticascontemporáneasha tomadoun papel

crecientede reguladorde conflictos entresectores,gruposo clases,y de concertadorde

interesesde los distintosactoreseconómico-sociales(Przeworski,1988:92/96).

Si concebimosel Estado simultáneamentecomo una construcciónsocial en

permanentemodificación y como sede de conflictos y negociaciónde los intereses

sociales,es lógico que laspolíticaspúblicasque realizaseanel resultadode la evolución

de los conflictosy de la presiónqueejercensectoresy gruposde lasociedad,a la vezque

su estructuraadministrativaresulte“consecuenciade un procesohistórico a travésdel

cual secristalizan respuestasdadasdesdelo público a situacionesproblemáticasque

generandemandassociales,manifestacionesde los distintos proyectos políticos que

pretendenimpactara la sociedada travésde la acciónestataly resultadode ladinámica

burocrática.De estemodo, los procesosde construccióndel Estadosonel productode

la confrontación de percepcionesy aspiracionesde grupos sociales con valores,

percepciones,interesesy recursosmovilizadosen torno a distintas cuestionespúblicas”

(MartínezNogneira,1988b:1/3).

En los procesosde formulacióne implantaciónde las políticaspúblicasexisten

tresfactoresa considerar.Enprimer lugarseencuentrala acciónde los agentespolíticos

propiamentedichos, quelleganal gobiernoparadesarrollarsusproyectosy programas.

El segundofactorimportanteesla relaciónqueseestableceentreel Estadoy los actores

socialesrelevantes,como gruposeconómicosfuertes, sindicatos y otras instituciones

sociales.El tercerfactor es la complejadinámicade interesesburocráticosque sevan

desarrollandoen el interior de la estructuradel Estado.

Por ello, la acciónestatalseconstruyea travésde tres vías:

a) Por la acción de los agentespolíticos, que compiten por imponer distintos

proyectosy que conducenel Estadocon la rmalidadde adecuarloo modificarlo
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en función de esosproyectos,y en el marcode concepcionessociales,políticas y

económicasespecíficas.Seincluyenaquíno sólo los partidospolíticos,sino atodo

agentecon capacidadde llegar al gobiernopor cualquiermedio,democráticoo

no. Sonagentespolíticoslas fuerzasarmadas,cuandogobiernan“de facto”, o los

gruposarmadosinsurgentes,cuandode hechogobiernan.

b) Por la influenciade los actoressocialesy económicoscapacesde expresarsus

demandas.Sus accionesson más concretasque las realizadaspor los agentes

políticos, pero no por ello menosimportantesen el procesode elaboraciónde

políticaspúblicas.Es importanteel pesoquepuedenadquirir los grandesgrupos

económicosnacionalese internacionales,las asociacionesempresariales,los

sindicatos,las fuerzasarmadas,la iglesia,etc.en la definiciónde lasaccionesdel

Estado.

c) Por la acciónejercidapor el funcionariadoapartir de la dinámicade intereses

quecaracterizala vida de todagranestructuraadministrativa.A medidaquela

complejización de la estructuraadministrativa del gobierno alcanzaniveles

mayores, comienzana desarrollarsefuertes interesesen distintos niveles del

aparato burocrático. La mayoría de estos interesesburocráticossuelenestar

entrelazadoscon interesesde actoresprivados(gruposeconómicos,sindicatos,

etc.). En general, la acción de la burocraciapara mantenero acrecentarsu

poder,tiendea constituirseen un elementoconservadordentrodel desarrollode

políticaspúblicas(MartínezNogneira,1989b:4/5).Detodasformas,la burocracia

no debeentendersecomoun bloquehomogéneo,yaquepartedeellatrabajacon

diferentesgobiernos,y con la actuaciónde algunosdeellos algunafracción de la

misma puedesentirsemáso menosidentificada.

La interrelaciónentrelos factoresseñaladosrefleja la relaciónEstado-sociedad
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civil, y -debidoa estacompleja interrelación-se puede decir que gobernarsignifica

definir cuestiones,establecerprioridades,fijar objetivos y administrarlos mediospara

alcanzarlos.Esto implica, por lo general, resolverconflictos entre interesesen pugna.

Contrarrestaro revertir tendenciasdelcomportamientodegruposy organizacionestanto

dentrocomo fueradel aparatoestatal.Al mismotiempo, renovarpermanentementela

legitimidad de la autoridad que ejerce el poder político y de las medidasque tal

autoridadpone en práctica,aúncuando,o principalmentecuando,contraríaen parte

los interesesy las opinionesque se hallan en juegoen relacióna la política de que se

trate.

Por lo tanto,gobernardemocráticamenteno significahacer lo quequiereesteo

aquelsector,ni lo quepretendela mayoría,ni seguirlasopinionespredominantesentre

los ciudadanos.La formulaciónde unapolítica sectorialno resultade un sumatoriode

opinionesni de interesesparciales.

Lasactuacionesgubernamentalesen el Estadodemocráticomodernotienenuna

racionalidadpropia, queno desatiendenlas opinionesni los interesessectoriales,pero

tampocose subordinana las lógicas sectorialeso a las encuestasde opinión. Esa

racionalidaden parteincorporay en partesubordinalos interesessectoriales;enparte

contrariay enpartetomaencuentaa la opinión pública;pero,en definitiva, sebasaen

unadefinición y unacomprensióndel problemaa resolver,queimplican unacapacidad

técnicay una preocupaciónporel bien comúno los interesesy responsabilidadesde la

sociedadenconjunto.Esaracionalidadescapaa las opinionesformadasy trasciendelas

lógicasde demandassectoriales.Inclusolas contradiceen másde unaoportunidad.

Gobernares administrartemasconflictivos y decidir frente a demandasque se

enfrentany son contradictoriasentresí, sin subordinarsea ningunade las presiones

existentes,ya que -como se dijo antes- la política gubernamentaltiene una lógica o

racionalidadpropia.

Pero,al mismotiempo, la capacidaddel gobiernoparaformulareimplantaruna

política públicadependetambiéndesu legitimidady de la credibilidaddesusdecisiones.
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Legitimidad y credibilidad quea su vez dependen-en cierta medida-del éxito de las

políticas del gobiernoa lo largo del tiempo. De modo que nos encontramosanteun

procesodinámico, de constanteinteracciónentre legitimidad y eficacia, en el cual la

legitimidad condiciona la eficacia y al mismo tiempo dependede ella (Maravall y

Santamaría,1989:210;Pérez,1991:175/176;Morlino, 1985:222/223).Ambas, a su vez,

dependende otros factores, como la capacidadtécnica, el respetodel principio de

equidad,la credibilidadde lasdecisionesgubernamentalesy la verificaciónde queexiste

una preocupaciónrealpor los interesesde la sociedaden conjunto.

La legitimidad y la eficaciade unapolítica dependentambiénde otros factores

menosvisiblesy menosevidentes.Uno de esosfactoreses que la sociedad(y el mismo

gobierno)identifiquela existenciadeun problema,de un tema,queporsu complejidad,

por su naturaleza,por su alcance y por afectar los interesesde toda la sociedad,

requierenunapolítica. En general,problemasde estetipo existenlargotiempoantesde

quela sociedady el poderpolítico adviertansu existenciao su importancia,y antesde

queel problemalleguea la opiniónpública,setransformeenuna cuestiónqueseincluya

en la agendadel gobierno,y quela sociedadpercibacomo algo quedebeser tratado

políticamente,es decir, con capacidadtécnica, con una coherenciainterna de las

decisiones,y queno sesubordinea las demandassectorialesni a las opinionesformadas
(12) Otro de esos factores es la aceptaciónsocial de los objetivos a alcanzar,y el

acuerdoen los criteriosparamedirel éxito de la política concreta.El procesoporel cual

unasociedadllega a un puntoen el quese dapor sentadola existenciade unapolítica

no es rápido. Es en generalun procesocomplejo,en el cual entranen juego fuerzas

diversas,y seproducencrisis y tensiones(Fontana,1988:20/22).

Porotro lado, todapolítica pública esalgo másqueuna decisión.Normalmente

implica unaserie de decisiones.Decidir que existeun problema,que se debeintentar

resolvery la mejormanerade proceder.Decidir legislarsobreel tema,y otrasmuchas

11) Existe diversa bibliografía sobre los procesosde formación de políticas públicas,entre otras:
Lindblom, 1991; Meny y Tboenig, 1992; Subirats,1989.
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decisionesque sederivande las anteriores.Tampocoesunalógica de “unadecisión/un

decisor”. El proceso de elaboraciónde una política pública implica decisionese

interaccionesentreindividuos, grupos emstituciones,influenciadaspor las conductas

de los individuos, gruposy organizacionesafectados(Subirats,1989:41).

La nuevademocraciaargentinaquecomenzóel 10 de diciembrede 1983nacióy

funcionó bajo la presión de la necesidadde respondera la crisis, la debilidad de su

economía,y las renacidasdemandasde lasociedadcivil, demanerasimilar a lo sucedido

en otrasdemocraciasdel Cono Sur de AméricaLatina (De Riz, 1989:49/50).

El radicalismo llegaba al gobierno en circunstanciaspolíticas y económicas

adversas,no sólo heredadasdel gobiernomilitar, sino tambiéncomoresultadode las

transformacionesestructuralesquehabíantenidolugaren lasúltimas décadas.Poruna

parte, seencontrabacon unaeconomíaen crisis y desestructurada,sobretodo en los

sectoresindustrial y financiero, con unaalta inflación y con un gran deteriorode las

prestacionessocialesestatales.Por otra parte,un sistemapolítico desarticuladopor los

añosdeautoritarismoy la falta deejerciciode los derechospolíticos,y caracterizadopor

la escasacapacidadde articulacióny representaciónde lasdemandassocialespor parte

de los partidos políticos y el fuerte poder de presión sobre el Estado de las

organizacionesde interéssectorial(fuerzasarmadas,empresarios...).En el marcoglobal

figuraba la abultadadeudaexterna,lo quesimbolizabalas dificultadeseconómicasque

estaríanpresentesduranteun largo periodo.

El necesarioreordenamientoeconómicodebía coexistir con gran cantidadde

demandassocialesacumuladasy postergadas,y con la falta decompromisospolíticos y

socialesparaun manejoconcertadode la transición.La reconstrucciónde un sistema

político democrático,establey pluralista,debíair acompañadade la transformaciónde

los hábitosy estilosde acción de los principalesactoressocialesy políticos (Gaudioy
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Thompson,1990:9) (13),

2.- Laevolucióndelos procedhnientosdeactuación:entreel conflictoy laconcertación.

Laspolíticaspúblicasplanificadaseimplantadasporla UCRdurantesugobierno

fueronsufriendovariacionesen susorientaciones,objetivosy prioridades,debido-entre

otrascosas-a la presiónejercidapor las organizacionescorporativas,partidospolíticos

y movimientossocialesorganizados,y al procesode confrontacióny negociacióncon los

mismos.

Paraevitar o mitigar las tensionesquesurgiríanen torno de la distribución de

recursosqueresultaríadel procesodel desarrolloeconómico,el radicalismoconfiabaque

seríaposiblellegar a un acuerdoentreel Estado,el capitaly el trabajoparaquetanto

las demandassalarialescomo las del empresariadono llevaran a conflictos socialesque

pusieranenpeligroel programaexpansivo.Paraqueeseacuerdofuncionase,la primera

condicióneraquelos actoresqueparticipabantuvieranrepresentatividady legitimidad.

Una segundacondición, no menos importante, era que esos actores fueran lo

suficientementeresponsables,sobretodo en cuantoa la concienciade los límites y/o las

consecuenciasde sus accionessobre las políticas públicas orientadasal desarrollo

económicoy al interésgeneral(Gaudio y Thompson,1990:20/21).

La UCR eligió, en un principio, la confrontación,apoyadaen la aplicaciónde la

reglade la mayoría,pero la realidadle fue obligandoconel tiempoa políticasparciales

de concertación.Sustentadasobrela figura del ciudadano,del sistemade partidosy de

la representaciónparlamentaria,la ideologíaRadicalsubestimóla presenciaefectivade

lascorporaciones.Por elio, optó por la confrontacióndesdeel principio (inclusoen su

campañaelectoralde 1983tuvo unagranimportanciala críticaal pactomilitar-sindical),

13) Los diversosinteresesenpugnaduranteel períodoestudiado(sindicatos,asociacionesempresariales,

partidos políticos, fuerzasarmadas,organizacionesde defensade los derechoshumanos)y cómo estos
intervinieron en la formulación e implantaciónde políticasconcretasse desarrollanen el Anexo II: Un
estudiodel contexto.
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en concordanciacon la concepciónde la UCR de que para consolidarla democracia

habíaquecombatir el sistemade podercorporativoque habíapredominadodurante

décadasen el país, enfatizandola lucha anticorporativa,y proponiéndosetransformar

a los sindicatos(Portantiero,1987a:277/278;Palomino, II., 1987c:177; y Acuña, dos

Santosy otros, 1988:226).

Al principio el gobierno descartó la política de acuerdosen favor de la

confrontación.El tiempo fue demostrandoquela transición,encondicionesde ruptura

pactada,suponeel compromisoentreorganizacionesy no meramayoríaelectoral.No

se puededesconocera las corporacionesen unasociedadmoderna(I4)~ El fracasode

laspolíticasdeconfrontaciónsedio en lasrelacionescon los sindicatos,los empresarios,

las fuerzasarmadasy la oposición política. Por ello se pasó de una estrategiade

confrontaciónbasadaen el principio de la mayoríahacia la búsquedade acuerdoscon

las organizacionesde interés(Portantiero,1987a:287/288).

Un ejemplode los cambiosen la estrategiadegobiernoensu procesodeadopción

de decisionesseencuentraen laspolíticaseconómicasque llevó a cabo.Los objetivos de

disminuir la inflación, aumentarel ProductoInterior Bruto y los saladosrealesno se

conseguían,por ello amediadosde 1985se lanzó el Plan Austral, querepresentabauna

articulación de mecanismosque sirvieran de basepara un pacto con el capitalismo

nacionaly extranjero.Haciaadentro,el Plan era un intento de lucharcontra la alta

inflación (condiciónnecesaria,aunqueno suficiente,para relanzarla inversión).Esta

política fue hechaal margendel sindicalismo,pero no tardaríanlos gremiosen aceptar

los compromisos.El cambiofue haciaunaestrategiagubernamentaltendientea ampliar

sus basespolíticas y sociales, y de un cálculo sobre las ventajasde intercambiar

concesionescorporativaspor control de la conflictividad. Luego de una política de

confrontación(abiertaporel fallido intentode reorganizaciónsindicalen enerode 1984,

¡4) Una descripcióndel proceso de toma de decisionespor consensodurantela transiciónespañola

puedeverse en: Bailén, 1988.
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y respondidapor la CGT con unaseriede huelgasgenerales,claramentepolíticas),el

gobiernoviró hacia la formulaciónde un pactoconel sectordel sindicalismoperonista

que, en marzo de 1987, coloca a uno de sus miembros como Ministro de Trabajo

(Portantiero,1987a:289/290).Perola integracióncorporativade los gremiosal Estado

no resolvióel problemade la confrontaciónsocial (aunquesí disminuyóla conflictividad

en el sectorprivado-‘k).

En Argentinaexisteunasuperposiciónentre lo corporativoy lo político (16), y

esto le planteógrandesdilemasal gobiernode Alfonsín, y -porextensión-al procesode

consolidacióndemocrática.Dadala precariedadinstitucionaldelnuevorégimen,esfácil

aceptarque esconvenientecelebrarun acuerdoentrelos principalescontendientespor

el poder, paraestabilizarel sistema.Perolas característicasdel sistemasocio-político

argentino hacendifícil diferenciarun pacto político protagonizadopor los dirigentes

partidarios de una concertación económico-social,cuyos interlocutores serían las

asociacionesempresarialesy sindicales.

Un pacto político suponeconformidadsobrelas reglasbásicasdel sistema.Se

adquiereun compromisosobre los fundamentosinstitucionales,dejandoabierta la

posibilidadde confrontaciónentrediferentesalternativasde gobierno,pero dentrodel

marcodeesosfundamentos.Laconcertacióneconómico-social,encambio,tieneobjetivos

15) HéctorPalominorealizaun seguimientocuantitativode la conflictividad laboral del paísa través
dela prensa.Losdatosserecogenbimensualmenteen númerossucesivosdeEl Bimestre CISEA, Buenos
Aires.

16) La actuaciónde la CGT, por ejemplo,se caracterizópor la politización de lo corporativo.Esta

organizaciónsindicalha operadodurantelargosperíodoscomoel mayormediode expresiónpolítica de
lostrabajadoresargentinos,ala vez quehaestadodominadacasiexclusivamenteporel peronismo.Perón
le asignóun papel clave a la centralobrera, y este papel fue potenciadoal máximo, después,por la
prolongadaproscripcióndel peronismocomopartidopolítico. Estahistoria parecióreanudarseen enero
dc 1983, cuandoel Ministro deTrabajo delgobierno“de fado” pusoal frente de la comisióndirectivade
la Unión ObreraMetalúrgica(UOM) a LorenzoMiguel, el dirigentemetalúrgicoque los militareshabían
mantenidovariosañosen prisión. PocodespuésLorenzoMiguel fuenombradovicepresidenteprimerodel
PartidoJusticialista(presidenteen ejercicio, puestoque la titular, IsabelPerón,no residíaen el país); y,
comotal, tuvo a su cargo negociarlas listasde candidatosparalas eleccionesde octubrede 1983.
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máslimitados.Implica quelasorganizacionesempresariales,los sindicatosy el gobierno

acuerdanuna política de ingresos, para reducir la conflictividad y evitar que los

enfrentamientossectorialeslleven a la economíaa unasituaciónde hiperinflación,y al

sistemapolítico a unasituaciónde ingobernabilidad.

Peroen el períodode Alfonsín negociarcon los sindicatosera negociarcon el

peronismo(principal fuerza de oposición), por lo queera difícil separarel elemento

político del elementocorporativo, y diferenciarel pacto político de la concertación

económico-social.

Todo pacto, toda concertación,significaba un gran esfuerzo, y el tema del

acuerdoseinstalóen el debatepúblico desde1983(Nun y Portantiero,1986:55/57).Pero

ninguno de las tres partestradicionalesde la concertaciónquiso sentarsede forma

continuadaen la mesade las conversaciones.El gobiernoporqueno estabainteresado

en darle mayor poder al sindicalismo, que formaba partede la principal oposición

política.La direcciónde la CGT, porqueen suestrategiafigurabaantesla confrontación

que la concertacióncon el gobierno.Los reclamosde la CGT eranprincipalmentedos:

mantenimientode los salariosy privilegios corporativosquefortalecieransu estructura

burocrática.Estasreivindicacionessepolitizaron, y se articularonprogramasglobales

nonegociablesconel gobierno,porquela primeracondicióneraladecambiarla política

económica,queel gobiernoconsiderabaaprobadapor los ciudadanosen las urnas.Las

negociacionesen general fueron dificultosas y se dieron en un marco de conflicto

pennanente,traducidoen13 parosgeneralesconvocadosporla CGT duranteel gobierno

Radical (¡7)• La confrontación sindical tuvo como eje la contestacióna las políticas

económicasdel gobierno,esdecir,seubicaronen un plano distinto al del logro de fines

institucionalesperseguidoscon las negociacionesque semanteníande forma paralela.

Los parosgeneralesdescartaronelenfrentamientocon los empresarios,y searticularon

17) Las huelgas generalesconvocadaspor la CGT desdediciembre de 1983 a julio de 1989 se
distribuyeronde la siguienteforma: una en 1984, dosen 1985, cuatroen 1986, tres en 1987, y tres en
1988.
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comoconfrontacióncontrael gobierno.La acciónde la CGT estuvoorientadaa buscar

rectificacionesde la política económicaoficial, sin identificar a los empresariosconella,

aúncuandoestospudieranbeneficiarse.Los empresarios,por otro lado,acostumbrados

a unaestrategiadepresionessobreel Estadoparaobtenerventajassectoriales,oscilaron

entrealianzascon éstey alianzascon los sindicatos.

Se trató, en resumen,deunasituaciónquemostróhastaquépuntolos principales

gruposdeinterésargentinosestánacostumbradosa orientarsehaciael gobierno(a favor

o en contra); y -a la vez- cómo seunen el elementocorporativo y el político (Nun y

Portantiero,1986:83).

Porotro lado,el intentodepactocon los empresariosno logró superardemanera

establela crisis de inversión. Tampoco disminuyó la confrontación política con el

peronismo,comosedemostróen las eleccionesdeseptiembrede 1987. Ademáshubo una

terceráreade confrontación:la militar. Despuésde la crisis de SemanaSanta(enabril

de 1987) el gobierno cedió frente a algunasde las reivindicacionesde las fuerzas

arniadas,promulgándosela Ley de ObedienciaDebida.

La inestabilidadinstitucional,marcadapor la elevadafrecuenciade golpesde

Estado y accesoal poder de gobiernos militares, disminuyó -cuando no prohibió

abiertamente-la presenciadel Parlamentoy de los partidospolíticos comocanalesde

mediacióny tratamientode las demandassociales(I8)~ Este fue otro de los rasgosdel

procesode adopciónde decisionesdurantela transición. Las normas relativas a la

organizacióny a los derechossindicales,por ejemplo, fueronderivadasde negociaciones

directas entre el gobierno y los sindicatos, con poca participación del parlamento

(Palomino,II., 1988:5).Lascorporacionesempresariasy sindicalestendierona ampliar

su poder hasta ocupar el asignadoa los partidos, modificando las condicionesde

funcionamientotípicas del sistemapolítico pluralista.Paralelamentetendierona ocupar

18) Lainestabilidadpolíticaenlos paísesdel TercerMundo (confrecuentescambiosderégimen)supone
un obstáculoa la consolidacióndeun sistemade partidosequilibrado,por lo quehayunagrandiversidad
de tipos de partidos,teniendo gran fuerza los movimientospopulistascon componentesnacionalistas
(GarcíaCotarelo,1985:76).



113Cambiopolítico en Argentina.

el mayor espacioposible de representacióne, incluso, buscaronpor momentos el

monopoliodel diálogoconel Estado.La continuidaddeestecomportamientoa lo largo

de tantosañosdificultó la adecuadainserciónde las corporacionesen el marcode las

reglasde juego del sistemaconstitucional(Palomino,M.,1987:196).

Enresumen,la transicióntuvo dificultadesparaencararpolíticasdeconcertación

entreel sindicalismo,los empresariosy el gobierno;estollevó a la presenciade sucesivos

compromisosinestables.

Como severá en los capítulossiguientes,los rasgosdel procesode adopciónde

decisionesduranteel períodode Alfonsín y el tipo de relaciónentreel gobiernoy los

diversosactoressocialesafectarona las políticasde distribución del gastoy del empleo

públicos,a la orientaciónde las políticassectorialesy a la concepciónde la reformade

la AdministraciónPúblicaquesedeseaballevar a cabo.
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CAPITULO y

LAS INTENCIONES: ANÁLISIS DEL DISCURSO

“G.) la legitimidades la creenciade
quea pesarde suslimitacionesy
fallos, las institucionespolíticas
existentesson mejoresqueotrasque
pudieranhabersido establecidas,y
que por tanto puedenexigir
obediencia”.“(...) un gobierno
Jegítimoes el queseconsideracomo
el menosmalo de todaslas formas de
gobierno” (Linz, 1987:38y 41).

Todogobiernotieneunasbasesde legitimación;porello, el temade la legitimidad

(‘) sigue siendo una de las ideascentralesde la teoríapolítica (Offe, 1990:122).Las

tipologías tradicionalesde las formas de gobiernobasadaen el criterio del númerode

gobernantes(uno, pocos,muchos)o en el modo del ejerciciodel poder(bueno o malo),

son reemplazadaspor la clasificación weber¡ana de las formas de poder legítimo

(tradicional, carismático, racionalo legal) en la que se establecentres principios de

legitimidad. Aquí la distinciónse basa-a diferenciade lo quesucedeen la clasificación

tradicional-en la actitudde los gobernadosen relaciónal poderdel gobernante,en la

aceptaciónde esaautoridad,y en la creenciaen la legitimidaddeesepoder(Weber,1964

‘) Se puededefinir como “legitimidad” la “creencia de que a pesar de suslimitacionesy fallos, las
institucionespolíticas existentesson mejoresqueotrasquepudieranhabersido establecidas,y que por
tanto puedenexigir obediencia” (Linz, 1987:38).Por otro lado, la legitimidad se halla estrechamente
vinculadaa la idea de justificación racional y de consensoen torno a valores compartidospor la
comunidadQI)el Águila, 1992:48).
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y 1981). “La legitimidad consisteen un conjunto deactitudespositivashaciael sistema

politice consideradocomomerecedorde apoyo” (Monino, 1985:177).

Conel golpemilitar enArgentinaunaparterelevantede la poblaciónmanifiesta,

pasivay silenciosamente,su creenciaen quela recuperacióndel ordensocial requiere

la intervenciónmilitar. Este golpeprovocaunaruptura del ordenconstitucional.Sin

embargo,la acciónmilitar encuentraprincipiosdelegitimación.Legalidady legitimidad

no coinciden.¿Cuáles el fundamentode la dominaciónmilitar?. No sepuedenutilizar

aquí los trestipos idealesde dominaciónde Weber,aunque-como lo explica el propio

autor- ningunode ellos aparecede formapuraen la realidadhistórica.En estegolpeno

hay líderescarismáticos,ni funcionala legitimación tradicionalni la legal.

Paraexplicar los principiosde legitimaciónde estegobierno(y susdiferenciascon

respectoal gobiernoconstitucionalquele sucede)debemosacudir a otra clasificación,

y no explicar el golpe militar de 1976 únicamentepor la pérdidade legitimación del

gobiernoanterior,sin atribuirleal gobiernoautoritariounalegitimidad propia,ya que

la erosiónde la legitimidadno esun factor necesarioy suficienteparael cambiopolítico.

Un sistema de dominación puede sobrevivir sin legitimidad (Del Aguila, 1992:51;

Przeworsky,1988:86) (2)•

Otro autor,JamesO’Connor,escitadofrecuentementepor diversosanalistasde

las políticas públicas (3), por lo que resultade interéscomentarla pertinenciade su

2) SegúnQuiroga (1989:36)el gobiernomilitar quellegó al poderpor la fuerzaen 1976 en Argentina

no se apoyaen la conquistade una nuevaforma de legitimación, sino en la crisis de legitimación del
régimencivil precedente.Cuandoelordenconstitucionalpierdelegitimidad, lasolucióndefuerzaadquiere
apoyo,asentadaen la crisis del Estadode derecho.

‘)Por ejemploLerner (1989),queidentifica ‘legitimación” con las políticaspúblicasde las áreasde
política social, como salud, vivienda, educación y bienestar social, frente a políticas públicas de
“acumulación”,expresadaspor laspolíticasderegulación,y por la intervencióndirectaen actividadesde
producciónde bienesy servicios, a travésde las empresaspúblicas(Lerner, 1989:3).Otros autoresque
siguenla clasificaciónde J. O’Connor: Isuani y otros, 1989; y Olmeda, 1988:209/210.
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enfoqueparanuestroobjetode estudio.O’Coninor (1974) analizalas políticas públicas

a travésdel gasto público, y consideraque el mismo tiene un carácterdual, ya que

cumpleal menosdos funciones,la legitimación y la acumulación.Esteautor entiende

como ‘legitimación” la necesidaddecrearcondicionesparala “armoníasocial”, y como

ejemplosde gastoparala “armoníasocial” mencionael sistemade asistenciasocial y el

subsidio a la pobreza (4)• La legitimación llevaría a un consensocon las políticas y

actuacionesdel gobierno.Peroel consensono implica, necesariamente,ni sistemade

asistenciasocial ni subsidioa la pobreza(es decir, políticas asistenciales,que son los

ejemplos que el autor utiliza). Estas políticas que él menciona implican un fin

(distribución de la riqueza,descensodel númerode familias por debajode la línea de

pobreza...>,y el consensopuede conseguirsecon otros fThes (pacificación interior,

desarticulaciónde las actividadessubversivas,control de la inflación...), inclusomás

pertinentesen el casoargentino.Por otro lado, con la clasificaciónde O’Connor,sólo

podríamosrealizarentreestos dos gobiernosla siguientedistinción: mayor gastoen

acumulaciónqueen legitimación,o viceversa(5)•

Ya quehemosvisto quela clasificaciónde los principiosde legitimación de Weber

y la distinción entreacumulacióny legitimación de O’Connorno sonadecuadasparael

casoconcretodeestudio,resultaacertadoexplorarla aplicabilidaddel enfoquedeLaufer

y Burlaud (1989). Según estos autores, existen tres principios en los que una

organizaciónpuedebasarsu legitimación (6):

4) O’Connor (1974)mencionaotros ejemplos,perolosquemencionasonejemplosdegastoquetienen
parte de capital social (acumulación)y parte de gastosocial (legitimación), como la educacióno la
construcciónde carreteras.Comoejemplos“puros’ de gastosocial sólo mencionalos dos ya citados.

~>Lira (1987> tambiénes citado por diversosinvestigadoresen relación al tema de transición y
legitimación.En estelibro Linz utiliza, parareferirsea“legitimación”, la clasificaciónde losprincipios
delegitimaciónde Max Weber, por lo queloscomentariosyarealizadossobreesteautorsonaplicables,
en estecaso,al trabajo de Linz.

iLosautoresmencionanestosprincipios delegitimacióncomosucesivosenun continuohistórico: “Se
distinguentresperíodosenla historia dela legitimidaddela Administración” (Laufery Burlaud,1989:44).
Nosotroslos tomaremoscomoprincipios de legitimidad quese suceden,peroquepuedenreestablecerse
con un cambio de régimen. Para la definición de los tres principios dc legitimidad: Laufer y
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a) La legitimidad basadaen la fuentedel poder. Cuandoel origen del poder

ejercidoeslo quelegitimala acción.La legitimidadde la actuaciónestatalen una

democracia,por ejemplo, provienede la soberaníanacionalpor elección.

b> Lalegitimidadbasadaenlos fines perseguidos(finalidad).Cuandola autoridad

del Estado no descansaen la naturalezade su poder, sino en la finalidad

perseguida.Por consiguiente,el gobiernono se legitima por su origen,sino por

la finalidad de su actuación.

c) La legitimidad apoyadaen los métodosutilizados. Situación en la que el

gobiernono se legitima ni por la naturalezade su poder ni por su rmalidad,se

legitimapor la calidad de los métodosqueempleaen su actuación:

- Métodoseficaces:Fijacióndemetasexplicitasy organizaciónracionalde

los mediosparalograrlas.

- Métodos humanos: Garantizarque las finalidades perseguidasson

coherentescon los deseosde la población,integrándolapor diversosmedios

en las decisionestomadas.

Estosdiferentestipos de legitimaciónpermitenarticuJaruna distinción entrelos

dos gobiernos estudiados,el gobierno autoritario del “Proceso de Reorganización

Nacional” y el democráticode la Unión CívicaRadical (7), quees lo quesehaceen los

apartadossiguientes.

Burlaud,1989:43/52,y cap.primeroen sutotalidad.La terceraformade legitimaciónen la clasificación
de Weber coincide con la primera forma de la clasificación de Laufer y Burlaud: legitimación por la
fuente,por la ley, porquese aplica la ley.

‘)Laufer y Burlaudserefieren enestelibro alosprincipios delegitimacióndelasorganizaciones,pero
consideramosadecuadoaplicarsuclasificacióna los diferentesgobiernos.
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Otroprincipioen el queun gobiernopuedebasarsu legitimación,nomencionado

por estosautorespero queresultaráde utilidad paraexplicarel retrocesoelectoralde

la UCR desde1987, quelo llevó a la pérdidade las eleccionesa la Presidenciade la

Naciónen1989,esla legitimidadbasadaenlos resultadosalcanzados.Es lo queMorliino

llama “legitimaciónespecífica”,quedefinecomoel conjuntode actitudesdeadhesiónal

régimeny a las autoridadesdebido a la satisfacciónde determinadasdemandaspor

mediode determinadosactosdel gobierno(Morlino, 1985:183) C).

A.- El robiernoautoritariodel “ProcesodeReoraanizaciónNacional”

:

1..- Legitimidaddel gobiernopor su finalidad.

La llegadaal poder de lasFuerzasArmadasen 1976 no sedebió a un intento de

lograr ventajascorporativaso de unaintervenciónprovisionalen el gobiernonacional

parallevar a cabo la devolucióndel podera los civiles en un corto plazo. Mediante la

ocupacióndel aparatodel Estado, las FuerzasAmadas intentaron,ademásde la

eliminaciónde la subversión,poneren marchaun nuevociclo históricoen la Argentina.

Las FuerzasArmadasconsideraronimprescindiblecerrar una etapahistórica

hegemonizadapor la presenciadel peronismo,unaeconomíaineficazy unaclaseobrera

indisciplinada.Esteciclo fue asociadopor los militarescon otros factores: la presencia

de las corporacionesenel debatepolítico,Jaexistenciadel Estadocomoenteregulador

y ordenadorde la vida económica,y el incrementode la movilizaciónsocial. Todo esto

los llevó a un diagnósticode la democraciacomo “ilimitada”, un régimeningobernable

o proclive a las movilizacionessociales,económicasy políticas incontrolables(García

8) Paraentenderla formacióny elmantenimientode la “legitimidad específica”el autorintroducela
noción de “satisfaccióne insatisfacciónrelativa”. La satisfacciónrelativa es el resultadode la relación
entreel nivel percibidode las necesidadesquese satisfaceny elnúmeroy la amplitudde lasnecesidades
quesecreany hayquesatisfacer.La satisfacciónrelativase expresaríaen unaecuacióncuyo numerador
esel nivel denecesidadessatisfechasy sudenominadorseriaelnivel denecesidadesexistentes.Al referirse
a “necesidades”se refiereanecesidadessociales(compartidaspor muchos)no anecesidadesindividuales
(Monino, 1985:183).
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Delgadoy Stiletano,1988).

Del análisisdel discursode suspolíticosy gestoressededucequeel gobierno“de

facto” basésu legitimaciónen la finalidad de su actuación,tanto en el pianopolítico

comoen el económico.No existió un intentode justificar los métodosutilizados.

En términoseconómicos,el discursodel “Procesode ReorganizaciónNacional”

se caracterizópor el retorno al mercado, a la libertad de competenciay a una

reorganizacióndel aparatoproductivobasadaen el modelode ventajascomparativasy

en la subsidiaridaddel Estado.Por otro lado, la reforma económicaaparececomo

condicionantede la reforma política, ya que el esquemapolítico institucional que el

“ProcesodeReorganizaciónNacional”procurabareemplazarestabaligadoestrechamente

a la situacióneconómicaexistente(Canitrot, 1979).

Segúnlo anunciaban,la finalidad del gobiernomilitar era:

a) En el olano oolítico: Reestablecimientodel principio del orden y de la

autoridad,y consolidaciónde la estabilidadpolítica del gobierno.Erradicación

del terrorismoy de la subversiónarmadae ideológica (seguridad).

b)Enel ulanoeconómico:Recuperación,saneamientoy expansiónde la ecpnomía

argentina.Eliminar lasdistorsionesexistentes,y lasdeformacionesestructurales.

Eficiencia.

Los conceptosde “orden”, “autoridad” y “seguridad” no eran, en este caso,

proclamadoscomo métodosde acciónpara conseguirotros fines, sino comormes que

justificabanla presenciade las fuerzasarmadasen el poder.

Caberecogerlas siguientescitas de políticos y gestoresdel gobiernoautoritario
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paraapoyarestaafirmación:

“(...) una de las peorescrisis económicasqueha padecidonuestropaís.Quizás
la peor”esunade “las circunstanciasespecialesquehanmotivadola asuncióndel
poderpor las fuerzasarmadasde la Nación”. Para“(...) construirtodosjuntos
la grandezadel país” (Martínez de Hoz,1976) (9), Una de las funcionesdel
gobierno es la “Recuperaciónde la economíaargentina” (Martínez de Hoz,
1977:237)

“(...) reordenamientode su economía(argentina)para eliminar las tremendas
distorsionesqueexistíancansadaspor un sistemaartificial queproducíagraves
deformaciones estructuralesen la misma (...) para conseguir (...) la
transformacióny modernizaciónqueestimamosindispensable”(MartínezdeHoz,
1978d:298).

Desdeel 24 de marzo de 1976 “(...) comienzode la ejecucióndel programa
económicode recuperación,saneamientoy expansiónaprobadopor las Fuerzas
Armadasy enunciadoel 2 deabril de 1976 (...). Ademássehansuperadolas tres
graves crisis que afectabana la economía del país en marzo de 1976,
caracterizadasporunahiperinflación,unaparalizacióndela actividadproductiva
del paísy la cesaciónde pagosexternos’. “En lo político, hemosvisto el rees-
tablecimientodel principio del orden y de la autoridad, y consolidado la
estabilidadpolítica del gobierno” (Martínez de Hoz, 1978b:442/445).

“II...) el gobiernodel “ProcesodeReorganizaciónNacional”harespetadoy respeta
los derechosciviles de los individuos, con las únicas limitaciones propias del
estadode sitio y de las circunstanciasespecialescreadaspor el terrorismoy la
subversión armada e ideológica, cuya erradicación constituye el propósito
principal o factor determinantede las ‘Basespara la intervenciónen el proceso
nacional’ (...)“ (Discursodel académicoHoracioA GarcíaBelsunce,pronunciado
en la AcademiaNacional de Ciencia Morales el 24 de septiembrede 1980,
“Anales”, tomo IX-1980, p.l15, citadopor: Groisman,1987:41/42).

“Las fuerzasarmadas,desnaturalizadosy agotadospor enterolos mecanismos
constitucionales,asumieronla responsabilidadde la reorganizacióninstitucional
de la Nación con el propósitode: ‘Restituir los valoresesencialesque sirvende
fundamentoa la conducción integral del Estado, enfatizandoel sentido de
moralidad,idoneidady eficiencia, imprescindiblesparareconstituirel contenido
de la imagen de la nación, erradicarla subversióny promover el desarrollo
económicode la vida nacionalbasadoen el equilibrio y la participaciónrespon-

‘)JoséA. Martínezde Hoz fue Ministro de Economíadel gobiernomilitar, desdemarzode 1976 a
manode 1981.



Las intenciones:análisisdel discurso. 121

sablede los diferentessectoresa rm de asegurarla posteriorinstauraciónde una
democraciarepublicana,representativay federal,adecuadaa la realidady exi-
genciadeevolucióny progresodel puebloargentino’.Estefue y esel fundamento
de su legitimidad de origen y de rmalidad”. (JuntaMilitar, 1979:7).

2.- El Estadosubsidiarioy la reformanormativa.

Los principios de legitimaciónqueutilizó el gobiernomilitar serelacionanconla

función queesterégimen atribuíaal Estadoy con la reformaque se planteópara la

AdministraciónPública: un Estadosubsidiarioy una reforma de la Administración

basadaen un discursonormativoy legal-formalista(¡U) (modelosegúnel cual la reforma

se reducea la revisióndenormasy estructurasde la organización)y en la disminución

del númerode empleadospúblicos (con el objetivo de disminuir el gasto público, es

decir, de disminuir el “tamañodel Estado”).

Numerosascitas avalanestatesis.

a) Sobrela función del Estado:

“El motorprincipalde la economíaesla empresaprivada(...) el Estadoconserva
el control superiorde la orientaciónde la economíay el ejerciciode los grandes
instrumentosque puedenhacer efectiva estaorientación, como puede ser el
monetario,el presupuestario,el cambiario, el tributario, y otros. (...) acción
subsidiariadel Estado(...)“ (Martínez de Hoz, 1977:237).“El Estadono debe
tomar a su cargonadaque puedaser hechomejor y másefectivamentepor la
empresaprivada” (op.cit.:238).“El Estadodebeatendercon sus recursostodos
aquelloscamposen los cualesno hay ningunaposibilidadde queexistainversión
privada (...), administración de justicia, la educación en la parte que le
corresponda,el ordeny la seguridad,la infraestructuraeconómicaensusgrandes
obras(.4.” “(...) el Estadono debe ‘hacer’, sino que el Estadodebe‘hacer
hacer’ (..j, el Estadoponeel marcogeneralparala actividad,establecelas reglas
del juego,y luegovigila (...)“ (Martínez de Hoz, 1978a:350).

“‘) Kliksberg (1985, 1986ay 1986b).
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“Hemospuestoa la libertadenunavaloraciónsuperioren todonuestroesquema.
Es decir, consideramosque ella hace a la esenciamisma de la existenciadel
hombrey debeser ejercidacon responsabilidad”.“De allí derivael acentoque
hemospuestoen la libre iniciativa individual, en la importanciade la empresa
privada, en el esquemaproductivo del país y en la eliminación de la excesiva
estatizacióno intervencióndel Estado” (Martínezde Hoz, 1981:951).

b) Sobrela reformade la AdministraciónPública:

Disminuir el númerodeempleadospúblicos, “reorganizacióny simplificación de
todaslas tramitacionesburocráticasquese realizananteel Estado” (Martínezde
Hoz, 1978b:445 y 1978c:408). La reforma administrativa “busca adecuar
estructurasorgánicas,tecnológicasy recursoshumanosal rol dinámicoy eficiente
que la Administración Pública debe asumir” (Dickson, 1980:9) (11)~

“Innovacionesen el campo de las relacionesnormativas(.4, cambios (en las)
estructurasorganizacionales”.Racionalizacióndeestructuras,procesosy medios
(Presidenciade la Nación,slf:314).

De hecho, cuandolos políticos y gestoresenumeranlas tareasrealizadasen

relacióna la reformaadministrativa,los ejemplosse remiten,sobretodo, a revisión de

normasy estructurasde la administración(Dickson, 1980; y Presidenciade la Nación,

slf:23/27).

B.- El tobierno democráticode la Unión CívicaRadical

:

1.- Legitimidad delgobiernoapoyadaen los métodosutilizados.

En las eleccionesdel 83 la legitimidad de la fuente del nuevogobierno(legiti-

maciónbasadaen la soberaníapopular,por su origenjurídico constitucional,y porque

aplica la ley) y la legitimidad porla finalidadesqueseperseguían(reestablecimientode

la democracia,reestablecimientodel Estadodederecho...)establecíandiferenciasconel

“) Guillermo José Dickson (Capitán de Navío) fue Subsecretariode Asuntos Administrativosy,
posteriormente,Subsecretariode la FunciónPública de la SecretaríaGeneralde la Presidenciade la
Nación duranteel gobiernomilitar.
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gobierno autoritario precedente.Peroestosprincipios de legitimación no marcaban

diferenciasentrelos dos partidosmayoritarios:Unión Cívica Radical (UCR) y Partido

Justicialista(PJ). Por ello, estos partidos tuvieron que articular otros principios de

legitimación que fuerandiferenciadoresentrelas dos propuestaselectorales(12)

El principiode legitimaciónqueutilizó el gobiernode la U.C.R. durantetodo su

mandato,fue la calidadde los métodosa emplearen el funcionamiento(gestión) de la

AdministraciónPública(racionalizaciónde las decisionesy de las actuaciones)(13)~

a) métodoseficaces:direcciónpública. Fijar metasexplícitas(racionalizaciónde

la acción) y organizar de forma racional los medios para lograrlas

(racionalizaciónde los mediosutilizados):eficacia,transparenciaadministrativa

y evaluacióny controlsocialde la gestión.

b) métodoshumanos:participaciónde los usuarios(ciudadanos).Garantizarque

las finalidades perseguidassean coherentescon los deseosde la población,

intentando integrar a ésta a las decisiones tomadas, mediante un diálogo

constructivo.

Numerosascitas avalanestatesis:

“(.4 es la recuperacióndel sentidoéticoen la vida cotidianade los argentinosel
objetivo principal de nuestropasopor las altasfuncionesquedesempeñamos,y
el patrónpor el cualseremosjuzgados.”“(...) revalorizaciónde la juridicidadde

fl) Teniendoencuentaquenuestrosobjetosdeestudiosonel gobiernodel “ProcesodeReorganización
Nacional” y el de la Unión Cívica Radical, no analizaremosen estetrabajo el discurso del Partido
Justicialista.Un análisis de las consignaselectoralesde los líderesde la UCR y de PJ en la campaña
electoralde 1983 se desarrollaen: Cavarozzi,1988.

13) RaúlAlfonsín, en campañaelectoral,establecióesadistinción: “No sonlos objetivosnacionaleslo

quenos diferencian[del PJ]sino los métodosy hombrespara alcanzarlos”(Política, 27 de octubrede
1983).
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los actosdel poderestatal(...), respetaral hombreen la plenituddesudignidad.”
“(...) crecimiento, consolidaciónde la justicia social y difusión del bienestar’
(Alfonsín, 1985c:8).

Reestablecerel principio de “juridicidad” como regla de conductaen la vida
pública, “transparencia”en las relacionesentre el Estadoy los ciudadanos,
publicidadde los actospúblicos,participación.(Roulet,1988:24/25,33) (¡4)•

Debenexistir el “control de razonabilidadde los actos,evaluaciónde la gestión
y de las orientacionesdadaspor la gestión,control parlamentario,edición y
difusión de las Memorias de las empresaspúblicasy de las administraciones,
debatesparlamentarios(..j”. (Roulet, 1988:41).

“El discursoes la construcciónde ese nuevolenguajequeproponemosparael
diálogoconstructivoy convocantesobreel Estadoen el terrenode lo político. No
podremosconstruir el Estado federalistanuevo que debemosdarnoscon un
discursoantiguo y lacerante”(Thomson,1987b:2) (I5)•

2.- El Estadodistributivo y promotor del crecimientoeconómico,y modificaciónde

valoresy prácticasen la AdministraciónPública.

Los principios de legitimación queutilizó el gobiernodemocráticode la U.C.R.

se relacionancon el papelqueestegobiernoatribuíaal Estadoy con la reformade la

AdministraciónPúblicaqueplanificó (relaciónquetambiénexistió en el gobierno“de

facto”, como ya hemosvisto). Junto a las reiteradasreferenciasa la necesidadde

conseguirel equilibrio rEcaí, la contencióndel déficit y de la inflación, y estimularel

crecimiento,condicionadaspor la situacióneconómicadel país, se hacencontinuas

mencionesa la redistribucióndel gasto,la reorientaciónde los gastoshacialos sectores

‘j JorgeEstebanRoulet fue Secretariode la FunciónPúblicade la Presidenciadela Nacióndurante
el gobiernode Alfonsín desdeel 10 de diciembrede 1983 bastadiciembrede 1986.

15) Brian A. ThomsonfueSubsecretariode Investigacióny ReformaAdministrativade la Secretaría

de la FunciónPúblicade la Presidenciade la Nación duranteel gobiernode R. Alfonsín.
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socialesy la necesidadde garantizarla equidadsocial (¡á)• Un Estadointervencionista

y redistributivo, a la vez queimpulsor del desarrolloeconómico,y unaAdministración

Públicabasadaen la moralizaciónde la imagen,la modificacióndevaloresy prácticas,

en la eficacia,en el méritoy en la formacióndel funcionariado.

Diversascitasde políticos y gestoresdel gobiernoapuntalanestatesis.

a) Sobre la función delEstado:

“(...) asumiendosin complejos la inevitabilidad de la intervenciónestatal”, la
función del Estado debe ser: regular los comportamientoseconómicos
desestabilizadoresy especulativos,asícomola concentraciónabusivao sesgada
de la riqueza; mejorar la distribución del producto social; reducir las
desigualdadesy promoverel bienestarde la población;reasignarrecursos(Oszlak
(?),1984:3..(I7)..)~ “(...) jugar un papelactivo en la distribuciónde la riquezay
en la solución de los conflictos (...) corregir las tendenciasnaturalesa la
injusticia” (Roulet, 1988:15/16y 23).

‘1<•,•) necesitamos que (...) nuestro Estado cumpla su rol de agente
deinocratizadorde la sociedady promotordel crecimientoeconómico”(Roulet,
1988:23).

“(...) devolver al Estadola capacidadde conducirla economía,de sacarlodel
achicamientoefectivoquelo sumela inflación, parahacerde él un instrumento
de la reconstruccióneconómicadel país” (Alfonsín, 1985b:17).

“) En losdiscursosanalizados,estasdosfuncionesdel Estado(conseguirla recuperacióneconómica
y la equidadsocial)aparecencomosimultáneasa lo largodecasitodoel períododel gobiernodela Unión
Cívica Radical. Es al final de la legislatura(en el mensajedel ministro de economíafechadoel 29 de
septiembrede 1988:PoderEjecutivo Nacional,1989a)cuandose condicionala función redistributivadel
Estadoa unapreviasolucióndel problemafiscal. Las dosfuncionespasandeser simultáneasa definirse
como consecutivasen el tiempo.Lerner (1989)queanalizatambiénlasvisionessobreel papeldel Estado
asumidaspor el Procesoy por el gobiernode la UCR, detectaen esteúltimo dosdiscursossimultáneos,
no contradictorios,pero quesediferencianen cuantoal énfasiscolocadosobrededosaspectos,queen
algunascircunstanciaspuedenresultarincompatibles:el del Ministerio deEconomíay el de la Secretaría
de la FunciónPública.Peroel ejemploqueutiliza esel mencionadodiscursodel Ministerio deEconomía
de finales de 1988,sin considerarlos discursosde añosanteriores.

“) OscarOszlakfue Subsecretariode Investigacióny ReformaAdministrativay Vocal del Directorio
del Instituto Nacional de Administración Pública (INAP), duranteel gobierno del Dr, Alfonsín, desde
diciembrede 1983 hastadiciembrede 1985.
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b) Sobrela reformade la AdministraciónPública:

Cambiosen las normas,estructuray desempeñode la AdministraciónPública.
“Modificar rutinas, formas autoritariasde ejercicio de la autoridad,criterios
eficientistas a ultranza, prácticas corruptas, orientaciones de políticas
zigzagueantes(..j” (Oszlak(?),1984:3 y Oszlak,1986:62). Transformar la
AdministraciónPúblicaen un instrumentoactivo, eficaz, capazde dinamizarel
proyectopolítico del gobiernodemocrático(Roulet,1984).“(...) innovar en los
comportamientosy en las pautasvalorativas”, “(...) transformar(la Adminis-
traciónPública) en instrumentoeficaz de la reconstruccióny modernizaciónde
nuestropaís” (Roulet, 1988:29).

“(...) es el hombrey la formación de los hombresel punto de partida para
emprenderlas reformasquela AdministraciónPúblicarequiere(...)“ (Alfonsín,
1985c:1O).

“(...) la AdministraciónPública no se transformasolamentepor voluntad del
elenco político en funciones. Es necesario contar también con el decisivo
protagonismode la ciudadaníay de los propios funcionarios,imaginandojuntos
formasde participaciónqueasegurenel control social de la gestióndel Estado.”
(Alfonsín, 1985c:9110).

Modificar los “valores y las prácticas” predominantesen el Estado y en la
Administración.(Roulet, 1988:50).

La reforma de la Administracióndel Estadono essolamenteun problema de
gestiónadministrativa,ni un problemadel aparatoburocráticoensí, estambién
un problemapolítico.Por ello debeexistir participaciónen la reforma(Thomson,
1987b:2).

“(...) la formación del Cuerpo de AdministradoresGubernamentales(...)
implicabaun cambioen los valoresvigentes,al implantarcriteriosobjetivosen
la selecciónde los funcionariospúblicos,un sistemadecarrerasegúnla capacidad
y el mérito (..j, una reforma(de la AdministraciónPública)queno se limitara
a las meras modificacionesnormativasy tuviera un carácterprofundo y per-
durable”.El proyectose inscribe“dentrode la rmalidadmásampliade lograr la
modificaciónde valores,criteriosy sistemasen el conjuntodelaparatoestatal”.
El Cursoseríala única vía de accesopara que“la selecciónde los funcionarios
públicossearealizadacon métodosobjetivos,transparentesy controlables,y de
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quesu formaciónsearigurosay específica”(Groisman,1988a:8-16)(18)•

“(...) la reformadebedotaral EstadodeunaAdministraciónquesearesponsable,
transparentey eficaz (...). Para contar con una Administracióneficiente, es
necesariomodernizarsusmétodosde trabajo,jerarquizara susfuncionariosy
ofrecerles la perspectivade una carreray una retribución que incentive su
rendimiento” (Alfonsín, discursoque acompañala presentaciónde los decretos
2192, 2193, 2194 y 2196 de noviembrede 1986, El CronistaComercial,Buenos
Aires).

“Para lograr las metas de todo gobierno democráticoes preciso dotarlo de
funcionarios con experienciay conocimientosespecíficos, procurándolesun
entrenamientoparala toma de decisiones,desarrollandosu espíritu crítico, la
aptitud paraevaluarhechose interpretarinformesy documentos,la disposición
par innovacionesy el cambio, la actitud de servir al interésgeneral y al
compromisocon el sistemademocrático”(Stuhlman,1988:28)(fl.

C.- Discinoscomandosy alamaspresuntas

.

Tal como se afirmó en la presentaciónde este capítulo, un gobierno puede

estructurarsu legitimaciónbasándoseen principios diferentes.

Estudiandolos discursosde los dosgobiernosanalizados,sededucequehubo un

cambioen los principios de legitimación decadauno de ellosy en la concepciónde las

funcionesasignadasal Estadoy a la AdministraciónPública (ver CuadroV.1 parala

síntesisde estasdiferencias).

Pero hastaahorasólo se ha profundizadoen los discursosde los políticos y

gestores,es decir, en la declaraciónde intenciones.Por ello, el siguientepaso de la

investigacióntendrácomoobjetivo analizarsi existió (o no) una correspondenciaentre

los conceptosrelacionadoscon el Estadoy la Administracióny las políticas públicas

38) Enrique 1. Groisman fue Subsecretariode Análisis Jurídico y ElaboraciónNormativa de la

Secretaríade la Función Pública y Director del Curso de AdministradoresGubernamentales,desde
diciembrede 1983 a diciembrede 1986.

“) Luis Stublmanfue el segundoSecretariode la Función Pública de la Presidenciade la Nación
duranteel gobierno de Alfonsín, desdediciembrede 1986 hastael final del gobierno.
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implantadas.

Algunasde las preguntasaplantearseránlas siguientes:¿Huboun cambioen los

énfasisde laspolíticaspúblicasimplantadaspor un gobiernoy el otro?¿Secorresponden

los principios de legitimación en el plano del discurso con las políticas públicas

implantadaspor los diferentesgobiernos?¿Serefleja estecambio de conceptosen la

evolución y cambio en las políticas a lo largo del períodoestudiado?.Si no hubo un

cambioen esasactuaciones¿a quésedebió?.Las variablesdel cambiopolítico (en este

casotransiciónde un régimenautoritarioauno democrático)y los cambiosde políticas

públicas¿sonvariablesdependienteso independientes?.
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CUADRO VA

CONTRASTE ENTRE EL GOBIERNO AUTORiTARIO Y EL DEMOCRÁTICO
EN EL PLANO DEL DISCURSO.

ARGENTINA: 1976-1989.

GOBIERNO AUTORITARIO
(1976-1983)

GOBIERNO DEMOCRÁTICO
(1983-1989)

PRINCIPIOSDE
LEGITIMACIÓN

PORLA FINALIDAD:

-orden.

-autoridad.

-estabilidadpolítica.

-seguridad.

-recuperación,saneamientoy

expansiónde la economía.

PORLOS MÉTODOSUTILIZADOS:

-transparenciaadministrativa.

-evaluacióny control de la gestión.

-participación.

-diálogo constructivo.

FUNCIÓN DEL

ESTADO

-subsidiaridad.

-privatizaciones.

-libre iniciativa individual.

-intervenciónen la economía.

-promotordel crecimiento económico.

-mejora de la distribuciónde la riqueza.

-reducciónde las desigualdades.

-promocióndel bienestarde la población.

-reasignaciónde recursos.

REFORMA DE LA

ADMINISTRA-

CIÓN PÚBLiCA

-disminucióndel númerode

empleadospúblicos.

-reformasde normasy estruc-

tiras.

-moralizaciónde la imagen.

-modificación de valoresy prácticas.

-eficacia.

-participación.

-mérito.

-formación.
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CAPiTULO VI

CAMBIO POLÍTICO Y GASTO PÚBLICO

“Estos procesosde democratizacióny
resurrecciónde la sociedadcivil tienen lugar
en el marcode las crisiseconómicasmás
profundasqueregistrala historia del la
región. (.4 los regímenesdemocráticos
debenenfrentar(...) circunstanciascríticas
(.4 tratandode asegurarcondicionesde
gobernabilidadquecompatibilicenla
participaciónciudadana,la regulación
civilizada de los conflictos socialesy la
redistribucióndel productoen beneficiode
los sectoresmáspostergados.Ecuación
complejay no fácilmenteconciliable,que
impone restriccionesal desempeñode los
gobiernosdemocráticos”(Oszlak,1984?:213;
Oszlak, 1990a:718; y Oszlak, 1991a:5).

La distribuciónde los serviciospúblicosrequiererecursoscomunales,sobretodo

dinero, dinero público. Debido a que los estadosdistribuyen cadavez másservicios

públicos o son responsablesde la supervisiónde su distribución, fluyen a travésde las

manosde las autoridadespúblicas más recursosrmancierosque en cualquier otro

momentode la historia. En la mayoríade los paíseslos gastospúblicoshanaumentado

más rápidamenteque los recursostotales, por lo queel sectorpúblico estatalse ha

expandidoen casi todos los países.En los paísesdemocráticosoccidentalesel gasto

público hacrecidodesdeun terciodelPIE enla décadade los años50 amásde la mitad

al principio de la décadade los años80, con un crecimientoporcentualquevaríaentre

un 0,5% (Francia,Australia) hasta1 y 1,3% (en los paísesescandinavos).En Estados
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Unidos e] crecimientoanua] fue de0,5%, el doblequeel del sectorprivado.

Aunqueel procesode las rma~aspúblicaspuedeparecersesuperficialmenteal

de las rma~asprivadas,las autoridadespúblicastrabajanen un entornofinanciero

diferente. Por de pronto, a diferenciade otras institucionessociales,los gobiernos

puedentenerdeudasgrandesy realizarpocosesfuerzosparareducirlas.Ellosaumentan

la mayoríade sus ingresosde forma coercitiva,y gastanla mayor partedel mismo en

bienesy servicioscomunalesqueno puedensermedidoso calculadosconlos criterios

financierosusuales(Caiden,1982:155/156).

De hecho, diversos autores han intentado explicar porqué crecen las

administracionespúblicas. Tal vez el más famoso es Adolph Wagner (1883), quien

propusouna ley sobre el crecimientode las actividadesdel Estadoafirmando queel

mismo se expandeen una relación directa a la expansiónde la economíadel país.

Peacocky Wiseman (1967) y Wildavsky (1986) ponen en duda las conclusionesde

Wagnerindicandoquepuedeno haberrelación,o inclusohaberunarelacióninversa,

entreel crecimientodel Estadoy el crecimientode la economíadel país. Existenotras

explicacionesde naturalezapolítica, comola de Cameron(1978), paraquienen países

con máseleccioneses más probableque se aumentenlos gastos(por las promesas

electorales).La orientación ideológica del gobierno tambiénes una de las variables

consideradasparaexplicarel crecimientodel Estado,ya quelos partidosde izquierda

son definidos como másfavorablesa la extensiónde las actividadespúblicasque los

partidosdecentroy derecha(Hicks, Swanky Ambuhl, 1989).Davis y otros (1966,1974)

y Wildavsky (1986) sugierenque las prioridadesy las políticaspúblicas varían según

cambian los partidos en el gobierno, o segúnaumenta la fuerza de los sindicatos

(Stephens,1986). Otrosautoresbasansusexplicacionesen la estructurainstitucionaldel

gobierno (Lijphart, 1984; Maravall, 1981:225/243).En esta línea de argumentación,

Downs (1967),Niskanen(1971) y Tarschys(1975) demuestranquelas burocraciastienen

presionesinternasparala expansión.Un Estadocompuestode varias administraciones
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públicasesmásprobablequeproduzcaunaAdministraciónPúblicamásgrandequeun

Estadocentralizado(Heidenheimery otros, 1976). En otrasinvestigacionesseexplicael

crecimientode las administracionesen relación al contexto internacional(Lindbeck,

1976>.Diversosautoreshanapoyadounau otraexplicaciónrealizandoestudiosempíricos

sobre diferentespaíses(Tarschys,1975; Wilensky, 1975; Cutright, 1965; Dye, 1976;

Castíesy McKinley, 1979; Eichemberg1983; Hicks y Swank, 1992; Musgrave, 1969;

Rose, 1985; Ozgediz, 1983; Stephens,1986) llegandoa distintasconclusiones(Taylor,

1983>.

El objetivo de este capítuloes comprobarla hipótesis de que a pesarde la

situacióneconómicadesfavorable,la distribución funcional del gastopúblico (‘) puede

variarentreun gobiernoy otro, segúnsuperraideológico.Ademásseintentaencontrar

otrasvariablesque expliquenla diferentedistribución del gastopúblico entrelos dos

gobiernosestudiados.

A- La actividad económicay el insto público

.

La actividadeconómicageneralen el período 1976/1989,medidaa travésdel

ProductoInternoBruto (PIB), casino registrócrecimientoen Argentina(el PIB de 1989

apreciosconstanteses sólo0,58%mayorqueel PIB de 1976) (TablaVI.1). Peroaunque

la economíaargentinano crecióen estosaños,tuvo fluctuaciones.El período1976-1980

representóun crecimientocasi constante(a excepcióndeunabajadaen 197S,añoenque

‘) Se entiende por gasto público todo gasto de las administracionespúblicas. Dentro de las
administracionespúblicasargentinasquedancomprendidasla administraciónpúblicacentral,el Territorio
Nacional, las provincias, las municipalidadesy las empresasy sociedadesdel Estado.El gastopúblico
incluyegastosdestinadosa sueldos,cargassociales,jubilaciones,pensiones,comprasdebienes,inversión
enactivosfísicos y financieros,interesesdela deuda,subsidiosparafinessociales,políticosy monetarios,
gastos de sostenimientode las administracionespúblicas, dietas y otros gastos diversos. En esta
investigación,como ya se apuntóen la Introducción,nos restringimosal estudio de la Administración
Pública Central.
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el PIE esmenorqueen 1977, peromayorqueen 1976), y en los años1981 y 1982hubo

un descensoen la actividadeconómicaargentina,llegandoel PIE aun valor inferior al

de 1974-1976.La economíavolvió a crecerdesde1983 hasta1987, perosin superarel

nivel económicoalcanzadoen 1980 (y con unacaídaconsiderableen 1985, añoen que

el PIE es inferior al de 1983, pero superioral de 1982). La actividadeconómicavuelve

a caeren los dosúltimos añosdel período(1988-1989),liegandoel PIE a un valor similar

al quese habíaalcanzadoen 1976 (Gráfico VId).

Por otro lado,la actividadeconómicageneral,medidaa travésdel PIE, tuvouna

tendenciaa la expansiónmenor a la del gasto público de la AdministraciónPública

Central.Si consideramosparaambasseriesel año1970comopuntode referencia(Tabla

VII y Gráfico VI.1) el gastopúblico essiempremayorqueel PIE, salvo en 1977, 1979

y 1989,cuandoel gastopúblico crecemenosqueel indicadormacroeconómicomenciona-

do. El PIB sigueunaLínea crecientehasta1980, añoen quela seriedesciende,y sólose

recuperadesdeel año1983, describiendonuevamenteunalíneade tendenciaascendente

que vuelve a quebrarsea partir de 1988. En cambio, el gasto de la Administración

Pública Central a preciosconstantesdescribeuna línea de tendenciacrecientehasta

1987,paradescenderbruscamenteen los dos añossiguientes,llegandoen 1989, incluso,

a valoresmenoresa los de 1976. Dentrode la tendenciadecrecimientoa largoplazo de

ambasseries,la seriedel gastode la AdministraciónPúblicaCentralmarcaoscilaciones

másbruscasquela seriedel ProductoInternoBruto (ver las comparacionesdeestasdos

seriesen el Gráfico VI.1).

Comoseapuntó, la evolucióndel PIE muestraalgunasrecesionesen el sentido

de decrecimientorelativo respectoal nivel alcanzadoen el añoanterior.Ello ocurrióen

sietede los catorceañosdel períodoanalizado:1976, 1978, 1981, 1982, 1985, 1988 y

1989. Las tasasanualesde crecimientoy decrecimientodel ProductoInterior Bruto

fluctuaronentreel -6,60%(disminuciónde 1981respectoa 1980)y el 7,02%(crecimiento
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de 1979 respectoal año anterior) (ver Tabla VII). Las tasasmásaltas del PIE que

registrael períodofueron las de 1979, 1980 y 1987, y las másbajaslas de 1976, 1982,

1985 y 1989. Comoya se mencionó,estasoscilacionesentreaños de crecimientoy de

decrecimiento,llevaron a una evolución general de estancamientoeconómicoen el

período1976-1989.

El gasto de la AdministraciónPública Central, a precios constantes,marca

oscilacionesmásbruscasquela seriedel PIB ya analizada.Despuésdemantenersecasi

constantehasta1979,en 1980realizaunacrecimientoquerepresentaunasubidadel 30%

respectodel añoanterior.En 1982 el gastodesciendemásdel 26%respectoa 1981,para

volver a crecerel añosiguientecasi un 56%. Despuésde otrobruscodescensodel 27%

en 1984, el gastovuelvea recuperarse,paraaumentarmásde un 50% en sólo tresaños

(1985-1987).El descensodel gastoen los años1988 y 1989 es aúnmásbruscoqueel

ascensode los tresañosanteriores:el gastopúblico desciendeun 55% en sólo dos años.

Las tasasmásaltasdel gastopúblico que registróel períodofueron en 1983, 1986 y

1987; las másbajaslas de 1976, 1977 y 1989 (TablaVI.1).

Conociendola situaciónde la economíaargentinaa travésdel PIE y de otros

análisisexistentes,podemosafirmarquelas fluctuacionesanualesdel gasto(positivaso

negativas)no secorrespondencon las coyunturaseconómicas(favorableso recesivas):

existen añoscon disminución del gastopúblico en un períodoeconómicofavorable, y

añosen queseexpandeel gastoa la vez quedisminuyeel PIE.

En los añosen queun crecimientodel PIE coincideconun crecimientodel gasto

total, o queunadisminucióndel PIE sedaa la vez queun descensodel gasto,seobserva

lo siguiente:En los añosen los queel crecimientoreal del gastopúblico ha sido mayor

al 20% con respectoal añoanterior (1980 = 30%; 1983 = 55,77%;y 1986 = 29.86%)

existeun crecimientodel PIE; y en todos los añosen queha existido un descensodel

gastopúblico con respectoal año anteriorsuperioral 3% (a excepciónde 1984) existe

unadisminuciónsimultáneadel PIB (TablaVI.1). O sea,quelas oscilacionesdel gasto
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público son siempremásacentuadasquelas del ProductoInteriorBruto.

Un análisis querelacionela variablepolítica (cambio de régimen)y la variable

económica(crecimientoeconómicomedido a travésdelProductoInterior Bruto), debe

analizarel períodoestudiadode forma comparadaentrelas dos etapas(1976-1983y

1984-1989).Enesteanálisis,seobservaquedesdequellegaronal gobiernolos militares,

hubo un rápidocrecimientoeconómicohasta1980, crecimientoquesevio anuladoen el

períodode dosaños(1981-1982).La transmisiónde poderes(1983)se realizóhabiéndose

recuperadomínimamentela economía(en 1983 el PIE era2,24%mayor queen 1976,

pero 3.9% menor queen 1977). El gobiernode la UCR vio un crecimientoeconómico

hasta1987(sin alcanzarlos nivelesde 1980),seguidodeunacurvaquedescendiórápida-

menteen dos años(1988-1989),traspasandoel poderal siguientegobiernodemocrático

en un añoen queel PIE erainferior al de 1983, año de inicio de su mandato.

GRÁFICO VI.1
VARIACIÓN DEL PIB Y DEL GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL (APC)

(a precios constantes).

cl
o

<o
N
0)1

(-rl
w
1-
zlc
1-
U,zo
o
(1)
o
5
w
o-

1 90

70

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

AÑOS



¡II
e

rs

<U

IION

Ba

3
rs

‘OC
~

——
—

C
M

CCM
lo

C
~

rs
OO

rrs
‘‘q

IIt

rs
~

r
s

0
’

rs‘O

‘OQ
N

CM

————

tt———

‘‘~
r~~

CM4

It)
O

’
4

Q
N

rs~

‘‘‘O

rrs2

lllo

IIt)
e

OO

tt.

O
~

It)

OO
0

’

rs

CMCM

CMO

lo~

‘‘O
CC

~

OO

It)

‘O

lors

‘‘O

‘O—

‘‘O

4
’

~
Ii

‘OrC
M

rs
r-

llo
¿

~
C

r
4

&
..É

S
4

r
4

4
4

¿
4

4
4

~
It)

O
rs

CM
O

~
‘O

C~
O

‘O
rs

‘O
—

‘O
It)

CMIt)
‘‘~

rsII)
22

O~‘O~
CCM

‘Ot
~~

CM2
t—‘0

444
rrs

O
’

‘O
00..

II

‘O-~
It)

QN

CMlo
llo—

—

‘O2

‘OO
s

OO
’

OO
’

ee

CCMO

It)
—O

It)

O

rsO

——

O
’

—

OO

O
’

0

QN0

to0

It)

0

lo0

O
s

O
’

0

tt.0

000

—
—

—
—

—
—

—
—

—
—

—
—

—

1;§1El
e

j

1.eje
j

itae
j

1-ae
j

1.a¿
1



Cambiopolítico y gastopúblico. 138

B.- El panel del Estadoa través de la magnitud del rasto núblico

.

El total de los gastoscorrespondientesa la AdministraciónPúblicaCentrala lo

largodel períododescribeoscilacionesmuy acentuadas.Comoya sedescribióenel apar-

tado anterior, las contraccionesy expansionessesucedenpermanentemente,con tasas

de variaciónanual de distinto signo y de magnitudalta.

Un análisisinteresantequerelacionala magnituddel ProductoInteriorBruto con

la magnituddel gastopúblico es el querealizaDora Orlanskyparael período1941-1980

(Orlansky, sil’). En él detectalos añosen queseproducenunade estasdos situaciones:

(a) Reduccióndel gasto con crecimiento económico(reducción “genuina” del gasto

público), o (b) Expansióndel gastocon contraccióneconómica(expansión“genuina” del

gasto).

La existenciade (a) o (b) indicarían la presenciade políticas respectoa la

magnitud del gasto, y -por tanto- reflejaría el papel asignadoal Estadopor cada

gobierno,ya queson políticasdel gastode signocontrarioa la evoluciónqueexperimen-

ta el indicadormacroeconómicodel PIB.

Utilizandosu metodologíaparalos gobiernosqueseestudianen estatesis (y no

analizadosen el trabajo comentado,a excepciónde los primeros añosdel gobierno

militar del Proceso,hasta1980>, no se llega a estaconclusión.Los añosde reduccióno

expansión“genuinos” del gasto no coinciden con lo esperadosi se atiendeal papel

asignadoal Estadopor cadauno de los gobiernosestudiados.Es decir, la política del

gastopúblico estádeterminadano solamentepor el papelquecadagobiernoasigneal

Estado,sino tambiénpor otras variables.

Existen tresañoscon descensodel gastoy aumentodel PIB con respectoal año

anterior(lo queOrlanskyllama“reduccióngenuinadel gasto”): 1977, 1979 y 1984;y tres
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con expansióndel gastoy con contraccióneconómica:1978, 1981 y 1985 (“expansión

genuinadel gasto”) (TablaVII y CuadroVI.1). A diferenciade lo esperadodespuésde

analizarel papelasignadoal Estadoporcadagobierno,los añosde “reduccióngenuina

de] gasto” no seencuentrantodossituadosen el períododel gobiernomilitar, y los años

de “expansióngenuina” no se encuentrantodos en el período democrático.Por el

contrario, duranteel gobiernodel Procesohay dos disminuciones“genuinas” y dos

crecimientos“genuinos”. Duranteel gobiernode la UCR hay un año de cadaunade

estassituaciones.Y esto lleva a pensarque la relaciónentrelas variacionesdel gasto

público y del PIE no es un indicador precisodel papel asignadoal Estadopor cada

gobierno.

CUADRO VI.1

VARIACIÓN DEL GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
(APC) Y EL PRODUCTO INTERIOR BRUTO (PIE)

CON RESPECTO AL ANO ANTERIOR.

CASTOMC

_________ EXPANSIÓN CONTRACCIÓN

PRODUCTO EXPANSIÓN REDUCCIÓN GENUINA DEL

INTERIOR GASTO:
BRUTO 1980

1983 1977

1986 1979
1987 1984

CONTRACCIÓN EXPANSIÓN GENUINA DEL
GASTO:

1982

1978 1988

1981 1989
1985

FUENTE: Elaboración propia con datos de CEPAL y Contaduria General de la Nación.
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C.- Política del mistopúblico y contextoeconómico

.

La magnitud del gasto público es utilizada en estatesis para relacionarlos

principios de legitimaciónrespectoal papeldel Estado(enel planodel discurso)decada

gobiernoestudiado,y la verdaderadimensióndel Estadoen el período.

Una de las medidastípicamenteutilizadaspara evaluar el volumen del gasto

público es el de la proporciónquerepresentarespectoal PIE (2)•

Del análisis de estaserie (gastode la AdministraciónPúblicaCentral/Producto

Interior Bruto -APC/PIB-) se destaca que la magnitud del gasto público de la

AdministraciónPúblicaCentral (APC) comoproporcióndel PIE disminuyesi tomamos

el primer y último año de la serieestudiada(1976/1989)(TablaVI.2 y Gráfico VI.2>,

pero estascifras no reflejan las grandesoscilacionesque resultan considerandolos

valoresanualesa lo largo del período.

Las proporcionesmásextremasde la relaciónentrevolúmenesdel gastode la

AdministraciónPúblicaCentraly de la actividadeconómicageneralsonen los años1983

(19%), 1986 (17,74%) y 1987 (17,49%) para los valoressuperiores;y 1977 (10,37%),

1979 (10,74%)y 1989 (8,58%) paralos valoresinferiores.

En un examenpuramentedescriptivodel comportamientode estaserie,podría

establecersequeel monto de los gastosde la AdministraciónPúblicaCentralen relación

al PIR puedeconsiderarsebajo, intermedioy alto cuandosemantuvo,respectivamente,

entrelossiguientesporcentajes:8,1 a 12% (bajo); 12,1 a 16%(intermedio>,y 16,1a 20%

<alto) (ver Tabla VI.2 y Gráfico VI.2). A partir de estaclasificaciónes posibleafinnar

queen seisañosde catorceel coeficienteseencuentraen los valoresbajos.Los valores

duranteel gobiernomilitar sontodosbajoso intermedios(a excepciónde 1983), y los del

2) Paraun análisissimilar al realizadoen esteapanado,pero relativo al período 1941/1980y sólo

considerandola variableeconómica(sin mencionarla variablepolítica o tipo derégimen),ver: Orlansky,
s/f. Otrosestudiossobregastopúblico complementariosal aquípresentado:FIEL (variosaños),Alemann
(1985) y Gercbunoffy Vicens(1989); los dosprimerosconunametodologíadiferentea la utilizadaen este
trabajo.
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gobiernodemocráticosonintermediosy altos (a excepciónde los dos últimos años:1988

y 1989).

Como se puede observar,la magnituddel gastomedido como proporción del

ProductoInterior Bruto no sevincula al signo político de la gestióngubernamental(3>•

De hecho, en el período histórico aquíestudiado,la magnitud del gasto duranteel

gobiernodemocráticode la Unión Cívica Radicalhasta1987 esmayor que durantela

primeraetapadel gobiernoautoritario(1976-1979),perosimilar a la segundaetapade

dicho gobierno(1980-1983).0 sea,la magnituddel gastoduranteel períodoestudiado

no se relacionacon los principios de legitimación de cada gobierno ni con el papel

asignadoal Estadoy a la AdministraciónPúblicaen el planodel discurso(ver capítulo

y y CuadroV.1), ya que un Estadosubsidiario (modelode Estadoen el discursodel

períododel Proceso>requiereunarelaciónbaja en el binomio gastode la APC/PIB; y

un Estadodistributivo que impulsa el desarrollo(modelo de Estadoen el plano del

discursoparala UCR) requiereunarelaciónalta en el binomio gastoAPC/PTB.

3) Estaes unadelasconclusionesa lasquetambiénllegaOrlanskyensuestudiodel periodo1941-1980
(Orlansky,s/f:14).
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TABLA VL2

PROPORCIÓN DEL GASTO TOTAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA
CENTRÁL RESPECTO AL PIB (EN PORCENTAJE).

ANOS PORCENTAJE (%) BAJO
(8,1-12%)

MEDIO
(12,1-16%)

ALTO
(16,1.20%)

1976 11,06 +

1977 10,37 +

1978 11,83 +

1979 10,74 +

1980 13,15 +

1981 14,73 -4-

1982 12,44 +

1983 19,00 +

1984 12,42 +

1985 14,62 +

1986 17,74 +

1987 17,49 +

1988 11.73 +

1989 8,58 +

N’DE
CASOS

14 6 5 3
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GRÁFICO VI.2
PROPORCIÓN DEL GASTO TOTAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

RESPECTO AL PIB (en porcentaje).
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En el períododelProcesoexistióun grancontrasteentrelo quesepropusohacer

y lo queefectivamentesehizo. Desde1976dirigió la económicaunequipoquesedeclaró

privatizante,y queproclamósu intención de reducirdrásticamenteel papeleconómico

del Estado.La decisiónfue anunciadaen el discurso-programadel nuevoMinistro de

Economía,MartínezdeHoz, el 2 de abril de eseaño(MartínezdeHoz, 1976).A partir

de entoncesprácticamenteno hubo presentaciónpúblicaen queno se la repitiera.La

conduccióneconómicadelpaísllevó la ideade la subsidiaridaddel Estadoala categoría

de un principio básico de política económica.La idea se apoyabaen un juicio muy

negativosobreel papelquehabíadesempeñadola AdministraciónPúblicaenla evolución
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económicaargentinaen losúltimos 40 años;y se fundabaenunavisión optimistasobre

las ventajasdel funcionamientode la empresaprivadasin ningún impedimento.Esta

concepciónliberal de la economíafue apoyadaporcasitodaslasentidadesempresariales.

Peroa pesarde los discursosy de los apoyosla actividadeconómicadelEstadocreció.

Lasexplicacionesdadasporel gobiernoparajustificarestaactitudfuerondiversas,pero

sobretodo sehizo hincapiéen la situaciónheredadaen 1976 y en las obrasya iniciadas,

cuya paralizaciónhubieraimplicado costosadicionales(Schvarzer,1982:9/10y 18/19)

(4)•

Una disminución del gasto, en moneda constante,puede no acarrearuna

disminuciónen la proporción del gastocon respectoal PIE. Si se analizanestasdos

variablesconjuntamente,seobservalo siguiente:En todo el períodoestudiadoel gasto

total como proporcióndel PIE varía de forma positiva o negativacon respectoal año

anterior enel mismo sentidoqueel gastoen monedaconstante(Tabla VI.3 y Gráfico

VI.3), a excepciónde 1987, año en que aumentael gasto total a preciosconstantes,

aunquebajaen proporciónal PIB.

En síntesis,se puededecirqueen la evolución del gastode la Administración

Pública Central, seobservanlas siguientestendencias:

a) El gastopúblico en monedaconstantedescribeunatendenciacreciente,con

oscilaciones,hasta1987,paradescenderbruscamenteen losdosañossiguientes,llegando

en 1989 a valoresmenoresqueen 1976.

b) Lasvariacionesporcentualesdel gastopúblico respectoal añoanterior(tanto

4) Algo similar sucedióduranteel gobierno de Thatcheren Gran Bretaña,ya queel gastopúblico
continuó enascenso.El apoyopolítico no fue suficienteparagarantizarlosresultadosdeseados,ya que
si la fuerte conviccióny resoluciónpolíticasfueransuficientesparafrenarel gastopúblico, éstehubiera
tenido un nivel más reducidoduranteeseperíodo (Metcalfey Richards, 1989:287).
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positivascomonegativas)son siempredemayor magnitudquelas del ProductoInterior

Bruto.Es decir,el PIE nuncacrece(o disminuye)másqueel gasto.Los gastosaumentan

más que el PIE en 1980, 1983, 1986 y 1987; y disminuyenmás que eseindicador

macroeconómicoen 1982, 1988 y 1989. Los años no mencionadospresentanun

crecimientodel PIE con disminucióndel gasto(1977, 1979 y 1984),o viceversa(1978,

1981 y 1985).

c> El gastopúblico tiene fluctuacionesequivalentestanto en monedaconstante

comoen relaciónal PIB. Es decir, cuandoel gastoaumenta(o disminuye)en moneda

constantecrece(o decrece)tambiénen relaciónal PIE, y viceversa,a excepcióndel año

1987, cuandoel gastoaumentaapreciosconstantes,perodisminuyesu participaciónen

el PIB.

d) Las fluctuacionesanualesdel gasto público (positivas o negativas)no se

correspondencon las coyunturaseconómicasfavorableso recesivas:existenañoscon

crecimientodel gasto público en períodoseconómicosfavorables,y añosen que se

expandeel gastoa la vez quedecreceel PIB. Es decir, el gastopúblico no seutilizó de

fonnaanticícicaduranteel períodoestudiado,salvodurantela etapade Martínezde

Hoz al frente del Ministerio deEconomía(1976-1981),cuandoen los dos añosenqueel

PIR bajarespectoal añosanterior(1978y 1981),el gastopúblico asciende(5), y en 1985

duranteel gobiernodemocrático.

e) La magnitud del gasto público de la AdministraciónPública Central como

proporcióndel ProductoInteriorBruto (PIE) entre1976 y 1989 no se vincula al signo

político de la gestión gubernamental.De hecho, la magnitud del gasto duranteel

gobiernodemocráticode la Unión Cívica Radicalhasta1987 es mayor quedurantela

5) A estaconclusióntambiénllega Schvarzer(1986a) despuésde suanálisis.
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primeraetapadel gobiernoautoritario(1976-1979>,pero similar a la segundaetapade

dicho gobierno (1980-1983). Por otro lado, el gasto del último año del gobierno

democrático(1989> en relaciónal ProductoInteriorBruto esmenorqueel decualquiera

de los años del gobiernomilitar. O sea, la magnitud del gasto duranteel período

estudiadono se relacionaconel papelasignadoal Estadoy a la AdministraciónPública

por cadagobiernoen el plano del discurso,ya que un Estadosubsidiario(modelode

Estadoen el plano del discursoparael gobiernodel Proceso)requeriríaunarelación

bajaen el binomio gastode la AiPC/PJiB; y un Estadodistributivo, equitativo y que

impulseel desarrollo(modelo de Estadopara el gobiernode la Unión Cívica Radical)

requeriríaunarelaciónaltaen el binomio APCIPIB.

Sabiendocómofue el comportamientodel gastopúblicototal duranteel gobierno

autoritarioy el democrático,ahoracorrespondeestudiarparacompletarel análisis la

distribucióndel gastosegúnfinalidadesen el mismo período.
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TABLA VL3

GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(SIENDO 1976 = 100)

AFOS ¡_A PRECIOS CONSTANTES EN RELACIÓN AL ~m

(1) (1)

1976 100 100

1977 99,36 -0,64 93,75 -6,25

1978 109,56 10,27 107,01 14,14

1979 106,54 -2,76 97,08 -9,28

1980 138,50 30,00 118,94 22,52

1981 144,76 4,52 133,19 11,98

1982 106,14 -26,68 112,48 -15,55

1983 165,33 55,77 171,83 52,76

1984 120,00 -27,42 112,33 -34,63

1985 138,10 15,08 132,23 17,72

1986 179,34 29,86 160,44 21,33

1987 181,47 1,19 158,12 -1,45

1988 115,23 -36,50 106,05 -32,93

1989 81,43 -29,33 77,58 -26,85

(1) Variaciónen relacióncon el añoanterior (en %).

FUENTE: Elaboraciónpropia con datosde CEPALy ContaduríaGeneralde la Nación.

147
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GRÁFICO VI.3
VARIACIÓN DEL GASTODE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL.

CONSTANTESY EN RELACIÓN AL PRODUCTOINTERIOR BRUTO(PIB) (siendo 1976 = 100).

O PRECIOS CONSTANTES EN RELACIÓNAL PIE

D.- Distribución del pasto: ;Cambio de urioridades en las oolíticas núblicas?

.

En esteapanadose estudiarála distribución relativa del gasto,es decir, qué

finalidadesdel gastose priorizaroncadaaño y cutíesse relegaron,y cómovarió esa

distribución en la serieestudiaday en cadaperíodode gobierno.Decimos quees una

descripciónen términos“relativos” porqueseconsiderael gastodecadaáreao función

en relaciónal total del gasto(siendoel total del gasto= 100). Aunqueel porcentajedel

gastoen un áreadeterminada(educación,defensa...)baje (o suba>en relaciónal total,

estono implica que el gasto en esa áreaen términosabsolutostengaigual compor-

200
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1976 1977 1978 1979 1980 1984 1982 4983 1984 1985 4936 1987 198$ 1989

AÑOS
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tamiento.

El interés de este análisis del gasto es que permite observarla importancia

asignadaa unosgastossobreotros en el contextode la AdministraciónCentral, ya que

el gastopúblicono es el productodeunadistribuciónuniformehaciatodaslas funciones

quedespliegael Estado(Orlansky, 1984).

Un análisissimultáneode la distribucióndel gastoenmonedaconstantepermite

complementarlas observacionessobrela distribuciónrelativapor finalidad.

Las variacionesen la distribución del gasto público se relacionaráncon los

cambiosen los principios de legitimidad y las funcionesasignadasal Estadoy a la Ad-

ministraciónPúblicaen el planodel discursoen cadagobiernoestudiado(capítuloy).

Paraello, se tomaráncomobaselas funcionesqueincluye cadauno de las finalidades

del gastopúblico (Anexo IV) y se identificaránestasfinalidadescon los conceptosde

legitimación deducidosdel análisisdel discurso(resumidosen el CuadroV.1).

La asociación esperadaentre los conceptos de legitimación del gobierno

autoritarioy del gobiernodemocráticoy las finalidadesdel gastopúblico quedeberían

priorizarse,sepresentaen el CuadroVIIi.
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CUADRO VIIi

ASOCIACIÓN ESPERABLEENTRE LOS CONCEPTOSDE LEGITIMACIÓN DEL
GOBIERNO AUTORITARIO Y DEL GOBIERNO DEMOCRATICO

Y LAS FINALIDADES DEL GASTO PÚBLICO QUE DEBEN PRIORIZARSE.

FINALIDADES DEL GASTO PUBLICO

PERIODO CONCEPTOS DEBEN PRIORIZARSE NO DEBEN PRIO

RIZARSE

AUTORITARIO

(1976-1983)

-Orden.

-Autoridad.

-Seguridad.

-Subsidiaridad.

-Eficiencia.

-Privatizaciones.

-Disminución del empleopúblico.

-Seguridad.

-Defensa.

-Salud.

-Cultura y educa

ción.

-Bienestarsocial.

-Desarrollode la

economía.

DEMOCRÁTICO

(1984-1989)

-Reducciónde las desigualdades.

-Distribución de la riqueza.

-Promocióndel bienestarde la

población.

-Promocióndel crecimientoeco-

nómico.

-Moralización de la imagende la

función pública.

-Formaciónde los empleadospú

blicos.

-Participaciónciudadana.

-Transparenciaadministrativa.

-Salud.

-Cultura y educación.

-Bienestarsocial.

-Desarrollo de la econo

mm.

-Administracióngeneral.

-Defensa.

La preguntaa plantearahoraserá:¿El análisis empírico de la distribución del

gasto público, es concordantecon la asociaciónesperableentre los conceptosde

legitimación del gobiernoautoritarioy del gobiernodemocráticoy las finalidadesdel
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gastoquedeberíanpriorizarsede acuerdoa ellos (CuadroVI.2>?.

Lo quecabríaesperarde un análisisrápidoy superficialesla afirmaciónde que

las prioridadesdel gastopúblico en cadaunode los regímenesestudiadosse relacionan

conlosprincipiosde legitimación utilizadosy conlos papelesquecadagobiernoadjudica

al Estadoy a la AdministraciónPública. Se tendría,así, unarespuestaafirmativaa la

pregunta anterior.

Sin embargo,despuésdel análisisde los datos,hayqueconcluirquelasvariables

explicativasde las variacionesen las prioridadesdel gastopúblico seagrupanen, por lo

menos,siete (algunasde ellascombinadas).

a) prioridadespolíticas (relacionadascon los principios de legitimación).

b) transferencias de servicios a provincias y municipios,

c> transferencias económicasa provincias.

d) inercia presupuestaria (presupuestosincrementalistas).

e) gastosya comprometidos.

f) situacióneconómicadel país(estancamientoe inflación>.

g) compromisosinternacionales.

h) estrategiadel gobiernofrentea presiones,actuaciones,etc. de diversosactores

políticos y sociales.

1.- Distribución del gastopúblico por rmalidi,des.

Después de realizar un análisis comparado entre la distribución del gasto por

fmalidad de los dos gobiernosestudiadossepuedenresumirlas característicasdel gasto

de la Administración Pública en eseperíodo (6> (tablas3/6y gráficos 1/42 del Anexom):

6) El detallede las funcionesquecomprendecadatwa de las finalidades(expresadasentrecomillas)

puedeconsultarseen cualquierpublicacióndel Ministerio deEconomíao de la SecretaríadeHaciendaque
mencionela clasificaciónfuncional del gasto.Entreellas: Ministerio de Economía(1982b).En el Anexo
IV de estetrabajo se recoge la clasificación por finalidad, función y jurisdicción de los gastosde la
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El gobiernodel Procesodestinamenosporcentajedel gastototala ‘administración

general’ queel gobiernode la Unión Cívica Radical,y mása ‘defensa>(gráficos 1 y 4

del Anexo III). Duranteel gobiernodemocrático,la finalidad ‘administracióngeneral’

aumentóen mayor proporción a precios constantesque el total del gasto, aunque

disminuyeabruptamenteen los años1988 y 1989 (gráfico 2 del Anexo 1111). Esto puede

debersea una disminuciónde las transferenciaseconómicasa las provincias (que se

incluyenen estafinalidad) debidoa queen laseleccionesdeseptiembrede 19S7 la UCR

pierdela mayoríade lasgobernacionesprovinciales(lasquecontrolabay otrasquetenía

la certezade ganar), y las expectativasde ganar posicionesen el Senado(cuyos

representantesson elegidosindirectamentepor las legislaturasprovinciales). Por el

contrario, duranteel períodode la UCR el gastoen ‘defensa’ disminuye en mayor

proporciónqueel gastototal, tanto en monedaconstantecomoen porcentajedel PIB.

‘Administracióngeneral’y ‘defensa’sonlasúnicasfinalidadesdel gastoquemanifiestan

una variación claracon el cambio de régimeny quese adecuana las prioridadesde

actuaciónmanifestadaspor cada uno de ellos. Ademásde lo quese desprendede los

discursosde los responsablesdel Proceso,el manejodel poderpor partede un gobierno

militar, el conflicto interno y la crecientebeligeranciapor problemáticasterritoriales

(Beagley Malvinas),soncircunstanciasquetienenunarelacióndirectaconla expansión

del gastomilitar. De todasformas,aunquela curvadel gastoen ‘defensa’ duranteel

gobiernodemocráticoesdecreciente,seobservaquelas crisis militaresde 1987 y 1988

influyeron en el gastoen estafinalidad, ya que amnentósu participación dentro del

gasto total a partir de 1987, al igual que su cuantíaen relaciónal PIE de ese año

(aunquela relacióngastototal/Pmdescendió),paradisminufren1988 y 1989en relación

aesemismoindicador(pero enmenormedidaquela disminuciónde la relacióndel gasto

total/PIE) (gráficos 4 y 6 del Anexo III y gráfico VIIi). El cambio al gobierno

democráticoa fines de 1983 implicó un redimensionamientodel gasto militar. Su

AdministraciónPúblicaCentral.
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disminuciónentre1983 y 1988 fue de un 25% en valoresabsolutos,mientrasque la

disminucióndelgastoen seguridadfue del 9,3%. Un gastoen defensano mayor al 2%

del PIB, y con unamagnitudreducidaa la mitad de la de algunosaños del gobierno

anterior (en relación al PIE, al gasto total y a preciosconstantes),se basabaen una

nuevapolítica exterior,y en la mayorprioridadqueadquiríanlos sectoressocialesy el

desarrolloeconómico.Estoocurrecomoconsecuenciadel cambiodeungobiernode facto

a otro de carácterdemocrático.

El gastoen ‘bienestarsocial’ (~> tambiénpresentaun cambio en el porcentaje

respectoal gasto total quecadagobierno le asigna,aunquecon una correlaciónentre

prioridad del gasto y lo esperablesegún los discursos de gobierno menor que la

observadaen los gastosen ‘administracióngeneral’ y en ‘defensa’. Existe una clara

tendenciadel gastoen ‘bienestarsocial’ descendentea lo largo del gobiernomilitar y -

por el contrario-ascendenteen el gobiernodemocrático,ya queel crecimientode esta

finalidad esmayor queel crecimientodel gastototal a preciosconstantesen el gobierno

democráticodesde1985. Podríamosafirmar quela inerciapresupuestariay los gastos

comprometidos(sobretodo en los primerosañosdel Proceso>(8) no permitíancambios

bruscosen la asignaciónmonetariaa estafinalidad ~. De estaforma, se explica la

7) Lafinalidad “bienestarsocial” comprendelosgastostendientesacumplir funcionesrelacionadascon
la seguridadsocial,trabajo, vivienday urbanismo,asistenciasocial,deportesy recreacióny promoción
social.

8) El gobiernodemocráticoqueel Procesode ReorganizaciónNacionaltruncó (1973-1976)se definió

por su carácterintervencionistay distributivo. Un ejemplo de gastoscomprometidosson los planesde
vivienda económica(quese incluyenen la finalidadt~bienesbI.social”) comenzadosen 1974y 1975,que
crearonun efecto “de arrastre”, yaquesusetapasse fueron cumpliendoenañosposteriores(Marsbafl,
1988:60).

‘)El propio Ministro de Economía,MartínezdeHoz, señalóen unasdeclaracionesdeI 10 dejulio de
1980 que existían ciertas rigideces para disminuir el gastopúblico, y que no cabíaesperarcambios
espectacularesen esta materia(citado en: SRA, 1980:10).La mismaidea se recogeen el Mensajedel
Ministerio deEconomíaqueacompañaa la presentacióndel Proyectodeley de Presupuestode 1981:“La
distribución del gasto público consolidado por finalidadestiene cierta rigidez, de modo tal que las
variacionesde un año a otro son pequeñas,por el hecho de que las estructurasadministrativasy sus
programasde acción tiendena mantenerseen el tiempo” (Ministerio de Economía,1981:XLII).
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curva que los gastos en ‘bienestarsocial’ describe combinando la variable de las

prioridadespolíticascon otrasvariables(gráficos 17, 18 y 19 del Anexo III>.

En relacióna este tema,existe un interesantedebatesobreel mantenimiento,

reemplazoo terminaciónde programas.De hecho,apartir de mediadosde la décadade

los años70 sedesarrollóel interés,sobre todo en EstadosUnidos, por los problemas

relacionadosconla terminacióndeprogramas.Esteinteréstienedosfacetas:1. El efecto

lógicodeunaevaluacióndesfavorablede un programaesqueeseprogramatiene queser

abolido o reemplazado,2. Un clima de recortesdel gasto público hace que surja la

posibilidadde queel gobiernose retire de actividadesen marcha,o quesealterenesas

actividadesparaconseguirqueseanmenoscostosas.

Según la literatura que trata la terminación de programas,ésta suele ser

infrecuente,esmásfrecuenteel reemplazode los mismos(Hogwoody Gunn, 1991:241).

Muchosanálisis de políticaspúblicaspartendel supuestoerróneode quelos que

elaboranlas políticas públicaspuedenpartir desdecero. Sin embargo,el procesodel

reemplazode políticasestádeterminadopor las políticasprevias,y por el éxito alcanzado

por éstas.Hogwood y Peters(1983) sugierentres razonespara explicar porqué una

característicacomún a la formulación de políticas es el incrementalismo:1. Los

gobiernoshanidoexpandiendogradualmentesusactividades,por lo queen la actualidad

hay relativamentepocasactividadesnuevasen las quepuedandesarrollarse.Cualquier

propuestaparaunapolítica “nueva” probablementesesuperpondrá,al menosen parte,

con algún programaya existente.2. Las propiaspolíticas ya existentespuedencrear

condicionesparaquecambienotros programaso políticas,debido a efectosadversoso

inadecuados.3. Las implicaciones financieras de los compromisosde las políticas

públicasya existentesimplica quela libertaddeevitar los problemasde la terminación

o reemplazode políticascomenzandoun programanuevosin recortarel viejo esbastante

limitada.

Si la política existente no se termina o se reemplaza,entoncesexistirá un

mantenimientode la misma.Esto puedeocurrir debido a la inercia, a una decisión
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deliberadao a un faUo enel propósitodeterminarlao reemplazarla.Lasdificultadesque

sepresentanal tratarde terminaríaso reemplazarlasa veceshacepensarqueno merece

el esfuerzo, pero es necesario recordar que las consecuenciaspueden ser el

mantenimientode unapolítica quees inadecuadao insatisfactoria.

La terminacióno reemplazopuedeser consideradadesdediferentesaspectos

organizativos o políticos, aunqueen la práctica están interrelacionados(de León,

1978:283/285>.

1. Funcional. Una función es un servicio que transciendeorganizacioneso políticas

individuales(por ejemplosalud,educacióno bienestarsocial),ya queun númeroamplio

de organizacioneso políticas puedentener la misma función. Son raros los casos de

terminación de una función política en los Estadosmodernos,ya que paraello sería

necesarioun esfuerzo político inmenso. Aunque el conceptode terminación de una

función no sueleser significativo, sí puedeocurrir la redefinición deunafunción (por

ejemplopasarde “alivio de la pobreza”a “mantenimientode ingresos”).

2. Organizativo. La terminación de una organización es más frecuente que la

termmaciónde una función pública, aunquelas organizacionesson diseñadaspara

durar, y la experienciasugierequela mayoríade ellasperdura(aunquepuedensufrir

transformaciones).Más comúnqueuna total terminaciónsueleser la transformación,

división o fusión.Lasorganizacionespuedensobrevivira la terminacióno reemplazode

la politica o programadel queeranresponsables.

3. Terminación o reemplazode políticas. Las políticas son generalmenteenfoqueso

estrategiaspara resolverun problemaparticular.Sepuedeesperarqueserámásfácil

terminar la política que la organizaciónquela ejecutapor diversasrazones:(a> una

organizaciónpreferirásacrificaralgunadesuspolíticaso programasantesquedejarque

la organizaciónensí desaparezca,(b) las políticastienenmenosaliadoso apoyospolíticos

quelas organizaciones,(c) es másfácil evaluarunapolítica en relacióna sus objetivos

queevaluarunaorganizaciónconvariosobjetivos,(d) las mayoríasde laspolíticastienen
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críticas. Es más posible terminaruna política si sus supuestossubyacentesya no se

consideranválidos o legítimos. Una política puedesobrevivir a la terminación de un

programadiseñadoparaalcanzaresapolíticasi aquélesreemplazadopor un programa

alternativo.

4. Terminacióno reemplazode programas.Los programasson las medidasespecíficas

diseñadasparallevar a cabo unapolítica. Por ello, los programasson los elementosde

unapolítica másvulnerablesaunaposibleterminación.Porun lado, estánmáscercade

los problemas,por lo que su impacto puede ser medido directamentey, si parece

inadecuado,se le podráecharla culpa del incumplimientode objetivos.Por otro lado,

puedehaberclientesidentificadoscon los programas,quepuedensurgiren su defensa.

La terminaciónde programasserámásfácil, por supuesto,si un programaalternativo

es iniciado al mismo tiempo,estoserá-dehecho-un reemplazodel programa(Hogwood

y Gunn, 1991:242/243).

Volviendoanuestroanálisis,el gastoen ‘seguridad’esotra finalidadquepresenta

un cambioen su posición relativaentreun gobiernoy otro. La curvaque describeel

gastoen esta finalidad es crecientehasta1979, y descendentedesde1980 hasta1983

(gráfico8 del Anexo1111). El períododecrecimientodel gastoen ‘seguridad’coincidecon

la etapademayoractividaden la luchacontrala “subversiónarmadae ideológica” (una

de las finalidadespolíticas expresadaspor políticos y gestoresdel gobierno‘de fado’).

El gastoen estafinalidadpresentaun crecimientomayorqueel gastototal (tantocomo

porcentajedel PIB comoa preciosconstates)duranteel gobiernoautoritario,mientras

quedecrecemásqueel gastototal en el gobiernodemocrático(gráficos9 y 10 del Anexo

III). Portodoello, sepuedeafirmarquelasoscilacionesdel gastoen ‘seguridad’también

se relacionancon las prioridadespolíticas.
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El resto de las finalidades en que se clasifica el gasto público (‘salud’ -‘a-,

‘cultura y educación’ —“—, ‘ciencia y técnica’ »~, ‘desarrollode la economía’ y ‘deuda

pública’) no presentanuna diferenciaciónclaraentrecadagobierno,a pesarde queasí

debíaser si nos atenemosa las prioridadespolíticasexpresadaspor cadauno de ellos,

por lo quela explicaciónde susvariacioneshay quebuscarlaen otras variables.

Los gastosen ‘salud’ y ‘cultura y educación’presentanuna curvadescendente

en el gobiernomilitar y ascendenteen el gobiernodemocrático,pero el valor máximo

alcanzadoen ‘salud’ al final delúltimo gobiernono superael valor de los tresprimeros

añosdel gobiernomilitar (gráfico 11 del Anexo LII); y en ‘cultura y educación’el gasto

escrecientehasta1978 (primerosañosdel gobiernoautoritario) (gráfico 14 del Anexo

III>. Las prioridades políticas se vieron condicionadaspor la inelasticidad del

presupuesto(debidoa la situacióneconómicageneraldel país)en el gastoen ‘salud’ en

el períodode Alfonsín, por los gastosyacomprometidos,y por la estrategiaincremental

en la política presupuestaria(intento de mantenerla participación en los recursos

disponiblesen cadaunidad administrativay conseguirunaparticipaciónproporcional

“‘) La finalidad “salud” comprendelos gastosinvolucradosen “accionesorientadasa las personasy
amediosparaasegurarel óptimoestadosanitariode lacomunidad”(SecretaríadeHacienda,Normaspara
laconfeccióndel PresupuestodelaAdministraciónNacional.Elercicio 1987,citadopor: Lerner, 1988:34).
Abarcala atenciónmédicay el saneamientoambiental.

“) La finalidad “cultura y educación”comprendelosgastospara“la difusióny enseñanzadetodoslos
aspectosdel saberhumanodirigidosasatisfacerlasnecesidadesdela comunidad”(SecretadadeHacienda,
Normaspara la confeccióndel Presupuestode la Administración Nacional.Ejercicio 1987, citado por:
Lerner, 1988:33).Abarca los gastos en cultura, educaciónelemental,educaciónmedia y técnica, y
educaciónsuperiory universitaria.

U) La finalidad “ciencia y técnica” comprendelos gastosde “actividadesencaminadasa la obtención
de nuevos conocimientoso a la investigacióny sus aplicaciones.Incluye investigación y desarrollo,
transferenciadetecnología,educaciónde posígradoparaformaciónde investigadoresy promociónde las
actividadescientíficasy técnicas” (SecretaríadeHacienda,Normasparala confeccióndel Presupuestode
la AdministraciónNacional. Ejercicio 1987, citado por: Lerner, 1988:34)
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de cualquierrecursoadicional ~13~) en ‘cultura y educación’ durantela primera etapa

del Proceso. Otra variable que debe ser consideradason las transferenciasa las

provincias de partede los serviciospúblicos incluidos en estos conceptos(en 1977 se

transfierenlos establecimientoshospitalarios,en 1979 lasescuelasprimariasy en 1980

la construcción, operación y mantenimiento de las redes de distribución y

comercializaciónde gas natural, los sistemasmenores o medianosde generacióny

distribucióndeaguay energíaeléctrica:todo ello debidoa la aplicacióndel principiode

subsidiaridaden las relacionesentregobiernocentraly provincial ~¡4~), lo quepermitió

un descensodel gasto asignadoa ‘salud’ y ‘educación’ en la AdministraciónPública

Central.

El gastoen ‘desarrollo de la economía’presentaoscilacionesde crecimientoy

decrecimientoen los dos períodos (gráfico 23 del Anexo III>. Para explicar este

comportamientopareceindicadorecurrir a otra variable:total del gastoen relaciónal

ProductoInterior Bruto. El gastoen ‘desarrollode la economía’y el gastototal fluctúan

en relaciónal PIIB describiendounacurvasimilar, por lo quesededucequeel gastoen

‘desarrollode la economía’se relacionacon la situacióneconómicadel país(gráfico 25

13) Sobrela estrategiaincrementalen la política presupuestaria,ver: Metcalfe y Richards, 1989:293;

y Carrillo, 1991:107/109.SegúnCarrillo, estaestrategiaen la política del gastopúblico seutiliza debido
a: 1. Racionalidadlimitada de los que toman las decisiones;2. Simplificación de la tareade los que
elaborany apruebanel presupuesto;3. Porqueprecisadeunaescasademandadeinformación;4. Reduce
el conflicto potencialdentro de la organización,y entreéstay susclientes;5. Es unaestrategiaaceptable
tanto paralos querecaudancomo paralos quegastan,yaquepuedenpredecirlosrecursosdequepodrán
disponeren el futuro, por lo queles serámásfácil planificar. Segúnel mismoautor, estaestrategiase
adaptamejor a la fase económicade crecimiento (Carrillo, 1991:123/124).El PIR tuvo una tendencia
crecientehasta1980. Una interesantediscusiónsobreel modelo incrementalistaen la toma de decisiones
se planteóentreLindblom (1959) y Dror (1964).

¡4) Las leyes21809dejunio de 1978y la 22367de diciembrede 1980transferíantodas lasescuelasde

enseñanzapre-primariay primariadependientesde la Nación-incluidaslas dependientesde la Dirección
NacionaldeEducacióndel Adulto- a lasadministracionesprovincialesy municipalescorrespondientes.La
ley 21883 de octubre de 1978 transferíalos hospitalesubicadosen la Municipalidad de la Ciudadde
BuenosAires y en ochoprovinciasalasadministracionesrespectivas(Marshall, 1988:59).Un seguimiento
cuantitativo anual de las transferenciasse puede realizar a través de la información contenidaen:
Ministerio de Economía,1978:XIJXH; 1979:XXILI; 1980:13/14;y 1981:XXXVII.
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del Anexo IB) (¡5), Además,duranteel gobiernodel Proceso-a pesarde susdeclaradas

intencionesdedisminuirel gastopúblico- la política energética(necesitadadeinversiones

hidroeléctricasparareemplazarel petróleo),y el atrasorelativo de algunosserviciosy

obras de infraestructura,que limitaba la postergaciónde las obras, coadyuvaronal

crecimientodel gastoen la finalidad ‘desarrollo de la economía’ (que incluye, entre

otras,lasfunciones‘energíay combustibles’,‘canterasy minas’, ‘transporteferroviario’,

‘transportevial’, ‘comunicaciones’,‘comercio y almacenaje’,etc. -ver Anexo IV->.

El gastoen ~cienciay técnica’ tambiénpresentauna curvacrecientehasta1979,

para decrecerel resto del gobierno autoritario. Posee, además,una tendenciaal

crecimiento(aunquecon oscilaciones>duranteel gobiernodemocrático(gráfico 20 del

Anexo III). El comportamientodelgastoen estafinalidad tambiénse relacionacon las

prioridadespolíticas de cadagobierno.

El gastoen ‘deudapública’ presentaun comportamientoparticular,afectadopor

la situacióneconómicadel país,los compromisosinternacionalesy las negociacionescon

organismosacreedores,másallá de la adscripciónideológica de los gobiernos(gráfico

26, 27 y 28 del Anexo III) (¡ó)•

El gobierno del Proceso destina mayor flujo monetario a ‘defensa’ que a

‘bienestarsocial’ y a ‘cultura y educación’(a excepciónde los años1980 y 1981, cuando

el gastoen ‘bienestarsocial’ superaal de ‘defensa’>enconcordanciacon lasprioridades

políticasexpresadas,peromenosa ‘seguridad’quealos dosconceptossocialesmenciona-

¡5) Estafluctuaciónde signosimilardel gastode unafinalidad en relaciónal PIB y la fluctuacióndel
gastototal en relación al mismo indicadormacroeconómico,no se observaen las otras finalidadesdel
gasto.

“) Parael procesode negociaciónde Argentinacon los acreedoresinternacionales,ver: Tussiey
Botzman, 1989;Machineay Sommer,1990; Boinasy Keifman, 1992.
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dos (lo queno concuerdaconlas prioridadesmencionadas>(gráficos29 al 36 del Anexo

hp. Por el contrario,desde1983 (último añodel gobiernoautoritario, y despuésde la

derrotaen la guerrade lasMalvinas>el gastoen ‘defensa’desciendebruscamente.Desde

1984 (comienzodel gobierno democrático)el gastoen ‘defensa’ cambia su posición

relativa,pasandoaserinferior al gastoen ‘cultura y educación’y en ‘bienestarsocial’.

El gastoen ‘seguridad’semantienepor debajode esastresfinalidadesen todoel período

democrático.Estejuegode prioridadesdel gastoen el gobiernodemocrático,sí escon-

cordanteconlas prioridadespolíticasexpresadaspor estegobierno(gráficos37 al 42 del

Anexo 111).

Duranteel períododel gobierno‘de fado’ el mayorgastopertenecea ‘desarrollo

de la economía’,en disonanciacon el papelsubsidiarioasignadoal Estadoen el plano

del discursopor este régimen.La misma tendenciase presentaduranteel gobierno

democrático,a excepciónde los años 1986 y 1987, dondeel gastoen ‘administración

general’ superaal de ‘desarrollo de la economía’. Lo sucedidocon el gastoen esta

finalidad duranteel gobiernode Alfonsín esconcordantecon las prioridadespolíticas

expresadas,ya que éste asigna al Estado un papel de impulsor del desarrolioe

interventorde la economía,a diferenciade lo ocurrido con el gobiernomilitar.

Enel planode losacontecimientospolíticos,resultade interésanalizarlo sucedido

conel gastopúblico durantela presidenciadel GeneralViola (mano/diciembrede 1981),

al ser unaetapade tibia aperturapolítica del régimenautoritario.En eseaño, aumentó

el porcentaje del gasto público sobre el PIB (a pesar de que este indicador

macroeconómicodescienderespectoal añoanterior>,queya habíacrecidoen 1980 (y que

disminuyó en 1982) (Tabla VI.1). El áreapolítica (que incluye defensa,seguridady

administracióngeneral)pasaa tenerun volumende gastosmayor queel áreasocial (al

revésqueel año anterior) (Gráfico VíA).

Aumentala finalidad ‘desarrollode la economía’y ‘defensa’ (despuésde haber
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disminuidoel gastode esafinalidad en 1980), tambiéndisminuyeen ‘salud’, ‘cultura y

educación’y ‘bienestarsocial’, siendo‘ciencia y técnica’ la únicafinalidadqueaumenta

del áreasocial (tabla2 del Anexo III), por lo queéstadisminuye ligeramenteen su

conjunto respectaal año anterior, pero manteniéndoseen los valores másaltos del

período(Gráfico VL4>. El perfil político de esta presidenciano pareceinfluir en la

distribucióndel gasto público, a excepcióndel crecimientoen el áreaeconómica(que

incluye los grandesgastosde infraestructura),lo que puede tener relación con la

aperturadel gobiernoacorporacionesempresariasqueno habíansidotenidasencuenta

bastael momento(UIA y SRA), con presenciade algunosde sus representantesen los

nuevosministeriosde Agriculturay Ganaderíae Industriay Minería.

Tambiénesdedestacarqueapartir de la siguientepresidenciadelProceso(1982)

el gastoen el áreasocial disminuye bruscamente,quizás porque la estrategiade la

presidenciadel Gral. Galtieri sediferenciabade la del Gral.Viola, quesedefinía-como

ya seapuntó-porsu política aperturistay por la búsquedade ciertoapoyopolítico. En

1982 (año de la guerrade las Malvinas) lo queaumentaes el gastoen el áreapolítica

(que incluye ‘defensa’),y continúaascendiendoel áreaeconómica.

Porotro lado, los acontecimientosde 1985(cambiodeministrodeeconomía,Plan

Australy eleccionesde renovaciónparcial de la CámaradeDiputadoscontriunfo de la

UCR) quepodríanhacerpreverun ajusteeconómicoy/o un recortede los gastosociales,

no parecenteneresosresultados.

El porcentaje del gasto público sobre el PIB aumenta en 1985 y 1986,

manteniéndosecasiconstanteal añosiguiente,paradisminuiren1988 y 1989 (llegando

a los valoresmenoresde todoel periododemocráticode Alfonsín) (TablaVI.2), trasel

acuerdode febrerode 1987 entrelas autoridadeseconómicasargentinasy el Banco

Mundial, cuandose negocianpréstamosa cambio de modificacionesen la política

comercial,reformasenel sectorrmanciero-bancario,reestructuracióny racionalización

de las administracionespúblicas,privatizaciones,y unamenorparticipacióndel Estado
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en la economía(Tussiey Bobinan,1989). A partir de 1985 los gastossocialesno se ven

afectadosen lineasgenerales,ya queel gastoen ‘salud’ aumentaen relaciónal gasto

total, al igual que ‘bienestarsocial’,cuyo gastodisminuyeen 1986comoporcentajedel

PIE (aunqueel gastototal en relacióna eseindicadoraumenta>,y en los añossiguientes

(aunqueen menormedidaquela disminucióndel gastototal comoporcentajeal PIE)

(tablas4 y 6 del Anexo III).

El gastoen ‘cultura y educación’ disminuyeen 1986 en relaciónal gasto total,

pero aumentaen los dos añossiguientes.Por el contrario, el gastoen ‘desarrollo de la

economía’ sí resulta afectado a partir de 1985, ya que disminuye en 1986 como

porcentajedel gasto total (aunqueaumentaen 1988), y como porcentajedel PIR y a

preciosconstantes(en mayormedidaquela disminucióndel binomio gastototal/PIR).

Es decir, el gasto que resultamás recortadoa raíz de los planes económicosque

comienzanen 1985 es el de ‘desarrollo de la economía’, presentandouna tendencia

decreciente,por lo quedisminuyela inversiónquerealizael Estadoen infraestructura

(gastosquese agrupanen su mayoríaen estafinalidad).

Despuésde 1987, añoenque la UCR pierdelas eleccionesparcialesa la Cámara

de Diputadosy agobernadoresdeprovincias,seobservaquedisminuyeel gastopúblico

comoporcentajede PIE y a preciosconstantes,y aumentael gastoen el áreaeconómica

comoporcentajedel gastototal en 1988,paradisminuiral añosiguiente,al contrariode

lo quesucedeen los gastosdel áreapolítica <que desciendenen 19SS y aumentanen

1989), aunqueel descensodel gastoen estaáreaacompañala caídadel gasto total a

preciosconstantesy en relaciónal PIE.

De todo lo anteriorsededucequeno hay unarelaciónunívocaentreprioridades

políticasdel gobiernoen el planodel discursoy la política del gastopúblico total, pero

sí una correlaciónpositivaentreesasprioridadesy las tendenciasde distribución del
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gastopor rmalidad,combinadacon otrasvariablesexplicativas(17)~

DISTRIBUCIÓN
GRÁFICO VI.4

DEL GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
(en porcentaje del gasto total).
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AÑOS

-a-ÁREA POLITICA

OÁREA SOCIAL

~*ÁREA ECONÓMICA

23
1976 1977 1978 1979 1980 1981 1



_
_

_
_

_
_

=

*e

o1

3

Oej.
¡4

>
‘0

4>e
jo

.~
n0

.1
.9

.~
.~

.~

‘0
0

—
ej

C
>

4
>

O9•9
4>

?~,
O

ej.
ej.

‘4o4>4
.

4>

Oe
j

9Oe
j

O4>9.5~0o4>

‘5E
.0

0
9

‘0
0

t
~

.9
4>

e
j

‘9
~

o
¡

O
i

z
~

o

e
j

.9o
‘5

ej.
t~

9
~

ej
ej

4>

Oej

‘oo
.

CO
.99ej
o

Oe
j

‘90
.

~
1oe
j

0
,

e
j

‘99
.

0
,

.9o4>
o

OL
I

ejO4>eLoe
j

O1
.

9E.9 .-
9

.

O
e

j

E
e

j

o
6

4>O4>eL
-0

O
c

‘~
e

j

•~
4

>

eeejO

nn
.~b

t.
•~

~
fl

9
4

>

‘~
.9

>
..~

o
C

•
t.~

e
j

9

•1
-

~
Z

‘~
~

o
’~

~

rt

OO
~

~~

1!~O~
O

r~—

~
O

~~~
É

>

~
~

tL

<
O

~

~
~

C
t

~
c
tF

O
~

O
C

~
—

~

~~~~~

~
~

‘OzO‘O
c
¿

cc
t

Orj~—0
,

~
C

~
Q

,
i-~

E¡1

.9

e
-

e
L

.5e
-

4>04>

Oe
j

0se
j

—
‘4

.5
e

j
e

j 0
0

’9
It4

>

ej.

4
>

9
9

•1
~

ouo3.4
4

<
o

21u1o2u

ej
.0oo4>
.99‘oej019.0Eoe>0~01Oej.
o9

.

ej0
.

4>4>

‘0ej
.50.9ejej9

.
LI&Nej
o9Oej
.9u,
‘9EO.5o4>e,,
4>0

-
9

.

4>u,ej
‘9o.9‘O9u,o9oeL

*



Cambio político y gastopúblico. 165

2.- Distribución delgastopúblico por áreasfuncionales.

Paracomplementarlasconclusionesdel apartadoanterior, la informaciónsobre

gastopúblico puedeserprocesadaparasuanálisispresentandolos datosagrupadospor

áreasfuncionales.Seestablece,de estaforma, unadiferenciacióndeáreasdeactuación

estatalen tres campos:político, social y económico (18) Los datos organizadossegún

la funcióntienensuorigenenel carácterpredominantedelasactividadesdecadaunidad

de organización.

a> Áreapolítica: organismosqueseocupande las funcionesmástradicionalesdel

Estado(también llamadas“funciones constitucionales”;Gerchunoffy Vicens,

1989): conducciónsuperior de gobierno, seguridadinterior, policía, defensa

nacional,relacionesexteriores,política interna,justicia y legislación.Este área

agrupalas finalidadesde ‘administracióngeneral’, ‘defensa’y ‘seguridad’ de la

clasificaciónutilizadaen el apartadoanterior (AnexoIV).

b) Áreasocial:Comprendeel gastotendiente

social. Agrupa los organismosque regulan

salud, saneamientoambiental, educación,

seguridadsocial,promociónsocial,deportes,

Este áreaagrupalas finalidadesde ‘salud’,

social’ y ‘ciencia y técnica’ (Anexo IV).

asatisfacerlos objetivos de política

o prestanserviciosen materiade

vivienda, cultura, investigación,

relacionesy condicioneslaborales.

‘cultura y educación’, ‘bienestar

c> Área económica:incluye a los organismosque hacenanálisis,elaboracióno

supervisiónde planes de naturalezaeconómica, regulan o controlan estas

‘~) No se incluye en estaagregacióndefinalidadesla deudapública,por no poderdesagregaréstaen
diferentesfinalidades(defensa,seguridad,salud,cultura,educación,etc.),ni saberen quéañosserealizó
el gasto queestadeudarepresenta.
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actividadesen lo monetario, fiscal, comercial, financiero, etc., y actividades

empresarialesdelEstado(industria,turismo,transporte,comercioy almacenaje),

deconservación,desarrolloy explotaciónde recursoseconómicosy naturales(no

incluyeempresasdel Estadoni BancosOficiales, yaquesóloestamostrabajando

con datosde la AdministraciónPública Central). Esteáreaesequivalentea la

finalidad ‘desarrollodela economía’utilizadaenel apartadoanterior<AnexoIV).

En estaáreatienenunaaltaponderaciónlas inversiones.

En esteapartadose haráun estudiosimilar al realizadoen el anterior: analizar

las funcionesdel gastoquesepriorizaroncadaañoy las quese relegaron,y las varia-

ciones de esadistribuciónen el períodoestudiadoy en cadagobierno, pero de forma

agregadapor áreas(política, social y económica).Se realizaun estudioen términos

relativosporqueseconsiderael gastodecadaáreaen relaciónal total del gasto(siendo

el total del gasto= 100>. Comoyaseadvirtió, aunqueel porcentajedel gastoen un área

determinadabaje (o suba)en relaciónal total, estono implica queel gastoen esaárea

en términosabsolutostengaigual comportamiento.

Sucintamente,el gastode la AdministraciónPúblicaCentralagrupadopor áreas

de actuaciónpresentalassiguientescaracterísticas:

El áreapolítica (que incluye ‘defensa’, ‘seguridad’ y ‘administracióngeneral’)

tienesusvaloresmáximosduranteel gobiernoautoritario,a excepciónde los años1986

y 1987, quecorrespondenal gobiernodemocrático(Gráfico VI.4 y TablaVI.8). Perolos

valoresaltos de estaáreaen 1986y 1987se debenal gastoen ‘administracióngeneral’,

y no al de ‘defensa’ o ‘seguridad’, ya que la primerafinalidad alcanzaesosaños los

valoresmáximosdel período,y ‘defensa’ y ‘seguridad’ alcanzanlos valoresmínimos

(gráficos1, 4 y 8 del Anexo lli~.
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El áreapolítica, además,es la querecibemayor porcentajedel gastoduranteel

Proceso,a excepciónde los años1976, 1978 y 1980, cuandoel gastoenestaáreacambia

su posición relativa, ya que el gasto en el áreasocial lo supera(¡9); y el año 1983,

cuandoel áreaeconómica(que esequivalentea la finalidad ‘desarrollode la economía’>

es ligeramente superior al área política. Por el contrario, durante el gobierno

democrático,el áreasocial es la priorizadaen 1988 y 1989, el áreapolítica en 1984 y

1986/87(pero debidoasucomponentede ‘administracióngeneral’,y no al de ‘defensa’

o ‘seguridad’,comoya secomentóen el párrafoanterior), y el áreaeconómicaen 1985

(Gráfico VI.4 y TablaVI.8).

El área social (que incluye las finalidades ‘cultura y educación’, ‘salud’,

‘bienestarsocial’ y ‘cienciay técnica’)dispusoen 1983 (último añodelgobiernomilitar)

del menorporcentajedel presupuestode la AdministraciónPúblicaCentralduranteel

períodoestudiado,y en los dos últimos años del gobiernodemocráticoadquieresus

valoresmáximos.

“) Comoya seapunté,esto puededebersea los gastos socialesya comprometidosen el gobierno
democráticoanterior.
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VARIACIÓN DEL GASTODEL ÁREA
EN RELACIÓN
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GRÁFICOVI.5
POLÍTICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
AL TOTAL (a preciosconstantes).

AÑOS

VARIACIÓN DEL GASTO DEL ÁREA
EN RELACIÓN

190

o
o

II
(0
N

CO
w
H
z
cl:
1~—
(-O
z
O
o
CO
o
5
w
Ir
o-

170

150

130

110

90

GRÁFICO VI.6
SOCIAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
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GRÁFICO VI.7
VARIACIÓN DEL GASTO DEL ÁREA ECONÓMICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

EN RELACIÓN AL TOTAL (a precios constantes).
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E- Cambiooolítico y distribucióndelLastopúblico

.

EJ análisis precedente,agrupandoel gastoen las tresáreasprincipales de la

actuacióndel Estado,corrobora las conclusionesalcanzadasen los dos apartados

anteriores(análisis de la magnituddel gasto público total y de su distribución según

rmalidades).Es decir, no existeunacorrelaciónfuerte entrelos prioridadespolíticas

expresadasen el plano del discursopor cadarégimenestudiadoy las políticaspúblicas

efectivamenterealizadas(medidasa travésde la distribucióndel gastopúblico), perosí
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una correlaciónpositiva (20), Esta correlaciónes mayor en parte de las finalidades

sociales(‘salud’, ‘cultura y educación’y ‘bienestarsocial’) y en ‘defensa’,y menoren

otrasrmalidadesquetambiénpodríanpresentarunadiferenciaciónentreun gobierno

y otro en relacióna las diferentesprioridadespolíticas (‘seguridad’y ‘desarrollode la

economía’).Las variablesqueexplican la evolucióndel gastode estasfinalidadesdel

Estado,sepuedenagruparenpolítico-burocráticasy económicas,de la siguientemanera:

1. Variablespolítico-burocráticas:

a) prioridadespolíticas.

b) transferenciasde servicios aprovinciasy municipios.

c) estrategiadel gobiernofrentea presiones,actuaciones,etc. de diversos

adorespolíticos y sociales.

d) complejidaddel aparatopúblico producidaapartir de la diferenciación

y ampliación de funciones estatalesque ha generadouna compleja

estructurade gastosqueimplicanunainflexibilidad haciala disminución

de muchosgastosa pesarde los intentos de implantación de políticas

restrictivas.

2. Variableseconómicas:

e) inercia presupuestaria(presupuestosincrementalistas>.

1) gastosya comprometidos.

g) situacióneconómica(estancamientoe inflación).

h) compromisosinternacionales.

i) transferenciaseconómicasa provincias.

~) Tal como lo expresaAguilar Villanueva: “(...) una política es en un doble sentidoun cursode
acción: es el cursodeaccióndeliberadamentediseñadoy el cursodeacciónefectivamenteseguido.No sólo
lo que el gobierno dice y quiere hacer. Tambiénlo que realmentehace y lora, por sí mismo o en
interaccióncon actorespolíticos y sociales,másallá de susintencionest’ (Aguilar Villanueva, 1992:25).
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Otrasvariablesquedificultan la disminucióndel gastopúblico total a pesarde

la voluntad declaradade un gobiernode conseguirsu contracción,son las siguientes:

a> Pujasen el interior del aparatodel Estado,queimplican unafragmentación

del poder que lleva a la defensa de la propia porción presupuestariay

disminuciónde la capacidadde control central de los gastos.

b) Resistenciasintra-burocráticasa la hora de implantar políticas públicas

(Oszlak, 1984:17).

Por otro lado, comoya se apuntó,la correspondenciateóricaesperadaentreel

papeldel Estadoexpresadoen el planodel discursopor cadagobiernoy la magnitudreal

del Estado(medidapor el volumen del gastopúblico en relaciónal ProductoInterior

Bruto -PIE-, queesunaforma de medirel tamañodel Estadoen relacióna la magnitud

económicadel país en su totalidad) no se corrobora,ya que un Estadosubsidiario

(modelo de Estadoen el período del Procesoen el plano del discurso>requiereuna

relaciónbajaenel binomio ‘gastode la AdministraciónPúblicaCentral (APC)IPIB’; y

un Estadodistributivoqueimpulseel desarrolloeconómico(modelode Estadoparala

UCRen el planodel discurso)requiereunarelaciónaltaen el binomio ‘gastoAPC/PIB’,

y estono es lo que sededucedel análisis de los datosrealizado.El volumen del gasto

total no se relacionacon el gobierno, ya que en la magnitud del mismo influye la

coyunturaeconómica,pero el tipo de gobierno sí se relacionacon la distribución

funcional del gastocon respectoal total.

O sea,sin variar la relaciónentreel gastode la AdministraciónPúblicaCentral

y el Producto Interno Bruto, ni el gasto a precios constantesdebido al cambio de

régimen,sehamodificadola distribucióncualitativadel gasto,existiendoun pesomayor

del gasto en el áreasocial (cultura y educación,bienestarsocial, salud y ciencia y

técnica) y menor en el áreapolítica (administracióngeneral, seguridady defensa)

duranteel gobiernodemocráticorespectoal gobiernoautoritario,lo queseencuentraen

concordanciacon el papel que cadagobiernoasignóal Estadoy a la Administración
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Pública.

Trasel análisisdelgastopúblico de la AdministraciónPúblicaCentralrealizado,

se puedeafirmarquelas conclusionesde esteestudioseinscribendentrode la hipótesis

quesedenominó“posibilista”: A pesardel contextoeconómicorecesivo,un gobiernocon

un perfil distributivo, sin aumentarel gastopúblico en valoresconstantes(o en relación

al ProductoInteriorBruto) poseeun margende maniobraparavariar la distribución

cualitativadel gasto.Es posibleun uso alternativode los recursos,en función del papel

quesele asigneal Estadoy a la AdministraciónPública.Lasituacióneconómicadel país

(crisis fiscal, endeudamientoy déficit público) influye en la distribución del gasto

público, pero -simultáneamente-hay quetomar en consideraciónotras variablespara

comprenderla distribuciónfuncional del gastoqueun gobiernorealiza.

Para explicar las fluctuacionesdel gasto público hay que buscarvariables

complementariasa la de papelquecadagobiernole asigneal Estado.A partir de 1976

el control de la inflación seconvierteen unade los objetivosprioritariosde las políticas

estatales,estopuedeexplicarla estabilizacióndel gastopúblico en los primerosañosdel

gobiernoautoritarioen lo quesellamó “nivel bajo” en relaciónal PIE. A partir de 1980

seproduceunaexpansióndel gastototal, la superabundanciade fondosprovenientesdel

endeudamientoexternopuedeexplicarestehecho.Despuésde la derrotade lasMalvinas

(1982) puedepensarsequela situaciónde falta decredibilidadoriginadapor este hecho

generóunanecesidadde implantarpolíticasdestinadasaasegurarel ordeny la armonía

social, para prevenirel descontrolde unarealidadpoco manejable.La expansióndel

gastototal puedehaberestadovinculadacon estaracionalidad(2¡)• A partir de 1983

(fecha de comienzodel gobiernodemocrático)hay un nuevopunto de inflexión en los

fines delas políticasestatales.Hay unanecesidaddeapoyopolíticoy tambiénserequiere

21) 1983 presentalas tasasmásaltasdel gastopúblico del gobiernomilitar (en valoresabsolutosy en

relación al PIB), tasaquesólo es superadapor el gastoen los años1986 y 1987, duranteel gobierno
democrático.
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generarun procesodeacumulación,quereviertalasconsecuenciasde la crisisqueafecta

a la economíadel paísdesdela décadadel 70 (en 1984 sólo aumentancomoproporción

del gastototal los gastossociales,y en1985éstosy los del áreaeconómica>.Sin embargo,

el endeudamientoexternoy la tendenciaa la inflación constituyenunafuerte restricción

quedeterminala necesidaddeanteponerprogramasde ajustea políticasexpansivasdel

gasto total: se asignanprioridadesa ciertaspolíticas sobre otras en un contextode

contenciónde los gastostotalesen los añosmencionados.
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CAPITULO Vil

CAMBIO POLITICO Y EMPLEO PUBLICO

‘(...> gobernarun Estadoeselegir
ciertosvaloresy criterios,ciertos
objetivosy medios,ciertasrutas
estratégicasde acción, ciertosactores,
procedimientos,tiempose
instrumental”(Aguilar Villanueva,
1992:15).

A.- Las oolíticasdeempleopúblico

.

Sobrela relaciónentreel empleoestataly la poblaciónde un paísha existidouna

grandiscusión,yaquela opiniónpública engeneraly algunosautoresdeCienciaPolítica

establecenciertarelaciónentredosvariables:amayor desarrolloeconómicoy social de

un país, menorel tamañode su AdministraciónPública.Esta correlaciónse expresa

tambiénensentidoinverso:un paíssubdesarrolladoesun paíscon unagranburocracia,

es decir, con una AdministraciónPública demasiadograndepara el tamañode su

poblacióny sus recursos.La incompetenciaquepor lo generalseatribuye, correctao

incorrectamente,a las administracionespúblicasde los paísesen vías de desarrollo,

tiendea ser explicada, entre otros factorespero muy destacadamente,por la gran

dimensión de aquellas.En el trabajo de Heller y Tait (1985), que analizacifras de
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numerosospaisesde Europa,Africa y Asia, se afirma queel crecimientodel empleo

público (en término de númerode empleados‘per cápita’) aumentacon la renta‘per

cápita’ (pág. 45); por lo queel númerode empleadospúblicos en la Administración

Centralpor personaesmayoren los paísesindustrializadosqueen los paísesenvíasde

desarrollo.La mediade los paísesde la OCDE queellos estudianesde 3,1 empleados

públicospor cada100 habitantes,y la de los paísesen víasde desarrolloes de 2,4. El

dato que elios manejanpara Argentinaen 1981 es de 2,12 empleadospúblicos en la

AdministraciónCentralpor cada100habitantes,dato ligeramentesuperioral utilizado

en nuestroestudiopara esemismo año (1,72). Esto se debe a que los autores,para

realizarlas comparacionesinternacionales,hansumadoa la AdministraciónCentrallos

cargospúblicosprovincialesy localesde los sectoresdesalud,educacióny policía,en los

paísesfederales(casode Argentina) o conunaalta descentralizaciónde servicios,para

obtenerunamedidamásexactade laparticipaciónde la Administraciónenesossectores.

Estosautorestomanenconsideraciónsólo los datosde un añoparacadapaísestudiado

(de 1977a 1982, segúnel país) afirmandoque las variacionesanualesson escasas.En

Argentina,el númerodeempleadospúblicosdela AdministraciónNacionalporcada100

habitantesvaríade 1,96en 1976a 1,66en1988. La variación,efectivamente,no esmuy

grande,pero, utilizando la tesis de Heller y Tait para paísescon distinto Producto

Interior Bruto por habitante,¿podríala disminucióndelnúmerodeempleadospúblicos

por habitanterelacionarsecon la disminucióndel ProductoInteriorBruto por persona

verificadaen Argentinaen eseperíodo?.Un estudiosobrelos paísesde la Comunidad

Europeatambiénconcluyequecuantomásdesarrolladoesun país(medidoenestecaso

por el tamañodel sectorservicios en la economía)tiene una AdministraciónPública

mayor (Junquera,1986:89y 123/125).Y dostrabajosquecomparanel empleopúblico

de Méxicoconel delos paísesde la ComunidadEuropea(utilizandolos datosdel trabajo

de Junqueramencionado)llegana unaconclusiónsimilar: a mayor desarrollorelativo

de unasociedad,mayortamañorelativode su AdministraciónPúblicaen relacióna la

PEA (Pichardo,1988:238/240);Merino Mañon, 1989:22).
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En Argentina,el énfasissobrela necesidadde reducirel empleoestatalcomoun

mediopararacionalizarla AdministraciónPúblicay paradisminuirel gastopúblico en

el marcode laspolíticasdeausteridady de las restriccionespresupuestarias,formóparte

del discursodel gobiernomilitar del Procesode ReorganizaciónNacional.Además,las

propuestasy laspoliticasefectivasenesadirección(tantodel gobiernoautoritariocomo

del democrático)incluyeron diversasmedidas:privatizacionesde empresaspúblicas,

reduccionesdel empleopúblico sobretodo en la AdministraciónPúblicaCentral,cortes

en los servicios sociales, eliminación de los cargos públicos vacantes,e incentivos

económicosa la renunciavoluntariade los trabajadoresestatales.

A pesarde los proyectosy políticas,entre1976 y 1988 (1) el empleopúblico <2>

no decrecióen valoresabsolutos,aunquedisminuyó su ritmo históricode crecimiento

(tabla 5 del Anexo V). El “ajuste” de la Administración Pública Central por las

limitacionesfiscalesseprodujomáspor la vía de la contracciónde los nivelessalariales

en el Estadoque a travésde unadisminuciónabsolutadel empleo (3), Entre 1976 y

1988,el empleode la AdministraciónPúblicaCentralcrecióa unatasapromedioanual

‘)Los últimos datosdisponiblessobrela AdministraciónPúblicaCentral sonlosdediciembrede 1988,
por lo quelos últimos seis mesesdel gobiernoRadical (quefinalizó el 8 dejulio de 1989) no seincluyen
en esteanálisis.

2) En estainvestigaciónse considera“empleopúblico” al conjuntode fuerzadetrabajocontratadaen

relación de dependenciadirecta por el gobiernocentral,las provinciasy los municipios.Por las razones
apuntadasen la Introducción,sóloseestudiael empleopúblico dependientede la AdministraciónPública
Central.

‘)Para datossobreel salariorealen la AdministraciónPúblicacomparadoscon datosdel salarioreal
general (en el período 1961/1986), ver Diéguez y otros (1990:vol.Il,113). El salario real de la
Administración Pública con un índice = 119,54 en 1975 (base 1973 = 100), cayó a 55,27 en 1976,
recuperándoseligeramente entre 1980 y 1983 (sin alcanzar los valores de 1975), para disminuir
nuevamenteen los años siguientes,llegando a 49,75 en 1986. Entre 1986 y 1988, el salario de la
Administración Pública Central disminuyó3%, porcentajemenor que el del sectorprivado. Datosdel
salariorealde la APC y del sectorprivadoentre1983 y 1988:Carciofi, 1990:cuadrosIV.8 y IV.8(a). Por
otro lado, existía una disparidaden las remuneracionespara puestosteóricamentesemejantesentre
ministerios e institucionesgubernamentales,y tambiénentre diferentes departamentosde un mismo
ministerio u organismodescentralizado(Martínez Nogueira, 1989a:37).Un cuadrocomparativosobre
diferencias salariales en diversas unidadesde la Administración Pública se encuentraen: Carciofi,
1990:cuadroVA.
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del 0,2%,quesignifica queen 12 añosla AdministraciónPúblicapasóde tener518.369

cargosciviles ocupadosen 1976 a contarcon 530.587en 1988 (4),

Si seanalizanpor separadolos dos gobiernos,se observanpolíticas de empleo

público distintas.Durantelos casi ochoañosdel gobiernoautoritariomilitar severifica

unacontracciónde los cargosocupadosequivalentea un decrecimientoanualdel 0,42%

(lo querepresentóunapérdidade másde 15.000puestos).Por el contrario,durantelos

cinco añosdel gobiernodemocráticode la Unión CívicaRadicalexistió un aumentodel

empleo público de másde 27.000 personas,lo que representauna tasapromediode

crecimientoanualde 1,06%.

De todas formas, el comportamientodel empleo público no fue uniforme a lo

largo de cadauno de los dos períodos.Paracomprendermejor la política del empleo

público del gobiernomilitar podemosdividirlo en dos subperíodos(verGráfico VII.1):

a) Períododedisminucióndelempleopúblico: Desde1976hasta1979seobserva

un fuerte decrecimientode los cargosciviles ocupados.En esostres años se

perdieroncasi 51.000puestosde trabajo, lo querepresentóun descensode casi

10% del empleopúblico, a unatasaanualdecrecientede 3.28%.Hay quetener

en cuenta,comoya semencionóen el capítulosobre el gastopúblico, queeste

períodoincluye el inicio de las transferenciasde algunasescuelasprimariasy

servicioshospitalariosa las provincias,lo quetambiénincluyó transferenciasde

personal,y conla aplicacióndeunapolítica de “prescindibilidad”de funcionarios

queposibilitó el cesede funcionariospor razonespolíticas.

b) Etapadecrecimiento:Losúltimos cuatroañosdel gobiernomilitar (1980-1983)

secaracterizaronpor unaciertarecuperacióndel empleopúblico (35.830nuevos

j Paralos datosde la evoluciónde los cargosciviles ocupadosdela AdministraciónPúblicaCentral
y las tasasanualesde variación, ver tablas1 y 2 y gráfico 1 del Anexo V.

5) La política de “prescindibilidad” del gobiernoautoritariosedesarrollaen el capítulo VIII.
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puestos,creciendoel total del empleoa unatasa promedio anual de 1,73%),

crecimiento que no llega a recuperar la pérdidade empleo del subperíodo

anterior.

Al igual quesucedióduranteel gobiernoautoritario, el gobiernodemocráticono

tuvo un comportamientouniformeen lo relativoa la evolución del empleopúblico, por

lo quesepuededividir en tresperíodosparasu análisis:

a) Etapadefuertecrecimientodelempleopúblico: En los dos primerosañosdel

gobiernode la Unión CívicaRadical (1984 y 1985) existió el mayorcrecimiento

del empleo público de todo el período estudiado. Los cargos ocupados

aumentaronen másde 43.000, creciendoel empleoa unatasaanual de 4,19%.

b) Un añode fuertedescenso:En el año1986hubo unafuertedisminuciónde los

cargosocupadosen la AdministraciónPública. Seperdióen esteañomásempleo

del quesehabíacreadoen los dos anteriores,lo querepresentóun descensodel

8,4% de los puestosocupados(másde 43.500cargos>.El fuertecrecimientodel

empleoen los años1984 y 1985 y el decrecimientode 1986, llevó a la estabilidad

enel empleopúblico enel primertrieniodemocrático.En 1985sehabíacambiado

el equipoeconómico,se lanzó el Plan Austral y la UCR ganó las eleccionesde

renovaciónparcial de la Cámarade Diputados;estosacontecimientoshay que

considerarlosparaentenderel comportamientodel empleopúblico en 1986.

c) Períodode recuperacióndel empleo: En los dos últimos años del gobierno

democráticoexistió unarecuperaciónde los cargospúblicosocupados.En 1988

sesuperanlos 530.000puestos,sin llegara los 546.000quesehabíanalcanzado

en 1985, año de mayor número de empleadospúblicos de todo el período

estudiado, pero superandolos cargos ocupadosen 1983 (año de cambio de
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gobierno)y los de 1976 (cuandocomienzael gobiernoautoritario).

Es decir, a pesarde que en el gobierno autoritario existió una disminución

absolutadel empleopúblico, en los últimos cuatroañosaumentóel empleo(1980-1983),

aunqueestecrecimientono fue lo suficientecomopararecuperarel númerode cargos

perdidosen los primerostresaños.Por el contrario,duranteel gobiernodemocráticose

registróun crecimientoabsolutodel empleopúblico, aunqueen 1986 existió un fuerte

descenso de éste en relación al año anterior, disminución que fue recuperada

parcialmenteen los dos años siguientes.Segúnexplica el Secretariode la Función

Pública,JorgeRoulet, el crecimientodel empleopúblico del primer año del gobierno

radical se debió a que no se crearonvacantesdespidiendoempleados,sino que se

respetarontodos los puestosocupados,por lo que la “necesidadde funcionariosde

confianzapolítica paraalgunoscargos” produjeronese incremento(Tiempo, Buenos

Aires, 9/3/85), adicionandonuevosempleadosa los ya existentes.

A pesarde la política desubsidiaridaddel régimenautoritario,el empleopúblico

no disminuyó de forma constantedurantetodo ese gobierno. Los cargosocupados

duranteel régimendemocráticotampocoaumentaronconstantemente,peseal discurso

más estatistade sus políticos y gestores.Existe una distanciaentre intencionesy

discursosde los dos gobiernosy las políticas de empleorealmenteimplantadas.
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GRÁFICO VII.1
EMPLEO PÚBLICO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL.

VARIACIÓN EN VALORES ABSOLUTOS.
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referenciadel papeldel Estadocomoempleador.

El empleopúblico total aumentóen el períodoestudiadoaun promedioanualdel

0,2%; pero en relacióna la población total del país, a la poblacióneconómicamente

activay a la poblaciónasalariadael empleopúblico disminuyóaunatasaanualnegativa

de 1,27%, 1,03% y 1,25% respectivamente(6>, 0 sea,el tamañode la Administración

Pública Centralmedido atravésde los cargosciviles ocupadosdisminuyóen términos

relativos,tanto en relacióna la poblacióntotal del paíscomoenrelacióna la población

económicamenteactiva y a la poblaciónasalariada.El papel del EstadoCentralcomo

empleadorse restringió,ya queseverifica unacaídaprogresivade la participacióndel

empleode la AdministraciónCentralen la masaasalariada.De contarla Administración

Públicacon un empleadopúblico por cada51 habitantesen 1976, se pasóa tenerun

empleadopúblico cada60 habitantesen 1988.

Igual queen el apartadoanterioren relacióna los valoresabsolutosdel empleo

público, al estudiarésteen sus valoresrelativos (en su contexto social) se analizará

dividiéndoloen los períodoscorrespondientesa los gobiernosestudiados.

Tanto duranteel gobierno autoritario como duranteel gobierno democrático

disminuye el empleo público en relación a la población del país, a la población

económicamenteactivay a la poblaciónasalariada,aunqueduranteel segundogobierno

mencionadola poblacióneconómicamenteactivay la poblaciónasalariadaaumentaron

en relación a la población total. O sea, que a pesar de que la población activa y

asalariadaaumentaronen relación al total de la población durante el período

democrático(mejorandoel nivel de empleogeneral>,no lo hizo así el empleopúblico.

Estas cifras muestranun decrecimientoreal en el empleopúblico nacional. Pero si

estudiamoscadauno de estosgobiernosensubperíodosseobservanalgunasdiferencias

de interés(tablasVII.1 y VII.2 y gráficosVII.2, VII.3 y VII.4).

6) Paralo referentealos datosde poblacióndel país,poblacióneconómicamenteadivay población

asalariada,y la relación de estosindicadorescon elempleopúblico, ver tablasVII.1 y VII.2, tablas3 y
4 y gráficos 2 y 3 del Anexo V.



TABLA VII.1

EL EMPLEO EN LA ADMINISTRACIÓN CENTRAL
EN SU CONTEXTOSOCIAL

VARIACIÓN ANUAL VARIACIÓN ANUAL
RESPECTO A LA RESPECTO DE LA
POBLACIÓN DEL PAÍS P.E.A (en %)
(en ‘A)

VARIACIÓN ANUAL
RESPECTO A LOS
ASALARIADOS
(en ‘A)

PERODO TOTAL (1976/1988) -1,27 -1,03 -1,25

GOBIERNO AUTORITARIO -1,89 -1,40
(1976/1983)

-1,51

1976/1979 -4,70 -4,41 -4,96

1980/1983 0,21 0,86 1,07

GOBIERNO DEMOCRÁTICO -0,39 -0,52

(198411988)

-0,89

1984/1985 2,29 1,18 2,04

1986 -8,54 -5,87 -8,87

198711988 0,99 0,44 0,18

TABLA VIIi

EL EMPLEO EN LA ADMINISTRACIÓN CENTRAL
EN SUCONTEXTO SOCIAL (CONTINUACIÓN)

AÑOS ASALARIADOS POR PERSONASECONÓMICAMENTE

CADA CARGO PÚBLICO ACTIVAS POR CADA CARGO PUBLICO

HABITANTES POR

CADA CARGO PÚBLICO

1976 12 20 51

1977 15 23 60

1978 * * *

1979 14 23 59

1980 14 23 60

1981 13 22 58

1982 14 23 59

1983 14 22 59

1984 14 22 58

1985 13 21 56

1986 14 23 62

¡987 15 23 62

1988 14 23 60

* = SIN DATOS.

FUENTE: Elaboración propia con datosdel INDEC y la DIGRAD.
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El gobiernoautoritariopresentados subperíodosen relacióna la evolución del

empleopúblico ensu contextosocial:

a) Etapadefuertedescensodelempleo:Desdeel comienzode estegobiernohasta

1979 el empleopúblico desciendetantoen relacióna la poblacióntotal del país,

como en relación a la población económicamenteactiva y a la población

asalariada(a una tasa de decrecimientoanual del 4,7%, 4,41% y 4,96%

respectivamente).En 1976 hay un empleadopúblico cada51 habitantesy cada

12 asalariados,en1979estaproporciónvaría:hay un empleadopúblico por cada

59 habitantesy por cada14 asalariados.El papelde la AdministraciónPublica

Centralcomoempleadoradesciende.

b) Períododemantenimientodelempleopúblico:En losúltimos añosdel gobierno

autoritario (1980-1983),el empleopúblico refleja un estancamientoen relación

a los tres indicadoresconsiderados(poblacióntotal, poblacióneconómicamente

activa y población asalariada).En 1979 existe un empleadopúblico cada 14

asalariados,cada23 personaseconómicamenteactivasy cada59 habitantes.En

1983 la relacióndel empleopúblico con la población total y con la población

asalariadasemantieneconstante,sóloha aumentadosu participaciónen la PEA,

pero mínimamente,ya que existe un cargo público por cada 22 personas

económicamenteactivas.

El gobiernodemocráticotambiénpresentadiferenciasen la evoluciónrelativadel

empleopúblico segúnel subperíodoqueseconsidere:

a) Períododecrecimientodébil: Durantelos dos primerosañosde estegobierno,

el empleopúblico creceen relacióna la poblacióntotal delpaís,en relacióna la

poblaciónactivay a la poblaciónasalariada.Al inicio del periodogubernamental
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GRÁFICO VII.4
RELACIÓN ENTRE EL EMPLEO PÚBLICO

Y LA POBLACIÓN ASALARIADA (en porcentaje).
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C.- Empleopúblico y contencióndeleasto

.

Las exigenciasde disminucióndel empleopúblico surgidaspor las restricciones

presupuestariasestánenconflicto, por unaparte,conel papelde absorciónde manode

obra que desempeñael Estadoen muchospaísesen vías de desarrolloy, por la otra,

tambiénestánen conflicto con la crecientedemandade servicios socialespor partede

la poblaciónmásdesprotegida,solicitud quese intensificaprecisamenteen períodosde

crisis, con alto nivel de desempleoy bajossalarios,y en la transicióna la democracia,

cuandoseexpresandemandaslargamentesilenciadasy grandesexpectativas.Además,
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la manipulacióndel empleoestatalconcriteriosclientelísticosesun obstáculoadicional,

quecontrarrestapolíticasdestinadasa reducirel empleopúblico.

La complejidad de las fuentes históricas de crecimiento del empleo estatal

(sociales,económicasy políticas),ligadasa la evolucióndel Estadoy al momentoen que

seafianzóel Estadonacional,y al carácterredistributivoo regresivode las diferentes

etapashistóricas,dio como resultanteuna configuraciónestatalque en la actualidad

imponefuerteslimitacionesala posibilidadde reestructurarel gastopúblico a travésde

la manipulacióndel empleopúblico. Estasrestricciones,entreotras,son lasquepueden

explicar que exista una distanciaentre intencionesy discursosgubernamentalesdel

períodoautoritario, de naturalezaprivatistay neoliberal,y del período democrático,

distributivoe intervencionista,y las políticas de empleorealmenteimplantadas.

En Argentina, comoen otros países,el empleo estatalse expandióen el largo

plazocomoresultadode la ampliaciónde la actividadeconómicay socialdel Estado.Este

asumióun papelcentral,tantointerviniendodirectamenteen lasactividadeseconómicas,

como aumentandosus funciones normativas, reguladorasy de apoyo (Kritz y

L¡ndenboim,1989).Esel crecimientode las funcionesasignadasal Estadolo queexplica

el aumentode la ocupaciónpública.A esteprocesobásicode expansiónsesuperpusoa

menudoel reclutamientosobrela basede sistemasclientelares,mecanismoqueen ciertos

momentosadquirió el papelprincipal comofuente del crecimientodel empleopúblico.

Despuésde unatendenciaexpansivaen el largo plazo, Argentinamostró desde

la décadade los años60 cierto estancamientodel empleoestatal, inclusoun decliveen

términosrelativos, con unaciertarecuperaciónaprincipio de la décadade los años70.

La tendenciaal estancamientohabría sido más pronunciadasi no fuera por el

crecimientodel empleopúblico provincial (Orlansky, 1989).

Despuésde agotarsela capacidadexpansivadel empleopúblico, el sostenimiento

de éstesedebióa unmecanismode transferenciade ingresosenfavor deciertossectores

que, de otro modo, podrían haber quedadodesocupados.El empleo público fue

disminuyendosu contenido funcional original para operar cada vez más como un
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instrumentode subsidioimplícito al desempleo.

Este papel del empleo público en el mercadode trabajo tiene dos facetas

principales:la expresacreaciónde empleopúblico comoatenuantedel desempleo(7), y

el desempeñode un papel amortiguadorfrentea la insuficienciade la generaciónde

empleoen el sectorprivado.En esepapelamortiguadorpuededistinguirse,a su vez, un

papelestructural,en el largo plazo,del papelmáscoyunturaldurantelas recesionesy

períodosdecrisis (Marshall,1990).En algunoscasosseinstrumentade formadeliberada

la creaciónde empleoenel Estadoconla finalidadde reducirel nivel de desempleo.Un

ejemploescuandoel Estadosehacecargode empresasen quiebraexpresamentepara

evitarel desempleoquese hubierageneradosi esasempresascerraran,comosucedióen

Argentinahastamediadosde la décadade los años70 (Orlansky, 1989). Sin embargo,

y aunqueno necesariamentecomoproductode políticasdirigidasa incrementarel nivel

de empleo(sino, a veces,comoproductode políticasparahabitarzonasdespobladasdel

país), el empleo público también ha jugado en el mercado de trabajo un papel

estructural,quehay quedistinguirdelanterior(quellamábamoscoyuntural),llenando

un vacío en la generaciónde puestosde trabajo. Este papel compensadores más

manifiestoenmercadosdetrabajolocalesy regionales,dondea vecesla Administración

Pública se convierteen una de las escasasposibilidadesde trabajo (como sucedeen

algunascapitalesde provinciaenArgentina, dondegran partede la poblacióndepende

del empleopúblico).

Por otra parte, históricamenteel comportamientodel empleo público ha

contribuidoa evitar descensosmáspronunciadosen los nivelesglobalesde empleoen

coyunturaseconómicasrecesivas.Esteefectono necesariamenteseproducedebidoauna

activapolítica contracícica,yaquefrecuentementetambiénel empleopúblicodisminuye

su ritmo de crecimientodurantela recesión,pero por lo menosel volumende empleo

7) Trasun estudioempíricocon datosdediversospaíses,Ozgedizllegaa la conclusiónde quelospaíses
en vías de desarrollotiendena usarel empleopúblico comounaforma dealiviar el desempleomásde lo

que lo hacenlos paisesindustrializados(Ozgediz, 1983:7).
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existenteen las administracionespúblicas,aunqueno aumenteparticularmentedurante

las crisisparacontrarrestarla disminuciónde la demandaenel sectorprivado, nosuele

disminuir al mismo ritmo que el empleo privado. En la mayoría de los casos, la

estabilidadlegaldelempleoestatalimpide losdespidosmasivos,obstaculizandocualquier

intento de reducción del empleo (8), Como los despidosmasivos no son legalmente

posibles,el congelamientode vacanteses el mecanismomás usual de contencióndel

empleopúblico. Un congelamientode vacantestambiénpuedellevar a una disminución

en términosabsolutos,pero de menorimpactoquelos despidosgeneralizados.

Diversos estudiossobre diferentes países de América Latina (9) analizanel

comportamientodel empleopúblico duranteperíodosrecesivos,mostrandotendencias

diversasen los diferentespaíses.En Colombia,la tasade incrementodel empleopúblico

tiende a variar con la tasa de incremento del empleo asalariadourbano global,

disminuyendoel ritmo de crecimientode ambasen fonnaconjunta.Tambiénen Costa

Ricael empleopúblico muestraun comportamientoprociclico, cayendodurantela crisis

de 1981-1982.En Brasil, en cambio, el empleo público jugó un papel claramente

anticíclico en el períodorecesivode 1981-1983,contasasde incrementoaltasen sunivel

de empleo,cuandola poblaciónasalariadadisminuía,aunqueesastasasde crecimiento

no disminuyeron con la recuperaciónposterior del empleo privado. Este papel

contracícicose debió principalmentea la intervención estatal (sobre todo en los

gobiernoslocales) en las regionesmás atrasadas,donde la oferta de empleoen la

•) En un estudiosobrelos paísesde la ComunidadEuropea(Junquera,1986) seconcluyequelas tasas

de crecimientodel empleopúblico de algunospaísessoninferioresen el periodo1975-1982(despuésde la
crisis de 1973) queen los añosanteriores,pero no dejande crecer (a excepciónde GranBretaña). Sin
embargo,Españaaumentasu porcentajede expansióndel empleopúblico. Segúnel autor, estosedebe
a que¡a Administraciónespañola(al menoshastaesosaños)se encuentra“claramentesubdesarrollada’,
por lo que sigue creciendoaceleradamente,impulsada por una fuerte demanda social de servicios
(educación,sanidad,bienestarcomunitario)y por unapolítica de generaciónde puestosde trabajoen el
Estado(Junquera,1986:223/224).

9) Recogidosen Marshall (comp.),1990.
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Administración puede ser un mecanismode sustentaciónpolítica en un período de

eleccionescoincidentecon la crisis económica(de Araújo y do Vale Souza, 1990>. En

Chile, en el contextodeunadrásticareduccióndel empleoestatalregular,existióuntipo

específicode empleo público, los programasde empleoespecialesconstituyeronuna

forma de subsidiode desempleopara paliar, aunquemarginalmente,los efectosde la

crIsIs.

En Argentina,entre1976 y 1988 el empleopúblico de la AdministraciónPública

Central manifestó un comportamientoprocícico. Es decir, la disminución de la

población asalariadaurbana con respecto al total de la población urbana fue

acompañadapor una variación de igual signo en el empleopúblico en relacióna la

población total del país. En todo el períodoestudiado,la poblaciónasalariadacon

respectoa la población disminuyó a unatasa anual del 0,02%, y el empleo público

respectoa la poblacióntotal disminuyóconunatasaanualdel 1,27%.Peroestarelación

procícicaentreel empleopúblico y la poblaciónasalariadano fue constantedurante

todo el período: durante el gobierno democrático, a pesar de que la relación

asalariados/poblaciónaumenta, el empleo público disminuye respecto al mismo

indicador, presentandoun comportamientoanticíclico. Este mismo comportamiento

anticíclico tuvo el empleopúblico durantelos prúnerosaños del gobiernoautoritario

(1976/1979)disminuyendorespectoa la poblacióntotal mientrasla poblaciónasalariada

aumentarespectoal mismo indicador. Por el contrario, el empleopúblico durantela

segundaetapade estegobierno(1980/1983)tuvo un comportamientoanticíclicoopuesto,

aumentandomientraslos asalariadosdisminuíanrespectoa la poblacióntotal. Estos

cuatro añosson, por tanto, los únicosen los que el empleopúblico cumplió un papel

compensadory amortiguadoren el mercadode trabajo, al suplir una insuficiente

demandade fuerza de trabajo por partedel sector privado, aumentandolos cargos

ocupadosrespectoa la población mientrasla población asalariadadisminuía (Tabla

VII.3).
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TABLA VIIi

EMPLEO PÚBLICO DE LA ADMINISTRACIÓN CENTRAL:

COMPORTAMIENTO PROdCLICO/ANTIcICLICO
(VARIACIÓN ANUAL, EN PORCENTAJE)

ASALARIADOS 1

POBLACIÓN TOTAL

EMPLEO PÚBLICO ¡

POBLACIÓN TOTAL

PERIODO TOTAL (1976/1988) -0,02 -1,27

GOBIERNO AUTORITARIO (1976/1983) -0,42 -1,89

¡976/1979 0,31 -4,70

1980/1983 -0,98 0,21

GOBIERNO DEMOCRÁTICO (1984/1988) 0,55 -0,39

1984/1985 0,33 2,29

1986 0,16 -8,54

1987/1988 0,97 0,99

FIJENTE: Elaboraciónpropia con datosdel INDEC y la DIGRAD.

La combinaciónde variablesquedeterminanqueel empleoestatalse muevacon

o contralas fluctuacionesen la actividadeconómicaes compleja,y no necesariamente

decaráctergeneralizado;las políticaseconómicassecombinancon otros factores,como

son las motivacioneselectoralistaso las presionessocialesparticularesa cadapaísy a

distintascoyunturasen un mismo país.

Las recomendacionesde las agenciasinternacionales(Banco Mundial y Fondo

Monetario Internacional) a diversos gobiernos endeudadosy en condiciones de



194Cambio político y empleo público.

estancamientoeconómico (incluido el argentino) tienen como uno de sus puntos

importantesla reduccióndeltamañodel Estadoy de susdiversasformasde intervención

(¡O)~ En muchos países los gobiernosestán adoptando,por razoneseconómicaso

ideológicas(o porlasnegociacionescon los organismosinternacionalesya mencionadas),

programasde contraccióndel gastopúblico, incluyendoprocesosde privatización.Las

propuestasparadisminuirel déficit fiscal controlandolos gastosno sólo sebasanen la

supuestaineticienciaestatal,sinoquetambiénpresuponenqueel Estadosehaexpandido

demasiadoen estospaíses,y queunade las manifestacionesprincipalesdesu expansión

estáen la granmagnituddel empleoen las administracionespúblicas(¡l)•

Sin embargo,e independientementede cual es la participacióndel gastopúblico

en el ProductoInterior Bruto, seobservaquela participacióndel empleoestatalen la

población tiende a ser inferior en los paísesen vías de desarrolloque en los países

industrializados.Una de las característicasde los paísesen vías de desarrollo es,

precisamente,que el Estadono alcanzaa ofrecer la diversidady cantidad, y mucho

menosla calidad, de servicios a la población tal como se presta en los paísesmás

industrializados,empleandogran númerode personal.

Estasituaciónno es incompatible,sino todo lo contrario,con unapresenciadel

empleo público en el mercadode trabajo de los paísesde menor industrialización

comparable,o inclusosuperior,a la existenteen los paísesmásindustrializados,cuando

seanalizasu participaciónen la poblaciónasalariadaurbana(o sectorno agrícoladel

país):en los paísesen víasdedesarrollohaymásempleopúblico en relaciónal sectorno

agrícolaqueen los paísesindustrializadosde la OCDE, aunqueestedatovaríasegún

regionesy países(Ozgediz,1983:4).La importanciadel empleoestatalenel mercadode

trabajono sedebeúnicamentea su propiaexpansión,sino,a veces,al escasodinamismo

10) Sobrelas negociacionesde Argentinacon el Banco Mundial y el FondoMonetario Internacional,

ver: Tussiey Botzman,1989; Machineay Sommer,1990;Bouzasy Keifman, 1992.

“) Naturalmente,en estetipo de políticasparareducir el tamañodel Estado,no sonsólo los gastos
en personallos queseplanificarecortar.
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en la creación de empleo en el sector privado. Por eso, en los paísesen vías de

desarrollo,no obstantelo limitado de los serviciospúblicosen relacióna la población(en

comparacióna los paísesmásindustrializados),el pesodel Estadoen el mercadode

trabajoesmuy significativo (Marshali, 1990) (12)•

El planteamientosobre la necesidadde “racionalizar” el gastopúblico en los

paísesen víasde desarrollo,sehatraducidomecánicamenteen el argmnentode quees

necesarioreducirlos gastosen personaldel Estado,sin examinarcomparativamentela

composicióndel empleopúblico de estospaísescon la de paísesmásdesarrollados,como

lo acabamosde haceren esteapartado.

D.- Evolución.descentralizacióny composicióndel empleopúblico

.

La organización administrativa argentina presenta un alto grado de

descentralización,de acuerdocon el sistemade gobierno federal que otorga poder

político autónomoa las jurisdiccionesprovinciales(¡3)• El procesode descentralización

sehadesarrolladoa un ritmo creciente.Si seconsideraexclusivamenteel empleopúblico

de las provinciasy de la AdministraciónPúblicaCentral (14), en 1958 el 39% dependía

del conjunto de los gobiernosprovinciales,frente a másde 60% de la Administración

PúblicaCentral. Una décadadespués,en 1967, las administracionesprovincialescasi

absorbíanel 50% del empleopúblico. En 1976 (primer año del gobiernomilitar), la

AdministraciónPúblicaCentraldisponíade menosempleadosquelas provincias (45%

U) Argentinatienecasi el númerodeempleadospúblicospor cada100trabajadoreseconómicamente

activoscorrespondienteal promediode la ComunidadEuropea(MartínezNoguelra, 1989b:18).

fl) El sistema de gobierno federal otorga un alto grado de autonomíapolítica a las provincias
(constitucionesprovinciales,gobiernoselectosquereproducenla división de poderesejecutivoy legislativo
en el orden provincial, etc.). En la práctica, sin embargo, las numerosasinterrupciones del orden
constitucional propiciaron la desfederalizaciónpolítica (por intervencionesdel gobierno central en las
provincias).

14) Sin considerarlos datosde la Municipalidadde la Ciudadde BuenosAires ni de otrosmunicipios

del interior (de estosúltimos no existendatosoficiales), ni de las empresasni de los bancosdel Estado.
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del total), y en 1983 (primerañodel gobiernode la Unión Cívica Radical)sólo el 40%

del empleoera dependientedel gobiernocentral. En 1984 y 1985 estaproporciónse

mantuvo,con un ligero descenso(I5)•

El númerode cargosocupadosen las administracionesprovmciales,al margen

de los cambios políticos ocurridos en las últimas tres décadas, experimentóun

crecimientosostenido.En cambio, el total de los puestosde trabajo dependientesdel

gobierno central registró una ligera tendenciaal aumento, aunquecon períodosde

descenso.Siendolos primerosañosde la décadadel70 los de mayordotaciónde empleo

en la AdministraciónCentral, y 1985 el añode mayor númerode cargosocupadosen

estaAdministracióndentro del períodoqueseestudiaen estetrabajo (16)•

El procesodescritomuestrados tendencias:

a) La importancia creciente del proceso de descentralizaciónadministrativa

favoreciendola creacióndel empleopúblico provincial; y

b) El mantenimientodel gobiernonacional comofuentede empleoen términos

absolutos,y su disminuciónen relacióna la poblacióntotal del país.

15) Los datossobreempleoprovincial entrelos años1958 y 1985 se recogenen la Tabla5 deI Anexo

y. Si queremosconsiderarlos datosdelempleopúblico de la AdministraciónPúblicaCentral(APC) frente
alos del empleode lasprovinciasy de la Municipalidaddela CiudaddeBuenosAires (MCBA), se dispone
de los siguientesdatos,de fuentesdistintas.En 1922 el 70% del empleopúblico correspondíaal ámbito
central y sólo el 30% a los gobiernos de las provincias y a la MCBA [Wainer,Jacobo (1947),
Racionalizaciónadministrativa, BuenosAires, Editorial Argentina de Finanzasy Administración; citado
por Orlansky,1989]; en 1981 la APC absorbíacasi el 45% del empleo,frenteal 55% de las provinciasy
de la MCBA (Heller y Tait, 1985); y en 1986 a la APC le correspondíael 38% y a los gobiernos
provincialesy al gobierno de la MCBA el 61% (Orlansky, 1989). Estos datos tambiéncorroboranel
crecienteprocesode descentralizaciónapuntado.La seriepresentadapor Carciofi (1990:cuadro15/.5) no
es totalmentecoincidentecon las cifras anteriores,pero sí refleja la mismatendencia:considerandoel
empleopúblico de la APC frente al de las provinciasy la MCBA, la primeraabsorbeel 54,2% del total
en 1970, el 44,2%en 1981, y el 42% en 1986.

16) Datossobrela distribución del empleopúblico en Españatras la creación de las autonomíasse

encuentranen: Bailón y Carrillo, 1992(?):1SII6.



197
Cambiopolítico y empleopúblico.

El estancamientodelempleopúblico en la AdministraciónPúblicaCentralen las

tres décadasmencionadasha ocurrido a travésde cambiosdiferentes,determinados

algunos por decisiones políticas de los distintos gobiernos y otros por tendencias

históricas.

Entre los cambios puntualesmás destacadosse encuentranlas políticas de

reduccióny descentralizacióndel empleoestatal.Entre las primerasse incluyen los

programasde racionalizaciónadministrativaen las empresasde ferrocarriles(1962), la

privatizacióndel transporteautomotorde BuenosAires, anteriormentenacionalizado

(1963>, y la subcontrataciónprivadade serviciosde limpieza. Entre las políticas de

descentralizaciónhay quemencionarlas transferenciasa provinciasy municipiosde sus

respectivosestablecimientoshospitalarios,de la enseñanzaprimaria, y ciertosservicios

deaguapotabley electricidad(1977-1980),anteriormenteadministradosporel gobierno

central (¡7)•

Con respectoa las tendenciasde largo plazo, el gran impulsoal empleoestatal

tuvo lugaren Argentinaen las primerasdécadasdel siglo, intensificándoseen los años

40 y 50 (Orlansky, 1989). Este crecimiento estuvo asociadocon los procesosde

modernización,industrializacióny urbanización,y dio lugara unarápidaexpansióndel

Estadoenserviciossociales,a la nacionalizaciónde serviciospúblicos y a la intervención

en la producciónde productosbásicos.Hacia 1960 comienzael agotamientode este

esquema,con una ligera recuperaciónde la tendenciaestatistaen el tercergobierno

peronista(1973-1976).A partir de la segundamitad de los 70 desapareceel papel del

Estadocomorehabilitador,y yano sehacemáscargodeempresasprivadasenquiebra,

~ Desdeel puntode vistade la teoríaadministrativa,el desplazamientohaciaunamayorparticipación
de losgobiernosprovincialesy municipalesfavoreceuna acciónadministrativaflexible y adaptadaa las
circunstanciaslocales(Mayntz, 1985:99).Peroenestecasoconcretoquemencionamos,las transferencias
a las provincias de ciertas responsabilidadesy atribuciones realizadas por el gobierno militar
(transferenciasenglobadasen su discursode “subsidiaridad” del Estado,quetambiénera aplicadoal
gobiernocentral respectoalos gobiernosprovinciales),se realizaronsin unatransferenciaadecuadade
fondos,por lo queparecemásunapolítica orientadaa la disminucióndelos gastosdel gobiernocentral,
que arealizarpolíticaspúblicasmásadaptadasa las necesidadeslocales.
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uno de los papelesmásclarosquejugó contrael desempleo(IR),

E.- Distribución del empleo:;cambiode prioridadesen lasoolíticaspúblicas?

.

Despuésde haberanalizadolas tendenciasgeneralesdel empleopúblico total en

valoresabsolutosy relativos,en esteapartadoseabordael análisisde la distribución de

los cargosocupadosen las diferentesfinalidadesde actuacióndel Estado.Nos interesa

destacarlas rmalidadesquesepriorizaroncadaañoy las quese relegaron,y la forma

en que varió esadistribución entre 1976 y 1988 y en cadagobierno. Se consideraráel

empleoencadafunciónenvaloresabsolutosy en términosrelativos(en relaciónal total>.

Estas dos formas de analizar la evolución del empleo público son complementarias,

porquesi el porcentajedel empleoen un áreadeterminadabaja(o sube) en relaciónal

total, eso no implica que el empleo en esaáreaen términos absolutostenga igual

comportamiento.

Esteanálisisdelempleopermiteobservarla importanciaasignadaacadaámbito

deactuacióndelEstadosobreotros, ya queel empleopúblico no es el productode una

distribuciónuniformede todaslas funcionesquedespliegala AdministraciónCentral.

Al igual que conel análisis del gastopúblico, las variacionesen la distribución

del empleose relacionanconlos cambiosen los principios de legitimidady las funciones

asignadasal Estadoy a la AdministraciónPública en el plano del discursoen cada

gobierno estudiado,ya analizados.Cadauna de los organismosen que se divide la

clasificación del empleo público puede identificarsecon los conceptosdeducidosdel

análisisdel discurso(resumidosenel CuadroV.1), igual quese hizo con las finalidades

en quesedistribuyeel gasto.Por ello, la distribución del empleopúblico en cadauna

18) Esta forma de intervención económicafue reemplazadapor la subvenciónestatal indirecta

(exencionesimpositivas)de nuevasfuentesde trabajoen el interior, los llamadosplanesde “promoción
industrial”.
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de lasjurisdiccionesde la AdministraciónPúblicaCentralpuederelacionarse,de forma

teórica, con los conceptosdeducidosdel análisis del discursode los dos gobiernos

estudiados,tal comoserepresentaen el CuadroVII.1.



200
Cambiopolítico y empleopúblico.

CUADRO VU.1

ASOCIACIÓN ESPERABLE ENTRE LOS CONCEPTOS DE LEGITIMACIÓN
DEL GOBIERNO AUTORITARIO Y DEL GOBIERNO DEMOCRÁTICO ‘¿

LASJURISDICCIONES QUE DEBEN DOTARSE DE UN MAYOR
O MENOR NÚMERO DE EMPLEADOS PUBLICOS.

PERIODO CONCEPTOS JURISDICCIONES DE
LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA:

DEBEN PRIORIZAR- NO DEBEN PRIORI-
SE ZARSE

AUTORITARIO
(1976-1983)

-Orden.
-Autoridad.
-Seguridad.
-Subsidiandad.
-Privatizaciones.
-Disminucióndel empleo
público.

-Interior.
-Defensa.

-Cultura y educación.
-Trabajo.
-Bienestarsocial.
-Economia.

DEMOCRÁTICO
(1984-1989)

-Reducciónde las desi-
gualdades.
-Distribución de la
riqueza.
-Promocióndel bienes-
tar de la población.
-Promocióndel creci-
mientoeconómico.
-Moralizaciónde la ima
gen de la función públi
ca.
-Formaciónde los em
pleadospúblicos.
-Participaciónciudada
na.
-Transparenciaadminis
trativa.

-Presidenciade la Na-
ción.
-Justicia.
-Economía.
-Cultura y educación.
-Trabajo.
-Bienestarsocial.

-Interior.
-Defensa.

1.- Distribucióndelempleopúblico porjurisdicción.

Si sedescribey analizala distribucióndel empleopúblico por organismosde la

AdministraciónPública, y se relacionacon los cambios en la legitimación de cada
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gobiernoestudiadoy conel papelquecadaunole asignabaal Estado,secompruebaque

no hay unarelaciónunívocaentreprincipiosde legitimacióndel gobiernoen el planodel

discurso(prioridadespolíticas)y prioridadesen las políticaspúblicas(medidasa través

de la distribucióndel empleopúblico). Perosíexisteunacorrelaciónpositiva entreesos

principios y las tendenciasde distribución del empleo, combinadacon otrasvariables

explicativas. Los cargosocupadosen la AdministraciónPública Centralentre 1976 y

1988 presentanlas siguientescaracterísticasencuantoa su distribución (19):

En la Presidenciade la Nación y en el Tribunal de Cuentaslos cargosciviles

ocupadostienden a aumentaren el gobierno militar y a descenderen el gobierno

democrático(2O)~ Los cargosocupadosenPresidenciade la Naciónaumentana un ritmo

mayor queel empleototal en casitodos los añosdel gobiernoautoritario(entre1979 y

1982); y desciendenmientrasel empleototal aumentadurantecasi todo el gobierno

democrático(1984y 1987/SS)o desciendenaunatasamayorqueel total (1986) (Gráficos

4/9 y 31/33 del Anexo y). Esto no es lo esperablesegúnla relaciónteórica quehemos

establecidoentrelos conceptosde legitimación del gobiernoautoritarioy del gobierno

democráticoy las jurisdiccionesde la AdministraciónPública que debenpriorizarse

(resumidosen el CuadroVU.1). La Unión Cívica Radicalplanteaunalegitimación de

sugobiernosobrela basede los mediosutilizados,paralo queplanificaunaimportante

política dereformaen la FunciónPública(cuyoorganismogestordependedePresidencia

de la Nación):moralizaciónde la imagende la AdministraciónPública,formaciónde los

empleadospúblicos, participaciónciudadana,etc.; por lo que se podíaesperarun

19) Los datos relacionadoscon la distribuciónde los cargosocupadosen la AdministraciónPública

Centraldistribuidosporjurisdicciónsepresentanen lasTablasVU.4 y VHS. Conlosdatosdeesastablas
sehanelaboradolos Gráficos 4/33del Anexo Y. Comoseapuntaen el anexode Metodologíay fuentes
(Anexo 1), los datosde 1978 no se consideranválidos, por sernumerososlos organismosqueeseaño no
tienen sus datosreflejados(ver Anexo VI).

fl Igual tendencia presentael Ministerio de Defensa, pero como mencionamosen el Anexo 1
(Metodologíay fuentes),los datosde esteMinisterio se presentanincompletoscasi todoslos años,por lo
que estosdatossolo puedenconsiderarsecomo tendencias(ver Anexo VI).
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aumentoen los cargosocupadosdeestajurisdicción, lo que -según los datosexpuestos-

no sucede,rompiendola tendenciahistóricade crecimientode esteorganismo(21)• El

descensodel personalde la Presidenciade la Naciónapartir de 1986sepuederelacionar

conel cambiodel equipode la Secretaríade la FunciónPública, sucedidoen diciembre

de eseaño, y el abandonodel impulsode la reformade la AdministraciónPública (que

se estudiaen el capítulosiguiente).

Por el contrario, el empleoen el Ministerio de BienestarSocial (que también

incluye las competenciassobre salud y vivienda), tiendea disminuir en el gobierno

autoritario,y a aumentaren el periododemocrático(Gráficos28/30del Anexoy). Esta

esla únicajurisdicciónquemanifiestaun variaciónclara de sudotaciónen personalcon

el cambiode régimenen el sentidoteóricoesperado.El gobiernoautoritarioseapoyaen

la subsidiaridady no mencionael conceptode equidaden su discurso, por lo que

disminuye las políticas públicas englobadasen esteministerio. Por el contrario, el

gobiernodemocráticomantienecomo objetivos la reducciónde las desigualdades,la

distribuciónde la riquezay la promocióndel bienestarde la población,por lo quelas

políticasarticuladasdesdeesteministeriodebenpriorizarse.

Los cargosciviles ocupadosen el Ministerio del Interior subenen la etapade

mayor represiónde la dictadura(lucha contra la “subversión armadae ideológica”:

1976-1980),presentandodespuésunatendenciadecreciente.Por lo anterior, sepuede

afirmar que las oscilacionesen la dotaciónde personalen este ministeriotambiénse

relacionanconlos conceptosde legitimación (“orden” y “autoridad”) (Gráficos10/12 del

Anexo y).

El Ministerio de RelacionesExterioresy Culto presentaunaevolucióndecargos

21) Un estudiosobrela evolución históricade la dotaciónde empleo público en la Presidenciade la

Naciónseencuentraen: Bonifacio y Salas,1984.
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ocupadosconstantea lo largode los dos gobiernos,tanto en valoresabsolutoscomoen

porcentajedel empleototal (Gráficos 13/15 del Anexoy). Estecomportamientoestable

en la dotacióndepersonalde esteorganismo,debeexplicarsepor sunaturalezamisma,

por las funcionesquerealiza.Susfuncionesno semodificanpor el cambiode régimen,

ni porlasprioridadespolíticasdecadauno deellos. Existeunainerciaen lasactividades

realizadaspor esteministerio.

El empleopúblico en el Ministerio de Justiciaaumentahasta1980-1981 (según

se considereel empleo en este organismocomo porcentaje del total o en valores

absolutos),presentandodespuésde eseañounacurvadecrecienteno muy pronunciada.

Hastael año1981 su dotaciónde personalcrecea unatasamáselevadaquela del total

de la AdministraciónPública,parapresentarunatasanegativadesdeeseañohasta1985,

mientrasel total del empleoen la AdministraciónCentralaumenta.A partir de 1986,

presentaunasoscilacionesde crecimiento/decrecimientoqueacompañana la curvaque

describeel empleototal (Gráfico 16/18del Anexoy). La distribucióndel empleoen esta

jurisdicción puede relacionarsemás con el nombramientode personalafín a cada

gobiernoquecon las prioridadesde actuaciónpúblicaquecadauno de éstosle asigne

a esteorganismo.

El Ministerio de Economíapresentaunatendenciadecrecienteen el númerode

cargosocupadosdesde1980, tantoen valoresabsolutoscomoenrelaciónal empleototal

(Gráficos 19/21 del Anexoy). La reducciónde la dotaciónde personalde esteministerio

duranteel gobiernomilitar es la esperableen relacióna susprioridadesde actuación,

ya que su política de subsidiaridadimplica no planificar ni apoyar a las actividades

privadasensudesarrollo(lo queformapartede las funcionesde esteministerio: obras

públicas,minería,energía,interesesmarítimos,recursoshídricos,transporte,etc.).Por

el contrario, las prioridadesde actuaciónpúblicadel gobiernodemocrático(promoción

del desarrolloe intervenciónen la economía)secontradiceconla reduccióndel empleo
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público en esteorganismodurantesu gobierno.

El Ministerio deCulturay Educaciónpresentaunatendenciacrecienteen valores

absolutosdel empleoen todo el período (descendiendosólo en 1980 y 1986), pero en

porcentajedel empleototal la curvade estaserievaría:desciendeen los primerosaños

del gobiernomilitar, hasta1981 (añosde transferenciade establecimientoseducativosa

las provincias),parareflejarun crecimientohasta1984, decreciendonuevamentelos dos

años siguientes (1985 y 1986), y volver a aumentarhasta el final del gobierno

democrático(22)• Las variacionesde personalen esteorganismose relacionancon las

prioridadespolíticas duranteel gobierno democrático,pero no se relacionancon las

prioridadesdel gobierno autoritario, ya que lo esperablesería que el empleoen el

Ministerio de Cultura y Educaciónhubieradisminuidodurantetodo estegobierno.Hay

quebuscarotra variablequeexpliqueestecomportamiento,y la hipótesisquesemaneja

es que durantela segundaetapade este gobierno (1981-1983)este ministerio sigue

aumentandosu personaldebidoa la inerciaen la prestaciónde servicios públicos, que

no facilitan su reduccióndrástica.

Los cargosocupadosen el Ministerio deTrabajopresentanundescensoconstante

en todo el período,con un ligero aumentoal principiodel gobiernodemocrático(1984).

Durante1980/82,1985y 1987/88,la dotacióndepersonalen esteorganismopresentauna

tasa de variación decreciente,mientrasel empleototal en la AdministraciónPública

presentaunatasapositiva(Gráficos25/27del AnexoV). La reduccióndelempleoen este

ministerioduranteel gobiernoautoritarioeraesperableconsiderandoqueésteno asume

ningunaprioridadsobrelas políticaspúblicasde caráctersocial, pero no sucedeasícon

la reducciónacaecidaduranteel gobierno democrático,cuandosería esperableun

fl) Gráficos 22/24del Anexo Y. Hay que observarque la dotaciónde personalde esteMinisterio
constituyesiempremásdel50% del empleopúblico total, por lo quela curva del empleototal y del empleo
en Culturay Educaciónpresentangrandessimilitudes,como se observaen el último gráfico mencionado.
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crecimientoen la dotacióndel mismo. Tampococreceen 1987, año quees nombrado

Ministro de Trabajo un sindicalista.
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2.- Distribución delempleopúblico por áreasfuncionales.

Paracomplementarlasconclusionesdel apartadoanterior, la informaciónsobre

cargosciviles ocupadosen la AdministraciónPúblicaCentralpuedeser procesadapara

su análisispresentandolos datosagrupadospor áreasfuncionales(tal comose realizó

conlos datosdel gastopúblico). Paraello, sehaestablecidounadiferenciaciónde áreas

de actuaciónestatalen trescampos:político, social y económico.Se han clasificadolos

diversosorganismosdeacuerdoconsusfuncionesbásicas,lo quepermitirádistinguirlos

ámbitosde mayor presenciao de retraccióndel Estado.

a) Ares política: se agrupanen estaárealos organismosquese ocupande las

funciones más tradicionales del Estado (también llamadas “bienes públicos

puros”; Gerchunoff y Vicens, 1989): defensa exterior, seguridad interna,

administración de los actos de gobierno, relaciones exteriores, justicia y

legislación.O sea,el compromisomínimodel Estadocon la sociedad.Esteárea

agrupaa la Presidenciade la Nación,al Tribunal de Cuentas,y a los ministerios

del Interior, de RelacionesExterioresy Culto, deJusticiay de Defensa.

b) Áreasocial:esteáreaagrupaa los organismosqueregulano prestanservicios

enmateriadesalud,educación,vivienda,cultura,investigación,seguridadsocial,

promoción social, deportes,relacionesy condiciones laborales. Es decir, los

organismosquegarantizanla aplicaciónde ciertajusticia distributiva. Agrupa

a los ministeriosde Cultura y Educación,Trabajoy BienestarSocial.

c) Área económica:se agrupanen este árealos organismosque hacenanálisis,

elaboracióno supervisióndeplanesdenaturalezaeconómica,regulano controlan

estasactividadesen lo monetario,fiscal, comercial,financiero,etc.,y actividades

empresarialesdel Estado(industria,turismo,transporte,comercioy almacenaje),



209Cambio político y empleopúblico.

deconservación,desarrolloy explotaciónde recursoseconómicosy naturales(no

incluyeempresasdel Estadoni bancosoficiales, ya quesóloestamostrabajando

condatosde la AdministraciónPúblicaCentral),y la provisiónde infraestructura

básica. Son las ‘mstituciones que alientan el desarrollo de las actividades

económicasmedianteel financiamientoy las inversionesdirectas.Este áreaes

equivalenteal Ministerio de Economia.

En este apartadosehará un estudiosimilar al realizadoen el anterior: analizar

las funcionesestatalespriorizadascadaañoy lasquese relegaron,y las variacionesen

la distribución del empleopúblico enel períodoestudiadoy en cadagobierno,pero de

forma agregadapor áreasde actuaciónestatal(política, social y económica).Se realiza

un estudiode los valoresabsolutosdel empleoen cadaáreade actuaciónestataly en

términosrelativos(enrelaciónal empleototal) por considerarcomplementariosestosdos

análisis,ya queaunqueel porcentajedel empleoen un áreadeterminadabaje (o suba)

en relaciónal total, estono implica queel empleoen esaáreaen términosabsolutos

tengaigual comportamiento(23)•

Sucintamente,el empleodela AdministraciónPúblicaCentralagrupadoporáreas

de actuaciónpresentalas siguientescaracterísticas:

El empleoenel áreapolíticaposeeunatendenciacrecientehasta1982-1983(según

nos refiramosa la proporcióndel empleode esteáreaen relaciónal total o a susvalores

absolutos), para descenderdesdeentonces(con una ligera recuperaciónen 1985,

acompañandoal crecimientodel empleototal de eseaño).Perola tendenciaentre1976

y 1988 esa permanecerrelativamenteconstante,ya queel conjuntodel empleoen este

fl) Los datossobrecargosciviles ocupadosdistribuidospor áreasde actuaciónse presentanen las
TablasVII.6, VII.7 y VII.8. Sobre la basede estosdatosse han elaboradolos gráficosVII.5, VII.6 y

VII.7.
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áreaocupabaun 25% de los empleadospúblicos en 1976, disminuyendoligeramentesu

importancia,que liega al 24% en 1988. Esto concuerdacon las conclusionesde Rose,

quien-tras unestudiodelempleopúblico en seispaíseseuropeos-concluyequeel empleo

en el áreapolítica (los programasquepertenecen“sine quanon” al Estado,segúnel

autor)suelemantenerseestable.En relaciónal empleopúblico total fluctúaenmenosde

un 1%, y menosde lo quecambiael empleoen el sectorsocial o en el económico(Rose,

1985:20).

El áreaeconómicadisminuyela dotaciónde empleodesde1980, tantoen valores

absolutoscomoen el porcentajedelempleototal. Suimportanciarelativaen el total del

empleo ha declinadode un 21% del total en 1976a sólo 10% en 1988. La reducciónde

los cargosocupadosenesteministerioduranteel gobiernoautoritariosecorrespondecon

susprioridadesteóricasde actuaciónpública,prioridadesqueno incluyenplanificar ni

apoyara las actividadesprivadasen su desarrollo.Por el contrario, las prioridades

políticasdel periododemocrático(entrelas quese incluyenel impulsoal desarrollo)no

explican la disminucióndel empleoen esteministerio duranteestegobierno.

El empleodel áreasocial tiene una participaciónmayoritariaen la ocupación

públicatotal, un 53% en 1976, y másdel 66%en 1988. Sonlos serviciossocialeslos que

concentranel aumentodel empleo.La absorciónde trabajadoresa un ritmo promedio

del 2,26% anual se efectúaprincipalmentea travésde las funcionesde educacióny

bienestarsocial. Peroesteaumentono es constantea lo largo de todo el periodo: los

cargosocupadosenactividadessocialesdisminuyenenvaloresabsolutoshasta1978,para

aumentarligeramenteel añosiguientey mantenerseprácticamenteconstantehastael

final del gobierno autoritario. Duranteel gobierno democráticopresentauna curva

creciente,con un ligero descensoen 1986. El empleoen esteáreacomoporcentajedel

empleo total, en cambio, presentaun comportamientodiferente: aumenta los tres

primerosañosdelgobiernoautoritario,hasta1979(peropor sucomponenteen ‘cultura
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y educación’,yaque‘bienestarsocial’ y ‘trabajo’ disminuyen),paradescenderenlos dos

añossiguientesy mantenerseconstantehastael rmalde estegobierno.Duranteel primer

período del gobierno democrático (1984-1986)el empleo en este árease mantiene

prácticamenteconstante,aumentandoen los dos últimos añosdel gobierno,mientraslas

otrasdos áreasde actuaciónestatalconsideradas(la política y la económica)decrecen.

El efecto de los sucesosdel año 1985 (cambio en el equipo económico, Plan

Austral, y victoria de la UCR en las eleccionesde renovaciónparcial de la Cámarade

Diputados)se refleja en la distribución del empleopúblico, ya que disminuyeéste en

todas las áreasde actuaciónde la APC, pero en 1987 y 1988 el áreasocial se recupera

(con excepcióndel Ministerio de Trabajo),y sólo permanecenen valoresbajos el área

política y el áreaeconómica.

El empleopúblico en la APC aumentaen el períodode la UCR, pero si no se

considerael área social (sobre todo salud y educación),el empleo disminuye. El

crecunientodel empleo en estasdos jurisdiccionesmencionadas“está asociadoa un

mayoresfuerzodel Estadoen la prestacióndemejoresserviciosa la comunidadenáreas

fundamentalescomo la salud pública y la educación” (Comité Político de Reforma

Administrativa, La Nación, BuenosAires, 2/1/1989). La disminución relativa de la

dotaciónde personalen otrasáreasse logró mediantela aplicaciónde medidascomola

renunciavoluntariaeconómicamenteincentivaday la obligaciónde jubilarseal cumplir

los requisitos.
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GRÁFICO VII.5
DISTRIBUCIÓN DEL EMPLEO PÚBLICO POR ÁREAS FUNCIONALES

(en valores absolutos).
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GRÁFICO VII.7
DISTRIBUCIÓN DEL EMPLEO TOTAL

Y POR ÁREAS FUNCIONALES (siendo 1976 = 100).
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F.- Cambiooolítico y distribucióndelempleopúblico

.

A partir del análisisrealizadoen los dos apartadosanterioresse puedeafirmar

quelas prioridadespolíticasdecadagobierno(apoyadasensusprincipiosde legitimación

y en el papel quecadauno le atribuyeal Estado)no es la únicavariablequeexplica la

distribución de los cargosciviles ocupadosen cadajurisdicción de la Administracióny

en las diferentesáreasde actuacióndel Estado,pero que sí existe una correlación

positiva. Por ello, para explicar la evolución del empleo público, debemosteneren

cuentaotrasvariables;entrelas quesehandetectado,ya comentadasconanterioridad,

o

o

w
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resumimoslas siguientes:

a) situacióneconómicadel país.

b) transferenciade competenciasa los gobiernosprovinciales.

c) inerciade las actividadesrealizadas.

d) nombramientode personalafín al establecerseun nuevogobierno.

e) estabilidadlegaldelempleopúblico queimpide los despidosmasivos,pero que

ha sido -en algunosperíodos-violada con leyes de “prescindibilidad”, con la

oferta de renunciasvoluntariasremuneradas,o conel cambiode horariosde los

organismosestatales(paraquelos cargospúblicosfueranincompatiblescon otro

empleo) (24)

Laredefiniciónde lasfuncionesestatalesduranteel gobiernodemocrático(debido

al papel queestegobiernoasignaal Estado)modifica la composicióndel personal:se

acentúaprogresivamentela participacióndel áreasocial, aunqueestecrecimientoes

simultáneoa la disminución del empleo público en el áreaeconómica, lo que no es

consonanteconel papelasignadoal Estadocomointerventorde la economíae impulsor

del desarrollo. La evolución en algunos de los paisesmás desarrolladosmuestra

coincidenciastanto en la expansióndel personalen programassocialescomo en la

contracción(entérminosrelativos)en el áreaeconómica(Rose,1985:17/18;Rose,1990).

Comoyaseapuntó,duranteel gobiernodemocráticohubo un primerperíodode

aumentodel empleo(1984y 1985), hastaquese impusieronmedidasrestrictivasen todo

el ámbito del gobiernocentral(congelamientode vacantes,aplicacióncompulsivade la

jubilación al cumplirselos requisitosde edady antiguedad,y creaciónde un sistemade

renunciasvoluntario).Debido a estasmediadas,el volumendel empleodependientede

fl Incluso el proyecto de trasladode la capital federal a otro punto del país(otra actuacióndel
gobiernode Alfonsín queno serealizó) fue interpretadocomounaforma dedisminuirel empleopúblico,
ya que los empleadoscon más de un puestodetrabajono se trasladarían.
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la AdministraciónCentral vuelve prácticamentea los niveles del inicio del período

(diciembre de 1983) en 1986.

A pesardel descensodel empleoen 1986, rápidamenterecuperadoen 1987 y,

sobre todo, en 1988, el resultadode todo el períododemocráticofue un crecimiento

promediode 1,06% anual(27.384 nuevoscargos).Peroestaexpansiónno fue igual en

todaslasjurisdiccionesde la AdministraciónPública;sedebióa la expansiónde lasáreas

de cultura y educacióny bienestarsocial (que incluye competenciasen vivienday en

salud), acompañadade la contracciónde casi todaslas demásáreasdependientesdel

gobiernocentral (Presidenciade la Nación, Tribunal de Cuentas,justicia, economía,

trabajoy defensa)y la estabilizaciónde las restantes(interior y relacionesexteriores).

El personalen lasáreassocialesaumentópor la ampliaciónde la coberturade los

programasexistentes(educaciónmediay universitaria) y por la creaciónde nuevos

programas(ProgramaAlimentarioNacional,ComisiónNacionaldeAlfabetización,etc.),

todos intensivosen personal.Es una regla generalizadaque los programassociales

constituyenla fuente másimportantedel incrementode empleopúblico en los estados

modernos,cuentanconamplio consensopolftico (Mayntz, 1985)y generanunademanda

de prestacionescrecientesen tanto los beneficiosotorgadosson gratuitoso por debajo

de los preciosde mercado.En Argentinala tendenciahistóricase intensificaduranteel

períododemocrático,hastael puntode quesóloen lasáreassocialesaumentael volumen

de empleo.

El sistemade renunciasvoluntariasarticuladoa finalesde 1986 produjounas

bajasestimadasde casi 15.000cargos,atraídospor los beneficiosde la indemnización

(Orlansky, 1989; Stuhhnan,1988:35).Perodebidoa queestesistemaestuvodestinado

únicamenteal personaldeámbitosadministrativos,escasiprobablequesehayaalterado

la distribución funcional a favor de la áreassociales, acentuandosu tendenciaal

crecuniento.Por otro lado, las restriccionesde ingresosque sufrió la Administración

Públicaenestosañosno afectóaalgunasáreas,sobretodoaeducacióny salud(Carciofi,

1990:58),lo queimplicó un aumentorelativodel áreasocial respectoal total.
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La pérdidade laseleccionesde renovaciónparcialde la CámaradeDiputadosen

1987, y la necesidadde aumentarsu apoyoelectoralparalas eleccionespresidenciales

de 1989, puedeexplicar partedel aumentodel empleopúblico en el áreasocial y la

disminución en el áreaeconómica,ya que las políticas sociales tienen una mayor

repercusióna corto plazo quelas económicas.
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CAPÍTULO VIII

CAMBIO FOLiTICO Y REFORMA

DE LA ADMINISTRACIÓN PUBLICA

“La democraciarequiere,parasu
estabilizacióny su desarrolloa largo plazo,
de un aparatode gobiernoquele dé
sustanciareal; en dondelas decisionesde los
representantesdel pueblotengan
efectivamentelos instrumentosparaque
seanimplementadasen la realidad;en donde
la ciudadaníasientasuyala gestiónquese
estállevando adelante;requierequese
cuentecon un modelode Estadoquepueda
realmentepermitir enfrentarla crisis
económicay obtenerel tipo de sociedadcon
desarrolloeconómico,socialnienteequitativa
y afianzadorade los principios básicosde la
democraciaqueperseguimos”(Kliksberg,
1989:115).

A.- Sistema oolítico administrativodel rérimenautoritario

.

De todoslos gobiernosmilitaresquesesucedieronenArgentinadesde1930,el del

Proceso de ReorganizaciónNacional fue en el que las fuerzas armadasmás se

comprometieroninstitucionalmenteen la ocupacióndel aparatodel Estado.La adiva

presenciacastrenseenla AdministraciónPúblicaalcanzóunamagnitudinédita.Oficiales

y suboficialesde las tresarmas,ejército, armaday fuerzaaérea,en activo o retirados,

y con el apoyode cuadrosde fuerzasde seguridadcomola GendarmeríaNacionaly la
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PrefecturaNaval, ocuparongran partede las unidadesorganizativasdel Estado,desde

los puestosmáselevados(ministerios,secretaríasy subsecretarías)bastala direcciónde

las empresaspúblicas, incluyendolos niveles intermediosde la Administración.Esta

situaciónrepresentóunadiferenciadel papelhistóricamentedesempeñadoen Argentina

por las fuerzasamadas,aún cuandoéstasse hicieron cargo del poder en diferentes

oportunidades.

La ocupaciónde las diversasunidadesdel Estadopor partede los miembrosde

las fuerzasarmadasno setrató de unainiciativa paralograr ventajascorporativaso de

una intervenciónprovisionalen el gobiernodel país paradevolver posteriormenteel

podera los civiles. Mediantela ocupacióndel aparatodel Estadolas fuerzasamadas

intentaron,ademásde la eliminaciónde la subversión,ponerenmarchaun nuevociclo

históricoen Argentina(‘).

La ocupaciónde los espaciosdentro de la AdministraciónPúblicafue unade las

manifestacionesde la voluntad de constituir un nuevo orden, de efectuar un

reordenamientogeneral.Esta estrategiase realizó a travésde un actor, las fuerzas

armadas,que se considerabasituado por encima de la política o de los intereses

sectoriales.Susmáximosrepresentantesmanifestaronsu cohesióny decisiónparallevar

a cabo este objetivo. De esta forma, también se buscó eliminar los enfrentamientos

internosentresectores“liberales” y “nacionalistas”queexistierondurantelas décadas

anterioresdentro de las fuerzasarmadas(2)•

Los objetivosde reformaeconómicay de reformapolítica sólosepodíanrealizar

medianteun fuertecontrol del aparatodel Estado.

‘) Los objetivosqueel gobiernodel Procesode ReorganizaciónNacionalse fijé, se desarrollanen el

capítuloy: “Las intenciones:análisis del discurso”.

2) Sobrelas divisiones dentro de las fuerzas amadas,puede consultarse:Botana y otros, 1973;

Kvaternik, 1987; Potash,1986; y Rouquié,1982.
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1.- La doble líneajerárqmca.

Existieron cargosestratégicosocupadospor civiles (como el de Ministro de

Economía),pero las fuerzasarmadascondujeronel Proceso,y sus propiasdecisiones

estuvieronpor encimade las de cualquierotra institución. Una pruebade ello es la

maneraen que los militares procedieron a ocupar el aparato del Estado (Landi,

1988:26). Los ministerios, las gobernaciones provinciales, las intendencias

(ayuntamientos),los principalescargosde las empresaspúblicas, de los organismos

descentralizadosy la mayoría de las funciones relevantesde decisióndentro de la

AdministraciónPública, fueron repartidasentreoficiales y suboficialesdel ejército, la

armaday la fuerzaaérea,con la colaboracióndecuadrosde la GendarmeríaNacional

y la PrefecturaNaval, comoya semencionó.En cadareparticiónpúblicahubo personal

de las fuerzasamadasal frentede numerosasdependenciasadministrativasu ocupando

puestosal margende los escalafones,comoasesoresministerialeso secretariosdeEstado.

En cadauno de los ministeriosfuncionó, además,unadelegaciónde la JuntaMilitar

integradapor tres oficiales, uno por cada fuerza. Estosmilitares teníanla función de

coordinar el desempeñode todo el personalmilitar y supervisarel funcionamiento

administrativo del área. La presenciacastrensese completabacon la existenciade

oficinasde inteligenciaen cadaministerio, atendidaspor personalmilitar dependiente

de surespectivocomandoenjefe. Esterepartode cargosy responsabilidadesdentrodel

aparatodel Estadosemanifestótambiénen los nivelesintermediose inferioresde casi

todas las dependenciaspúblicas. En un primer período, fueron predominanteslos

militares en activo, perola cantidaddecargosporcubrir hizo necesariorecurrir a los

oficialesy suboficialesensituaciónderetiro, quienescomenzarona ocuparcadavezmás

puestosrelevantes,entreellos ministeriosy gobiernosprovinciales(3)•

3) García Delgado y Stiletano (1988) hacen una descripción detallada de la distribución de los
principalescargospúblicos (ministerios,secretaríasy subsecretarías,gobierno provincialesy localesy
empresaspúblicas)entreciviles y militares,y entrelastresarmas;ala vez queseanalizanlasvariaciones
en estadistribuciónocurridasdurantelas cuatropresidenciasdel régimenmilitar. Segúnestetrabajo,la
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Esta situación determinéque entrara en vigor un doble sistemade toma de

decisiones:los funcionariosmilitareshabitualmenteno respondíanal superiorjerárquico

ensu unidadadministrativa,sino querendíancuentasde susactividadesa un superior

del escalafóndel mandomilitar. Esto sucediótantoen los casosdel personalmilitar en

actividadcomodelquesehallabaensituaciónderetiro (Landi, 1988:26/27; y Groisman,

1983:16).

La duplicidad de la línea jerárquicaoriginó unaconcepciónespecialsobre el

funcionamientode la Administración Pública. Por un lado se intentó desvincularal

Estadode todo tipo de influenciacorporativa,pero-por otro lado- aquélquedóligado

a la lógicade la corporaciónmilitar. Estoprovocósituacionesde difícil resoluciónen los

procesosde toma de decisiones;cadauna de ellas estabasupeditadaa una serie de

instanciasjerárquicasque enmuchasocasionessesuperponíano entrabanen conflicto.

Este factor, la doble lógica en la toma de decisiones,constituyó un serio

impedimentoparaaumentarla eficaciay la racionalidadadministrativas.

2.- Los órganosdegobierno del régimenmilitar.

Desdeel comienzode su gestión,el gobiernomilitar manifestósu intenciónde

establecermecanismosquegarantizaranla presenciainstitucionaldelas fuerzasannadas

en la cúspidedel poderpor encimade cualquierintento de personalizacióndel mando;

por ello se instauróuna institución colegiadade gobierno,la JuntaMilitar, instancia

suprema,por encimadel Presidente.Estasituaciónsemantuvodurantelos sieteañosy

mediodedictaduramilitar, condosexcepcionesdecortaduración:la primera,el intento

del GeneralLeopoldoGaltieri de concentraren su personael poder del Procesoen su

presenciade civiles fue creciendoen númeroañotrasaño, pero el personalmilitar siguió conservando
instancias de control, ya que las delegacionesde la JuntaMilitar en cada uno de los ministerios
funcionaronhastael final de la dictadura.
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tercerapresidencia(4); la segunda,el períodotranscurridoa partir de la derrotamilitar

en la guerrade lasMalvinas, quedeterminéla disoluciónde la JuntaMilitar, la quese

recompusotres mesesdespuéscuando la armada y la fuerza aérea volvieron a la

conducción del Proceso(5)• En ese lapso, el ejército se hizo cargo del control del

gobierno,y designóal nuevopresidente:generalretirado ReynaldoBignone.

Los documentosbásicosdel Procesoestablecieronque la Junta Militar sería

integradapor los Comandantesen Jefe del ejército, la armaday la fuerzaaérea.La

Junta funcionaba como órgano supremo de la Nación, velaba por el normal

funcionamientode los demáspoderesdel Estadoy por los objetivosbásicosdel Proceso,

ejercíael Comandoen Jefede las FuerzasArmadas,y teníala atribución de designar

y removeral Presidentede la Nación.Este,cabezadel PoderEjecutivo,erael ejecutor

de lasdecisionesde la Juntay administradorgeneraldel país(Groisman,1983; y Floria

y GarcíaBelsunce,1988:240).El Presidentede la Nacióndebíaserun oficial superior

de algunade las tres fuerzasarmadas,quien ademásdependíade sus superiores

jerárquicosdentrodel armaa la que pertenecía.En 1978, con una reformaparcialde

los estatutosdel Proceso,se agregó a los requisitos anteriores para accedera la

) El tenientegeneralLeopoldoGaltieri sustituyóal tenientegeneralRobertoViola en la presidencia
dela Naciónen diciembrede 1981. ConservésucargocomoComandanteenJefedel Ejércitoy miembro
de laJuntaMilitar, ejerciendosimultáneamentelaPresidencia.Es decir,concentréun poderqueno tenía
precedentedentro de este régimen militar, cuyas autoridadescuidaron evitar todo intento de
personalización.

~)Las disputassobreel desempeñode cadauna de las armasdurantela guerra dieron lugar a
recriminacionesmutuas.Estefactor,sumadoa las diferenciasentrelasarmasparadecidir al sucesordel
presidenteGaltieri, hicieron queno funcionaralaestructuradepoderdiseñadaporelrégimen.La annada
y la fuerzaaéreaabandonaronla conducciónpolítica, y la JuntaMilitar quedódisueltael 22 dejunio de
1982. Estasdos armas,sin embargo,formularonen sendoscomunicadosel derecho de influir en las
decisionesqueconsideraranrelevantes,sinconsiderarseobligadasrespectodel poderpolítico (Groisman,
1983:19).El Comandanteen Jefedel Ejército, generalCristino Nicolaides,designéal general Bignone
comoúltimo titular del PoderEjecutivodel Proceso.Hastaseptiembrede eseaño,el máximoorganismo
del Estado,laJuntaMilitar (órganocolegiadode lastres armas),dejó de funcionar,mientrasel ejército
asumíala conducciónpolítica. Estasituaciónno provocóun vacío de ordenjurídico o formal en cuanto
a la organizacióndelos poderesdentro del régimen,debidoa queel ejército pudoejerceresasfunciones
amparándoseen un artículo del Estatutodel Procesode ReorganizaciónNacional quese mantuvoen
secretobastadespuésde reconstituirselaJunta,el 22 de septiembrede esealio.
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Presidenciaquesu titular fuera un oficial retirado.

El papeldel presidenteduranteel gobiernodel Procesoesun ejemplode la doble

lógica parala toma de decisiones.El militar queocupabaestecargoestabaobligado a

cumplir conunadoble lealtad: la quecorrespondea su funcióny la relacionadacon su

estadode militar. Estasituaciónsereprodujo,como ya se mencionó,en el resto de la

AdministraciónPública.

Una vez terminadoel tiempo de ejercicio de su función, estimadoen unostres

años,el Comandanteen Jefe decadaarmaerareemplazadopor quien lo sucedíaen la

líneajerárquica,su JefedeEstadoMayor.

Lasatribucionesde la JuntaMilitar fueronmuy amplias:poderconstituyente(6),

legislativo, ejecutivo,judicial y titular de los poderesmilitares. La nuevalegalidadse

fundabaen el Acta para el Procesode ReorganizaciónNacional (del 24 de marzo de

1976), en el Acta fijando el propósito y los objetivos básicos del Proceso de

ReorganizaciónNacional (del 31 demano), y la ley 21256queaprobabael Reglamento

para el funcionamiento de la Junta Militar, del PoderEjecutivo Nacional y de la

Comisiónde AsesoramientoLegislativo (del 26 de mano) (7)•

Otro hechosingularde esteperíodode gobiernomilitar respectoa experiencias

anteriores,fueel funcionamientode un PoderLegislativopropio, a la vez queun rasgo

del caráctertotalizadorde la ocupacióncastrensedel aparatodel Estado.Nuncacon

anterioridadlos militares se habíanplanteadola posibilidad del funcionamientode un

cuerpodeliberativoparaleloal Ejecutivoduranteun gobierno“de facto”. La Comisión

de AsesoramientoLegislativo (CAL), que funcionódesde1976hasta1983, fue diferente

a la JuntaMilitar y estuvointegradaporvariosmilitares. Eraun organismoasesor,no

6) El Estatutoparael Procesode ReorganizaciónNacional invocó el poder constituyente,y modificó
la ConstituciónNacionalen algunosaspectos:Asignó a la JuntaMilitar el papelde órganosupremode la
Nación,modificó las atribucionesdel PoderEjecutivoy asignóatribucioneslegislativasal Presidentey a
laJuntaMilitar.

‘)La ConstituciónNacionalquedabasubordinadaalosObjetivosBásicosyalEstatuto(Roriay García
Belsunce,1988:239/241).
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decisorio.

La creaciónde estaComisión fue uno de los primeros actos de gobiernodel

Proceso.Su función era prestarasesoramientoal PoderEjecutivo, y funcionó en el

edificio del Congresode la Nación,sededel PoderLegislativoen períodosdemocráticos.

La Comisión de AsesoramientoLegislativo estabaintegradapor nueveoficiales

superiores,tres por cadaarma.Uno de ellos ejercíala presidenciade forma rotativa

durante períodos de un año para evitar conflictos y mantener el criterio de

proporcionalidad. Los otros ocho componentespresidían cada una de las ocho

subcomisionesen las quesehabíandividido las tareasporáreas,tambiénpor períodos

anuales.Cadaunade las ocho subcomisionesestabaintegradapor variosoficialesjefes

de las tresarmas,sunumerovariabadeacuerdocon la cantidadde cuestionestratadas

en cadauna de las áreas.

La Comisiónpodíainterveniren la formacióny lasanciónde las leyes,y solicitar

la presenciade algún ministro si se requería algún tipo de información para el

tratamientode un tema; pero no podía elaborarleyespor propia iniciativa, y estaba

obligadaa tratarproyectosprovenientesdeotrasfuentes,comoel PoderEjecutivoo los

Comandosen Jefede algunade las tresarmas(Groisman,1983:13/14).

3..- Otroscargosde la AdministraciónPública.

Las primeras medidasdel gobierno consistieronen disolver el Parlamento,

renovara lasmáximasautoridadesdel PoderJudicial,designandoajuristasdeconfianza

en la Corte Supremade Justicia y en los tribunalessuperioresde las provincias, y

disponiendo“en comisión” al resto de los magistrados(Ley 21258 ~ prohibir la

•) Porestaley, todoslos magistradosquedabansujetosaremocióno confirmación.Los “confirmados”

o designados,debíanprestarjuramentode acatarlos objetivos básicosfijadospor la<JuntaMilitar, el
Estatutoparael ProcesodeReorganizaciónNacionaly la ConstituciónNacional<Groisman,1987:39).Por
ello, no puedehablarsede un PoderJudicialindependientedurantela dictadura,si se tieneen cuentael
origende ladesignacióndesusintegrantes,y la inexistenciadeun Estadodederechoduranteeseperíodo.
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actividadpolitica, gremial y estudiantil,y designara los delegadosde la JuntaMilitar

al frente de los ministerios, gobiernosprovincialesy otras institucionespúblicas.La

mayoríade los nuevosfuncionariosfueron militares en activo y posteriormente,como

ya semencionó,fueron incorporadoslos retirados.

Los cargosfueron adjudicadosrespetandoel criterio de proporcionalidadentre

las tresarmas,tratandodeevitarel predominiode cualquieradeellas. Estadecisiónse

manifestóen la formación del primer gabineteministerial y en la designaciónde los

gobernadoresprovincialesO.

4.- Gestiónde la AdministraciónPública.

La AdministraciónPúblicaduranteel régimenmilitar sedefiníapor lassiguientes

características:funcionamientocon doble líneajerárquica;ignoranciade las demandas

de los ciudadanos(dadoqueseeliminabala representaciónde interesessociales-excepto

de los grupos estrechamenteligados al régimen- la Administración ignoraba las

demandasde la ciudadanía;no es que no respondíaa esasdemandas,sino que las

desconocía,al habercortadolos canalesde accesoa esainformación); funcionamiento

cerrado(nadiefuerade la Administraciónpodíaintroducirseen ella, salvo quefuerade

confianza ideológica), opaco (no se podía conocer quiénes tomaban parte de las

decisiones, ni qué cambio seguía el proceso decisorio) y secreto (éste rodeaba la

formulación de políticas,lascualessólo seconocíancuandoseanunciabapúblicamente

la decisión);no rendíacuentasni era responsableantela ciudadanía,sino sólo antela

cúpulade poder;y eminentementetecnocrática(seponíagranénfasisen el tratamiento

técnico de los problemascon criterios que se considerabancientíficos, neutros y

objetivos, con un estilo de gestióneficientista)(Sulbrandt,1985:140/141).

‘)Se distribuyeronáreasgeográficasde influenciaentrelas tres fuerzas.El ejército controló dos de
las provinciasmás importantes(BuenosAires y Córdoba)y el área noreste, la armadalo hizo en la
Patagoniay la fuerzaaéreaen Cuyo (GarcíaDelgadoy Stiletano,1988).
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Uno de los objetivosmásimportantesen la gestiónde la AdministraciónPública

del gobiernomilitar fue la necesidaddemodernizarla.Paralograr unamayoreficiencia

se anunciarondistintas políticas de racionalización del personalmedianteleyes de

prescindibilidad (10), congelamientode salariospara los empleadosdel Estado (~~) y

la transformaciónde la Subsecretaríade Asuntos Administrativos dependientede la

SecretaríaGeneralde la Presidenciade la Nación, en la Subsecretaríade Función

Pública en 1978 (el Subsecretariode ambassubsecretaríasfue el capitán de navío

GuillermoJoséDickson), con la intencióndedisminuir la dotaciónde personalpúblico,

política enmarcadaenel objetivo decontencióndel gasto,segúndocumentosdel propio

gobierno(Ministerio deEconomía,1978:XV).Estaspolíticassecomplementaroncondos

acciones: (a) la creación a finales de 1976 de la Comisión Permanentepara la

RacionalizaciónAdministrativa (COPRA), integradapor la Presidenciade la Nación,la

DirecciónNacionaldeServicioCivil de laSecretaríade Hacienday el InstitutoNacional

de Administración Pública (INAP), cuyas funcioneseran la eliminación de algunos

organismospúblicos (estaComisiónfuedisueltaporel decreto3633 del 2/12/1977),y (b)

la formación del SistemaNacional de Reforma Administrativa (por ley 21630 del

10) La prescindibilidaddefuncionariospúblicosno es con estegobierno la primera vez quese aplica,

pero si poseeen estaetapacaracterísticaspropias.La estabilidaden el empleopúblico estágarantizada
por el artículo 14 b¡s de la Constitución Nacional, pero este derechoha sido vulneradoen diversas
ocasiones.En 1959unaley de racionalizaciónadministrativapermitió lacesantíade empleadospúblicos
en los casosen que fuera necesariosuprimir cargos,por razonespresupuestariaso de reordenamiento
administrativo. En esoscasos, el afectado recibía una indenmización, La Corte Suprema declaró
constitucionalla ley, considerandoquelaestabilidadpodíaser reemplazadapor una indemnizaciónen
dinero.Desdeentoncesparecióestarjustificadalacesantíadeempleadospúblicossinnecesidaddeinvocar
motivos, aunque en el caso inicial estos se referían a razones de servicio, de presupuestoo de
reorganizaciónadministrativa.En 1973 sedictó la ley 20549,quepermitió disponercesantíascon el solo
requisito de fundaríasen “razonesde servicio”, es decir, sin relacionarlasconcretamentecon un caso
específico.Estosfueron los antecedentesdela ley 21274, dictadapor la JuntaMilitar en 1976 paraun
períodode nueve mesesy prorrogadasucesivamentepor másde cinco años.

“) El salarioreal dela AdministraciónPública<siendo1973 = 100) pasóde 120 en 1975a55 en 1976
(primer añode gobiernomilitar), y a 46 en 1977.Los 3 añossiguientesel salarioreal experimentóuna
recuperación,hastallegar a 72 en 1980, reduciéndosenuevamenteen 1981 y 1982 (Dieguez, Llach y
Petrecolla,1990: vol.2,113).Estedescensoenelsalariodela AdministraciónPúblicapudo impulsarelpase
de funcionariosal sectorprivado.
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26/8/1977),que se dedicósobretodo a la confecciónde estudiosy a la elaboraciónde

proyectos,sin resultadostangibles,segúnun análisiscuantitativorealizadoduranteel

gobiernoposterior (DIGIIN-INAP, 1984).

La ley de prescindibilidad,ademásde aceptarla posibilidadde suspenderensu

cargoa un empleadopúblico sin expresarlas razonesperopagandounaindemnización,

agrególa posibilidaddecesantíasfundadasen la existenciade irregularidadeso delitos,

en calidad de sanción.Para estoscasos, la ley suprimió la indemnización,pero no

establecióningún procedimientoparaacreditarlos cargosni permitir el derechode

defensadel interesado(12)• Entrelas causasaceptadaspara estetipo de suspensiónde

empleo se incluyeron la de constituir un factor real o potencialde perturbacióndel

normal funcionamientodel organismoal cualel trabajadorpertenecía,o secomprobase

algún tipo de vinculación con sectorescontrarios a los objetivos declaradospor el

Proceso,o conalgunaorganizaciónqueel régimendeclaraseilegal. Los casosenque no

existió unaacreditaciónsumariade los cargosfueron invalidadospor la justicia, pero

en lugarde anularel despidoy disponerla incorporacióndel trabajadora su puesto,la

Corte Suprema sostuvo que el cese podía existir, pero con obligación de una

indemnización(Groisman,1983 y 1987).

Como puede observarse, las políticas que se instrumentaron para la

racionalizaciónde la Administraciónresultaronen los hechosunaestrategiade control

ideológico sobrelos empleadospúblicos, y no cumplieronobjetivos de interésgeneral;

y tampocolograronla disminucióndel empleopúblico de forma drástica(tal comoera

la intención reflejada en los discursosdel gobierno).En 1979 había51.000 cargos

públicosocupadosmenosqueen 1976 (lo querepresentabacasiel 10% del total), pero

en 1983 el total sehabíarecuperadocon 35.800 nuevosempleados,por lo que en todo

el períodoautoritarioel empleopúblico descendiómenosdel 3%,que representa15.000
personas(que incluyen las transferenciasa las provinciasde servicioshospitalariosy

12) Transgrediéndoseel articulo 18 de laConstituciónNacional,que declarainviolable el derechode

defensa.
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escuelasrealizadaspor el gobiernocentral) (¡3)•

Una organizaciónadministrativa con doble línea jerárquica, atribuciones

discrecionalesy competenciasindefinidas,deteriorael principio de responsabilidady

creaen los funcionariosunasensaciónde impunidad.

B.- Los cambiesen la AdministraciónPúblicainducidospor el cambiooolítico

.

La importanciaquelaUnión CívicaRadicalenelgobiernootorgaríaa la reforma

de la AdministraciónPúblicaya quedabaexplicitadaen la redacciónde la Plataforma

Electoraldeesepartidoparalaseleccionesde 1983, quedaríanpasoal primergobierno

democráticodespuésde más de sieteañosde dictadura(¡4)< En ella se refleja la idea

de que “el eficazdesempeñode la AdministraciónPúblicaserádecisivoparasustentar

la estabilidady permanencia”del gobiernodemocrático.“No son,pues,paliativoslo que

necesita nuestra Administración Pública, ni meros cambios organizativos o de

procedimientos(...). Es unaprofundatransformación(<.4, elestablecimientodefinitivo

de unacarreraadministrativay la puestaenmarchade un serioy prolongadoproceso

de reforma del aparatoestatalque no sólo acompañela democratizaciónde la vida

política del país sino que, además,profundice el cauce democrático e impulse el

desarrollo” (Unión CívicaRadical, 1983:20y 21).

“) Los mecanismosestablecidospor el gobierno del Procesopara el control de su burocracia,se
correspondecon los mecanismosidentificadosen el planoteórico por Oszlaky O’Donnell en lo queellos
han denominadoregímenes“burocrático-autoritarios”:establecimientode filtros ideológicos para la
designaciónde puestosderesponsabilidad,actuacionescontrala organizacióngremialdel funcionariado
y extensautilización del recurso de la prescindibilidadpara deshacersedel personal que supone
ideológicamentepoco confiable,y establecimientodejerarquíasmilitaresparalelasa las de la burocracia
establecidaparaaumentarsu control sobreel aparatoestatal(Oszlak,1984:29).

14) La partede estaPlataformaElectoralquecorrespondeal SectorPúblicofue redactadaporOscar

Oszlak, quien luego seríaSubsecretariode Investigacióny ReformaAdministrativa de la Secretadade
FunciónPública de laPresidenciade la Nación,y Vocal del InstitutoNacional deAdministraciónPública
(INAP), duranteel gobierno del Dr. Alfonsín, desdediciembrede 1983 hastadiciembrede 1985.
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La reformade laAdministraciónPúblicaseconsiderabaunelementofundamental

para la consolidaciónde la democracia,a la vez que se afirmaba que esa reforma

“constituye una tarea que sólo puede realizarse de modo eficaz en un sistema

democrático”(Groisman,1986b:12~¡5~)< “Con frecuencianos recuerdaelSr. Presidente

queel másambiciosodenuestrosobjetivosesla definitivaconsolidaciónde la democracia

como forma de vida en nuestropaís, e insiste en el caráctercondicionanteque tiene,

parael logro deesteobjetivo principal,el desempeñode su AdministraciónPública: los

valorespredominantesen ella, las aptitudesde susempleados,sucosto,su rendimiento

y por último, tal vezsobretodo, su capacidadde autocríticay regeneración”(Roulet,

1988:53 ¡6) (¡7)

Entre una reformade la AdministraciónPública entendidacomo un proyecto

global paramodificarensuconjuntolaAdministración,o comoun procesode “reformas

parcialesy cambiosgradualesquevan modificandolas organizaciones,las normas,los

procedimientos,las actitudes y las valoracionesque conforman la Administración

Pública”, los responsablesde la mismaapostabanpor la segundaopción: un procesode

adaptación,adecuacióny corrección(Groisman,1988b:4,7/9)(J8)<

11) Enrique 1. Groismanfue Subsecretariode Análisis Jurídico y Elaboración Normativa de la

Secretaríade laFunciónPúblicadela Presidenciadela Nación,y Directordel Cursode Administradores
Gubernamentales,duranteel gobiernodel Dr. Alfonsín, desdediciembrede 1983 a diciembrede 1986.

“)JorgeEstebanRoulet fue Secretariode la FunciónPúblicade laPresidenciadela Nacióndurante
el gobiernodel Dr. Alfonsín, desdediciembrede 1983 hastadiciembrede 1986.

“) SegúnZambranaPineda,Secretariode Estadoparala AdministraciónPública,las razonespara
lamodernizaciónde laAdministraciónen Españafueron: 1. Cambiodemarcopolítico: pasoaun sistema
descentralizado,autonómicoy democrático;2. Adhesiónala ComunidadEuropea;3. Entradaen vigor
del ActaÚnica; 4Evolucióndelastecnologíasdeinformación;y 5. Necesidaddelimitar el crecimientodel
gastopúblico comoporcentajedel PIE (ZambranaPineda,1992:97/98).

IS) Estaconcepciónde la reformade la AdministraciónPúblicacomoun procesogradualfrente a la
“Gran Refonna” entendidacomo un proyectoglobal de cambio, es denominadapor autoresespañoles
como “modernización”, para oponer explícitamentelas diferencias con las experienciasprecedentes
(SerranoBeltrán, 1991:12/14;Carrillo y Nalda,1992:18;y Bailón, 1992:19/21).La oposiciónasíplanteada
entrelostérminos“modernización”y “reforma”, tal comolaentiendenlosautoresmencionados,no puede
ser extendidaa Argentina, por lo menosno a los gestoresde la Unión Cívica Radical. En una mesa
redondaen junio de 1983,el queseriaposteriormenteSecretariode la FunciónPúblicadesdediciembre
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Estareformadebíaconsistiren accionespuntuales,quelograríaninfluenciar al

conjunto de la Administración, a la vez que ofrecerían un efecto demostrativo

(Groisman, 1985:18/19).Estasacciones“especificasy acotadas”permitirían “que sus

resultadosfueranevaluablesy perceptibles”(Roulet, 1988:15).

1.- Cambies en los valores y comportamientos:transformación de la cultura

administrativa.

Deacuerdocon lo anterior,segúnlos responsablesde la Secretaríade la Función

Pública, la reforma no debíalimitarsea las modificacionesnormativas,debíatenerun

carácterprofundoy perdurable;a la vezquelograr la modificaciónde valores,criterios,

actitudes, comportamientos y prácticas predominantes en el conjunto de la

AdministraciónPública,y la profesionalizaciónde los empleadospúblicos. Más efectivo

quecambiarlas normas,escribióuno de los gestoresde la reforma,esactuarsobreel

criterio de quienesdebenaplicarlas(Groisman,1986b:1O).Paraque una reformasea

duradera,afirmabansus responsables,debeconseguirsela internalizaciónde valores

dentrode la Administración(Groisman,1988b:7).“El cambiodel marconormativoy del

estilo degestiónno aseguran(...) el aumentode la eficienciay de la eficacia,aunqueson

necesariosparahacerlaposible.Es necesario,además,un cambioen las actitudes,los

valoresy las prácticas”(Groisman,1988b:7).

Innovando en los comportamientosy en las pautas valorativas se podría

transformarla AdministraciónPública en instrumentoeficaz parala reconstruccióny

modernizacióndel país(Roulet, 1988:29).

deeseaño,JorgeRoulet,corrige al presentadorcuandoéstecomenta“Lo hemosconvocadoparahablar
de la modernizaciónde la Administración Pública”, de la siguiente manera: “Creo que la idea de
modernizaciónpodría disminuir el alcancereal del problemade la AdministraciónPública, dado que
presupondríaquelo centrales suvetustez.Esediagnósticoimplicada,asimismo,la terapiademodernizar
los circuitos administrativos.En realidad, el problemareal es másprofundo” (Roulet, 1988:22), La
oposiciónseplanteaentrerefonnaglobaly reformaspuntualesy progresivas,conun objetivoa largoplazo
(Groisman,l986a:83).
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2.- Valorizaciónde la imagendel empleadopúblico.

En general, las opiniones en Argentina sobre calidad técnica, moralidad y

rendimiento del empleo público son negativas. Según diversos investigadores,esta

opiniónpopularseencuentraapoyadaporla realidad:escasorendimientopersonal,bajo

nivel decalidad,incumplimientohorario, responsabilidadescasaenel cumplimientode

las funciones,bajainiciativa personal,etc. (MartínezNogueira, 1989b:28).

Desdelos años70, partede la crítica socialal Estadocargótodos los malesdel

país(crisis económica,crisismoral, inflación, recesión,desempleo,bajossalarios,etc.)

al Estadoengeneraly a los empleadospúblicosenparticular,lo quellevó a unapérdida

crecientede la autoestimade éstos (Martínez Nogueira, 1989b:35/36),estasituación

(unidaa los bajossalariosexistentesen el sector)puedehacerdisminuir la productividad

mediadel empleopúblico, lo que retroalimentala realidadquedeteriorala imagende

la función pública.

La imagen del empleadopúblico tambiénestá deterioradapor una cuestión

ideológica: los liberales y neoliberalesafirman que el Estado es inherentemente

ineficiente(idea insistentementerepetidapor los representantesdel gobiernomilitar), y

el empleadopúblico es la personificacióndel Estado.

Por elio, el problemade la imagende la FunciónPública en Argentinapuede

desdoblarseen dos facetasque debenabordarsesimultáneamente:mejorar tanto la

imagende la FunciónPúblicaque tiene la ciudadaníacomo la imagenque el empleado

público poseedesí mismo.

Estadoblecaradel problemafue observadapor los responsablesde la Secretaría

de la Función Pública en los primeros años del gobierno democrático.Según ellos

afirmaron, lacausapredominantede la falta deeficienciaadministrativaenArgentina,

era ‘la carenciade estímulosy exigencias.Hay pocosestímulosporque-engeneral-no

existeun sistemaenel cualpesenadecuadamentela capacidad,los méritosy el esfuerzo;

porque las remuneracionesson bajas;porque la Función Pública tiene poco prestigio
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social; y porque la falta de funcionamientoadecuadodel sistemapolítico desalientalas

perspectivasde largo plazo y generadescreimientoo pérdida de confianza en la

posibilidadde que el trabajo rinda frutos apreciables”(Groisman,1988b:6). “Cuando

llegamos(algobierno)encontramosunaAdministraciónPúblicaretórica,másgrandeque

lo estrictamentenecesario,desmoralizada,sospechaday criticadapor la sociedad,y ella

mismaautocuestionándose,con muy bajaautoestima”(Roulet, 1988:56).

La necesidadde abordarestatemáticaya seasumióen la PlataformaElectoral

del partidoqueen 1983 llegó a la Presidenciade la Nación.El gobiernodebeaumentar

su autoridad“sobre los funcionariosdesmoralizadosde una Administraciónen crisis”,

para “infundir confianzaa los habitantesde un paísque descreede la utilidad de su

AdministraciónPública(...) a los quedebeofrecerun diagnósticoclaro y unapropuesta

razonable:transformadoray almismotiemporealista”.(...) “Una evaluaciónrealistade

las políticasde personalvigentes,a fin de crearlos incentivosmaterialesy moralesque

permitanofrecerempleosdignosy estables,conducentesa la valorizaciónprofesionalde

la FunciónPública” (Unión Cívica Radical,1983:20/21).

C.- Politicasnáblicas~an la reforma

.

En lo relativo a la transformaciónde la Administración Púbjica, el gobierno

democráticocreó la Secretadade la Función Pública (en sustituciónde la anterior

Subsecretaríadel mismonombre),dependientede la Presidenciade la Nación.Seotorga,

así,mayorjerarquíaa la problemáticade la reformade la AdministraciónPúblicaque

enel gobiernoanterior.EstaSecretaríaseríael “organismoresponsablede la promoción,

gestióny seguimientode las accionesorientadasa la transformacióndel Estado”(Unión

Cívica Radical, 1983:21). El primer Secretariode la Función Pública fue el Sr. Jorge

Roulet, miembrodel equipode trabajodel Dr. Alfonsín desde1969, y formadoen la

EscuelaNacionalde AdministraciónPública francesa(ENA).

Paraacercarsea la AdministraciónPúblicaqueseveíanecesariaparaapoyaral
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gobiernodemocrático,los objetivos de la Secretaríade la FunciónPúblicasecentraron

endesarrollaractividadesorientadasa aumentarla democratizacióndel Estado,a crear

unanuevaracionalidadenmateriade recursoshumanos,apotenciarel papelprofesional

del funcionariado,a mejorar la imagende la AdministraciónPública, a establecerla

transparenciaen la relaciónentreel Estadoy los ciudadanos,a dar publicidadde los

actospúblicos, y a permitir la participaciónde los ciudadanosy de los empleadosdel

Estadoen la reforma (Roulet, 1988:24/25,33,38y 50). Esto fue lo que los propios

gestoresdenominaron“reforma de la AdministraciónPúblicano empresaria”.

Tal como lo mencionanlos responsablesde la Secretaríade la FunciónPública,

las cuatro actuacionesmás importantes que planificaron para la reforma de la

AdministraciónPública fueron lassiguientes:(a) participaciónde los funcionariosy de

los ciudadanospara proponer la simplificación, modificación o supresiónde las

formalidadessuperfluasen los procedimientosadministrativos;(b) creaciónde la figura

deDefensordel Pueblo; (c) organizaciónde la carreraadministrativapara unificar las

normasde ingresoy de promocióndentrodel sectorpúblico; y (d) capacitaciónde los

cuadrossuperioresde la Administración a través de la formación de un Cuerpode

AdministradoresGubernamentales(Groisman,1986a:85y Roulet, 1988:13/14y 38).

Aunqueformuladasporseparado,estaspolíticasestabaninterrelacionadasentresí, tal

como sus gestoreslo explicitaban: La causa predominantede la falta de eficacia

administrativaenArgentinaesla carenciadeestímulosy exigencias.Hay pocosestímulos

porque-engeneral-no existeun sistemaenel cual pesenadecuadamentela capacidad,

los méritos y el esfuerzo (lo que refleja la necesidadde articular una carrera

administrativa);porque las remuneracionesson bajas;porquela función pública tiene

poco prestigio social (necesidadde valorización de la imagen) y “porque la falta de

funcionamientoadecuadodel sistemapolítico desalientalas perspectivasde largo plazo

y generadescreimientoo pérdidadeconfianzaen la posibilidadde queel trabajorinda

frutosapreciables”(...) “por esolas reformasnormativas-si biensonnecesarias-tienen

caráctercomplementarioy no atacanel fondodel problema.Lo necesarioes un cambio
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en el estilo de gestión, que obligue a la asunciónde responsabilidades,evalúe los

resultadosy premiela iniciativa” (Groisman,1988b:6).

1.- Establecimientode la figura del Defensordel Pueblo:defensade los derechosdel

ciudadano.

Segúnel primerSecretariode la FunciónPúblicadel gobiernodel Dr. Alfonsín,

la tareade transformar la AdministraciónPública requeríala participación de la

sociedad,por eso se apoyó la propuesta,entreotras medidas,de crear el cargo de

Defensordel Pueblo, en un proyecto basadoen la ley española,sobre la idea del

“ombudsman” nórdico (Roulet, 1988:15y 36). Se intentabaintroducir un mecanismo

parala defensade los derechosdel ciudadano,y para detectarnecesidadesy recoger

sugerenciasquedesdefuerade la Administracióncontribuyerana su mejoramiento.

El Presidentede la Nación,el Dr. Alfonsín, despuésdeaprobarla propuesta,la

pasóa consultaa variosministerios,pero no llegó a ser ni siquieraproyectode ley.

2.- Creacióndemecanismosparaunamayorparticipaciónde la sociedadenel Estado:

reformacon participaciónciudadana.

La participaciónde los ciudadanosy los funcionariosen la reforma fue uno de

los elementosconsideradosmásimportantesen ésta.

La propuestaconsistíaen invitar a la sociedadcivil paraque intervinieraen la

reforma del Estado (con sugerenciasde cambios institucionales,organizativosy de

modificacionesen los trámitesadministrativos;con propuestasparala simplificación,

modificacióno supresiónde las formalidadessuperfluas;etc.).Se deseabauna reforma

con participaciónciudadana.“Ese nuevoactor (la sociedadcivil) debeser admitido no

sólo por razonespolíticas, sino tambiénestratégicas,porque es capaz-medianteel

control, la críticay la presiónsocial-de impulsarlos cambiosbuscados,sobretodo si se
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tiene en cuentaque éstos, paraser profundos,debenincidir primordialmenteen los

valoresy comportamientos”(Groisman,1988b:8). Se articuló, para ello, la campaña

“Participe sin mástrámite”, pero en vez de generalizarsea todaslas institucionesdel

Estado(comoerala sugerenciadesusimpulsores)sólosecomenzópor algunasempresas

estatales.El poco apoyoquese le otorgó a esteproyectodesdeel gobierno(segúnsus

promotores)hizo dim¡ ir desupuestoen la SecretaríadeFunciónPúblicaa su principal

impulsor, OscarOszlak, en diciembrede 1985. En 1986se proyectabageneralizareste

sistema,peroel nuevoequipodeFunciónPública,quecomenzósutrabajoendiciembre

de ese año, dictó otro decreto similar, pero que apelabaa la participaciónde las

organizacionesno estatales,másquea los ciudadanosen particular.

3.- Establecimiento de una Carrera Administrativa: del clientelismo a la

profesionalizacion.

Otro de los elementosqueseconsiderabanfundamentalesparala reforma de la

AdministraciónPúblicaerala organizaciónde la carreraadministrativa,quesedefine

por las condiciones de la designación,el modo de reclutamiento, los medios de

capacitacióny el sistemade promociónde los empleadospúblicos.

El empleopúblico tiene respaldojurídico en la ConstituciónNacional:el artículo

16 estableceel principio de igualdady el requisito de idoneidad,y el artículo 14 bis

consagrasu estabilidad.A pesarde estaúltima, que fue incorporadaen la reforma

constitucionalde 1957, la carreraadministrativasólo haexistidode formageneralizada

duranteperíodoscortos, o ha estadolimitada a algunosorganismos,tanto antescomo

despuésdel nuevotexto constitucional.La estabilidadno hasido mayor despuésde esa

reforma, ya quecasi todos los gobiernosquesesucedierondesde1958 dictaronleyes -

llamadasde “prescindibilidad”-queautorizabanbajasdiscrecionales.En loscasosenque

se llevaron estos despidosante la justicia, la jurisprudenciaoptó por considerarla

posibilidadde reemplazarla estabilidadporunaindemnización<Groisman,1991:52/53).
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Parala descripcióndelmarcolegaldel temaquenos ocupa,sedebeempezarcon

el decreto 1428/73,del 22 de febrero de 1973. La mayor partedel personalde los

organismospúblicos (100.000 a 120.000cargos)se halla comprendidoen el escalafón

sancionadopor ese decreto. En su inicio, constituía un conjunto eslabonadoy

jerarquizadode puestosquereglamentabanla admisióny la promoción. No tuvo casi

vigenciaporqueya en 1973 y 1974 sufrió unaseriede derogacionesparciales(decretos

255/73 y 1776/74) que suprimieronlos artículosmás importantes:los referidos a los

concursosabiertosparala seleccióny promoción,al nivel deeducaciónrequerido,al tipo

de experienciaprevia, a la exigencia de ingreso por la categoría inferior del

agrupamiento,a la capacitaciónen servicio, etc. No se introdujeron innovaciones

normativasposterioressobre estosaspectos(Orlansky, 1989).

Hasta1980el régimenlegal del empleopúblico se basóen el Decreto-ley6666/57

(ratificado por la ley 14467)llamado“Estatutodel EmpleadoPúblico”. A diferenciade

la norma legal posterior, se inscribía en el conceptode que la relación entre el

funcionadoy la Administraciónnacede un actounilateraldeésta(De Urraza,1990:25).

El sistemavigenteduranteel gobiernode Alfonsín (desdeel 18 deenerode 1980)

se inspiraen la teoríacontractual,que aceptala existenciade obligacionesrecíprocas

entreel empleadoy la Administración:es el “RégimenJurídicoBásico parala Función

Pública”, establecidopor la ley 22140 (aprobadaduranteel gobierno militar) y sus

decretosreglamentarios.En origensepretendíaestablecerunaseriede reglasmínimas,

aplicablesa la totalidadde los empleadosde la AdministraciónPública Central, como

el derechoa la carreray la necesidaddeacreditarla idoneidadparalos cargospúblicos.

Sin embargo,conel transcursodel tiempo,el dictado de normasespecíficasparacada

sector ha provocado que este Régimen regule sólo la situación jurídica de

aproximadamenteun cuartode los empleadospúblicos,ya queel restoha pasadoa ser

regido por estatutosespecialeso por convencionescolectivasde trabajo (De Urraza,

1990~25).

Las característicasfundamentalesde los empleadosregidospor esta ley puede
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resumirseen: igualdadde derechospara accederal empleopúblico, estabilidaden el

cargo,capacitacióny carreraadministrativa.

El mérito y la capacidaddebenser la basede accesoal empleopúblico y a la

promoción. Esteprincipio implica quenadiepuedeserexcluido de un empleopor otras

consideracionesqueno seanlas de la idoneidadparael desempeñodel cargodel quese

trate. Sin embargo,en la prácticaestono significa quese nombrea los máscapaces:

paraello deberíaregfr un sistemade concursospúblicos que, salvo excepciones,no se

aplica. En general,la capacitaciónno se tieneen cuentaparalos nombramientosy las

promocionesdel personal(De Urraza,1990:26/27).

La garantíadeestabilidadenel empleo-comoya semencionó-tienetambiénbase

constitucional(artículo 14). La ley 22140establecequeel derechoa no serdespedidosin

causalegaldebidamentecomprobadamediantesumarioadministrativoseadquiereal año

de habersido designado.Estetiempoconstituyeun períodode pruebaparaacreditarla

idoneidadparael cargo. Duranteesetiempo,el empleadoqueno reúnalos requisitosde

capacidady conocimientosnecesariospodráser separadodel cargo, siempreque la

decisiónseafundamentadaen estospuntos.

Además de la garantíade estabilidaden la función pública, el sistema legal

estableceel derechodel empleadoa mantenerel nivel escalafonarioalcanzado,y el

derechoa no sertrasladadodeunazonadelimitadapor un radio de 50 kilómetrosde la

dependenciaen la quetrabaja.

Por otro lado, el sueldo de los empleadosestá regulado sobre la base de

categorías,quepuedenserdiferentessegúnel escalafón.El principio es el de dar igual

retribución por igual tarea. Sin embargo,existenadicionalesal sueldo básico para

retribuir factorespersonalesdecadaempleado(antigUedad,titulacióncuandonohasido

exigida parael ingreso,dedicaciónexclusiva, idiomas, etc.) (De Urraza,1990:28).

En Argentinaseha llegadoa la situaciónde combinarla designacióndiscrecional

y la estabilidadsin carrera,porque-salvoexcepciones-los funcionariosson designados

sin concursopero no puedenser cesadosdespuésde transcurridoun año desdesu
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nombramiento.

La situaciónde la función públicacuandocomenzóel gobiernoconstitucionalse

caracterizabapor la existenciade un colectivo de empleadosquehabíaningresadoen

circunstanciasmuy diversas(siendoel concursola excepción),y que teníanadjudicadas

categoríasdemodoarbitrario,amenudosin correspondenciaconlas funcionesrealmente

desempeñadas(¡9)•

Viendo la situaciónexistente,el equipo quedirige la Secretaríade la Función

Pública al comienzodel gobiernode la Unión Cívica Radicalse proponearticular un

proyecto de carrera administrativa, que permitiera “pasar del clientelismo a la

profesionalizaciónde la AdministraciónPública” (Roulet, 1988:45).Despuésde valorar

las ventajase inconvenientesdelas diferentesposibilidadesparainstaurarun sistemade

ingresoy promociónnuevo,de formagenerale imnediatao gradual,teniendoen cuenta

las posibilidadeseconómicasy la experienciaen la materia (20), se rechazaronlos

sistemas que implicaran una aplicación total e inmediata, y se consideróque la

alternativamásaconsejableseríauna implantacióngradual:dictar un nuevoescalafón

parael personalcomprendidoen el escalafóngeneral(definido por el decreto1428/73,

que es el que más empleadoscomprende, aunque no son mayoría) y cubrirlo

gradualmente,por concurso,segúnlasdisponibilidadespresupuestadasy basándoseen

la asignaciónde recursosquese dispusieraparacadajurisdicción (21) El proyectolo

19) “Paradecirlo gráficamente-describióJorgeRouiet, primer Secretariode la FunciónPúblicaen el

gobiernodeAlfonsín-en nuestraAdministraciónPública,tantoanivel nacionalcomoprovincial,cadauno
se acuerdabien del brazo de quiénentró, salvo excepciones,como en el casode organismostécnicos o
científicos,en los queseentrapor concurso.Pero por lo generalsiemprehayun amigoo un padrinoque
lo haceingresary lo empujaa la horade ascender”(Roulet, 1988:45y 53).

20) Paraconocer en detalle las diversas posibilidadesde actuaciónque se tuvieron en cuentay se

evaluaron,ver Groisman,1991:60/61.

21> Una descripcióndetalladade esteproyectoen lo quese refiere a escalafones,salarios,concursos,

calificaciones,etc., puedeverse en: Groisman,1988a:17/20;y 1991:62/64.
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presentóla Secretariade la FunciónPúblicaen 1986.

La idea subyacentea la implantaciónde estapolítica era profesionalizarla

AdministraciónPúblicacon“concursosobjetivosparael ingreso,y junta decalificaciones

para los ascensos”.Pasarde la lealtaddel funcionariocon el que lo introdujo en la

Administracióno lo hizo ascender,hacialealtades“hacia adentro”, que constituyeran

un “sentido de pertenencia,de orgullo por ser miembro de la institución” (Roulet,

1988:46).

Deestaforma,seiría reemplazandogradualmenteel régimendel decreto1428/73

en la medidaen que se produjeran vacantes.Basándoseen la experienciaque se

obtuvieraen el funcionamientodel nuevoescalafón,éstese iría aplicandoa los demás

regímenes,con lasexcepcionesqueseestimaran,hastalograrunacarreraadministrativa

única paratoda la Administración(22~

Para los gestores de Función Pública quedó claro que con la carrera

administrativa“no setratasólo demodificarlasescalasjerárquicas,de innovarrespecto

de la división de tramosy gruposo de mejorarlos sistemasde promoción.Es necesario

implantar nuevos valores, inducir otras conductas, favorecer prácticas diferentes,

vincular (...) la reformaadministrativaconla construccióndeunasociedaddemocrática”

(Groisman, 1988a:17).La carreraadministrativaimplantaríaun sistemade méritos,

concursosy calificaciones.“Nosotrosdebiéramostener(...) unaAdministracióna la cual

se ingrese porque se ha ganado un concurso y en la cual uno sea promovido

normalmentepor calificacionesperoen la cual,entreciertosnivelesclaves,la promoción

sehagapor nuevosconcursos.Esosupondríaqueel ingresoparatodo el mundosehace

en los niveles inferiores para cada categoríade funciones, salvo en algunoscasos

restringidosde ingresosdesdefuerade la Administración,pero el gruesode los pasosde

cadacategoríadel escalafóna la siguientedebieraser la promoción de una a otra

La reformadel sistemade Cuerposen España,dentro de la refonnade la Función Pública,se
encuentraen: Baenadel Alcázar, 1988:455/459.En esta reformase otorgaronfacilidadesparapasarde
un Cuerpocon titulación inferior a otro superior,y se entraen la cuestiónde launificación de cuerpos,
aunqueestoúltimo -segúnel autor-se ha realizadosólo en unapequeñaescala.
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medianteun nuevoconcurso.De estaformadebieralograrseunaplantaadministrativa

estrictamentemeritocrática,leal al Estado,y no al gobiernodeturno’ (Roulet, 1988:42).

Dadala profundidadde loscambiospropuestos,el proyectonecesitabael respaldo

de todo el equipo de gobierno(sobretodo de los ministrosde economíay trabajo),que

permitiera abrir una etapa de discusión, críticas y sugerencias.Los ministros

mencionadosno seopusieron,pero demoraronsu respuesta.No hubo debate,y el 28 de

noviembrede 1986 desdela Secretariade Hacienda(Ministerio de Economía)se dicté

el decreto 2193, que en lugar de implantar la carreraadministrativaestablecióun

régimende renunciasvoluntariasincentivadaseconómicamentey otrasmedidaspara

lograr la disminucióndel númerode cargos.Las necesidadesdel corto plazo -sin duda

graves-se encararoncomosi fueranincompatiblescon los cambiosde fondo. El diseño

de un escalafónúnico paratoda Ja Administraciónno pudo ser implantado.

4.- Creacióndel CuerpodeAdministradoresGubernamentales:la nuevagerenciade la

democracia.

Comoya semencionó,unode los objetivosprincipalesdel equipode la Secretaría

de FunciónPúblicaera potenciarel papel profesionaldel funcionariado,Paraello se

consideró que, paralelamentea la organizaciónde la carrera administrativa, era

necesariodesarrollarel ProgramadeFormacióndeAdministradoresGubernamentales,

queconformaríanun cuerpoespecificode altoscargos,con el objetivo de aumentarla

capacidadde gestiónde la Administración,y conseguirun cambioen las actitudes,los

valoresy lasprácticas,con unaformaciónsóliday rigurosa(fl)• Los integrantesde este

cuerpo“podránserdestinadosa diferentesorganismosy cumplir funcionesvariablesen

fl) La necesidaddelaformaciónde directivosparaconseguirunagerenciaeficaz esun temarecurrente
en todos los proyectosde reformaadministrativadesdela décadade los años80, estéo no la reforma
impulsadapor un modeloortodoxo.Por ejemploen España(MAP, 1990a),Bélgica(De Saedeleer,1993),
y El Salvador(Proyectode Apoyo a la Modernizaciónde la AdministraciónPública, 1992),entreotros
países.
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atencióna las necesidadesdel servicio,a su especialidady aptitudesy a suspreferencias

personales”.De esta forma, se podrá “contar para la cobertura de las funciones

superiorescon un grupo de personasque, con comparablenivel de idoneidad,pudiera

ofrecerunaampliadiversidadde característicasindividualesy de opcionespolíticas”.

Esta política se unía, así, a la idea de democratización:“Se pensaba,de este

modo, dar un pasodecisivohaciala profesionalizaciónde los empleadospúblicos y la

consolidacióndel sistemademocrático,facilitando la continuidaddel funcionamiento

administrativofrentea laeventualidaddecambiosen la conducciónpolítica del Estado”

(Groisman, 1988a:9). “(...) nuestro propósito es transformar nuestra cultura

administrativa a través de la modificación de criterios y procedimientospara el

reclutamientode los cuadrossuperiores.Los queremosfirmementecomprometidoscon

la democraciacomo estilo de vida cotidiano” (Roulet, 1988:62).

Se previerondiferentesprogramasde capacitaciónorientadosa la reconversión

del personaly a la formación de nuevoscuadrosparadesempeñarseen los másaltos

niveles de la Administración,pero fue esteProgramade Formaciónel queconcentró

mayoresesfuerzosde la Secretaríade la FunciónPública, ya que se entendíaque la

creacióndel Cuerpode AdministradoresGubernamentalessignificaba empezarpor la

cúpulaen la reformade la AdministraciónPública (24)• Además,al cambiarlos valores

y comportamientosde los empleadospúblicos sepretendíaun efectodemostrativo.De

hecho, fueron numerososlos organismos(administracionesprovinciales,municipales,

etc.) que solicitaron asesoramientopara implantar sistemassimilares de seleccióny

formación(Groisman,1986b:12).Así, sin dictarunanormaqueobligaraa los sistemas

de concursopara el ingresoen la Administración, en otros organismosse aplicaron

sistemas similares. Para el Primer Curso de Formación de Administradores

24) La creacióndel Cuerpode AdministradoresGubernamentalessedispusomedianteel decreto3687

del 23 de noviembrede 1984.La descripcióny el análisisde las ideascentrales,los criterios y el proceso
de decisionesque precedierona la creación de esteCuerpo se encuentraen: Groisman, 1988a. Los
procedimientos para la selección de aspirantes al Curso de Formación de Administradores
Gubernamentales,contenidosde los estudios,etc., tambiénse recogenen el mismolibro.



Cambiopolítico y reformade la AdministraciónPública. 243

Gubernamentalesse formóunequipoespecializadoenselección,concursos,etc.,quefue

el queasesoróa otros organismos.El Cuerpode AdministradoresGubernamentalesse

concebía“con el doblepropósitodeproponerun nuevoparadigmade funcionarioestatal

y, además,como conjunto, consolidar un cuerpo directivo capaz de ir asumiendo

gradualmentela direcciónde los empleadosde un nuevoescalafón,reclutadoapartir de

una ruptura con la tradición clientelística que todavía predomina en nuestra

Administración” (Roulet, 1988:77) (Z5)•

Con la creación del Cuerpo de directivos se pretendíaque los efectos más

significativos no fueran numéricos sino conceptuales:demostraral conjunto de la

AdministraciónPúblicay a la sociedadengeneralla voluntaddeseleccionarfuncionarios

con criterios objetivos,sin discriminacionespolíticas y con exigenciasrigurosasque

tienden a la profesionalización.El Curso sería la única vía de accesoal Cuerpo de

AdministradoresGubernamentales,paraque “la selecciónde los funcionariospúblicos

searealizadaconmétodosobjetivos,transparentesy controlables,y dequesu formación

searigurosa y específica”.Esto implicaríaprofesionalizaciónde los empleadospúblicos

y consolidacióndel sistemademocrático(Groisman, 1988c:16),ya que el Cuerpo de

AdministradoresGubernamentales“quería transmitir los nuevosvaloresy los nuevos

métodosy crear los equipossin los cualescualquierreforma hubierasido infructuosa”

(Roulet, 1988:13/14).

La creacióndel Cuerpode AdministradoresGubernamentalesy del Curso de

formación, se concibió como parte de un procesode transformacióndel cual sólo

constituíael primerpaso,y cuyoéxito dependíade la continuidady la consolidaciónque

habríande darle etapasulteriores, como la carreraadministrativay el sistemade

~)Laidea de rupturaconel sistemaanterior eratanimportanteparalospromotoresdeesteproyecto,
que uno de ellos, Enrique1. Groisman,comentaen unaentrevistapersonal(el 30 de octubrede 1990)
como algo muy significativo que durantela convocatoriapara la inscripción en el Primer Curso se
recibieron numerosasllamadaspara “recomendar” candidatos; el comprobar que ese sistemano
funcionabahizo quedurantelaconvocatoriadel SegundoCursono serecibierantantasllamadascon ese
fin.
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concursosparala totalidadde los empleadospúblicos(Groisman,1988a:8).El proyecto

del Curso de AdministradoresGubernamentalestuvo, por ello, un “claro y explícito

propósito político” (Groisman, 1988a:49). En la propagandaradiofónica para la

convocatoriadel 1 Cursode AdministradoresGubernamentalesse relacionabaal mismo

con la democracia:“La consolidaciónde la democraciarequiereel mejoramientode la

AdministraciónPública”. “Necesitamosconsolidarlademocraciamejorandodesdedentro

la Administración”(Groisman,1988a:41/44),con la intencióndecomunicarel proyecto

a la sociedady conseguirapoyosexternospara el mismo. Se distinguía, así, entre los

objetivosde corto y largo plazo:primero habíaqueempezarcon la formacióny cambio

de valoresde los directivospúblicos,paraque-posteriormente-los resultadosobtenidos

con estos cambiosse reforzarancon la creaciónde la carreraadministrativapara la

totalidadde los empleadospúblicos (=ó)•

La estrategiaasí planteadaeratotalmentecompatiblecon la intenciónde hacer

una reforma con actuacionesconcretasque llevaran a un verdaderocambio en la

AdministraciónPúblicay en la formulaciónde las políticas públicas,ya queparaesto

último existe la necesidadde cambiar los conocimientosy valores de los empleados

públicos. La calidaddelpersonalde la AdministraciónPública es la variablemás

importantepara deteriniinarla calidaddel procesode formulación y ejecuciónde las

políticaspúblicas.Mejorar el personales unaforma de mejorar eseproceso.Además,

sin cambiosen lascualificacionesy habilidadesde los empleadospúblicos,la mayoríade

los intentosde mejorar las institucionesestaráncondenadosal fracaso.

En generalsedebedara los formuladoresy ejecutoresde políticaspúblicasmás

conocimientossobre las políticas,aumentarsushabilidadesracionalesy no racionales,

24) “En esteproyecto, se inscribeen el largo plazo el cambio de valoresy comportamientosen los

funcionariospúblicosmedianteun conjunto de accionescoordinadasentrelas quesecuentala actuación
del Cuerpode AdministradoresGubernamentalesy la organizacióndela carreraadministrativaparala
totalidaddelosagentespúblicos,y enelmedianopíazola formacióndeun númerodegraduadossuficiente
para constituir la masacrítica capaz de comenzara producir cambios.Pero antes de alcanzaresos
objetivos,eraposiblelograrresultadosinmediatosquemarcaranetapasy produjeranefectosperceptibles”
(Groisman,1988a:12).
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y ajustarsushabilidadesy conocimientosa las necesidadesde las políticas públicas.

Estoscambiosrequierenunainnovaciónsignificativaen la fonnaenquelos empleados

públicos seseleccionan,se forman y sepromocionan,aunqueno se debedifuminar la

básicadivisión del trabajoentrelos empleadospúblicoselegidosy los de carrera,cosa

quees fundamentalparala democracia.

La debilidad de los conocimientossobre formulación y ejecuciónde políticas

públicasde los políticos puedeser compensada,aunqueno completamente,por una

cualificaciónadecuadade los directivospúblicos.Unade las razonesprincipalespor las

quelos directivospúblicosno contribuyensuficientementea la formulacióny ejecución

de las políticases que, comolos políticos, carecende las cualificacionesy aptitudesque

senecesitanparaunaformulacióny ejecuciónóptimasde las políticas.En ningún Estado

contemporáneolas cualificacionesrequeridasa los directivos públicos se refierena un

conocimientogeneralde las políticaspúblicasy los modelosdeejecucióny pensamiento

quepodríanllevar aunaformulacióny ejecuciónóptimade laspolíticaspúblicas.Según

Dror (1989:251/252), los requerimientos educativos de los directivos públicos

generalmentesiguenunode los siguientesmodelos:1. el modeloeuropeo,con énfasisen

la educaciónlegal; 2. el modelobritánico, conénfasisenunaeducaciónuniversitariano

específica; 3. el modelo norteamericano,con una pequeñaexperiencia profesional

anterior,y unaeducaciónuniversitariano específica;4. el modelode muchospaísesen

desarrollo,en dondepor falta de profesionalesuniversitarios,o por razonespolíticas,

los directivos públicos generalmenteno tienenni educaciónsuperior ni experiencia

profesionalprevia; y 5. el modelosoviético,con unapequeñaeducaciónprofesionalo con

un cierto perfil político. Una de las grandesexcepcioneses Francia, dondela ENA

proveeunaformaciónhomogéneaa los candidatosa directivospúblicos.Estaformación

es, en muchosaspectos,excelente,ya quepreparaparala utilización delconocimiento

de políticaspúblicasy realizaunentrenamientoen las habilidadesno racionalesa través

de prácticasen la Administración.



Cambiopolítico y reformade la AdministraciónPública. 246

La importanciade los directivos públicosen la formulación y ejecuciónde las

políticas es actualmentereconocidade forma generalizada.Por ello, unos empleados

públicos de calidad son unaprecondiciónesencialpara una formulación y ejecución

buenasde las políticaspúblicas.El nacimientode los estadosmodernosestuvo,en todos

los casos,acompañadode cambiosradicalesde las burocracias,los que llevaron, al

menosen los paísesdemocráticosoccidentales,a una burocraciacaracterizadapor

funcionarcon un modelodecarreraporlos méritos.Estetipo deburocraciacwnpliósus

funcionescon éxito mientraslasactividadesdel Estadofueron limitadas,pero entróen

un períododecrisiscuandolos gobiernoscomenzarona realizarfuncionesmásvariadas

y tuvieronqueutilizar conocimientosmáscientíficos (27)•

Las sugerenciassobre las formas de atraermejor personalal servicio público

suelenreferirsea incentivoseconómicos,proponiendosalariosmásaltosparalos puestos

directivos de la AdministraciónPública, y -en otros países,como en EstadosUnidos-

modificandola ley sobre incompatibilidadesque puedendesanimara los hombresy

mujeresde negociosparaentrar al servicio del gobierno. Los datosdisponiblessobre

cómola genteelige su ocupaciónsugierenquelos incentivosmaterialesson una de las

variablesprincipalesen esaelección,especialmenteen los paísesdondeel salarioes un

importantesímbolodeestatus(comoenEstadosUnidos). Al mismotiempo,estosestudios

enfatizanla gran importancia,en algunoscasos, de otras variables, por ejemplo la

imagende la ocupación,su prestigiosocial, y la auto-imagensobrelas oportunidades

individuales de conseguirdeterminadopuesto. Las connotacionesidealistasde las

ocupacionestambiénse reconocencomo unavariable importante,sobretodo en países

en víasde desarrollo.

Los datosanterioressugierenqueel aumentode los salariosessolamenteunade

27) “La modernización(de la AdministraciónPública)precisatambiénde la formación de unaélite

directiva reformistaquedé impulsoal procesode modernizacióny esteesuno de los principalesdéflcits
de partidade la Administraciónespañola”(Carrillo y Nalda, 1992:32).
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las formas (y evidentementeno la másbarata)paraaumentarel númerode candidatos

cualificadosparalos puestosdirectivosen las administracionespúblicas.Otras formas

puedenserlascampañaseducativasparaexplicarel interésy lasconnotacionespositivas

de pertenecera las administracionespúblicas, por ejemplocon conferenciasen las

universidadeso a travésde los mediosdecomunicaciónde masas.Otra fonnaviabley

muy efectivaesel establecimientode modelosprofesionales,diseñadosparacoincidircon

los interesesy las necesidadesde losuniversitariosmejorcualificadosy otroscandidatos,

proveyéndolosde experienciasinteresantesy asegurándolesun progresodentro de los

puestosdirectivos.Otra forma es animar a las personasde negocios,profesionalesy

académicosparaentraren la AdministraciónPúblicapor algunosaños, ofreciéndoles

oportunidadesadecuadas.Aunqueun problemaadicionalseplanteacuandosepretende

determinarcuálesla cualificaciónóptimaparaentraren las administracionespúblicas.

Para conseguiruna buena formulación de políticas se requieren directivos

públicosconciertosconocimientosy habilidades.Cuantomenospreparadosesténlos que

entrena las administracionespúblicas, másnecesarioseráestableceruna formación

sistemáticadespuésdel ingreso.En los años70, Francia(con la ENA) erael único país

que había realizado un intento serio para resolvereste problema.Salvo las fuerzas

armadas,algunasescuelasdiplomáticasy otros casospuntuales,la formación después

del ingreso era mínima en todos los países. Posteriormente,algunos paísescomo

Alemania, Gran Bretaña,Suiza, Italia y Españahan adoptadoun enfoquesimilar.

Algunos paísesen desarrollohanhecho un esfuerzoserio paraesta formación,ya que

asumenquecarecende directivoscualificados,pero estosesfuerzossuelentenerefectos

pequeños,en parte porque los contenidosque se imparten en las institucionesde

formaciónsongeneralmentetécnicosy no seajustana las necesidadesde los directivos

públicoscomoformuladoresde políticas en paísesen desarrollo.



Cambiopolítico y reformade la AdministraciónPública. 248

D.- Cambiode prioridades:políticas orientadasa la contencióndel pasto

.

Las políticas enmarcadasen la reforma de la Administración diseñadase

implantadaspor el equipode la Secretariade la FunciónPúblicaquecomenzósustareas

el lO de diciembrede 1983 <junto con el nuevogobiernodemocrático),cambiaronde

rumbo a finalesde 1986 por unaseriede acontecunientos.Paraentenderestoshechos

parececonvenientecontextualizarcon la situaciónpolítica y económicaexistenteen ese

momentoen Argentina.

El 14 de junio de 1985 el gobierno lanza un nuevoplan económico,el Plan

Austral, en el quesedesarrollanunaseriede medidastendientesacontenerla inflación

y a transparentarla economía(por ejemplo,se renunciaa la emisiónmonetariapara

pagosde la deuda).El lanzamientode esteplaneconómicomarcóel puntomáselevado

de la confianzapopularen la gestióndel gobiernode Alfonsín.

En este contextose realizaneleccionesparala renovaciónparcial de la Cámara

de Diputados,el 3 de noviembredel mismo año. El partido en el gobiernoobtiene

nuevamentela mayoríade los votos, sin alterar la distribución de fuerzas,ya que la

UCR conservala mayoría,pero no llega a los dos tercios que exige la Constitución

Nacionalparaaprobaralgunasleyesfundamentales.El partidoRadicalatribuyesuéxito

a la aprobaciónpor la sociedadde la política económica.Los resultadosdesfavorables

del PartidoJusticialista,opositor,quesehabíapresentadodividido a las elecciones,lo

impulsana su reorganización,resultandotriunfadorel sectorquehabíaprofundizado

el procesode renovación.

En el partidogobernantela discusiónsobreel apoyopopularparecíasuperada,

había sido votado mayoritariamentede nuevo; comienzaentoncesa plantearseel

problemade la eficienciay la eficaciade la acciónde gobierno.

La direcciónde la transformaciónde la AdministraciónPúblicasetrasladade la

Secretariade la FunciónPúblicaal Ministerio deEconomía,siendoésteel queempieza
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a imponer las pautasde la reforma de la AdministraciónPública, encuadradasen la

lucha contra la inflación y en la contencióndel gasto público, en el marco de las

negociacionescon los organismosinternacionalespara la renegociaciónde la deuda

externafl.

En noviembrede 1986,desdela SecretaríadeHacienda,setomaronmedidaspara

definir la estrategiasalarial para el SectorPúblico (homogeneizarlos salariosde los

trabajadoresestatalesque desempeñarantareassimilaresy mejorarlos ingresosde las

categoríassuperiores),y para reducir progresivamentela dotaciónde personalde la

AdministraciónPúblicaCentral.Paratodo lo anteriorsediseñancuatromecanismos:1.

supresiónde cargosvacantes,2. renunciasvoluntarias(ofreciendogratificacionesa los

querenunciaban,con la intenciónde disminuir el empleopúblico en 2 añosy medio en

aproximadamente36.000personas>,3. unificación de horarioscon horariopartido de

10 a 13 y de 14 a 18 (lo queinducia tambiéna las renunciasvoluntarias,al no poderse

compatibilizarel cargoen la Administraciónconotroempleo),quedeberíahnplantarse

desdeel primero deenerode 1988, pero queno se llevó acabo,y 4. la reestructuración

salarial,paraelevaren términosrealeslas remuneraciones,pero en mayor medidalas

de las categoríasmásaltas, parareestablecerla relaciónentrelascategoríasmínimasy

máximas(queerade 1 a 3,2) en unarelaciónde 1 a 6,8 en un plazode tresaños,y para

homogeneizarlos salariosde escalafonescomunes(Carciofi, 1990:73) (fl.

~) En las negociacionesde marzode 1986 parala refinanciaciónde la deudaexterna, los directivos
del FondoMonetarioInternacional(FMI) cuestionaronlaestrategiafiscal argentina,el atrasotarifario,
el gastopúblico y el tipo de cambio (prensa argentina,6/3/86). En un documentopreparadopor el
Ministerio de Economía unos mesesmás tarde, el gobierno aseguraal FMI que se realizarán
modificacionesalapolíticaeconómicavigente, conelánimodeenmendar“algunosdesvíos”queafectaban
alprogramade estabilización.Se hacesaberal FMI que esobjetivo oficial mantenerla tasade inflación
a un promedio del 2% mensual(prensaargentina,19/6/86). En enero del año siguientese llega a un
acuerdoeconómicoconel FMI y el BancoMundial. El presidentede esteúltimo organismoafirmaque
el programaeconómicoargentinoexpresa“un esfuerzosin precedentesparareestablecerun crecimiento
sostenidoen un ambienteestable” (prensaargentina,3/1/87).Parael procesodenegociacióndel gobierno
argentinocon elBanco Mundial y el FMI, ver: Machineay Sommer,1990; y Tussiey Botzman, 1989.

~ RicardoCarciofi fue Subsecretariode Programacióncon el SectorPúblico, de la Secretaríade

Planificación,del 10/12/83al 19/2/85; desdeestaúltima fechafue Subsecretariode Presupuesto,bastael
22/5/89.El mismogestorapuntalos obstáculoscon los quese encontróla implantaciónde la política de
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En estasmeadastomadaspor decretosdesdeel Ministerio de Economía(fl la

Secretaríade Función Pública no interviene. Se crea un conflicto de poderes,y los

máximosresponsablesde esta Secretaríarenuncianen diciembrede 1986 (3I)~ Luis

Stuhlmanes nombradoSecretariode la FunciónPública,en sustituciónde JorgeE.

Roulet.

El pasode la conduccióndel procesode reformade la AdministraciónPública

desdela Secretaríade FunciónPública(dependientede la Presidenciade la Nación)a la

Secretaríade Hacienda (del Ministerio de Economía) se debió a las diferenciasde

criteriosen las prioridadesentrelos queteníanquemanejarlos recursos(Ministerio de

Economía)y quienesse preocupabandel medio y largo plazo (Secretaríade Función

Pública).ParaEconomíay Haciendala prioridaderala disminucióndel gastopúblico

y la disminuciónenel númerode empleadospúblicos (política de contencióndel gasto).

La Secretaríade FunciónPúblicaapoyóla disminucióndel gasto(política salarial), pero

seopusoal proyectode renunciasvoluntariasincentivadas(queeralo másvisible de los

mencionadosdecretosde 1986).Sus responsablespensabanquelo quese pretendíaera

un efectosimbólico, destinadoa los organismosfinancierosinternacionales.

racionalizaciónsalarial: “La medida fue efectiva, parcialmenteal menos, para homogeneizarlas
remuneracionesen diversasáreas,parael personalde los diferentesministerios.Sin embargo,no fue
posiblela extensióndel programaaotrasesferas<...~, ni tampocoresultóposiblemantenerel senderode
recuperaciónsalarial prometido (...). Los principales obstáculospara ello fueron, por un lado, la
aceleraciónde la inflación, y por otro lado, las demandassindicalesdondelos conflictos puntualesno
coincidíanconlos ‘tiempos’ previstosporel programaglobal. Otrosinconvenientesno menoresfueronque
ciectosescalafoneso agrupamientossalarialesno comprendidosen la política, pretendíantratamientos
similares. (...) caso del área docentey de defensa (...). El programase transformabaentoncesen
imposible:suponíaaumentarlas remuneracionesen todala administraciónen magnitudesqueno podían
serfinanciadas.(...> La aceleración de la inflación en un cuadrodepenuriafiscal, donde(...) seexacerba
laconflictividad laboraly es intensala pujadistributiva interna,condujoa la reformaaun terrenopoco
menosqueinviable” <Carciofi, 1990:73/74).

~) Decretos2192 y 2193 del 28 de noviembrede 1986,y decreto2409 del 23 de diciembredel mismo

ano.

31) El hechodequeunaunidadministerialo Secretaríatomeunadecisiónpolíticasinconsultaraotras

implicadas,no sólo sucedióenel casoqueaquísemenciona.Otrosejemplosduranteel mismoperíodode
gobierno,se recogenen: Oszlak, 1991a:19/20.
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De estaforma, desdermalesde 1986 se abre el númerode actoresquetienen

participaciónen lo referido a la Administración Pública: Ministerio de Economía,

Secretaríade la FunciónPública,MinisteriodeTrabajo(paralo relativoa las relaciones

de los sindicatoscon representantesde la Administración), y el Ministerio de Obras

Públicas(para lo relativo al Estadoempresario:privatizacionesy desregulaciones).La

Secretaríade Función Pública pasa, así, a ser un actor menor en la política de

contencióndel gasto.

Paracoordinarel Programade ReformaAdministrativasecreó la Comisiónde

ReformaAdministrativa(decreto410 del 19 de marzode 1987), cuyaprincipal misión

es la eliminaciónde unidadesorgánicasde la Administración(32)• EstaComisiónestaba

constituidapor tresrepresentantesde la Presidenciade la Nación (SecretaríaGeneral,

Secretaríade la FunciónPública, y SecretaríaLegaly Técnica),dos representantesdel

Ministerio de Economía (Secretariade Hacienda, y SubsecretaríaTécnica y de

CoordinaciónAdministrativa),y un representantedelMinisterio deTrabajoy Seguridad

Social (Subsecretaríade Trabajoy SeguridadSocial).

Sobreel significadode la creaciónde estaComisióndeReformaAdministrativa

existendiversasopiniones:paraLemoine (1988:6/7),el fracasodel Plan Austral y los

resultadoselectoralesadversosde 1987 llevan al gobiernoa desarrollarotra estrategia

en lo relativo a la problemáticadel Estado,eliminandoel reduccionismoeconómicoen

la consideraciónde las reformas a emprender.En lo relativo a la reforma de la

Administración Pública, segúnesta autora, la Secretaríade la Función Pública se

responsabilizanuevamentede la conduccióntécnicay política. En estecontextosecrea

la ComisióndeReformaAdministrativa,quepodríaconsiderarse,deestamanera,una

32) En La Nación, BuenosAires, del 4 de febrerode 1989 se recogeun listado de las subsecretarías,

direccionesnacionalesy generalessuprimidaspor resolucióndeestaComisión.Segúndatosoficiaies,hasta
esemomentosehabíansuprimidomásde60 unidadesorgánicas,y la intencióndel gobiernoeraaumentar
este número. Los empleadospúblicos afectadosfueron reubicadoso se acogieronal régimen de retiro
especialparaempleadosafectadospor la reestructuración.
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terceraetapa del procesode reforma de la AdministraciónPública. Sin embargo,

preguntadosendiversasentrevistaslos gestoresdelmomento,afirman queestaComisión

no puede considerarseuna tercera etapa de este proceso, ya que sus objetivos

(disminucióndel gastoy reestructuraciónadministrativa)estabaninscritosen el objetivo

principal de contencióndel gastopúblico, y -además-sus realizacionesfueron escasas

(33)•

Dentro de laspolíticas decontencióndel gastoqueimplican a la Administración

Pública, se incluye también la creación del Comité Político de Racionalización

Administrativa el 2 de agosto de 1988, integrado por el SecretarioGeneral de la

Presidencia,el Secretariode la Función Pública, y el de Gestión Económica. Los

objetivos de este Comité son disminuir el gasto público, asignarmejor los recursos

existentesy simplificar la burocraciaestatal.Las accionesa cono plazo anunciadas

fueron: suspensióndel uso de cochesoficiales parafuncionariosde nivel menor al de

Secretariode Estado(con criteriossimilarespara empresaspúblicas,bancosoficiales,

entesautárquicos,etc.); aumentodelcontroldel ausentismo;ventade inmueblespúblicos

sin utilización; supresiónde organismoso dependenciasde las que la Administración

pudieraprescindirsin afectar funciones esenciales;retiro especiala los empleados

públicoscuyopuestodetrabajohubiesedesaparecidopor reestructuracióndeorganismos

o funcionessuprimidas;racionalizacióndel uso de avionesdepropiedadde organismos

estatales;y disminucióndegastosgenerales(luz, gas,teléfono,publicaciones,fotocopias,

etc.). Y las accionesde medianopíazoanunciadasincluían: modificación de las leyesde

contabilidad y procedimientosadministrativos; informatizacióny racionalización del

33) EntrevistaconRicardoCarciofi, SubsecretariodeProgramacióndel sectorpúblico,de laSecretaría
de Planificacióndel Ministerio de Econonuía,del 10 de diciembrede 1983 al 19 de febrerode 1985, y
SubsecretariodePresupuestodelaSecretaríadeHaciendadel mismoMinisterio, del 19 defebrerode 1985
al 22 de mayode 1989 (el 31 de octubrede 1991);con Luis Stuhlman,Secretariodela FunciónPública
desde diciembrede 1986 al final de la legislatura <el 18 de octubre de 1991); y con algunos de los
responsablesde la reformaen el primer equipode FunciónPública:EnriqueGroisman<el 15 deoctubre
de 1991), y OscarOszlak (el 25 del mismomes).
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sector público.

Las políticas orientadasa la reforma administrativase supeditan,a partir de

noviembrede 1986, a la política decontencióndelgastocentralizadadesdela Secretaría

de Haciendadel Ministerio de Economía,política asumidapor el nuevoequipode la

Secretariade la FunciónPública.DesdeestaSecretaría,de todasformas,secontinúan

planificandoe implantandopolíticaspropiasrelacionadascon esareforma.Por ello, en

estasegundaetapade la reformade la AdministraciónPública,ademásde las políticas

estrictamenterelacionadascon la contención del gasto ya mencionadas(renuncias

voluntarias, congelamientode vacantes, inicio del proceso de homogeneizacióndel

sistemade remuneracionesa travésde la supresiónde regímenesespeciales,etc.), se

planificaron e implantaron otras medidas relacionadascon la reforma de la

AdministraciónPública,a la vez quesecontinuabao sedecidíainterrumpiralgunasde

las políticassurgidasduranteel periodoanterior.

1.- Aumentode la informacióncomoinstnnnentodegestión.

Desdela Secretaríade la FunciónPúblicase intentó implantar un sistemade

información que permitierael seguimientointegradode los procesosde gobierno. El

sistema consistiría en una serie de bases de datos integradasque relacionaranla

organización,los costos,el personaly los productos.Las basesde datoscontendrían

información salarial, de la carrera administrativa, de los escalafonesde la

Administracióny de la estructuraadministrativa.El sistemade información sobre

estructurasorganizativasconsistiría en la ampliación del Proyecto de Diagnóstico

Institucional <~~> quesedesarrollóen el gobiernocentral,ministeriosy Presidenciade

M) El ProyectodeDiagnósticoInstitucional(PDI), se desarrolló,duranteel períodode Luis Stuhlman
en la Secretaríade la Función Pública, con el objetivo de conocerel númerode funcionariosy Los
organigramasde los organismosde la AdministraciónCentral,con la intenciónde planificarel traslado
de la capitaldel Estadoaotro punto del país.A los empleadosse los clasificó entrelos quese dedicaban
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la Nación paravalorar el personalque sería necesariotrasladara la nuevacapital

(Thomson,1987b:6~35~>•Conel cambiode gob¡erno<el 8 dejulio de 19S9)estetrabajo

no secontinuó,y ningunade lasbasesdedatosplanificadasal rmal del gobiernodel Dr.

Alfonsín se llevó a caboen su totalidad.

2.- Reformanormativay transparenciaen la gestión.

Con la idea de que “No se puede pensarla reforma administrativadesde la

Administraciónpara la Administración” (Thomson, 1987b:2), el segundoequipo de

FunciónPública realizó un proyectode mejora de la relaciónde los usuarioscon la

Administración.Se intentabamejorarlas relacionescon el público y desburocratizarla

Administración.El ProgramadeRevisiónNormativacomenzócon la convocatoriaa los

organismospúblicos, entidadesrepresentativasde la actividad privaday a la sociedad

en general para que formularan sugerenciaspara la modificación, sustitución y

derogacióndenormasqueobstaculizarano entorpecieranlagestióndel Estado.Era una

ideasimilar a la de “Participesin mástrámite” pensadapor el equipoanterior,pero, a

diferenciade eseproyecto,segúnel Secretariode la FunciónPúblicadel momento(Luis

Stuhlman),con el decreto2048/87se apelabaa la participaciónde las organizaciones

corporativasnoestatales(UniónIndustrialArgentina,CámaradeComercio,asociaciones

de profesionales...),más que a los ciudadanosen particular, aunquetambién se

recibieronpropuestasde estetipo (36)•

ala atenciónal públicoo alaautoadministración,contabilizúndoseunos25.000de estosúltimos.A partir
de este análisisse identificó al personalpotencialmentetrasladablea la nuevacapital (Hintze, 1987).

35) BrianA. Thomsonformópartedel segundoequipodelaSecretaríadeFunciónPúblicadel gobierno

radical, comoSubsecretariode Investigacióny ReformaAdministrativa.

36) Lasdiferenciasentreel proyectodeparticipaciónciudadanacon propuestasparalasimplificación

o eliminaciónde normasadministrativasdel primer equipodeFunciónPúblicay del segundo,sóloparecen
ser significativaspara el Secretario de la Función Pública Que tuvo a cargo el segundoproyecto,
expresadasen unaentrevistapersonalel 18 deoctubrede 1991.Parauno de lossubsecretariosdel primer
período,Dr. Groisman,no existierondiferenciassignificativas:El sistemade “Participesin mástrámite”
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Seperseguíadisminuirla rigidez normativa,la burocratizacióny la ineficiencia,

que ~dificuIta la transformaciónde la decisionespolíticas en una efectiva acción de

gobierno”,a la vez queaumentarla comunicaciónconel usuario(Alfonsín, 1988) y su

participación.

Comoconsecuenciadel decretodedesburocratización2048/87sepresentaronunas

5500 propuestas,de las queseaplicaronalgunasa travésde decretosde desregulación

de diversosorganismosregulatoriosdel mercadoy de regulacióndepreciospromulgados

a principios de 1989 (37)•

En dos entrevistaspersonales(18/10/91y 1/11/91), el ex-Secretariode Función

Pública,Luis Stuhlman,resaltaestapolítica que permite la participaciónsocial en la

desburocratizaciónde la Administracióncomounade las másimportantesllevadasa

cabodurantesu períodoal frente de esaSecretaria.

Relacionadocon la reforma normativa,otro proyecto que se impulsó en esta

segundaetapa,fue la insistenciaen la necesidadde una transparenciaen la gestión

administrativa. Para ello se creó un órgano de difusión masiva que contuviera

informaciónsobretrámitesy suscondicionesde realización,fue la Guíaorientadorade

trámites,publicadaennoviembrede 1987, la cualincluye informaciónsobre169 trámites

comunes.Se editarondos edicionesde 100 mil ejemplarescadauna (Presidenciade la

Nación,198Th).Conellasepretendíadesalentarlas modificacionesarbitrariasy fáciles

se pensabageneralizaren 1986, pero el nuevoequipo de Función Pública dictó otro decreto similar,
“desconociendolaexistenciadel anterior,perono serealizóningunaacciónsistemáticaparasupuestaen
práctica’>. Inclusoun informede la propiaSecretaría(de la segundaépoca),queacompañaal Discurso
del Sr. Presidenteanteel Congresoel díade la aperturade las sesionesordinariasde la Cámara,afirma
al mencionarlas actuacionesrealizadas:“Se convocóa los ciudadanos,a las entidadesempresariase
incluso al mismopersonaldel Estado,paraqueenviaransugerenciasparalamodificación,sustitucióny
derogaciónde nanitasqueobstaculizano entorpecenla gestión del Estado”<Alfonsín, 1989:86)joque
pareceno presentardiferenciascon el objetivo del proyectodel primer equipode FunciónPública.

37) El decreto de desregulaciónde la producción, el comercio y las actividadesprofesionalesdel
siguienteperíodoconstitucional<del 31 deoctubrede1991) refleja las medidasya esbozadasenel gobierno
anterior.Gestoresdel gobiernodel presidenteMenemtrabajaronen el equipodeStuhlman.Por ejemplo
PabloRojo, queen octubrede 1991 trabajabacon DomingoCavallo,Ministro de Economía,y participó
enla formulacióndel decretomencionado,pertenecíaalequipode FunciónPúblicaenelgobiernoanterior.
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de los trámitesadministrativos,ya quela informacióncontenidaen la Guíaeravalidada

por cadauno de los responsablesdel área implicada en cada trámite (Stuhhnan,

1988:38).

3.- Modificación del proyectodecarreraadministrativa.

El proyecto del primer equipo de FunciónPública de establecerun escalafón

único para toda la AdministraciónPública Central no se llevó a cabo. Desde el

Ministerio de Economíase reemplazópor la idea de que los empleadospúblicos se

catalogaranen cinco o seis escalafonesa determinar, pero este proyecto tampoco se

concretó.

Con el segundoequipode FunciónPúblicaseretomala ideade quedebenexistir

escalafonesdiferenciados,con capacidadde adaptacióna la especificidadorganizativa

de las distintas unidades (por ejemplo informáticos, etc.). “Diversos escalafonesy

carrerasadministrativasdiferenciales,queatiendana lasespecificidadesy amejorarlos

niveles de conducciónestratégicay gerencial” (Alfonsín, 1988:209).

4.- Capacitaciónde los recursoshumanos.

Después de un periodo de interrupción del LI Curso de Administradores

Gubernamentales(para la formación de altos directivos), y de la suspensiónde la

convocatoriaparael m Curso, se continuócon los mismos,iniciando el 1111 Curso en

agostode 1988. Se hizo hincapiéen la importanciade la transparenciaen la selección,

pluralismo ideológico y en la intensidady calidad de la formación, ya que todo ello

permitiríaaumentarla eficienciade la Administración.Estoscursosse inscribieron en

unavisión de largopíazode formaciónde un cuerpoadministrativomoderno(Thomson,

1987b:3).Pero debidoa queel cambiode valores,criteriosy comportamientosen una

organizaciónrequieredecisiónpolítica y continuidad,el impactode estoscursossobre
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la actuacióndel conjunto de la AdministraciónPública quedódebilitado, al haberse

interrumpidosu implantación.

Todo lo anterior tenía como principal objetivo conseguirla modificación del

funcionamientointernode la Administración,modificandola gestióndelaparatoestatal

y aumentandola productividady efectividadde las tareas,y unamayortransparencia

de susactoshacialos ciudadanos(Alfonsín, 1988).

E.- Cambiooolítico y reformade la AdministraciónPública

.

Desdeel comienzodel gobiernoautoritarioseaplicaronde maneracontinuaday

enérgicamétodosparaexpulsarde la Administracióna los empleadosno deseados.Una

ley permitió expulsar a toda persona considerada potíticamente “peligrosa”,

estableciéndoseuna discriminaciónideológicamasiva.Seexpulsó a numerososcuadros

técnicosde la Administración Pública y de las empresasestatales,muchosde los cuales

nuncafueronreemplazados.La política salarialde la Administracióntendió adisminuir

el ingresoreal de todaslas categorías,lo quealentóun éxodomasivode los cuadrosde

la Administración haciael sectorprivado. La ampliaciónde las distanciassalarialesentre

el sectorprivadoy la Administración Públicageneróun sistemaquefuncionó encontra

de la eficiencia de la Administración Pública, ya que estimuló la salida de los

funcionariosmáscapaces,másdinámicosy mejorpreparados.Es ciertoquenumerosos

funcionariospúblicos se mantienenen sus puestospor razonesdiferentes al salario

(orgullo institucional, satisfacciónpersonal,compromiso...),pero resulta difícil que

predominenesasrazonescuandola diferenciade ingresosse mantienealta por varios

años (Schvarzer,1986b:58/60).

La reformade la AdministraciónPúblicaemprendidaen Argentinapor la Unión

CívicaRadicalparaadecuaríaal nuevoproyectopolítico y socialquesignificabael inicio
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de un períododemocrático,se articuló alrededorde dos estrategiasconsecutivasque

representarondiferentes objetivos y énfasis. Estas estrategiasdiferenciadasse

correspondena la gestiónde dosequiposdistintosacargode la Secretariade la Función

Pública.

La necesidadde abordarunareformade la AdministraciónPúblicaqueapoyara

el procesoglobal de cambio político estabadetectaday definidatanto por la opinión

popularcomopor el propio gobierno,tal como sereflejabaen su programaelectoral

(Unión Cívica Radical, 1983), pero la dificultad se encontrabaen consensuarlas

actuacionesconcretasapropiadas.

El primer equipode FunciónPública realizó un mayor énfasisen las líneas de

actuaciónquereforzaranlos mecanismosy pautasculturalesdemocratizantes,comolas

garantíasfrente al Estado(representadasen el proyectode Defensordel Pueblo), los

canalesde participaciónsocial (con el proyecto “Participe sin más trámite”), y la

profesionalizaciónde la AdministraciónPública (proyectode carreraadministrativa,y

un Cursode AdministradoresGubernamentalescongranpesode los contenidosde ética

democrática -~-). Además de intentar conseguir la mejora en la gestión de la

Administración,se buscabalegitimar el funcionamientode la mismapor los métodos

utilizados.

Por el contrario,el segundoequipode la Secretaríade FunciónPúblicaenfatizó

el problemadelexcesodel gastoy del empleopúblico (apoyandola opinióndel Ministerio

de Economía),orientandosus principales políticas al objetivo de reducir ambos (39)•

~)El programadel 1 Cursode AdministradoresGubernamentalesseencuentrarecogidoen: Groisman,
1988a:36/38.

fl El decretoquearticulóel proyectode renunciasvoluntarias,legislabaqueel agentequefueradado
de bajaporesterégimenno podríaserdesignadoen ningúncargodentro delasadministracionespúblicas
durantecinco años a partir del momentode producirse la baja <decreto 2193/86, anexo U. Pero
paralelamentea esteproyecto,el BancoMundial aprobóla política económicadel gobiernodesdefinales
de 1986,y realizó un programaparala AdministraciónPúblicaqueofrecía la oportunidadde contratar
extrapresupuestariamentepersonaldetodoslosniveles.Sellegóacontrataratiempoparcialamásde2000
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Disminuyóel objetivode legitimarla Administraciónpor los métodosdegestión(aunque

no seabandonó),para privilegiar los fines de reduccióndel gastoa travésdedisminuir

el empleopúblico y la estructuraorganizativa.

Las propuestasde reforma de la AdministraciónPública del primer equipono

llegarona formarpartede la agendadel gobiernoen suconjunto(a excepcióndel Curso

de AdministradoresGubernamentales),por lo queno se llevaron a cabo(Defensordel

Puebloy carreraadministrativa)o seimplantaronde formaparcial (“Participesin más

trámite”). La reforma de la Administración, tal como la concibió la unidad

administrativaresponsablede impulsarel cambio,no contócon un consensodentrodel

gobierno.

Noseplanificó unareformaglobal,sino unaseriedeactuacionesqueapuntaban

a un procesode cambiosgradualesquetuvieranun objetivocomún,sin considerarque

un conjunto de leyeso cambiosformalesseríasuficienteparaimbuir a la Administración

de una nueva cultura administrativa, valorizar la imagen del empleado público,

profesionalizarla organización,etc.. Se consideró la necesidadde sensibilizar a la

opinión pública (~), de replantearseel modelo de relacióncon los ciudadanos(41), de

contarcon unagerenciapúblicatécnicamentecualificaday con un compromisopolítico

orientado hacia la democracia (¿1)• Simultáneamente,se identificaron diversas

solucionespara un mismo problema, con el estudio de otras experiencias(fl, y se

consultores.Estodistorsionólosobjetivos del régimenderenunciasvoluntarias,yaquepartedel personal
públicoqueseacogióal mismofue re.contratadocomoasesor,confondosdel préstamodel BancoMundial
<préstamoqueaumentabala deudapúblicadel país).

~) Con lacampañaradiofónicay en otros mediosparala convocatoriadel Cursode Administradores
Gubernamentalesseintentótransmitirla idea dequela reformade laAdministraciónserelacionabacon
el procesode democratizaciónen curso.

41) Canalesde participación, con la campaña“Participesin mástrámite”.

¶ Cuerpode AdministradoresGubernamentalesy cursosde formación de los mismos.

fl El conocimientode otras experienciasparala implantaciónde la política de formación de altos
directivos <con el CursodeFormaciónde AdministradoresGubernamentales)fue fundamental:a través
del Centro Latinoamericanode Administración Pública <CLAD) para conocer otras experiencias
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corrigieronlas actuacionesimplantadasbasándoseen las experienciaspropias.

Pero tres de los cuatro proyectos que conformaron la reforma de la

Administraciónplanificadapor la Secretaríadela FunciónPúblicanosellevaronacabo,

implantándoseúnicamenteel proyectode formación del Cuerpo de Administradores

Gubernamentales.Esta política no tendría resultadosvisibles dentro del período

presidencialen curso (U), por lo que la reforma administrativa quedó exenta de

actuacionesde impactoacortoplazoquepermitieranobtenerapoyosinternosy externos,

y quelegitimaran el proyecto.

Con los decretosdel Ministerio deEconomíadenoviembrede 1986, cuyo objetivo

principalerareducirprogresivamentela dotacióndepersonalpúblico, parecióclaroque

desdeel gobiernosehabíallegadoaun nuevoestablecimientode prioridadesen relación

a la reforma de la AdministraciónPública: una reducción del empleo público que

coadyuvaraa la reduccióndel gasto,queno secorrespondíacon la política planificada

desdela Secretaríade la FunciónPública.La necesariaarticulaciónentreel nivel de

planificacióneconómicay el de reformade la AdministraciónPúblicano sehabíallevado

a cabo. Esta reforma debíahacersede forma articuladacon las grandesmetasde

planificaciónglobal, ya que la reforma no es un fin en si misma, sino un medio al

servicio de un proyecto mayor. Esto no se habíaconseguido.El equipo de Función

Públicadimitió, y fue reemplazadopor uno queaceptabalas directricesemanadasdel

Ministerio de Economía.

El objetivo principal pasóaserla necesidaddecontencióndelgastopúblico,por

latinoamericanas,a través del Instituto Nacionalde AdministraciónPública (INAP) de Españay de la
EscuelaNacionaldeAdministración(ENA) francesa,paraconocerotrasexperienciaseuropeas,con viajes
del Secretadode FunciónPúblicay responsablesdel INAP argentinoaParís <Groisman, 1988a:19/22;y
Roulet, 1988:63).

“) El Cursoduraba30 meses,el primerose inició el 20 de agostode 1985, el segundoel 10 dejulio
de 1986,y hubo60 plazasporpromoción,por lo quesólo haciala finalizacióndel períodopresidencialde
Alfonsín se pudo contarcon un númeroapreciablede graduados.
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lo quedesdela SecretariadeFunciónPúblicasesiguieronplanificandoactuaciones,pero

sin un plan a largo plazo referido a la AdministraciónPública,en dondesearticularan

estaspolíticas de corto píazo (45)~

Por otro parte, los acontecimientosacaecidosdesde1987 (las crisis militares,el

retrocesoelectoraldel partidoen el gobiernoen las eleccionesde renovaciónparcial de

las Cámarasde Diputadosy Senadoresy de cambio de autoridadesprovincialesy

municipalesen septiembrede 1987 Y~, los problemasqueempezabaa mostrarel plan

económico,la hiperinflación, y la derrota en las eleccionespresidencialesde mayo de

1989 ~47~) significaron queel gobierno, en los últimos mesesdel periodo presidencial,

limitó sus objetivosa “administrar la coyuntura” (Schvarzer,1989:21),y acompletarsu

períododegobiernoparaasegurarun relevocivil del mismo. Se diluía, de estaforma,

la importanciade las políticasa medio o largo plazo <¶.

Dentro de las actuacionesdel segundoequipo de la Secretaríade la Función

Públicasepuedendiferenciarlas políticasquecontinuaronlas del equipoanterior,y las

quefueronimpulsadaspor el nuevosecretario.

Se aumentóla importanciaconcedidaa la información para la gestión de la

Administración Pública, planificando un sistema integrado de información sobre

personal,salarios,productos,organigramasy costos(aunquesólounamínimapartedel

¶ Algo similar sucedióen la reformallevadaacaboen GranBretañaen la décadade los años80.
SegúnMetcalfe y Richards<1989:29/30y 36) las auditoríasqueserealizaronen diversasunidadesde la
AdministraciónPúblicacomo partede la reformaadministrativaestabanmuy enfocadasa disminuir el
gastopúblico,yaquesuprincipal objetivo eradisminuir el gastoy lospuestosdetrabajo.Comodicenlos
investigadores,de esaforma obteníanahorrosempleandomuchoimpulsopolítico y pocosconocimientos
técnicos,peroloscambiosfundamentalesnecesariosparamejorarlagestiónalargo plazorequierenunas
transformacionesmásradicales.

¶ Paradatossobreeleccionesen argentinadesde1983 a 1989,ver: Alcántara,1984, 1987 y 1988; De
Riz y Adrogué, 1990; y Catterberg,1985 y 1987.

fl Un análisis de los resultadosde las eleccionesde 1989 se encuentraen: Alcántara, 1990.

¶ Estaopinión fue confirmadapor el Secretariode Función Públicadel momento,Luis Stuhlman,
en unaentrevistapersonalel 18 de octubrede 1991.
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mismo se llevó a cabo), y a la transparenciaadministrativapara la relacióncon los

ciudadanos(a travésde la publicaciónde la GuíaOrientadoradeTrámites-Presidencia

de la Nación, 1987b-).

Por otro lado, se continuó con la política de formación del Cuerpo de

AdministradoresGubernamentales(conunperíododeinterrupción),reclutandoalumnos

con un perfil menosjuridicistay mástécnico(ingenieros),a la vezquesedisminuíanlas

materias relacionadascon historia, ética democrática,etc., y se confería mayor

relevancia a los contenidos de gestión pública (% El proyecto del Cuerpo de

AdministradoresGubernamentalesrepresentaun importanteintento de capacitacióny

preparaciónde administradorespúblicos con capacidadde tomar decisiones. Sin

embargo,el sistemadel Curso paraaccedera altoscargosen la Administraciónpuede

funcionarcomounaselecciónnegativaparaprofesionalescapacitadosy conexperiencia,

yaqueel costode oportunidadquerepresentaparticiparen un cursode largaduración

(30 meses)paraaccedera un puestode trabajoesalto.Porotro lado, no puedepensarse

que la sola incorporación de este personal capacitadoen los organismosde la

AdministraciónPúblicava a generarefectosmultiplicadorestanimportantescomopara

provocarunatransformacióndel aparatopúblico.Senecesitaasimismogenerarprocesos

de integraciónde la burocraciaa un modelo de jerarquizacióny capacitaciónglobal

(Lerner, 1989:14), aunquela creación del Cuerpo de Administradorespudo ser un

primer pasaparaello, tal cual lo pensaronsusgestores(50)•

¶ La discusiónenEstadosUnidossobreloscontenidosdelos cursosdeAdministraciónPúblicaparece
sugerir que los programasde estudios deben establecerun balanceo integraciónentrela formación
tecnológicay gerencialcon los aspectosnormativosy filosóficos, paraformarprofesionalescon unaalta
competenciatécnicay un profundosentidode responsabilidadsocialy cívica <SantanaRabeil, 1991:202).
Sobrelascaracterísticasespecíficasnecesariasparalos empleadospúblicosexistenumerosabibliografía:
Appleby, 1945:3/4y 43/44; Appleby,1952; Bailey, 1966:24;Dimock, 1936:132;Hart, 1989; Dobel, 1990;
Bowman, 1990; Stillman, 1991; Mosher, 1968.

fl En unainvestigaciónsobrela situaciónde la AdministraciónPública argentinafinanciadapor el
Banco Mundial, se afirma que puedeconsiderarseque la experienciadesarrolladaen la formación de
AdministradoresGubernamentales“es, bajosuactualmodalidad,muy frustrante,puestoqueen sugran
mayoríaestosfuncionadosdecalificaciónsuperior,se encuentranfuertementedesarticuladosde laslíneas
de mandoy de los puestosde responsabilidad,en los cuales podrían hacer uso más intensivo de su
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También se continuó con la campañade participación ciudadanapara la

simplificación de normasy procedimientosen las accionesadministrativas,política

proyectadaporel equipoanteriorde la SecretaríadeFunciónPública,peroescasamente

desarrolladaen esa etapa. Esta política que permite la participación social en la

desburocratizaciónadministrativafue unade las actuacionesmásimportantesrealizadas

durantela gestióndel segundoSecretariode la FunciónPúblicadel gobiernodeAlfonsín,

según afirmó él mismo. Los objetivos de la reforma en esa etapa no eran muy

ambiciosos, ni las realizaciones numerosas,si esta actuación es una de las más

destacadas.

Puedeconsiderarsecomo positiva, por otro lado, la intención de corregir la

dispersiónsalariala travésdelplan de equiparaciónde salariosparapuestossimilares,

y del aumento de los salarios en los puestos más altos de la Administración,

profundamentedeteriorados.Su implantaciónsevio limitada por el contextoglobal de

bajasremuneracionesde los empleadosestatalespor las restriccionespresupuestarias.

Laspolíticasde reduccióndelempleopúblico atravésde lasrenunciasvoluntarias

incentivadasy otras medidasimplantadasdesdeel Ministerio de Economíalograron

reducirloen 1986 y 1987, pero desdeun análisiscualitativolos resultadosno fueronlos

deseados.La reduccióndelempleopúblico no aumentala eficienciadela Administración

por sí misma, ya que hay que teneren cuentaotra variable: cuál es el perfil de los

funcionariosqueabandonanla Administración.Son los quetienenmayorposibilidadde

trasladarseal mercadoprivado, los de mayor formación y capacidadtécnica, los que

abandonansupuestopúblico,y estoreduceel gastoen la Administración,perono ayuda

amejorar sugestión.La política de disminucióndel empleopúblico a partir de razones

exclusivamentede contencióndel gastono sonválidas,ya quese basaen varioserrores:

(a) suponerque el excesode personalesgeneralizadoy común a todos los organismos

cualificación” <MartínezNogueira,1989b:33).
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públicos, (b) suponerquelos recursoshumanosson homogéneosy de fácil sustitución,

y (c) suponerque la disminución del número de empleadospúblicos no afecta la

efectividadorganizativani la calidadde los servicios(Martínez Nogueira,1989a:43).Por

otro lado, la reduccióndel empleo público logradahastafinales de 1987, no pudo ser

mantenidaen 1988,añoen queel mismoaumentó,aunqueno llegandoal nivel de 1985.

No puedeconcebirseel problemadel Estadocomo uno deexcesodepersonal,sin

percibir queesteúltimo está indisolublementeunidoy esdependientede las funciones

asignadasal Estado,asícomode las tecnologíasutilizadaspararealizarlas.En presencia

de las tecnologíasdisponibles,muchasfuncionesse desempeñancon bajo nivel de

efectividad por carencia de personal suficiente y/o adecuado(Martínez Nogueira,

1989a:48/49)<51)

La política de empleodelEstado,asumiendounatecnologíaadministrativadada

(o mejor, una cierta tasa de cambio de ésta), debe partir de la redefinición de las

funciones y procedimientos.Sólo de esta manerapodrá saberseel número y las

cualificacionesde la gentequese necesita.No debeestimularsela renunciavoluntaria

tal comosehaconocido.La autoridadrespectivadebedecidir la dotaciónquepermanece

y la queno debecontinuar,atendiendoarazonesdemejor servicioy a las calificaciones

personales(previéndoselos mecanismosadministrativosy judicialesdeapelacióncontra

eventualesdiscriminacionespolíticaso deotro tipo) (Kritz y Lindenboim,1989:16y 27).

De hecho, Argentina tiene casi el número de empleados públicos por cada 100

trabajadoreseconómicamenteactivoscorrespondienteal promedio de la Comunidad

Europea (Martínez Nogueira, 1989b:18), y el crecimiento promedio anual de la

SI) A una conclusiónsimilar llega el estudiosobrela reformade AdministraciónPública duranteel

gobiernode Thatcherya mencionado.Los investigadoresafirmanqueaumentarlaeficienciamediantela
disminucióndel empleopúblico es un diagnósticoincompletoy engañoso,estorestaatencióna problemas
más difíciles donde se necesitanverdaderasinnovaciones en los métodos de gestión pública. La
Administraciónbritánicatardóen darsecuentaque lapolítica derecortesessólounapartede un proceso
muchomás amplio y complejo<Metcalfe y Richards,1989:49).
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AdministraciónPúblicaentre 1970 y 1987 fue menorqueel crecimientode la población

económicamenteactiva. Por ello, la crisis de la AdministraciónPública Argentinano

puedeexplicarsepor el crecimientode la burocraciaestatalni por sutamañoabsoluto.

Al no actuarsesobre las funcionesy procedimientos,todo intento de disminuir

el empleopúblico no sólofracasa,sino quepuedeprovocarun deterioroadicional en la

calidad del servicio. Dadas las funciones que actualmentetiene el Estado y con la

tecnologíaadministrativaque este aplica, falta personal, y -en muchoscasos-el que

existeno esadecuadoa las necesidades.Se puedeafirmar quehaypersonalexcedentario

en muchosámbitosde la Administración, pero no existe un excesogeneralizadodel

mismo (5=), Para una determinada tecnología, las rutinas y procedimientos

administrativosexigen determinadacantidadde manode obra. Como esasrutinas y

procedimientostienden a aumentar(debido a las característicasdel Estadoy a las

funcionesquerealiza), y comoexisteen la Administraciónun relativoatrasotecnológico,

hace falta mucha gente. La percepción contraria del público -justificada por la

multiplicaciónde trámitesquesienteinnecesarios-seoriginatambiénen la comparación

con sectoresy funcionesde produccióndistintas, de estructuray tecnologíamenos

intensivaen manode obra (Kritz y Lindenboim,1989:15>.

El problemade la actualizaciónde la tecnologíaadministrativadebeencararse

junto con la disminucióndel empleopúblico.

La política de renunciasvoluntariasincentivadaseconómicamenteimplantada

desdeprincipios de 1987es un ejemplode un enfoqueerróneo,unidimensional,queno

ha tenidoencuentaestasucesiónde prioridades.Comoconsecuenciadeestapolítica se

han ido los mejores-o partede ellos- (53> deteriorandoel servicio, ya que las funciones

52) Teniendo en cuenta,además,el elevado absentismodentro de la AdministraciónPública (los

llamados“ñoquis”, ya queestosempleadossólo sepresentanensuspuestoseldía 28 decadamesacobrar,
día quecoincide con la tradición de comereste platoen los hogaresargentinos).

~‘) Aunque no todo el que solicitaba acogersea la renuncia voluntaria se marchabade la
Administración,sinoquese realizabaunaselecciónde lassolicitudes:se presentaron24.000solicitudes,
se fueronde la Administración15.500 personaspor estesistema,segúndeclaracionesdeJorgeGándara
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y la tecnologíapermanecieronintactaspesea la disminucióndel númerode empleados.

De igual forma, aunqueagravadaspor la arbitrariedadpolítica, operaronlas políticas

de “prescindibiidad”practicadasduranteel gobiernoautoritario.

Existeunacontradicciónentrela políticade reformadela AdministraciónPública

supeditadaexclusivamentea la reduccióndel gastoy el intentodemodernizarla función

pública, ya que facilitó el éxodo de personalcapacitado,generandocuellos de botella

importantesen algunasáreas,impidiendo el mejoramientode los resultadosy de la

imagen de la Administración. En este sentido,el proyecto del áreaeconómicaera

contradictorioconla visión provenientede la Secretariade la FunciónPública.Durante

el primer gobierno democrático despuésdel período autoritario del “Proceso de

Reorganización Nacional” la reforma administrativa quedó truncada, ya que los

proyectosdemedianoy largopíazofueronsupeditadosa lasnecesidadesdel corto plazo.

Paragestionarel cambiodentro de la Administracióneranecesarioa corto plazo una

inversión importante. A largo plazo pueden producirseahorros, pero -a veces- es

necesario“gastarparaahorrar” (Metcalfe y Richards,1989:17>.

Pero para explicar el fracaso en la política de reforma administrativa, los

condicionantespresupuestariosfueron importantes,ya que se puede pensarque la

modernizaciónde la AdministraciónPública poseepocos resultadosvisibles para el

primer gobiernoquela encara,y muchoscostoseconómicos,por lo queel gobiernode

<SubsecretarioTécnicode CoordinaciónAdministrativadel Ministerio deEconomía,sobreel querecayó
la responsabilidaddel poner en marchalos decretos2192y 2193dictadosen 1986) recogidasen Ámbito
Financiero BuenosAires, el 13 deabril de 1987.Los datosdeLa Nación,BuenosAires, del 2/1/1989son
de24844y 14810respectivamente.Loscriterios paralaaceptacióndelasolicitud deacogidaala renuncia
voluntariaestabandeterminados,segúnlosdecretosquelo reglamentaron,por lassiguientescondiciones:
no encontrarsecon licencia sin gocede habereso por afeccioneso lesionesde largotratamiento,ni estar
sometidoa procesopenal o sumarioadministrativo <decreto 2193/86,anexo 1). Sin embargo,segúnel
responsablemencionado,la selecciónseríamis restrictiva: “La utilización del régimen <de renuncia
voluntaria) seráselectiva,paracuidar quecontinúeen el Estadoel personalcalificado de las categorías
altas’t (Clarín, Buenos Aires, 30/11/1986).SegúnRicardoCarciofi, Subsecretariode Presupuestodel
momento, “en ciertos lugares de la Administración” no se admitierontodas las solicitudes “porqueel
númerodeaspirantesresultaronmayoresquelasmetaso posibilidadesde reducción” <Carciofi, 1990:73).
Estegestorno mencionacriterios cualitativosde selección.
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la Unión Cívica Radical, apremiadopor la crisis económica,la biperinflación, y la

necesidadde articular politicas que le permitieran renovar la presidencia en las

eleccionesdemayode 1989, abandonódesdefinalesde 1986 la mayoríade los proyectos

orientadosa la reformade la AdministraciónPública.Perosólo la variableeconómica

paraexplicarel abandonodeestareformano essuficiente,existenotrasrazonesquehay

queteneren consideración:

- Antes de llegaral gobierno,la Unión CívicaRadicalteníala certezade queera

necesarioreformarla AdministraciónPública,queeranecesariodemocratizaría,

porquesesuponíaquela existenteeraunaAdministraciónde los militares. Pero

secarecíade un modeloglobal de AdministraciónPúblicadeseabley necesaria,

al que se pudieran ajustar proyectos concretos. Por ello, las actuaciones

planificadasen relación a estareformaestabancasi todas relacionadascon la

democratización(Defensor del Pueblo, participación ciudadana...),reforma

necesaria,pero que no incidía en el otro gran objetivo de la reforma de la

Administración Pública: mejorar la eficiencia de la gestión.

- Aunque se planificaron, no se implantaron (o se implantaronen pequeña

medida) accionesde impacto, actuacionesque permitieranconseguirapoyos

internosy externosa corto plazo, y legitimar el proyectode reforma.

- No se realizó unaextensacampañapublicitaria,queextendierala idea de que

la reforma de la Administración era un requisito indispensablepara la

consolidaciónde la democracia,lo quepodríahaberconseguidoapoyosocial para

el proyectoy réditoselectorales.

- No existió una coordinaciónentrela unidad administrativaencargadade la

reforma y el equipo económico, por lo que aquéllase encontrósin el apoyo

necesariopara la implantación de las actuacionesde reforma. Aunque los

problemasdetectadosen la AdministraciónPúblicafueronconsideradospor todo

el gabinetegubernamentalcomo“problemapúblico a resolver”, las propuestas
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de la Secretadade la FunciónPúblicano llegarona formar partede la agenda

o programadeactuacióndelgobiernoensuconjunto(los problemashabíansido

identificados,pero en la mayoríade los casosno dieron lugar a la acciónde los

poderespúblicos), ya que las solucionesplanteadaspor el equipo económico

fueron diferentes.

- No hubo consensodentrodel gabinetepresidenciassobrela forma de abordar

la reforma.El equipoeconómicoy el equipodeFunciónPúblicapusieronénfasis

en diferentesobjetivosprioritarios.Desdela SecretaríadeHaciendasecomenzó

desdefinalesde 1956unapolítica orientadaa la disminucióndel empleopúblico

(como partedel objetivo de disminucióndel gastopúblico) incompatiblecon las

políticas que hastael momento habíansido planificadasen la Secretaríade la

FunciónPública.

- El traspasode poderesdel primer equipo de Función Pública al segundo(en

diciembre de 1986) no fue una continuidad, sino un cambio abrupto. Las

reformasexigenmástiempo de lo queduran los ministros y los gobiernos,por

ello sólo suelen ser posibles cuando se continúan despuésdel cambio de las

personas(Pratsy Catalá, 1984a:446;y 1985:98).Esto no fue así en Argentina.

El primer equipo a cargode FunciónPúblicaorientó sus objetivos de reforma

administrativaa la reformanecesaria,perono tuvo enconsideraciónla reformaposible.

Su estrategiano considerólos apoyoscon los quecontaríandentrodel propiogobierno,

apoyosquepermitirían implantar las actuacionesplanificadas.Esto llevó a un cambio

del equipode FunciónPúblicaen diciembrede 1986, sucediéndolootromásafín con la

idea de reforma de los responsablesdel Ministerio de Economía.
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CAPITULO IX

CAMBIO POLÍTICO Y POLrnCAS PÚBLICAS

A.- Persoectivacomparadade las oolíticas públicasen el rél!imen autoritario y en el

democrático

.

1.- Planodel discursoy políticaspúblicasejecutadas.

Si consideramosqueunaorganizaciónpuedebuscarsu legitimaciónen unode los

siguientestres principios: <a) en la fuente, <b) en los fines perseguidos,o (c) en los

métodosutilizados (Laufer y Burlaud, 1989), del análisis del discursodel Procesode

ReorganizaciónNacionalsededucequeestegobiernobasósu legitimaciónen la finalidad

de su actuación,tanto en el planopolítico comoenel económico.No existió un intento

dejustificar losmétodosutilizados,ni pudolegitimarsepor la fuentedesupoder,ya que

había llegado al mismo por la fuerza. La crisis de legitimación del gobierno

constitucionalprecedentecoadyuvóa quela solución de fuerza adquirieraapoyo, pero

un gobiernono selegitimaúnicamentepor la faltade legitimacióndel gobiernoanterior.
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En términoseconómicos,el discursodel gobierno“de lacto” secaracterizópor

el retornoal mercado,a la libertaddecompetenciay aunareorganizacióndel aparato

productivo basadaen el modelo de ventajascomparativasy en la subsidiaridaddel

Estado.Por otro lado, la reforma económicase presentócomo condicionantede la

reforma política, ya que el esquemapolítico institucional que el Procesode Reorga-

nización Nacional procurabareemplazarestabaligado estrechamentea la situación

económicaexistente.

Segúnlo anunciaron,la rmalidaddel gobiernomilitar era:

a) En el plano político: Reestablecimientodel principio del orden y de la

autoridad,y consolidaciónde la estabilidadpolítica del gobierno.Erradicación

del terrorismoy de la subversiónamadae ideológica(seguridad).

b) En el planoeconómico:Recuperación,saneamientoy expansióndela economía

argentina.Eliminar lasdistorsionesexistentes,y lasdeformacionesestructurales.

Los conceptosde “orden”, “autoridad” y ‘seguridad” no eran, en este caso,

proclamadoscomométodosde acciónpara conseguirotros fines, sino como fines que

justificaban la presenciade las fuerzasamadasen el poder, debido al “des-orden”

existente(ordensubvertido).

Los principiosde legitimación queutilizó el gobiernomilitar se relacionancon la

función queeste régimen atribuíaal Estadoy con la reforma quese planteóparala

AdministraciónPública: un Estadosubsidiarioy una reforma de la Administración

basadaen un discursonormativoy legal-formalista(modelosegúnel cual la reformase

reducea la revisiónde normasy estructurasde la organización)y en la disminucióndel

númerode empleadospúblicos (con el objetivo de disminuirel gastopúblico, esdecir,
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de disminuir el “tamañodel Estado”).

Si laspolíticaspúblicasefectivamenteimplantadasconcordaranconsudeclaración

de intenciones,las rmalidadesdel gasto público prioritarias en este período serían

seguridady defensa,y las no prioritariasseríansalud,cultura y educación,bienestar

social, y desarrollode la economía.En cuanto a la política de empleo público, las

jurisdiccionesprioritariasseríaninterior y defensa,y las no prioritariasseríancultura

y educación,trabajo,bienestarsocial y economía(comose resumióen los cuadrosVI.2

y VII.1).

En las eleccionesde 1983 la legitimidad de la fuentedel gobiernoa establecer

marcaba diferencias con el gobierno autoritario que acababa (origen jurídico

constitucional,aplicaciónde la ley, soberaníapopular...),al igual quela legitimidadpor

la finalidad que se perseguía(reestablecimientode la democraciay del Estado de

derecho...).Peroestosprincipios de legitimaciónno marcabandiferenciasentrelos dos

principalespartidospolíticosquesepresentaban:el PartidoJusticialista(PJ)y la Unión

Cívica Radical (UCR). Por ello, el principio de legitimación que utilizó el partido de

Alfonsín, tanto en su campañaelectoralcomo duranteel ejerciciodel gobierno, fue el

de la calidad de los métodosa emplearen la gestión pública (racionalizaciónde las

decisionesy de las actuaciones):

a) métodoseficaces:dirección pública.Fijar metasexplicitas(racionalizaciónde

la acción) y organizar de forma racional los medios para lograrlas

(racionalización de los medios utilizados): transparenciaadministrativa y

evaluacióny control social de la gestión.

b) métodoshumanos:participaciónde los usuarios(ciudadanos).Garantizarque

las finalidades perseguidassean coherentescon los deseosde la población,
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intentandointegrara éstapor diversosmediosa lasdecisionestomadas,mediante

un diálogo constructivo.

Los principios de legitimación queutilizó el gobiernodemocráticode la UCR se

relacionancon el papel que este gobierno atribuíaal Estadoy con la reforma de la

AdministraciónPúblicaqueplanificó. Juntoa las reiteradasreferenciasa la necesidad

de conseguirel equilibrio fiscal, la contencióndel déficit y de la inflación, y de estimular

el crecimiento,condicionadaspor la situacióneconómicadel país, sehacencontinuas

mencionesa la redistribucióndel gasto,a la reorientaciónde los gastoshacialos sectores

socialesmenos favorecidosy a la necesidadde garantizar la equidad social (‘). Un

Estadointervencionistay redistributivo,a la vez queimpulsordel desarrolloeconómico,

y una Administración Públicabasadaen la moralizaciónde la imagen,la modificación

de valoresy prácticas,en el mérito y en la formacióndel funcionariado.

Si las politicas públicasejecutadasconcordarancon el plano del discurso,las

finalidadesdel gastopúblico prioritariasen el gobiernode la Unión CívicaRadicalsedan

salud,cultura y educación,bienestarsocial,desarrollode la economíay administración

general.En cambio,defensano se encontraríaentrelas finalidadespriorizadas.Si se

considerael empleo público, las jurisdiccionespotenciadasserian Presidenciade la

Nación, justicia, economía,cultura y educación,trabajo y bienestarsocial. Por el

contrario,no serianprioritariasinterior ni defensa(comoseresumióen los cuadrosVIi

y VII.1).

‘)En los discursosanalizados,estasdosfuncionesdel Estado<conseguirla recuperacióneconómicay
laequidadsocial) aparecencomosimultáneasa lo largo de casi todo el periodo del gobiernode la Unión
Cívica Radical. Es al final de la legislatura (en el mensajedel ministro de economíafechadoel 29 de
septiembrede 1988: PoderEjecutivo Nacional, 1989a)cuandose condicionala función redistributivadel
Estadoa una previasolucióndel problemafiscal. Las dos funcionespasande sersimultáneasa definirse
como consecutivasen el tiempo.
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De lo anterior,se deducequehubo un cambio en los principiosde legitimación

queutilizó cadaunode los gobiernosestudiados,al igual queen lasfuncionesasignadas

al Estadoy a la AdministraciónPública.

Pero,¿laspolíticaspúblicasdecadagobierno(medidasatravésde la distribución

del gastoy del empleopúblicos)concuerdanconlasesperadastrasestudiarlos principios

de legitimación utilizados,y los papelesque cadagobiernoadjudicóal Estadoy a la

Administración?.

La investigaciónnos lleva a afirmar que si se considerala magnitud total del

gastosecompruebaquela asociaciónesperableentreel papel del Estadoexpresadoen

el planodel discursopor cadagobiernoy la magnitudrealde la AdministraciónPública

(medidapor el volumendel gastopúblico en relaciónal ProductoInteriorBruto -Pm-,

quees una forma de medir el tamañodel Estadoen relacióna la magnitudeconómica

del país)no secorrobora,ya queun Estadosubsidiario(modelodeEstadoen el período

del Procesoen el planodel discurso)requiereunarelaciónbajaen el binomio ‘gastode

la AdministraciónPúblicaCentral(APC)IPIB’; y un Estadodistributivo queimpulseel

desarrolloeconómico(modelo deEstadoparala UCR en el planodel discurso)requiere

una relación alta en el binomio ‘gasto APCIPIB’, y esto no es lo que se deducedel

análisisde los datosrealizado.Ya queen el período1976/1983el gastomediode la APC

ascendióal 12,8 % del PIE, y en la etapa1984/1989fue del 13,25%del PIB, cifras casi

similares.Con respectoal empleopúblico, el gobierno“de facto” mantuvounamediade

58 habitantespor cadacargopúblico, 22 personaseconómicamenteactivas por cada

cargopúblico y 14 asalariadospor cadacargopúblico; y el gobiernodemocrático60, 22

y 14 respectivamente.Estascifras tampocopresentangrandesdiferenciasentre un

gobiernoy el otro, y estono secorrespondecon los modelosde Estadode cadauno de

ellos.
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Por lo anterior, se puedeconcluir que las magnitudestotalesdel gastoy del

empleono se relacionanconlas intencionespolíticasdel gobierno,ya queenellasinfluye

la coyunturaeconómica.Perosi seconsiderala distribucióndel gastoy del empleopor

funcionescon respectoal total, se observaquelos gobiernosestudiadossediferencian

por la importanciaotorgadaacadaunade lasáreasdeactuaciónestatal(política, social

y económica).

De esta forma, analizadoslos datos del gasto y del empleo públicos de la

AdministraciónPúblicaCentralen sudistribuciónpor áreasdeactuaciónestatal,sellega

a la conclusiónqueexistió unaarticulaciónentrelas políticaspúblicasy los proyectos

económicos,políticos y socialesquese intentarondesarrollardesdeel Estado.Por ello,

la hipótesis de que los diferentesgobiernosimplantan sus objetivos a travésde sus

políticas del gasto y del empleopúblicos se corrobora,ya que la preeminenciade

diferentesfinalidadesdel gastoy del empleo estávinculadacon el papel asignadoal

Estado.

O sea,sin variar la relaciónentreel gastode la AdministraciónPúblicaCentral

y el Producto Interno Bruto, ni el gasto a precios constantesdebido al cambio de

régimen,sehamodificadola distribucióncualitativadel gasto,existiendoun pesomayor

del gasto en el área social (cultura y educación, bienestarsocial, salud y ciencia y

técnica)y menorenel áreapolítica <sobretodoseguridady defensa)duranteel gobierno

democráticorespectoal gobiernoautoritario, lo queseencuentraen concordanciacon

el papelquecadagobiernoasignóal Estadoy a la AdministraciónPública.

Por otro lado, el empleopúblico en la APC amnentaligeramenteen el período

de la UCR, pero si no consideramosel áreasocial (sobretodo salud y educación),el

empleodisminuye,ya queel empleoen todaslasdemásáreasdependientesdel gobierno

nacional disminuye o permaneceestable. El crecimiento del empleo en estas dos
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jurisdiccionesmencionadasestáasociadoa unmayoresfuerzodelEstadoen la prestación

de servicios a la comunidaden áreasfundamentalescomo la salud pública y la

educación.La redefinición de las funcionesestatalesduranteel gobiernodemocrático

modificó la composicióndel empleopúblico (2)~

Los dos gobiernosse preocuparonpor solucionar el problema fiscal y por

conseguir el crecimiento económico del país, pero el gobierno de la UCR quiso

compatibilizarel crecimientocon la equidad.

El discursopolítico-económicodel gobiernoautoritariocorrespondióal discurso

neoliberal:el crecimientoeconómicoes el principal problemaa abordar,esla principal

función del Estado.A pesarde esto, en el periodo del Proceso de Reorganización

Nacionalexistió unabrechaentrediscursoy realidad,ya queseexpandieronel gastoy

elempleopúblicos.El proyectodeEstadofuecontradictorioconlos resultadosobtenidos

(gráfico IX.1).

El discursode la UCR,por el contrario,correspondeaun discursono neoliberal:

el crecimientodebeser simultáneoa la equidad.El crecimientofue difícil (el Producto

InteriorBrutodisminuyóentre1983y 1989>, perola UCR mantuvosu preocupaciónpor

las áreassociales(reflejadaen la magnitudrelativadel gastoy del empleopúblicos en

esasáreas).

2) La variaciónen la importanciarelativadel gastoy del empleopúblicoseneláreasocial,aumentando

con respectoa las magnitudesdel área política (o funcionesde soberanía)es una tendenciatambién
observadaen diversospaíseseuropeos(Carrillo, 1991:51).
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GRÁFICO IX.1
GASTO Y EMPLEO TOTAL

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL (siendo 1976 = 100)
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El tipo y la amplitud de los programaspúblicos encaradosen cadaperíodose

relacionan,en algunamedida-comoya seafirmó-con las intencionesdeclaradasen el

discurso,pero no totalmente.En el ámbito del gastopúblico, las finalidadesbienestar

social y cultura y educacióntienen períodos de crecimiento durante el gobierno

autoritario, y las rmalidadessalud, cultura y educacióny desarrollode la economía

tienenperíodosde descensoduranteel gobiernodemocrático,lo quese contradicecon

la declaraciónde intenciones.Los apuntadosson algunosde los ejemplosen los quelas
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prioridadespolíticas no explican por sí solasel comportamientodel gasto público (3)•

Ejemplos de incongruencia entre las prioridades políticas y las políticas públicas

realmenteejecutadasseencuentrantambiénen el análisis de la distribucióndel empleo

público por áreasde actuaciónestatal: duranteel gobierno militar la dotación de

personalen el Ministerio de Cultura y Educación asciendedesde 19S1, y duranteel

gobiernode la UCR desciendeel empleoen la Presidenciade la Nación,en el Ministerio

de Economíay en el de Trabajo (4)•

Por ello, paraexplicar las políticas públicasejecutadases necesarioconsiderar

otra u otras variables, por lo que en esta investigación se abordó el análisis de las

políticas públicas reflexionandosobresu relacióncon la situacióneconómicadel país.

2.- Políticaspúblicasy situacióneconómica.

En los estudios de Ciencia Política y de Ciencia de la Administraciónque

relacionan(a) el cambiodesdeun régimen autoritario que le asigneal Estadoun papel

subsidiario, a un régimen democráticoque le asigne al Estadoun papel distributivo,

intervencionistae impulsordel desarrolloen un contextode recesióneconómica,con <b)

las variacionesen las políticas públicasimplantadasen un gobiernoy en otro, se llegan

a diversasconclusiones.

Existe una opinión generalizadade queunamayor disponibilidad de recursos

(económicosy humanos)permitiría queelEstadoabsorbieralas demandasde los actores

socialessignificativosy encararaun conjuntomásdiversificadodeactividades.Pero¿qué

sucedeconla actuaciónde un gobiernoposterioraun períodoautoritarioneoliberal,con

un proyectoeconómicoy social diferente,peroen un contextoeconómicodesfavorable?

3) La descripcióndetalladadel gastopúblicose desarrollaen el capítuloVI, y un resumensepresenta

en el cuadroVI.3.

4) Un análisisdetalladode la evolución del empleopúblico se desarrollaen el capitulo VII.
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En el caso estudiado,el análisis de las políticas del gasto y del empleode la

AdministraciónPúblicaCentral(por finalidad, en relaciónal total y en proporción del

ProductoInterior Bruto en el casodel gasto,y en proporcióna la poblacióntotal, a la

poblacióneconómicamenteactivay a la poblaciónasalariadaen el casodelempleo),nos

lleva a la conclusiónde quea pesarde la crisis económica,la alta inflación y la presión

de los acreedoresexternos,el gobiernodemocráticode Alfonsín abordóunaspolíticas

públicasdiferentesa las asumidaspor el gobiernoanterior.

El gastoy el empleototalespresentanuna rupturaen su tendenciahistóricade

crecimiento,determinadapor la situacióneconómicadel país.Perolaspolíticaspúblicas

implantadasllevaron a una diferenciaciónen la distribución del gasto público y del

empleopúblico por áreasde actuaciónestatal.La situacióneconómicano impidió una

dedicación mayor a las políticas sociales duranteel gobierno democrático que se

declarabaa favor de unamayor distribución de los ingresosestatales(gráficos IX.2 y

IX .23).

Por ello, estainvestigaciónseencuadraen la hipótesisquese llamó “posibiista”,

queafirma quea pesardel contextoeconómicorecesivo,un gobiernodemocráticoque

le asignaal Estadoun papel distributivo, intervencionistae impulsor del desarrollo,

poseeun margende maniobraparadecidir las políticas públicasa realizar. Es posible

un uso alternativo de los recursos,en función del papelquese le asigneal Estadoy a la

AdministraciónPública.La situacióneconómicadel país(crisis riscal, endeudamientoy

déficit público) influye en las políticas públicasqueun gobiernopuedeimplantar,pero -

también- es necesariotomar en consideraciónotras variables para comprenderlas

políticas públicasque se llevan a cabo.

Por tanto,ademásde lasvariablesmencionadas(prioridadespolíticasy situación

económicadel país) a lo largo de esta investigaciónse han aisladootrasvariablesque

influyen en la distribución funcionaldel gastoy del empleopúblicosen mayor o menor
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grado. Estas puedenser agrupadasen variables político-burocráticasy variables

económicas:

1.- Variablespolítico-burocráticas:

a) Prioridadespolíticas.

b) Transferenciasde competenciasa provinciasy municipios.

c> Estrategiasdel gobierno frente a presiones,actuaciones,

actorespolíticos y sociales.

d) Complejidaddel aparatopúblico producidaa partir de la

ampliaciónde funcionesestatales.

e) Resistenciasintra-burocráticasa la hora de implantarpolíticaspúblicas.

2.- Variableseconómicas:

a> Situacióneconómicadel país.

b) Inercia de las actividadesrealizadas(presupuestosincrementalistas).

c) Actuacionespúblicasya comprometidas.

d) Compromisosinternacionales(deudapública).

e) Transferenciaseconómicasa provincias.

etc, de diversos

diferenciacióny



GRÁFICO IX.2
GASTO Y EMPLEO EN EL ÁREA SOCIAL

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL (en porcentaje del total).
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GRÁFICO IX.3
GASTO Y EMPLEO EN EL ÁREA SOCIAL
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B- Evaluaciónde los cambiosde oolíticas públicas en el marcode la consolidación

democráticaenAruentina

.

El procesodedemocratizaciónenArgentinaplanteóunadisyuntivacompleja.Por

un lado, los problemasderivadosdel atrasoy del subdesarrolloy las demandassociales

acumuladasy postergadasrequeríanla implantaciónde reformasestructurales,y la

expansión del Estado del bienestar y del gasto social. Por otro lado, el alto

endeudamientoexternoy lasnegociacionesconlos organismosinternacionalesimponían

políticaseconómicasrecesivas,orientadashacia el aumentode excedentesexternos.

Unade lasconclusionesa lasquellegaestainvestigaciónesquelos problemasque

enfrentanlas recientestransicionesde AméricaLatina, si es queel caso de Argentina

puede ser generalizable,no puedenreducirsea cuestioneseconómicas,aunqueestas

cuestiones,principalmentela abultadadeudaexterna,puedenserungranobstáculopara

el desarrollosostenidodel país.

La transiciónhaciala democraciaen Argentina,cuyo punto de arranquepuede

situarseen la derrota militar en el conflicto de las Malvinas, se desarrollócon dos

dificultadesadicionalesa lasquecaracterizana todaaperturademocrática:la ausencia

de un acuerdoo pactocon el régimenmilitar salienteen torno de la modalidadde la

transición, y entre los propios adoressocialesy políticos que seríanlos principales

protagonistasdel procesodemocratizador.

Las violaciones de los derechoshumanoscometidasduranteel régimenmilitar

erande tal magnitud,y la retiradade los militaresdel gobiernofuetanapresurada,que

las posibilidadesde una salida pactadase vieron restringidasa los formalismosdel

traspaso institucional. Por otro lado, la denuncia del candidato presidencial del

radicalismo,Raúl Alfonsín, acercade la presuntaexistenciadeun pactomilitar-sindical

que condicionaríala transición,apareciócomoun obstáculoparacualquierintento de
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comenzarla aperturacon un pacto o concertaciónsocial.

Para la UCR, las posibilidadesde un desarrolloeconómicoque brindara un

mayorbienestara la población trabajadoray de menoresrecursoseran vistascomoel

resultado lógico que se daría a partir del funcionamiento de las instituciones

democráticas,másallá de quetambiénsehacíanexplícitosobjetivosde caráctersocial

y económicodecortoy medianoplazo.Paraalcanzaresto,lascorporaciones(sindicatos,

gruposeconómicos,Iglesia, fuerzasarmadas)eranvistascomoel obstáculoprincipal.

De acuerdoconlo anterior,el radicalismoseproponíamodificar desdeel Estado

el funcionamientode los gruposcorporativosparaquitarlespoder de presiónsobreel

gobierno.Laprimerabatallafuecontrael sindicalismo,pretendiendounreordenamiento

democrático en el mundo gremial. El fracaso de este proyecto demostró que en

Argentina,dondeesmuy extensala capacidaddeacciónde lasorganizacionessindicales,

las posibilidadesde un partido político (que no esel mayoritarioen los sindicatos)de

modificarel funcionamientoinstitucionala partfrde la acciónlegislativasonescasassin

un impulsoparalelodesdelas basessindicales.

Estaactitudgubernamentalhaciael actorsindicalsevio tambiénreflejadaen los

diversosintentos de concertaciónsocial. A las dificultadesque debía enfrentar un

gobiernodonde no cabía la participaciónsindical, sesumabanlas diferentesvisiones

sobre el alcance de un proceso concertadorpor parte de los diversos actores

involucrados.Mientrasquelos sindicatosproponíanla discusióny el acuerdosobreuna

ampliagamade cuestioneseconómicas,socialesy políticas, en el momentode sentarse

a la mesa de negociacionesse limitaban a reclamarcasi exclusivamentecuestiones

salariales,las que si no eran aceptadasterminaban,casi siempre,en la ruptura del

diálogo. Por su parte, los intentos del gobiernopara llegar a un consensocon los

sindicatosselimitaban a procurarsu apoyo amedidaseconómicasqueya habíansido

implantadaso que ya estabandecididas.De estaforma, las posibilidadesde acuerdo

entre el gobierno y los actores sociales se vieron frustradas varias veces como

consecuenciade las distintaspercepcionesy estrategiasde los actoresinvolucrados.
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Tambiénhay que destacarque no sólo no fue posiblellegar a acuerdosglobales

sobrelas políticas económicasy sociales,sino que tampocoexistieronacuerdossobre

cuestionesmáspuntuales.El fracasoenel establecimientode compromisoso acuerdos

contribuíaa aumentarla inestabilidadcreadapor la crisiseconómica.

Aunquela política económicanuncafue compartidapor los dirigentessindicales,

el gobiernosiguió adelantecon ella. Se pensabaquela racionalidadde las propuestasy

la firmezacon que se las defendíapodría lograr un cambioen los comportamientosy,

así, sentarlasbasesde futurosacuerdos.El ajusteheterodoxoquepretendíael gobierno

radicalsevio, en ciertamanera,obstruidopor la política confrontacionistade la CGT.

La iniciativa política y económicadurante los altos de Alfonsín estuvo casi

exclusivamenteenmanosdel gobierno.La cúpulasindical,aúncuandoestabaencontra

decasitodaslasmedidasqueenel campoeconómicoy socialemprendíael gobierno,no

logró articularestrategiasde resistenciaque resultaranvictoriosas.Su debilitamiento,

heredadode los años del Proceso de ReorganizaciónNacional, fue un elemento

importanteparalas limitacionesdesuacción.A la vez queintentaronoponersemediante

medidasde fuerzacontralas políticasestatales,orientaronsusaccioneshaciasu propia

legalizacióny reconstitucióninstitucional.Estasevio expresadaen la demandaconstante

de la vigencia de la legislación laboral que había sido abolida en los años del

autoritarismo (negociación colectiva, contratos de trabajo, reglamentaciónde las

asociacionesprofesionales,derechode huelga).Esta orientacióntan centradaen su

legalizacióny recomposicióninstitucionalcontribuyóa alejara los sindicatosdel resto

de la problemáticasocial y política. El aumentode trabajadoresen el sector infonnal

urbano,el crecimientode la pobrezay de lasnecesidadesbásicasinsatisfechasno fueron

asimiladosporel sindicalismo.Casitodasuactividadseorientabaa conseguirdel Estado

mayoressalariosy el mantenimientode las fuentesde empleo. Además,la estrategia

sindical de convertirseen el centrode la oposiciónpolítica al gobiernoRadical, llevó a

la CGT a ocupar un papel “reclamacionista”,que no pudo traducirseen una acción

política coherente,máspropia de un partidopolítico.



Cambiopolítico y políticas públicas. 285

El gobiernode la UCR semantuvofume durantegran partedesugestiónen su

objetivo deconseguircambiosen laspautasdeacciónde los principalesactoressociales

comorequisitoprevioparacualquierplanificaciónconcertadadelaspolíticaseconómicas

y sociales.Ello generólas resistenciasya mencionadas.

Recién cuando el gobierno se propuso restaurarla legislación laboral más

elemental-convenioscolectivos,asociacionesprofesionales,obrassociales-pudocomenzar

a desarrollarsus relacionescon el sindicalismo. Pero ya era tarde. El “problema

sindical” habíadejadode ser el centro de las preocupacionesdel gobierno,dedicado

entoncesa controlar la economíahastalaseleccionesy en frenar los constantesavances

de las fuerzas amadas sobre la legalidad institucional (Gaudio y Thompson,

1990:243/245>.

La situacióneconómicadesfavorable,el podersindical, la presiónmilitar y los

problemaspara realizaruna profundarefonnade la AdministraciónPública, fueron

algunosde los obstáculosdel gobiernode Alfonsín paraabordarpolíticaspúblicasque

apoyaranel procesode consolidacióndemocrática.

Se afirmó con anterioridadque la UCR se legitimó por la fuentede su poder

<origenjurídico constitucionaly aplicaciónde la ley) y por susfmes (reestablecimiento

de la democraciay del Estadodel derecho)para diferenciarsedel gobiernoautoritario

quele precedió,y que el principio de legitimaciónqueutilizó en la campañaelectoralde

1983 y durantetodosumandatoparadiferenciarsedel principal partidode la oposición

fue la calidadde los métodosa emplearen la gestióndel gobierno.Perotranscurridos

los primerosañosde su mandatono habíaconseguidoalcanzarde forma visible los

resultadosque le permitieralegitimarseporsu eficacia:crecimientoeconómico,control

de la inflación, control de los militares, mejora de la situación social de los más
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desfavorecidos...(5), aunqueno se cuestionansus éxitos en la restauraciónde las

libertadespúblicas,los derechoshumanosy las institucionesdemocráticas.

La capacidaddel gobierno para formular e implantar determinadapolítica

dependetambiéndesu legitimidady de la credibilidadde susdecisiones.Legitimidad y

credibilidad que a su vezdependen-en algunamedida-del éxito de las políticas del

gobiernoa lo largodeltiempo.Es unprocesodinámicode interrelaciónentrelegitimidad

y eficacia,en el cual la legitimidadcondicionala eficaciay al mismo tiempodependede

ella. La legitimidadbasadaen la fuentedel poder,en los mediosa utilizar y en los fines

establecidos,pasadocierto tiempo de ejercicio del poderrequiereparamantenersede

la existenciade resultados.La legitimidad seapoya-de estaforma- en la eficaciade la

gestión. Si se presentandiscrepanciasentre expectativasy resultados surge el

descontento,lo quedebilita la legitimidad del gobierno<‘).

El gobiernode la Unión CívicaRadicalarticuló los mediosparahacerconcordar

sus políticas públicas con sus objetivos <mejora de la distribución de la riqueza,

desarrollode la economía...),variandola distribución del gastoy del empleopúblicos

paraotorgarprioridada deteminadasáreasdeactuaciónestatal.Peroesoscambiosno

dieron los resultadosnecesariosparasatisfacerlas expectativasde la ciudadanía,por lo

que el gobiernono logró legitimarsepor su eficacia (7), Estosereflejó en los resultados

S) Paradatosde laevolucióndelasituaciónsocialen losañosestudiados,ver tablas1, 2 y 3 del Anexo

VII <sobre desempleourbano,remuneracionesmediasy salario mínimo, distribución del ingresode las
familiasy magnitudde la pobreza).La evoluciónde la inflación se recogeen la tabla1 del Anexo III, y
la evolución del ProductoInterior Bruto en la tablaVI.l y el gráfico VII.

6) La interrelaciónentre eficacia y legitimidad se abordaen: Linz, 1987:36/52.Paraesteautor,
“eficacia’ es la capacidadde un régimen para encontrarsolucionesa problemasbásicoscon los que se
encuentratodo sistemapolítico; y ‘efectividad” es la capacidadpara poner realmenteen práctica las
nied¡daspolíticas formuladas,con el resultadodeseado<pp. ~y 49).

7) La eficacia de las políticas no se analizaen estatesis,ya que la mismano puedemedirseatravés
de la distribución funcional del gastoy del empleopúblicos.
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de las eleccionesde 1987 y 1989, adversosparael partido en el gobierno (S>~

Una de las causasde la derrotaelectoralde 1989 fue la dificultad del gobierno

de la UCR parasolucionarlos problemassocio-económicosdel país(continuaronla crisis

económicay de la deuda,el estancamientoy la inflación, y el deteriorode los ingresos),

a pesarde las expectativascreadas.

C.- La refonnade la AdministraciónPública:unaasfrnaturanendiente

.

La reforma de la Administración Pública fue descrita por los primeros

responsablesde la Secretariade la Función Pública como una necesidad,ya que se

considerabaun elementofundamentalparala consolidaciónde la democracia,a la vez

que seasumíacomo unaoportunidadde intervención,debidoa queestareformasólo

podríallevarsea cabo de modo eficaz en un sistemademocrático.

El problemaexistenteen la AdministraciónPública habíasido identificadocon

anterioridad al diseño del programade gobierno, ya que aquél se incluía en la

PlataformaElectoralde la UCR para las eleccionesde 1983, pero faltó unadefinición

precisadel mismo y una medidade la demandasocialexistentepara la reforma,para

saberconquéapoyosexternossecontaría.Sepresuponíaquela Administraciónexistente

erauna “Administraciónde los militares’, comoun supuestoideológico,pero no hubo

un análisis cuantitativoy cualitativo de los efectivoscon los que se contaba,ni de las

característicaspositivasy negativasde lasituaciónreal.Porello el proyectosecentróen

la “democratización”,sin incidir en el aumentode la eficiencia.Esto explicapartedel

fracasode la reforma, ya que paralelamentea las intencionesde un gobierno que

pretendeinstaurarun nuevorégimenpolíticoexisteun marcoinstitucionaly culturalque

8) El gobierno militar, que basó su legitimidad sobre todo en los fines establecidos,consiguió

legitimarsepor losresultadosalcanzadosdurantelos primerosañosdesugestión<acabócon lasubversión
y seobservóun crecimientoeconómico).Pero en 1981 comenzóla crisis económica,y al añosiguiente
fracasémilitarmenteen la guerrade las Malvinas.Disminuyóla eficacia de suspolíticas y comenzóla
crisis de ladictadura.
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condiciona la capacidadde la Administración Pública para implantar sus políticas

transformadoras.Cuandose pasade las basesprogramáticasde una reforma a sus

instrumentosy proyectos,el conocimientodeestasrestriccionesseconvierteen un dato

imprescindiblepara las estrategiasa diseñar.Más allá del ánimo colaboracionistao

conspirativode cadauno de los funcionarios,ademásde los sesgosadquiridosen el

procesodesocializaciónburocrática,existeunatramainstitucionalhechadejerarquías,

reglamentaciones,trámites y prácticas fuertementearraigadas,que dificultan la

realizaciónde proyectosinnovadores,o -al menos-la retardan(Oszlak, 1991a:17-22>.

Además,los políticosy gestoresdel nuevogobiernohabíantenidoun escasocontactocon

la gestiónpública, y estoestambiénun impedimentoparala gestióneficaz.

Se estableció como objetivo general aumentar la democratización de la

Administración, incorporarnuevosvaloresen la cultura administrativatradicional,

racionalizarla gestiónde los recursoshumanos,potenciarla profesionalizaciónde los

funcionarios, organizar la carrera administrativa con base en el mérito y en la

capacidad,mejorarla imagende la AdministraciónPública y la comunicaciónentreel

Estadoy los ciudadanos,darpublicidadde los actospúblicosy permitir la participación

de los ciudadanosy de los empleadospúblicos en la reforma.

Estas prioridades de actuación se correspondían con los objetivos y

preocupacionesreflejadosen el procesode reformaadministrativaen otros paísesdel

mundomásdesarrollado,distanciándosedel modeloortodoxode reforma: una nueva

concepciónde la reformaencontraposicióna la GranReforma,con actuacionesa corto

plazo con objetivos a largo plazo (Bañón, 1992:20; Metcalfey Richards,1989:26/27),

apoyadaen nuevosvaloresy pautasde comportamiento,en la comunicacióncon los

ciudadanos(MAP, 1990a:11-21;MAP, 1991c:12-14;OCDE, 1988:5/6,243,251/252)que

debenser tratadoscomoclientes (Martin Acebes,1992b:31),en la dignificaciónde la

figura del empleadopúblico (MAP, 1991a:16/17),en el desarrollode los directivos

(SerranoBeltrán, 1991:20/21;MM’, 1990a:139;MM’, 1991d:11)yenconseguirapoyos
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internos para alcanzarreformas duraderas(Metcalfe y Richards, 1989:27) ú. Y,

además,respondíana las necesidadesde reforma administrativa de un país que

comenzabaun procesode democratización.

1.- La estrategiade la reforma.

Algunos asuntospúblicospuedendefinirsecomoestratégicos,mientrasotrosson

operativos.(a) Un asuntoes “estratégico”cuandolas consecuenciasde las decisiones

tomadasson relativamenteirreversibles.Por ejemplo decidir sobre si EE.UU. debe

mandartropasa Haití o si la AdministraciónPúblicadebeserreformadasonasuntos

estratégicosporquelas consecuenciasde estasactuacionesno puedenserrevertidasen

muchosaños.(b) Un asuntoes “operativo” cuandolas consecuenciasde las decisiones

tomadas son relativamente reversibles, cuando no están implicados riesgos o

incertidumbresde asuntosde alto nivel (Dunn, 1981:103).

La modernizaciónde la AdministraciónPúblicaen Argentinafue consideradaun

asunto estratégico,ya que se pensó que la misma sustentaríala estabilidad y la

permanenciadel gobierno democrático,que cambiaríala cultura intraorganizativay

mejoraríala imagende la Administracióndentroy fuerade la misma. Si esosobjetivos

secumplían,el procesodifícilmente podríaserrevertido.

2.- Resistenciasal cambio.

Una de las característicasque explica el fracaso de la reforma de la

AdministraciónPúblicaplanificadaes queno seestablecieronprioridadesa la hora de

‘)Descripcionesde los procesosde modernizacióndelas administracionespúblicasde diversospaíses
europeos,se encuentranen: JensHesse,1993; iones, 1993; MAP, 1991b:25/33y 37/62; Rlcbards,1993;
Rosenthaly Roborgb,1993; Subirats,1992:13/14;ademásde en las publicacionesya mencionadas.
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abordarla, o -más bien- que el primer equipo de Función Pública establecióunas

prioridadesque fueron dejadasen un segundoplano por el equipo responsablede

Economía.Las actuacionesemprendidasdesde1984 cambiaronde rumbo a finalesde

1986, cuando la dirección de la reforma de la Administración Pública pasó a la

Secretaríade Haciendadel Ministerio de Economía,subordinandolos objetivosantes

establecidosa la necesidaddecontenerel gastopúblico y la inflación, en el marcode la

renegociaciónde la deudaexternacon los organismosinternacionales.En la planificación

de las nuevasmedidasadoptadas(modificaciónde salarios,congelamientode vacantes

e incentivoseconómicosa las renunciasvoluntarias)la Secretaríade la FunciónPública

no intervino. Por ello secreóun conflicto depoderes,renunciandoendiciembrede 1986

los máximosresponsablesde estaSecretaría.Desdeentonceslas políticas orientadasa

la reforma administrativa se supeditarona la política de contención del gasto

centralizadadesdela Secretaríade Hacienda(1O)•

Es decir, la política de reforma de la AdministraciónPública emprendidaen

Argentinapor la Unión CívicaRadicalparaadecuaríaal nuevoproyectopolítico y social

democrático,se articuló a travésde dos estrategiasconsecutivasque representaron

diferentesobjetivos y énfasis.Estasestrategiasdiferenciadassecorrespondieroncon la

gestiónde dos equiposdistintosa cargode la Secretaríade la Función Pública.

El primerequipoenfatizólasactuacionesquereforzaranlos mecanismosy pautas

culturales democratizadores,ademásde plantearsela mejora de la gestión de la

Administración. Por el contrario, el segundoequipo de Función Pública enfatizó el

problemadel excesodel gastoy del empleopúblicos,orientandosusprincipalespolíticas

a la necesidadde reducirlos.

Seanalizaronalternativasdeacciónparala modernizaciónde la Administración

Pública, pero no se valoró el costo de realizar la política de modernizaciónde la

10) La relación entrelos planificadoresde políticas públicasy los responsablesdel presupuestoes
extensamentetratadaen: Caideny Wildavsky, 1980.
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Administración Pública en un momento en que el equipo económicotenía otras

prioridadesparael gastopúblico. Los objetivosentre la Secretaríade Hacienday la

Secretaríade la FunciónPúblicano eranincompatibleso contradictorios,sino queeran

compatibles,pero competitivos,al serlos recursosescasos.El equipode gobiernotenía

queseleccionarlos proyectospolíticosa implantar,o al menosestablecerunajerarquía

de prioridades.Estedilema es intrínsecoa unasituaciónde recortesdel gastopúblico,

pero nuncaestáausentede las administracionespúblicas.

Comose apuntó,en relacióna la AdministraciónPúblicaseestablecieronunos

objetivosgenerales,peroa la hora deestablecerlos objetivosespecíficosseoptómáspor

unadeclaraciónde intencionesquepordiseñarunosobjetivosestructurados.De hecho,

tres de los cuatro proyectos que se anunciaronno se plasmaron en actuaciones

estructuradas,sinoquesequedaronenproyectospoco especificados,vagorosos,queno

definíanbien a dóndequeríanllegar.Por otro lado, no seefectuóuna priorizaciónde

cada una de las actuaciones a emprender, ni un análisis de los apoyos

intragubernamentalespara los mismosy de las restriccioneseconómicas.

La falta de identificaciónde lasposiblesdificultadesquesurgiríanen el proceso

de implantaciónfueunade lascausasqueimpidieronunaejecucióneficazde la reforma.

Los asuntos públicos definidos como ‘‘problemas’’ son interdependientes,

subjetivosy artificiales (Dunn, 1981:99/100).Unade lasprincipalesdificultadescon que

seenfrentóel programade reformade la AdministraciónPúblicaquediseñóelgobierno

de Alfonsín es que los problemas de la Administración se abordaronde forma

independientede otros problemasqueafectabanal país,y seminusvaloróla dimensión

dinámicade los mismos.

Al querer reformar la AdministraciónPública sin considerarque éstaes una

parte de un sistema, surgió una contradicción entre la política de reforma de la

Administración Pública supeditadaa la reducción del gasto y la que intentaba

modernizarla función pública,ya que-paradisminuirel gasto-se facilitó el éxodo del
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personalmáscapacitado,impidiendoel mejoramientode los resultadosy de la imagen

de la Administración.

Además,la falta de la dimensióndinámicaen la definición del problema,llevó a

quesequisieraresolverel mismo de unaforma concreta,y al no poderejecutarsede la

fonna planificada,no se tuvieransolucionesalternativas,ni se buscaran.

En relacióna lo anterior, Hogwoody Gunn(1991:159/164)exponenuna listade

preguntas que pueden ser revisadas periódicamente por los responsablesde

organizacioneso programas:

1. ¿Dóndenos encontramos?.

2. ¿Dóndese quiereestar?.

3. ¿Quées lo quenos frena?.

4. ¿Quésenecesitade otrasunidadesorganizativaspúblicas?.

5. ¿Quése requierede quiénen la propia unidadorganizativa?.

6. ¿Cómonosestamosmanejandocon los objetivosmúltiples?.

7. ¿Quéseconsideraríaun “éxito”’

8. ¿El cumplimientode objetivos debeser cuantificado?.

9. ¿En quécondicionesel éxito dependeráde las variablescontingentes?.

10. ¿Quéseharási no sealcanzanlos objetivos?.

Pocas,o ningunade estaspreguntasfueronabordadaspor los responsablesde la

reforma de la AdministraciónPública.

3.- Implantacióne impacto.

Desdeun enfoqueestructural,cabríadestacarque se creó la Secretaríade la

Función Pública (en substitución de la anterior Subsecretaríadel mismo nombre),
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dependientede la Presidenciade la Nación.Se otorga,de estafonna,mayorjerarquía

a los asuntosrelacionadoscon la AdministraciónPública queen el gobiernoanterior.

Posteriormente,en la segundaetapade la reforma, se crea primero la Comisión de

ReformaAdministrativa,constituidapor representantesde la Presidenciade la Nación,

del Ministerio de Economíay del Ministerio de Trabajoy SeguridadSocial, y -después-

el Comité Político de RacionalizaciónAdministrativa, con representantesde la

Presidenciade la Nación y del Ministerio de Economía(las funcionesde cadauno de

estosorganismosya ha sido detalladaen el capítuloVIII).

Segúnel enfoquede la conductahay un límite en lo que se puedeconseguir

manipulandoestructurasy procedimientos.Si sequiere implantarunapolítica deben

considerarsetambiénla conductay lasactitudeshumanas.El enfoquede la conductase

basaen el reconocimientodequeconfrecuenciaexistenresistenciasal cambio.De hecho,

las alternativasno suelensertan sencillascomoaceptacióno resistencia,ya quehay una

variedadamplia de reaccionesposibles,desdela aceptaciónactiva, aceptaciónpasiva,

indiferencia,resistenciapasivay resistenciaactiva.

Los efectosorganizativosal implantarunanuevapolítica o al modificar unaya

existentepuedenno ser aceptados,sobretodo si seintentaaumentarla organización,

burocratizarla estructura,hacerla más impersonal, reducir personal, recortar la

autonomíadela organización,etc.Cuandoexperienciaspreviasdecambiono hantenido

éxito, las resistenciasa la nueva política son mayores. Por último, quienes están

implicadosen la implantaciónde la política o quienesson objetode la mismapueden

sentir queestánsiendoempujadosal cambiocon demasiadaprisa, porquela etapade

transiciónsea muy corta o porqueno se los ha consultado.La reacciónserátratar de

ralentizarel procesopor cualquiermedio.

Si los síntomasy las causasde las resistenciasse comprenden,el tratamiento

prescritopor el enfoquede la conductaes obvio y simple en teoría, pero suele ser

complicadode llevar a cabo en la práctica.Paraevitar o minimizar la resistenciadebe



294Cambiopolítico y políticas públicas.

informarse con detalle sobre los cambios propuestosen una fase tempranade la

elaboracióndel proyecto,incluyendolas razones,objetivosy mediosprevistos.Tieneque

haberconsultascontodaslaspartesafectadas(dentroy fuerade la organización),y una

elaboraciónparticipativadel proyecto,cuandoseaposible.Se recomiendala franqueza

sobrelos problemasy peligros,comoformade persuasióny “conversión” de los líderes

informalesy gruposinfluyentes.

El objetivo, de acuerdocon esteenfoque,escrearunaatmósferade confianza,

mostrandoel interésde los gestorespor el interésy las preocupacionesde las personas

(sobrepérdidade empleo,inseguridadpersonal,etc.), creándoseun clima quepermita

a las personasexpresarsus dudas,que generalmenteson las quesoportanlas razones

de la resistencia.Debe aclararsequeel cambio no se realizarácon prisas,quehabrá

recursossuficientes,que los efectosdel cambioseránrevisadosy queexiste flexibilidad

parael plan previsto.

El 1 Cursode AdministradoresGubernamentalesfue publicitadopor radio y en

la revistaquepublicabael propioINAP. En estapropagandaserelacionabaelCursocon

la consolidaciónde la nacientedemocracia.El objetivo erareclutarcandidatostanto de

dentro como de fuera de la Administración, comunicarel proyecto a la sociedady

conseguirapoyosexternosparael mismo.Perola campañade difusiónde la reformase

centróen el Curso de directivos,sin mencionarotrasdimensionesdel proyecto,por lo

quela imagenquetuvo la sociedadsobreelmismofue parcial.Unacampañapublicitaria

que extendierala idea de que la reforma de la Administración en general era un

requisitoindispensableparala consolidaciónde la democracia,podríahaberconseguido

tambiénapoyosocial para el proyectoy mejorasen los resultadosde las eleccionesde

1989.

Por otro lado, el proyectode “Participesin mástrámite” reflejabaquesehabía

comprendidoque la reforma no debeolvidarsedel público, porque-de lo contrario-

crearíaindiferenciaantela misma,y no existiría retroalimentaciónsobresusefectos.Si

no se consultani se hace participar a la población, la reforma se verá como algo
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artificial y lejanoa susnecesidadese intereses.Peroesteproyectosellevó a caboenuna

mínimaparte.

Segúnlos enfoquespolíticosla implantacióndeunapolítica sueleimplicara varias

organizaciones,dandolugara la negociacióno al conflicto político, y estono impide el

análisis,aunqueeseanálisisdebeanticiparlos posiblesobstáculospolíticos y tenerlosen

cuentaantesde la formulacióndeobjetivosy laseleccióndealternativas(O’Toole, 1993).

Los primerosresponsablesde la Secretaríade la FunciónPúblicano consideraron

a las organizacionesquetendríanquecooperarparala implantaciónde la reformade

la AdministraciónPúblicaqueellosplanificaron.De hecho,lasdiferentesestrategiasde

reformade la Secretaríade la FunciónPúblicay de la Secretaríade Haciendallevó a un

conflicto entrelasdosinstitucionesquedesembocóen la renunciade los responsablesde

la primeraa finales de 1986 y en un cambiode estrategiaa partir de esemomento.

En la política demodernizaciónde la AdministraciónPúblicano seestablecieron

explícitamentelos objetivos finales, no distinguiéndoseentresilos objetivos a corto y

largo plazo.La política de reformade la AdministraciónPública falló porquefallaron

las políticasa corto píazoplanificadas.

La reformade la AdministraciónPúblicanecesitabalegitimarsepor los resultados

alcanzados,por sueficacia.Perootra característicade la reformaqueseplanificó, y que

impidió queéstase llevara a cabo,fue queaunqueseplanificaronaccionesde impacto

paraconseguirapoyosinternosy externosa corto plazoparala misma,seimplantaron

en pequeñamedida.

El primer programade reforma contabacon cuatroproyectos:(a) instauración

de la figura del Defensordel Pueblo, (b> establecimientode canalesformalespara

permitir la participaciónde la sociedaden la reforma, (c) instauraciónde unacarrera

administrativa que unificara las normasde ingreso y de promoción dentro de la

AdministraciónPública, y (d) capacitaciónde los directivos públicos a través de la

creacióndel Cuerpode AdministradoresGubernamentales.
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El primero y el tercero llegaron a ser proyectosde ley, pero nuncafueron

aprobadospor falta de consensodentro del equipo de gobierno. Los ministros de

Economíay de Trabajono seopusieron,pero demoraronsu respuesta.

El segundoproyecto,que era un ambicioso plan para se aplicado a toda la

Administración, redujo su aplicación a unas pocasempresaspúblicas, acabandoen

despidosy en un escándaloque llegó a los mediosde comunicación.

Únicamentese implantó comohabíasido previstoel Curso de formación para

directivos, por lo que el proyectode profesionalizaciónde la Administración que se

queríainstaurarsólo se comenzóen los nivelessuperioresde la Administración, sin

conseguirse-por tanto-una verdaderaAdministraciónprofesional,basadaen el mérito

y las capacidades.Las designacionesparalos puestosde los nivelesbajose intermedios

quedaban-deestaforma-supeditadosa laspreferenciaspolíticasdel momento,con una

designacióndiscrecionaly una estabilidadsin carrera. Además, estaactuacióntuvo

escasosresultadosvisiblesdentrodel periodopresidencialdeAlfonsín (debidoa la larga

duracióndel Cursode formación de los aspirantes),por lo quela refonnacarecióde

actuacionesde impactoacortoplazoquepermitieranobtenerapoyosexternose internos,

quelegitimaranel proyecto,parapoderconsensuarel inicio denuevasacciones.A pesar

de la extendidacreenciade que la reformade la Administraciónposeepocosresultados

visibles parael gobiernoquela inicia, estono tiene porquéserasí, si se llevan a cabo

actuacionesa cono plazoque demuestrenla viabilidad y el interésdel proyecto.

La formaciónde un cuerpodedirectivosquefueraformadodeacuerdoa valores

democráticosy con habilidadesdegestiónmodernay eficazesunaestrategiaefectivaque

si sehubieramantenidoy ampliadoserviríacomounaalternativaa laspolíticasdeGran

Reforma que se habían querido instaurar hastala fecha. Pero la reforma de la

AdministraciónPúblicaquedócomo una política marginal,ya quelo que habíasido

concebidocomo un proceso central de apoyo a la democraciase convirtió en algo

secundario,por la falta de apoyo de los responsablesde economíaa esteproyecto.
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En el mundode laspolíticaspúblicasesmuy importanteseñalarlas limitaciones

políticas, económicas,socialeso de organizaciónque planteasu puestaen práctica

(Majone,1975:49-‘¼.En Argentina, los responsablesde la FunciónPúblicadiseñaron

unapolítica sin reflexionarsobrelos problemasquepodríansurgiren el momentode la

implantación.Segúnsuconcepción,unapolítica aceptadaen la fasedediseñoteníaque

llevar a una implantaciónexitosa. Cuandola implantaciónse enfrentó a problemas

(desacuerdoen la jerarquía de prioridadesy en los objetivos a alcanzarentre los

responsablesde FunciónPública y de Economía)no supieronreaccionara tiempopara

modificar el proyectoe intentar una implantacióncon algunascorreccionessobrelo

previamentediseñado.

Decíamosen el capitulo II, que las causasmencionadascon frecuenciapara

explicarel efectolimitado de las reformasde las administracionespúblicasemprendidas

son: erroresen la estrategiade la reforma,escasoapoyopolítico o no continuidadde ese

apoyo, falta de respaldoeconómico,deficienciasde liderazgo, inserción institucional

inadecuadade las institucionesreformadoras,carenciaderecursoshumanoscualificados

y/o inadecuacióndel marco conceptualque la ha orientado.En el caso concretode

nuestroestudio,podemosconcluir que el marcoconceptualadoptadofue adecuado,ya

que sealejabadel modelo ortodoxo de reforma, y teníauna estrategiaacertada,que

actuabasobreun númeropequeñodeelementosdecisivosdel problema,perohaciéndolo

radicalmente,en profundidad, para que repercutierasobre los restantes,tal como

recomiendala OCDE (OCDE, 1988:7>.

Pero,en contrade la opinión de los responsablesde la Secretaríade la Función

Pública del gobiernode Alfonsín, hay queafinnar que en el fracasode la política de

reformaadministrativalos condicionantespresupuestariosfueron importantes,ya que

se puede pensar que la modernizaciónde la Administración Pública posee pocos

“) El autorutiliza parademostrarestaafinnaciónel ejemplodel ServicioNacionalde Saludbritánico.
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resultadosvisiblesparael gobiernoque la inicia, y muchoscostoseconómicos.Porello,

el gobierno de Alfonsín, presionadopor la crisis económica,la hiperinflación, y la

necesidadde actuacionesvisibles que le permitieranrenovar la presidenciaen las

eleccionesde 1989, abandonóla mayoríade los proyectosorientadosa la reformade la

AdministraciónPública. A partir de 1985, cuandoSurrouille llega al Ministerio de

Economía,el interéspor la democratizaciónde la Administraciónpasaa un segundo

plano, priorizándosela disminuciónde su coste (en consonanciacon la lógica y las

exigenciasdel BancoMundial), paragenerarexcedentey pagarla deudaexterna,lo que

lleva a un ajuster~cal.

Sin embargo,la imposibilidadde llevar adelantela reforma planificada, no se

debióexclusivamentea la escasezde recursosparasu implantación.La reformaquedó

inconclusa por problemas intragubernamentalesentre los responsablesdel área

económicay los responsablesde implantarla reformade la AdministraciónPública,ya

que existió una descoordinacióno falta de acuerdoentreellos. Las propuestasde la

Secretaríade la FunciónPúblicano llegarona formar partede la agendadel gobierno

en su conjunto.No hubocontinuidaden el apoyopolítico a alto nivel. Además,el relevo

del equipo dirigente de FunciónPública a finales de 1986 fue traumático,ya que la

renunciadel equipoen funcionesfue consecuenciade un enfrentamientocon el equipo

económico.Esto no permitió unacorrectacomunicaciónni un traspasode información

con los gestoresentrantesquepermitieranel conocimientodetalladode lo realizadohasta

el momento, para decidir una política continuista o de ruptura. Esa falta de

comunicaciónsólo permitió la posibilidadde la rupturaconla mayoríade los proyectos

llevadosadelantehastaese momento(I2)•

12) SegúnLuis Stbulman,segundoSecretariode la Función Pública en el gobierno de Alfonsín, el

equipoanteriorse llevó todala documentaciónal abandonarsus puestos.Estoimpidió unacontinuación
de las políticas, no sólo por falta de información,sino -también-por falta de interés, debidoa la forma
en quefue percibidala actituddel primer equipode FunciónPúblicapor partedel segundo.
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El primerequiporesponsablede la Secretariade la FunciónPúblicasupoadecuar

su proyecto de reforma de la Administración a las necesidadesdel nuevo gobierno

democrático,ya quela transformacióndel aparatoestatalconstituyeun prerrequisitode

cualquier proyecto político. Pero su estrategiaminusvaloró la consideraciónde la

reformaposible,queimplicabaevaluarlos apoyosexistentesdentrodel propiogobierno

parallevar acabolasactuacionesplanificadas.La reformanecesarianosiemprecoincide

con la reforma posible, por lo que cuandose planifica una reforma es necesario

cons¡derarla viabilidad de la misma.

Todo lo anteriorllevó al cambiode los responsablesde FunciónPública,porun

equipomásafin con las políticas de la SecretaríadeHacienda,amediadosdel mandato

de la Unión Cívica Radical.

La reformade la AdministraciónPúblicafue una de las tareaspendientesqueel

gobiernode Alfonsín legó en julio de 1989 al siguientepresidenteconstitucional(l3)~

13) Unavisiónsobrela reformadelaAdministraciónPúblicadiseñadaporelgobiernodeMenempuede

verse en: Fontdevila,1992; Menemy Dromi, 1990.
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ANEXO 1

METODOLOGÍA Y FUENTES

Hacerexplícitosel objeto de estudio,la metodologíautilizaday las fuentesde lasque se

dispusoes imprescindiblepara una verdaderacomprensióndel análisis que un investigador

realiza.Por lo tanto,a la vez que se exponenlos resultadosde estainvestigación,es necesario

especificarexplícitamente,de forma sucinta,el objeto de estudio, las fuentesy la metodología

utilizada. Esto permite comprendermejor el alcancede los resultados,así como abrir la

posibilidad a futuras investigacionesque actualicen,complementen,refuten o refuerceneste

análisis (‘).

Paracomprobarla hipótesisde estainvestigaciónse ha realizadoun estudioempíricocon

las siguientesvariables:

- Discursosde políticosy gestoresdel períodoestudiado.

- Gastopúblico total y por finalidaden monedaconstante:posibilita compararentresí

unosañosconotros,permitiendoobservarlas fluctuacionesdel gastoy de cadafinalidad

entre 1976 y 1989.

- Gasto público por finalidad en relación al total del gasto: permite observarla

importanciarelativa de cadaunay el cambiode prioridadesentreunosgastosy otros,

sin considerarlas fluctuacionesdel gastototal. Aunque el gasto en una finalidad en

monedaconstantedescienda,puedeno variar (o aumentar)esegastoen relaciónal total.

Es un indicador que no dependede la utilización de deflactoresÚa que se utiliza la

monedacorrienteen cadafinalidad y en el gastototal de cadaaño) por lo quese evitan

las posiblesdistorsionessurgidascon su uso, debidoa la alta inflación existente en

Argentinaen algunosperíodos.

- Gastopúblico total y por finalidad en relaciónal ProductoInterior Bruto (MB). El

1) Existen diversostrabajosde investigaciónqueestudianel gastopúblico en Argentina, llegandoa
conclusionesdiferentes (a veces contradictorias).En Viñas (1992) se estudia a qué se deben estas
diferencias.La respuestaaesteinterroganteseencuentraen tresrazones:1) la delimitacióndel objetode
estudio,2) la diferente metodologíautilizada, y 3) las fuentesdiversasde las quese dispone.
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gastoen cadafinalidad puededisminuir en relaciónal total, peroaumentaren relación

al PIE (o viceversa).Además,este indicadorda unavisión de la relaciónentreel gasto

y la situacióneconómicageneraldel país.La comparacióndel gastopúblico con el PIB

a lo largo del tiempoevita los problemasde inflación de cadavariable(al tenermoneda

corrientetanto en el nominadorcomo en el denominadorde la relación,por lo que no

existendesviacionesprovocadaspor el deflactorutilizado) y constituyeun indicador de

la relaciónentreel gastoy los resultadosde la actividadeconómica.

- Los datossepresentan,también,agrupadosporáreasdeactuaciónestatal(económica,

social y política) en relacióna los mismos indicadores.

- Empleopúblico por jurisdiccióny Irea de actuaciónestatal.

- Evolución del empleode la AdministraciónPública Centralen valoresabsolutosy en

relación a la población total del país, a la población económicamenteadiva y a la

poblaciónsalariada.Los valoresrelativosdel empleopúblico permitenanalizarloen su

contextosocialy establecerla verdaderadimensióndel papeldelEstadocomoempleador.

A continuaciónse analizasu distribuciónen las diversasáreasde actuaciónestatal.

- Reformade la AdministraciónPúblicaCentral.

En el análisisdel gastoy del empleopúblicosse hacenreferenciasa datosde otros paises

en víasde desarrolloy desarrollados,peroestascomparacionesdebentomarseconprecaución,

ya queno todoslos paísesmidensu gastoy suempleopúblicosde la mismaforma. En relación

al empleo público, Rowat sintetiza los problemasparacompararel número de personasque

trabajanpara diferentesestados:1. Algunos paísestienenmás personastrabajandoa tiempo

parcial queotros, por lo que seríaprecisocalcularel empleoequivalentea tiempocompleto; 2.

muchospaísesno contabilizanla contrataciónexterna,pareciendosuAdministraciónPúblicamás

pequeña;3. muchospaisesno incluyen como trabajadoresestatalesa los de empresaspúblicas

y otros organismossemi-autónomos;y 4. algunos paísesno incluyen a los empleadosde las

administracioneslocales (Rowat, 1990:11).

Parael estudiode la relaciónentreel cambio político y las políticaspúblicasejecutadas

porcadagobiernose parede la descripcióny el análisisde los discursosde políticosy gestores

del período,conel objetivo de resaltarlas diferenciasexistentesen las referenciasa la legitimidad

del gobiernoy al papelasignadoal Estadoy a la AdministraciónPública.Esto permiteestablecer
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las finalidadesde actuaciónestatalque cada gobierno deberíadar prioridad si respetaralo

expresadoen los discursos.

Posteriormenteseanalizanla distribuciónfuncionaldelgastoy delempleopúblicos,para

establecerla relación entre la declaraciónde intencionesy las políticas públicas realmente

ejecutadas.

Al comprobarqueentre“lo dicho” por los políticos y gestoresy las políticasllevadasa

cabo no existe una total coincidencia, se presentanlas hipótesis de diferentesautoresque

relacionanla situación económicarecesiva del país en el momento de la transición y las

posibilidadesde queel gobiernodemocráticoarticularaunaspolíticaspúblicasconcordantescon

su ideología.Estashipótesisse contrastanconlos resultadosdel análisisdel gastoy del empleo.

Paralelamentea la validación o refutación de las hipótesis que relacionansituación

económicadel paísy políticaspúblicas,se intentadetectarotrasvariablesque influyeron en las

políticaspúblicasllevadasa caboen el períodoestudiado.

Parael análisisde la reformade la AdministraciónPúblicase realizaun seguimientode

lo queplanificó el gobiernodemocráticoen estamateria,intentandodefinir cuál era la reforma

que se considerabanecesaria.Posteriormentese contrastaéstaconla reforma que se ejecutó,

indagandosobrelos condicionantesque impidieron quese llevaraa caboen su totalidad.

Antesde la presentaciónde la investigaciónempíricase desarrollaunadescripciónde las

reformastradicionalesde las administracionespúblicas,lo quesirve de punto de partidapara

el análisisposteriorde la reformaque llevó a caboel gobiernode Alfonsín.

Las fuentesutilizadas paraestainvestigaciónfueron las siguientes:

1.- Sobretransición,movimientossocialesy partidospolíticos.

Paralostemasrelacionadoscon el contextosocio-políticode la investigaciónserevisaron

publicacionese investigacionesya realizadas,complementadasy contrastadascon entrevistasa

investigadoresy consultade leyes,decretosy documentosde organizacionescorporativas.

En Argentinase recogiódocumentacióny bibliografíaen 1990y en 1991 (particularmente

las investigacionesde centrosdeinvestigación,algunasno publicadas,queno puedenadquirirse
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en los circuitos comerciales),visitando bibliotecas y centros de documentaciónpúblicos y

privados;y se realizaronentrevistascongestoresdel períodoestudiado,reunionese intercambio

de opinionescon investigadoresde temasrelacionadosconestainvestigación.

2.- Paraelanálisisdel discurso.

Lascitasde políticosy gestoresquese incluyenen el capftuloreferidoaldiscursose han

seleccionadoy analizadocumpliendolos requisitosdel análisisde contenido:criteriosuniformes

para su selección,esquemade análisis elaborado“a priori”, establecimientode categorías

analíticas,análisissistemático,etc. (Altamirano, 1990;Cicourel, 1982:189/206;Goldman,1989;

Landi, 1988; Maingueneau,1989; Mayntz, Holm y Hñbner, 1983:197/218;y Sigal y Verón,

1988).

Entre los discursosconsideradoscabemencionar:

a) Mensajesde los ministros de economíaque acompañana la presentaciónde los

proyectosde ley de presupuestogeneralde la AdministraciónCentralentrelos años1976

y 1989 (MinisterIo de Economía,1977, 1978, 1979, 1980, 1981, 1982ay 1983, Poder

EjecutivoNacional, 1976, 1984, 1985, 1986, 1987, 1988 y 1989a).

b) Discursosdel Presidentede la Naciónantela AsambleaLegislativa con ocasiónde la

apertura de las sesionesordinarias durante los años constitucionalesdel período

estudiado(Alfonsín, 1984, 1985a,1986, 1987, 1988 y 1989).

c) Artículos de los órganosde difusión de las unidadesadministrativasrelacionadascon

la Función Pública: RevistaArgentina de Administración Pública, publicada por la

SecretaríaGeneral de la Presidenciade la Nación y el INAP duranteel gobierno

autoritario, desdeel último trimestrede 1979; y el Boletín del INI4P, publicado por la

Secretaríade la Función Pública y el INAP duranteel gobiernodemocrático,desde

marzode 1984.

d) Otros discursosde políticos y gestoresrelacionadoscon los temasestudiados:del

Presidentede la Nación, del Ministro de Economía,del Secretarioy Subsecretariode la

Función Pública, del Subsecretariode Programacióny Coordinacióncon el Sector

Público (Secretaríade Planificación), del Subsecretariode Presupuesto(Secretariade

Hacienda), del Subsecretario de Investigación y Reforma Administrativa, del

Subsecretariode Análisis Jurídicoy ElaboraciónNormativa,del Directordel Curso de
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AdministradoresGubernamentales,etc. ~.

3- Parael análisisdel gastopúblico.

Parael estudiodel gastopúblico de la AdministraciónPúblicaCentralse ha utilizado la

clasificaciónfuncional y los datosde la ContaduríaGeneralde la Naciónporquesonlos únicos

datosdisponibleshastafinales del gobiernodemocrático(1989), de estaforma se logra queno

hayadistorsiónen el análisisdebidoadiferenciasen loscriterios deagrupamientode los datos.

Se decidióno corregirlos datospor finalidad presentadosporeseorganismo(agrupando,

por ejemplo,algunasfuncionesde forma distinta, tal como hacenDiéguezy otros -1990-, queno

incluye en la finalidad bienestarsocial” las funcionesde “deportes”, “trabajo” y “seguridad

social”; y que elimina la función “cultura” de la finalidad “cultura y educación”, por no

consideraresasfuncionesdentrodel áreasocial), ya queéstees un estudiogeneralde todaslas

áreasde actuaciónde la AdministraciónPública, y no únicamentede una de ellas. Esto último

podría requerirel reagrupamientode funciones.

A esterespecto,se presentóunadudaal comenzarel tratamientode los datosdel gasto

público: en el apartadode defensapodrían incluirse también los gastos destinadosa la

Administración Militar en su totalidad, tomando en consideraciónlos que el Ministerio de

Economíaincluye en BienestarSocial (retiros y pensiones)y educaciónde las FuerzasArmadas

<3>• Estaforma de clasificaciónes, de hecho, la que se utiliza en algunosestudiossobreFuerzas

Armadas, gasto en defensa,etc. (“). Pero, teniendo en cuenta que esta investigación no es

exclusivadel gastomilitar, sino del gastopúblico en su conjunto, se planteósi era realmente

pertinentemodificar la clasificaciónde las fuentesmencionadaso. Se optópor no modificar la

2) Un análisisde la transiciónespañola(período1975/1981)atravésdelos discursosde cuatropartidos

políticos se desarrolla en: Del Aguila y Montoro, 1984. Las fuentes utilizadas en este caso son: a)
legislación política y social; b) discusiones parlamentarias,enmiendas,anteproyectos,etc. que se
produjeronen elCongresoy en el Senadodurantelaelaboraciónde la Constitución;c) diariode sesiones
del Congresoy del Senado;d)prensa:artículosde miembros de los partidosen diversosperiódicos y
revistas;y e) documentosde partidos,propaganda,folletos, etc.

3) La clasificaciónfuncional del Ministerio de Economíaserecogeen el Anexo IV.

4) Por ejemplo en: Olmeda,1988.

5) Unainteresantedescripciónsobrelos problemasdedefinicióndelos datos,incluyendolos problemas
de clasificación funcionalde los mismos,serecogeen: Eichenberg,1983:138/141.
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clasificación de los datos utilizada por el Ministerio de Economía,por considerarlala más

apropiadaparael tipo de investigaciónque se abordaba.Además,el problemapodríatambién

plantearseparalos datosde ‘educación’(si se quisieraincluir en estafinalidad los datosincluidos

en la finalidad ‘bienestarsocial’ sobreretiros y pensionesdel personaldocente),de ‘salud’ (si se

quisieran incluir los gastos del personal sanitario y de investigación incluidos en otras

finalidades),y otros Ó.
Por otro lado, en esta investigaciónse incluye la finalidad “ciencia y técnica” en el área

social, mientrasno ocurre así en los trabajosde otros investigadoresO. Se consideróque los

gastosincluidos en esta finalidad se orientana la capacitacióny formación científica, y a la

investigacióny desarrollo,lo que representauna inversión tanto en conocimientoscientíficos

como en recursoshumanosa medio y largo plazo,y quetambiénformanpartedel áreasocial

Se utilizan datosde gastopúblico ejecutadoen vez de datosde la Ley de Presupuestos

por considerara los primerosmásajustadosala realidad,aunquese alejande la intencionalidad

(de la planificación).El presupuestono es indicativo decómose distribuyenrealmentelos gastos,

debidoa los cambiosde partidas,recortesde gastos,etc., quepuedenhacerque las diferencias

entregastosprogramadosy gastosejecutadosseancuantiosas.Además,el presupuestoseaprueba

en Argentinaconun granretrasoa las fechasqueestablecela legislación.Segúnéstael proyecto

de Presupuestodebepresentarseal Congresoantesdel 30 de septiembredel ejercicio fiscal

anterior.Peroduranteel períodoconstitucionalestudiadoelPoderEjecutivoNacional(PEN) sólo

cumplió este plazo con los presupuestosde 1989 (9)~ Además,su aprobaciónen el Congreso

‘)El gastodel Institutode ayudafinancieray pasividadmilitar representóaproximadamenteel 10%

del total del gastoen defensaen 1980 y 1981, quesignifica el0,6% del PIB (Gargiulo, 1988:92/93).

‘) Por ejemplo en: Barbeito, 1990.

8) Los gastosen educaciónbásicay media,por ejemplo,tambiénpuedenconsiderarseinversionesa

medioy largo plazo,ya queestánorientados,entreotrascosas,acapacitaralas personasparasu futura

inserciónsocial y profesional.

9) Las presentacionesde losproyectosde presupuestosserealizaronen todoslos casosduranteel año
a quehacíanreferenciade 1984 a 1988, en vez de presentarlosel año anterior, comoindica la ley: el
Proyecto de Presupuestopara1984 se presentóen julio de 1984, el de 1985 en enerode 1985 (retirado
posteriormenteporelEjecutivopor la presentacióndel PlanAustral,y presentadonuevamenteenjulio),

•los de 1986y 1987 en febrero de 1986y 1987 respectivamente,y el de 1988 sepresentóenjunio de 1988.
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presentógrandesdiscusionesentre el PoderEjecutivo y la oposición, lo que sumó demoras

adicionalesalos plazosanteriores.Los presupuestosanualesfueronsancionados,porello, al final

de las sesionesordinariasde las Cámaras(en septiembre)del año a que se referían, o en

posterioressesionesextraordinarias.Por otro lado, paracualquiermedicióndel gastopúblico es

másconvenienteconsiderarlos datosde gastoya ejecutado,porquela alta inflación quita toda

representatividada los presupuestosanuales.Estadiferenciaentrelas previsionesdel gasto,tal

comoaparecendescritasen los presupuestos,y los gastosefectivosquese realizana lo largo del

añono es unacaracterísticaexclusivade Argentina(Bosch, 1988:51).Tal comodice Caiden,en

los paísesmáspobresel presupuestoestásujetoacontinuasnegociacionesy casiningún número

permaneceigual muchotiempo (Caiden,1982:166/167).

Los datosquese presentanagrupadosporáreasde actuaciónestatal(económica,social

y política) puedenmotivaralgunasreticenciasen cuantoa la agrupaciónde algúnorganismoen

una u otra. Una dudaque me hanplanteadoes por quéel Tribunal de Cuentases incluido en

el área política en vez de en el área económica.Se ha incluido en la primera porquees un

organismocuya función se incluye entrelas actividadesbásicasdel Estado:controlarel gasto

realizadopor los diversosorganismos.Es una función anteriora la ampliaciónde las funciones

del Estadoa lo que se puedellamar funcionespropias del “Estado del Bienestar”. Regula y

controlaactividades,perono exclusivamenteactividadesde naturalezaeconómica,sino todaslas

realizadaspor la AdministraciónCentral.

El deflactorutilizadoparaconvertir la monedacorrienteamonedaconstanteesun índice

promediode los preciosmayoristas(1PM) y al consumidor(IPC), con baseen 1986. Es el que

utiliza la Secretaríade Hacienday la ContaduríaGeneralde la Nación, de donde procedenlas

fuentesutilizadas,lo que permitecoherenciaentrelos datos (Tabla 1 del Anexo III). También

es el que utiliza el BancoMundial (1990).Setienenen cuenta,además,los cambiosde moneda

de “moneda nacional”a “peso ley” el 1 de enerode 1970, de “peso ley” a “peso argentino”el 1

de junio de 1983, de “pesoargentino”a “austral” el 14 dejunio de 1985. Schvarzer,en cambio,

paraevitar los problemasde la inflación traducelos valoresmonetariosa dólares(1982:12).Esta

El proyectode 1989 -por el contrario- seelevó al Congresosegúnestipulala ley (el 29 de septiembrede
1988), pero sus previsionesfueron totalmentedesbordadaspor la biperinflación de esealio.



Anexo 1: Metodologíay fuentes. Ix

posibilidad ha sido rechazadaen estainvestigación,porquelos gastospúblicosson en moneda

nacional,y utilizar otramonedaparacomparacionescreadistorsiones.Porotro lado, las series

presentadasen australesconstantespuedenconsiderarsecomoequivalentesa dólarescorrientes

de 1986 (permitiendocomparacionesinternacionales).Estose debea la relaciónde equivalencia

entree] australy el dólar eseaño. EJ valor medioanual del dólar oficial en 1986 fue 0,964, y

1,085 el paralelo(Barbeito, 1991:43).

Son diversaslas objecionesque puedenserplanteadasa esteanálisis:

La redistribuciónde ingresospuedeserpor la vía de la tributación,del gastoo de las

trasferencias.Estainvestigaciónserestringeal análisisdelgastoparael estudiode la distribución

de los ingresosdel Estadoen sus diferentesfinalidadesde actuación.

La distribucióndel gastoy del empleopúblicosno son los únicos indicadoresdel grado

de equidadde las políticasestatales,pero sí uno de los indicadoresde la misma. Los gastosen

educacióny salud, por ejemplo, tienenun alto potencialdistributivo, aunque-en general-los

gastosen educaciónno presentanel mismogradodeprogresividadquelos desalud.Estosedebe,

sobretodo,a los recursosdestinadosa la educaciónsuperior,queen algunoscasosabsorbenuna

proporción significativa del gasto total en educación.El accesoa la educaciónsuperior es

limitado, y en su mayoríalos estudiantesquealcanzanesenivel provienende familiasdemayores

ingresos(Guimaraes,1990:32).

Porotro lado, el crecimientode lacoberturapotencialde los servicios(salud,educación,

etc.) puedehaberselogradoa costade un gradualdeteriorode la calidadde éstos,porejemplo

con el aumentode las carenciasde medios en la atenciónen salud, aumentosen la relación

médico/poblacióno maestro/alumno,comosucedeen algunospaísesde AméricaLatina(CEPAL,

1990c:37).Las variacionescualitativasen la prestaciónde los serviciosno se abordaen esta

investigación,ya queéstosse analizana travésde la distribuciónpor áreasde actuaciónestatal

del gastoy del empleopúblicos (‘a).

~O) El conceptode eficienciaen el áreasocialpuedeverseen: Pruger,1991. Diversosestudiossobreel

impactoredistributivodealgunaspolíticaspúblicasenEstadosUnidosserecogenen: Danzinger,Sheldom
y Portney, 1988.
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No se ha realizadouna desagregaciónentreinversionescorrientesy de capitaldel gasto

en cadauna de las finalidadesporqueesosdatossólo se encuentrandesagregadosdesdeel año

1980, por lo que las seriesno quedaríancompletasy no permitiríanuna comparaciónentrelos

dosgobiernos.

Cabediferenciarla evoluciónhistóricade la variacióndel númerode establecimientosy

personalen educacióny saludcon los resultadosde los procesoseducativoy sanitario.Ya que,

inclusoen el hipotéticocasode que un crecimientodel gastopúblico social estuvierareflejando

un crecimientoenla provisiónde la cantidaddeciertosentradas(“imputs”) de esosprocesos,esto

no implica necesariamenteun crecimientode la cantidady/o calidaddelas prestaciones.No sólo

es importante,por ello, el “quantum” del gastopúblico social, sino tambiénsu eficiencia,por lo

que se podrían tomar otros indicadores(por ejemplo, para medir la eficiencia del sistema

educativo,número de alumnos, máximo nivel de instrucción alcanzadopor la población y

máximo nivel alcanzadopor la población de menoresrecursos;y, paramedir la calidad del

sistemasanitario, la tasade modalidadinfantil -“-). Pero en estainvestigaciónno se estudia

la eficiencia del gasto social, sino sólo su magnitud.

Argentinaseencuentraen los nivelesmásaltos de participaciónde lasadministraciones

públicasen la economíanacionalconrespectoa AméricaLatina, y en los nivelesmásbajoscon

respectoa los paísesdesarrollados.Lo que no se puedemedir a travésdel gastopúblico es si

Argentina,a pesarde tenerel mismotamañode las administracionespúblicasen relacióna la

economíanacionalque algunospaísesdesarrollados,provee la misma cantidady calidad de

servicios.

Todasestasobjecionesabrencaminoa investigacionesquecomplementenla presente,con

diferentesobjetivos, metodologíasy fuentes.

4.- Parael análiSisdel empleopúblico.

Dadaslas limitaciones del gasto público como indicador de las políticas públicas

“) Tal comose haceen: Diéguezy otros, 1990.
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realizadas(diversasobjecionesal mismohansido apuntadasen el apanadoanterior), seestudia

otro indicadorde las políticaspúblicasejecutadasporcadagobierno,que es complementarioa

aquél: la distribucióndel empleopúblico porjurisdiccióny áreadeactuaciónestatal,en valores

absolutosy relativos a la poblacióntotal, la población económicamenteadivay la población

asalariada.

En el análisis dei empleo público se examinan las actividadesen que aumentó la

participacióndel Estadoy en las queésteseretira.

Se estudian los empleados de la Administración Pública Central exclusivamente,

distribuidospor todo el territorio nacional.En relacióna esto, es importanterecordarque la

concentracióndel empleoestatalen la CapitalFederal,sededel gobiernocentral,es muy inferior

a la imagengeneralizada(cuandose previó el trasladode la Capital,el tamañonecesariopara

el funcionamientodel gobiernocentral, parala realizaciónde funcionesde diseñoy decisiónde

políticas, se estimó en una cifra inferior a los 20.000 puestos)(Orlansky, 1989; Stuhlman,

1988:24).Los empleadosde la APC estándistribuidosen todo el país,sobretodoen el interior:

docentesy administrativosdecolegiossecundariosy universidadesnacionales,y otrosempleados

de diferentesministerios;por lo tanto, el impactode las políticasparael personalque depende

del gobiernocentralafecta,en granmedida,a la situaciónlaboral en el interior del país.

Paraanalizarlos cambiosen el empleopúblico hay quedistinguir entrecambioabsoluto

y relativo (como porcentajedel empleototal). Si el empleopúblico se mantieneconstante,pero

el empleoen el sectorprivadovaría,el porcentajede uno con respectoal otro semodifica. Como

el sector privado es más vulnerable a las fluctuacionesdel mercadoque el empleo en la

administraciónpública, cualquieraumentodel desempleodisminuyeel númerode empleadosen

el sectorprivado desproporcionadamente,por lo queaumentael porcentajedel empleopúblico

(Rose,1990:133).Esto implica que un crecimientoo descensodel empleo público con respecto

al empleo total, puedeestarmuy influenciadopor las variacionesdel empleo privado, y no

debersea que el empleopúblico varíeen términosabsolutos.Partedel crecimientorelativo del

empleopúblicopuededebersea la disminucióndel empleoprivado.Porello, enestainvestigación

seanalizael empleopúblico tanto en sus valoresabsolutoscomorelativos.

No se toman en consideraciónlas posibles variacionesde productividad del empleo

público dentro del análisis, ya que se considerauna tasasimilar de la misma para los dos

gobiernos.Dehecho,partede la políticasincluidasdentrode la reformaqueplanificó el gobierno



Anexo 1: Metodologíay fuentes. XII

de Alfonsín teníancomo objetivo el aumentode la productividadde los funcionarios.

Para datos de población económicamenteactiva (PEA) y de población asalariadase

utilizan datos de la EncuestaPermanentede Hogaresdel Instituto Nacional de Difusión de

Estadísticasy Censos(INDEC), queserealizasemestralmente,en los mesesde abril y de octubre

de cadaaño. Los datosutilizadosparacadaañoen estainvestigaciónson los de octubre.

EstaEncuestaPermanentesólo serealizaenalgunasciudadesdelpaís (variando,incluso,

los lugaresde la muestra,ya que algunos años no se recogendatos de todas las ciudades

previamenteestablecidas-“-). Como las muestrasde las sucesivasencuestasno presentanlos

mismos criterios de selecciónentreunasciudadesy otras,el INDEC no presentalos datosde

forma agregadapara todo el país, por lo que no hay datos anualesde población activa o

población asalariadaen términosabsolutosde Argentina,al encontrarselos datosdesagregados

por ciudadesy no ser metodológicamenteaceptableel sumatorio de los mismos.Paraesta

investigación,se sumaronlos casosde poblacióneconómicamenteactiva y asalariadade todo el

paísparacadaaño, pararelacionarloscon el númerode la muestra.Por ello, los datosno se

presentanen términosabsolutos,sino como coeficientesde la relaciónentrepoblaciónactiva y

población,y poblaciónasalariaday poblacióntotal.

Los datosde empleopúblico de 1978a 1988 sonlos de la Dirección Generaldel Registro

Automáticode Datos(DIGRAD), los datosde1977sondel Censodel PersonalCivil de la Nación,

realizado el 31 de mayo, por la Comisión Nacional del Censo (por decreto n0 2148/76)

(Presidenciade la Nación, 1980), y los datosde 1976son de la Dirección Nacional del Servicio

Civil, de laSecretaríade Haciendadel Ministerio de Economía.Hay jurisdiccionesqueno envían

datosde personala la DIGRAD, o lo envíancon retraso,entoncesen la fuentefigura el último

12) Lasciudadesque seincluyenen la EncuestaPermanentede Hogaressonlas siguientes(aunqueen
ningún añode los estudiadosen estainvestigaciónse recogendatosde todasellas): En la provincia de
BuenosAires: GranBuenosAires, GranLa Platay BahíaBlanca.En la provinciade Catamarca:Gran
Catamarca.En la provincia de Córdoba: GranCórdoba.En la provincia de Corrientes:Corrientes,
Curuzú Cuatiay Goya.En Chaco:GranResistencia.En Chubut:ComodoroRivadavia.EnEntreLos:
Concordia,Gualeguaychúy Paraná.En Fonnosa:Formosa.EnJujuy: San5. de Jujuy. En La Pampa:
SantaRosa y Toay. En La Rioja: La Rioja. En Mendoza:GranMendoza.En Misiones: Posadas.En
Neuquén:Neuquén.En Salta:Salta.En SanJuan:GranSanJuan.En SanLuis: SanLuis y El Chorrito.
En SantaCruz: Río Gallegos.En SantaFe: GranRosado, SantaFe y SantoTomé.En Santiagodel
Estero: Sgo.del Esteroy La Banda.En Tierra del Fuego:Ushuaiay Lo Grande.Y enTucumán:Gran
Tucumány T. Viejo.
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dato que se posee(que puedeserbastanteantiguo).Hay jurisdiccionesde las que duranteaños

no seobteníainformación,por lo quela proyecciónde datosanteriorespuedecreardistorsiones.

Por ello, existendiversaslimitacionesvinculadasa la incompletaactualizacióndel registrode la

DIGRAD. Sin embargo,es una fuenteapropiada,y -en cierto modo- insustituible.Los datosde

todos los añosanalizadosson del 31 de diciembre,con excepciónde los de 1977, que sondel 31

de mayo (día de realizacióndel censo),y los de 1978, que son del 30 de noviembre.En 1989 se

suspendióla recogidade datos,parauna futura modificación del sistemade recopilación,por

lo quela serieestudiadano incluye datosde eseaño(aunquelos seis primerosmesespertenecen

al gobiernode la Unión Cívica Radical).

Los datos sobreempleo público correspondena cargos ocupados,no al número de

empleadospúblicos.Esto no permiteevaluaradecuadamenteel fenómenodel empleomúltiple,

que se da, en particular,en las áreasdocentey de salud.

En el períodoestudiadoexistió unavariaciónde la estructuradel Estado,ya quealgunas

jurisdiccionescambiaron de adscripciónministerial o SecretaríaGeneral (también algunas

cambiaron de nombre), por lo que se ha realizado para esta investigación un minucioso

seguimientoparaevitar distorsionesen los datos debido a estoshechos,agrupándolosparael

análisisen ochoministerios,el Tribunal de Cuentasy la Presidenciade la Nación.Debido a los

cambiosorganizativosquesehansucedido,en los datosde Presidenciade la Naciónse incluyen

los del Ministerio de Planeamientoen 1977 y 1978 (ya que esteMinisterio desaparecey secrea

en Presidenciauna Secretaríade Planeamiento);en los del Ministerio de Economíase incluyen

los del Ministerio de Obrasy Servicios Públicosdesde1983 (que antesera una Secretaríade

aquél). El Ministerio de Justicia desapareceen 1984, desdeese año se contabilizanen este

Ministerio los datosde la Secretariade Justicia,que pertenecedesdeentoncesal Ministerio de

Educacióny Justicia(restándolosde esteMinisterio). Los datosdel Ministerio de Trabajoson

desde1984 los del Ministerio de Trabajoy SeguridadSocial, menoslos datosde la Secretaríade

SeguridadSocial, que secontabilizanen el Ministerio de BienestarSocial (dondeantesfiguraba

estaSecretaria).En 1983 los datos del Ministerio de BienestarSocial son los de los nuevos

Ministerio de Acción Social y Ministerio de SaludPúblicay Medio Ambiente,y desde1984 son

los datosdel nuevoMinisterio de Saludy Acción Social, másla Secretaríade SeguridadSocial,

que hastaentoncesdependíade esteMinisterio (comoya secomentó),peroqueeseaño pasaal
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de Trabajo. Secretarías,subsecretaríasy otrasdependenciashan cambiadode Ministerio a lo

largo del período estudiado,pero en esta investigaciónse han modificado los datos de la

DIGRAD paramantenerserieshomogéneas.

Por otro lado, existeun cambio en la metodologíasegúnla cual la DIGRAD (Dirección

del Registro Automático de Datos, Secretariade la Función Pública) ha contabilizadoa los

empleadospúblicosen 1977 y en los añossiguientes.Pero es un problemaque se refiere al

cómputodel empleoen las empresaspúblicas,por lo queno afectaa estainvestigación.

5.- Parael análisisde la reformade la AdministraciónPública.

Al plantearsecomo uno de los objetivosde estainvestigaciónel análisisde la reformade

la Administración Públicacon el cambio político de 1983 en Argentina, buscarbibliografía y

contactarcon investigadores,seobservóque la mismano habíasido estudiadoen profundidad.

Porello, paraestainvestigaciónsehan realizadoentrevistasa gestoresdel períododemocrático

y se han intercambiadoopinionescon diversos investigadores,utilizando el análisis de otros

autoresparael marcoteóricoy paracomparacionesinternacionales.Otrasfuentesutilizadashan

sido los diversosleyesy decretosrelacionadoscon la misma, artículosde prensay discursosde

políticosy gestoresrecogidosen la prensao en libros.

Las personasentrevistadasse resumenen el siguientecuadro,detallandoel cargo que

ocupó.

NOMBRE CARGO DURANTE EL GOBIERNDO DE ALFONSÍN
Y/U OCUPACIÓN

FECHA DE
LA/S

ENTREVISTA/S

Enrique1.
Groisman

-Subsecretariode Análisis Jurídico y Elaboración
Normativa,Secretaríade la Función Pública.
-Director del Curso de AdministradoresGubernamentales.
-Investigador.

18/10/1990
30/10/1990
12/11/1990
15/10/1991

Héctor
Palomino

-Investigador. 13/11/1990
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NOMBRE CARGO DURANTE EL GOBIERNDO DE ALFONSÍN
Y/U OCUPACIÓN

FECHA DE
LA/S

ENTREVISTA/S

Bernardo
Kosacoff

-Investigador. 13/10/1991

Sebastián
Scheimberg

-Investigador. 16/10/1991

Luis Stuhlman -Secretariode la Función Pública.
-Investigador.

18/10/1991
1/11/1991

OscarOszlak -Subsecretariode investigacióny ReformaAdministrativa,
Secretaríade la FunciónPública.
-Vocal del Directorio del INAP.
-Investigador.

25/10/1991

Ricardo
Carciofi

-Subsecretariode Programacióncon el SectorPúblico,
Secretaríade Planificación.
-Subsecretariode Presupuesto.
-Investigador.

31/10/1991

Emilia Lerner -Investigadora. 1/11/1991

A continuaciónseadjuntaun guiónde lasentrevistasrealizadas,aunqueel mismo

presentóvariacionesparaadecuar-seal entrevistadoquese tratase.

XV
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En las actuacionesparala reformade la AdministraciónPúblicanoseincluyeen

estainvestigaciónel proyectode trasladode la CapitalFederal,ya que el mismono se

inscribió dentrode esareforma,sino queseplanificó comounaactuaciónparalelaa la

misma en un marco de desarrollo del país, descentralizacióndel poder político y

económico,y un “afianzamientodel federalismo” (Alfonsín, 1986:8/10; y Alfonsín,

1988:X). “El trasladopuedeserun momentoadecuadoparacambiarla Administración

Pública,aunqueno necesariamente.Esecambiohay que incorporarloa la decisióndel

traslado’ (Alfonsín, 1986:10). “El trasladode la Capitalno esun hechoaisladosino que

forma parte de una estrategiade modernizaciónpolítica que incluye la refonna

constitucional,la reformade Estadoy la reformaadministrativa(.4. La reformadel

Estadoy de su Administraciónno dependendel trasladode la Capital,ya queestasson

necesariasen sí mismas; sin embargo,el trasladono sólo elevarácualitativamentelas

metasde la reformaadministrativay acelerarásu materialización,sino que, además,

constituyeel espíritu político de esasreformas” (Thomson,1987a:3).“Discontinuidad

históricay espacial(...). Crealas condicionesparalograr un cambiocualitativo en las

formas de funcionamiento de la Administración y en los mecanismosde toma de

decisionesdel gobierno”. Hay que asegurarque el trasladono representeuna simple

1. ¿Porqué seconsiderónecesariala reformade la AdministraciónPública?.
2. ¿Seconsideróqueesasrazoneserangeneralizablesa otros paisesde AméricaLatina?.
3. ¿Existíaun proyectoespecificode la reformaantesde 1983?.
4. ¿Habíaun estudiosobrela Administraciónexistenteen 1983?.
5. ¿Existieronrecomendacionessobrepolíticasa implantaren la AdnilnistraclónPública de
organismosinternacionales<Banco Mundial, FondoMonetario Internacional,NacionesUnidas)?
¿Cuáles?.
6. ¿Cuálesfueron los proyectosconcretosexistentes?¿Cuálesllegaron a implantarse?.
7. ¿Quéobjetivosperseguíancadauno de los proyectos?.
8. ¿Existióun cambiode prioridadesa lo largodel períodogubernamental?.Si fue así¿aquése
debió?.
9. ¿Cuálesfueron los contadosdel gobiernocon otros actoressocialesen relación a la reforma
(sindicatos,empresarios,partidospolíticos...)?.
10. Estosactoressociales¿teníanun proyectoalternativode reformade la Administración?.
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mudanzade personale instituciones,sino “que coincidacon un profundoreplanteode

la culturaadministrativay de la configuraciónestructuralde la AdministraciónPública

Central” (Presidenciade la Nación, 1986:1) (13)•

Tambiénpuedensurgir objecionesporqueno seincluye en estainvestigaciónel

proyectode reformaconstitucionaldentro de la reformade la AdministraciónPública.

La respuestaesla misma:aquellareformano fue planteadaporsuspromotorescomo

partede la reformade la Administración (como se desprendeen la cita de Thomson

anteriormentemencionada),sino comocambiosenel sistemapolítico. Se pretendíacon

estareformasustituirel régimenpresidencialporotro máscercanoal parlamentarismo

(período presidencialacortado a cuatroaños, PoderEjecutivo elegido por sufragio

directo, y un primer ministro, jefe de gobierno, responsableanteel Congreso).Las

propuestasde esteproyectofueron analizadaspor el Consejoparala Consolidaciónde

la Democracia(Consejoparala Consolidaciónde la Democracia,1986y 1987),pero no

fueronapoyadasporelPartidoJusticialista,ya queseinterpretaroncomounamaniobra

de Alfonsín para renovarsu mandato.El proyectose postergódespuésde la derrota

gubernamentalen las eleccionesde 1987 (Alcántara,1989:37).

13) La cronologíarelacionadacon el proyectodetrasladode la CapitalFederalpuederesumirsede la
forma siguiente:1. El proyectoesanunciadopor el gobiernoel 15 de abril de 1986, lo quesuscitaserias
críticas por no haber sido anunciadoantesde las eleccionesde renovaciónparcial de la Cámarade
Diputadosdenoviembredel añoanterior, lo que hubierapermitidounamayordiscusiónpúblicasobreel
mismo.2. Se creala Comisión Nacional para el ProyectoPatagonia-Capital,comisión interministerial
autónomaque tendráa sucargo la mecánicadel traslado,unavez quesesancionenlasleyesnecesarias.
3. Despuésde un debateen diputadosel proyectodetrasladoseconvierteen ley 23512en mayode 1987.
4. La Secretaríade la FunciónPública realizaestudiossobrelos efectosque tendríael trasladosobreel
redimensionamientoy la modernizaciónde la Administración.Se realizaunaselecciónde los organismos
quesetrasladarían.5. Laslegislaturasdelas provinciasde Río Negroy BuenosAires cedenpartedesu
territorio parala instalacióndela futuracapitalen Viedma-CarmendePatagones.6. Se licitan y ejecutan
obrasdeinfraestructura.7. Carlos Menemrecogeel proyectoen su campañaelectoral, pero no lo lleva
a cabo despuésde asumirla Presidencia.
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ANEXO fi

UN ESTUDIO DEL CONTEXTO: LOS ACTORES SOCIALES

Como en estatesis se intenta clarificar cómo los intereses,opinionesy actuacionesde

diversosactoressocio-políticosinfluyeron o modificaronel procesode toma de decisionesy la

implantaciónde políticaspúblicasduranteel periodode transicióndemocrática,en esteanexo

se identifican los actores (‘) que intervinieron en la formulación e implantaciónde políticas

concretas,ya que paraun análisisde políticas públicases necesariotomaren consideraciónel

contextopolítico 0).

A.- Lasorganizacioneslaborales:entrela confrontacióny la neiac¡acion

.

E- Sindicatosy dictadura.

Parael movimientoobreroargentinoel 24 de marzode 1976 fue la fechainicial de una

gran persecución.El gobiernomilitar dictó una serie de leyes prohibitivas: se suspendióla

actividadsindical y se prohibió el derechode huelga. Fueronilegalizadasla Confederación

Generaldel Trabajo (CGT) y “las 62 organizaciones.El mismo día del golpe de Estadose

intervinieron12 sindicatos,cifra quedespuésseamplió hastallegar avarios centenares.La Ley

de Prescindibilidadautorizabala bajade cualquierempleadode la AdministraciónPública. Se

desatóuna persecucióncontradirigentessindicales.Muchosde ellos fueron detenidos,algunos

incluidos en las Actas de ResponsabilidadesPolíticas, otros puestosa disposicióndel Poder

Ejecutivo.Miles de dirigentesmediosy activistasde basefueron secuestradosy asesinadosen la

clandestinidad.En abril de 1976 se aprobóuna reformade la Ley de Contratode Trabajo que

‘) Se entiendepor adoressocialeso públicosa los individuos o gruposque tienen interesesen las
políticas públicas, ya sea porque tienen influencia o porque son afectados por las decisiones
gubernamentales.Diferentesadorespúblicos(colectivosciudadanos,sindicatos,partidospolíticosagencias
degobierno,líderespolíticosy analistasdepolíticaspúblicas)generalmenterespondendediferentemanera
antela mismainformaciónsobreel contexto político (Dunn, 1981:47).

2) El contextopolíticoesel contextoespecíficoenel queocurrenlos hechosrelacionadoscon un asunto
político (Dunn, 1981:47).
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anulabalas normasen materiade derechosindividuales(‘).

Debidoatodo lo anterior,y desmoralizadopor la derrotapolftica sufridaal desaparecer

el gobiernoperonista,el movimientoobrerono pudoarticularrespuestasa la nuevasituación.

Quedabanvarioscientosde sindicatosno intervenidos,pero inmovilizadospor las prohibiciones

legales.Algunos dirigentesse mostrarondispuestosa negociarcon el gobierno.El ministro de

trabajoerael generalHoracio TomásLiendo, un militar “dialoguista” que, simultáneamentea

lapurgaentrelos dirigentesy al activismosindicales,ofrecíaalgunasperspectivasde unafutura

normalizacióna algunosde los sindicatos,tal comolo propusoen un mensajeel primerodemayo

de 1976 fl, pero las conversacionesse iban retrasando.

A pesarde estasdifíciles condiciones,hubo algunasprotestasde trabajadores,con

contundenterespuestadel gobierno: prisión o despidos para los dirigentes sindicales, y

prohibición deasambleasy reunionesO. Las principalesreivindicacioneseranla reimplantación

de la negociacióncolectiva, la normalizaciónde las organizacionessindicales,y la libertad para

los detenidossin proceso.La primerahuelgageneralcontrala dictadurafue el 27 de abril de

1979 (a pesarde las divisionesexistentesdentrodel movimientoobrero),quellevó a la detención

de todos sus organizadores(j; la segundafue convocadael 22 de julio de 1981, que también

llevó a numerosasdetencionesO. Las movilizacionessindicalesde finalesde esteaño pedíanla

convocatoriade eleccionesparala vuelta a la democracia.

El 30 de marzode 1982 la CGT convocóunaconcentraciónen la Plazade Mayo, quefue

simultáneaa actosen casitodaslas ciudadesdel interior. La convocatoriaeracontrael gobierno

militar, especialmentecontrasu políticaeconómica,y reclamabaun gobiernodetransicióncívico

militar hacia la democracia.Perolas consecuenciasdeestajornadade movilizacionessevieron

3) La Ley de Contratode Trabajo habíasido sancionadaen octubre de 1974, y desdeel primer
momentooriginó fuertespolémicas.Fue uno de los argumentosutilizadoscomojustificacióndel golpe de
Estadode 1976. Una descripcióndetalladade estaley y otras normasen materiasindical y laboral del
gobiernomilitar seencuentraen: Abos, 1984:16/21y 63/68.

4) El mensajedel ministro detrabajodel primerodemayode 1976 sereproduceen: Abos, 1984:111.

5) Lasmovilizacionesobrerasde los primerosañosdel gobiernomilitar y larepresióndesatadacontra
ellas seencuentradetalladaen: Abos, 1984:9/28y 34/40.

‘)La organizaciónde la huelga,las adhesionesdel exterior y la reaccióndel gobierno,seencuentran
detalladasen: Abos, t984:48/56.

‘) El documentode convocatoriaa estahuelgageneralserecogeen: Abos, 1984:138/139.
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alteradaspor la ocupaciónde las IslasMalvinas por las fuerzasarmadas,conocidaen Buenos

Aires en la madrugadadel 2 de abril. Duranteesedía la gentecomenzóa afluir a la Plazade

Mayo, y el gobiernoconcedióel indulto a los dirigentessindicalesdetenidosdespuésde la huelga

anterior. Tras discutir la postura a tomar ante los acontecimientos,la CGT emitió un

comunicadotitulado “Primero la Patria”, en el que estableceun “paréntesisen su plan de

acción”, pero no renunciaasus objetivos o. La treguaproducidapor la guerrafinalizó tras la

derrotaargentinafrentea GranBretaña.El 22 de septiembrede 1982 se organizóuna nueva

concentraciónen laPlazade Mayo, y el 6 de diciembrela tercerahuelgageneral,quelimitaba

susreclamosbásicosa cuestioneseconómicas,dereactivacióndelaparatoproductivo,y en contra

de la legislaciónlaboraly socialdictadaporel gobiernomilitar, sin mencionarel pedidoexplícito

del desmantelamientodel régimen.Diez díasmástarde,el 16 de diciembre,la Multipartidaria

~ convocóa la Marchapor la Democracia,a la queseadhirieronlos sindicatos.El 28 de marzo

de 1983 seorganizóun nuevoparo general.

Ya habíansido convocadaslas eleccionesparael 30 de octubre,aunquelos rumoresde

un autogolpeque hiciera fracasarla salida institucional aún circulaban por el país. Raúl

Alfonsín, precandidatoa la Presidenciade la Naciónpor la Unión Cívica Radical,denuncióun

pacto militar sindical. El 25 de abril acusó a varios generalesde intentar un acuerdocon

dirigentessindicales.Este acuerdo,segúnafirmó Alfonsín, consistíaen un pactosegúnel cual

el gobierno‘de facto’ entregabalasasociacionessindicalesa susantiguosdirigentes,postergando

el procesode democratizaciónsindical, a cambiode un compromisopolítico de no investigarlas

accionesllevadasa cabo duranteel gobiernomilitar. Quedabainvolucradoen esa denunciael

grupo de dirigentes sindicalesdenominados“colaboracionistas”(lO)• Este supuestopacto, se

basabaen la opinión generalizadade que el Partido Justicialista sería el vencedoren las

elecciones,y aprovechabala estrecharelaciónexistenteentreesepartidoy la CGT.

•) El comunicadodela CGT del 6 deabril de t982en relacióna la ocupaciónde lasIslasMalvinaspor
las fuerzasarmadasargentinasseencuentrarecogidoen: Abos, 1984:140/143.

‘) El 14 de julio de 1981, por iniciativa de la Unión Cívica Radical y el apoyo de la Federación
DemócrataCristiana, el Movimiento de Integracióny Desarrollo,el Partido Intransigentey el Partido
Justicialista,surgió la MultipartidariaNacional,a la queseadhirieronposteriormenteotros partidos.La
Multipartidaria llamabaa la reconciliaciónnacionaly proponíaun plandetransiciónhaciala democracia.

¡O) Las declaracionesde Raúl Alfonsín relacionadascon el pactomilitar-sindical se recogenen: Abos,
1984:146/150.La importanciade la denunciadel pacto militar-sindical en el piano del discursoen la
campañaelectoral de 1983, es analizadaen: Landi, 1985:38/39.
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El 4 de octubre de 1983, en pleno clima electoral, las dos centralesmayoritarias

convocarona una nuevahuelgageneral, la quinta y última bajo la dictadura.

Existe una visióncrítica del movimientosindical bajoel régimenmilitar, queafirma que

sobretodo procuróacomodarsea la situación.Se le reprochaa algunosdirigentesno haber

cuestionadoexplícitamentelos fundamentosdel sistemadictatorial, y reducirsea un reclamo

contra las consecuenciasde la política económica.Se le reprochaque las reaccionesfueron

tardíase insuficientes.Es cierto quepartede los dirigentessindicalesmantuvocontadoscon los

representantesdel gobierno,porejemploen los viajesanualesa Ginebraparaparticiparen las

asambleasde la Organización Internacional del Trabajo (OIT), junto a la delegación

gubernamental.Estos contactoscon el gobiernoy la participaciónen las asambleasdel la OIT

sirvieron pararepetir los reclamosesenciales:la libertad de los presos,la devolución de los

sindicatos intervenidos, y la vigencia de la negociacióncolectiva, es decir, la vigencia del

sindicalismocomo organización.Peroademásde esta fracción sindical dialoguista,que buscó

asegurarsus posicionesdirigentesmedianteun acercamientoy un cierto gradode complicidad

con el régimen militar, existió el frente contestatario,que tuvo una estrategiade mayor

enfrentamientocon el poder militar. La primera reacciónde resistenciaglobal contra la

dictaduratardótresañosen producirse,perola durezadela represiónpuedeexplicarestehecho

por lo menosen parte,sumadaa la derrota política sufrida el 24 de marzo de 1976, al ser

derrotadoel gobiernoperonista.

2.- Los sindicatosduranteel gobiernodemocrático.

La situación política y económicaadversaexistentecuandollegó al gobiernoel partido

Radical, y la necesariacoexistenciaentreel reordenamientoeconómicoy las innumerables

demandassocialesacumuladasy postergadas,no permitían imaginar una relación de baja

conflictividad entreel sindicalismoy el gobierno(Gaudio y Thompson,1990:9).

Trece parosgeneralesen contrade la política socio-económicagubernamental,elevados

índicesde conflictospor cuestionessalarialesy de empleo,cincoministrosdetrabajo,la vigencia

de granpartede la legislaciónlaboral dictatorial por variosañospor falta de acuerdospolíticos

parasuplantaría,fueronalgunosde los rasgosmásdestacablesquecaracterizaronlas relaciones

laboralesen Argentinaduranteel gobiernode Alfonsín.
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Si bien las coyunturaseconómicasy políticasfueron las determinantesde muchosde los

graves conflictos y de los intentos de concertación,también estuvieron presentesciertas

concepcionespolítico-ideológicasquemarcaronel comportamientoe influyeronen la accióntanto

del gobiernocomo del sindicalismo.El radicalismo,aunqueasignabaun papel importanteal

sindicalismoen la transicióndemocrática,veíacondesconfianzala estrecharelaciónde éstecon

el peronismo.El sindicalismoperonista,por su parte, necesitabareconstruirsus posiciones

despuésde la derrotaelectoral de 1983 -en la que habíajugadoun importantepapel-,a la vez

que debía llevar adelanteuna estrategiade recuperaciónde conquistasperdidasdurante la

dictaduramilitar.

El radicalismoaspirabaa reubicaral sindicalismoen el sistemapolítico, colocandocomo

condición ~sinequa non’ su democratizacióninterna (í¶)• Al ser ésta impulsada casi

exclusivamentedesdeel Estado,sin un fuerteapoyo en las basessindicales,se quedóa mitad de

camino.Aunquelos resultadoselectoralesenlos sindicatosmostraronrasgosdemayorpluralismo

político, muchosde los viejos dirigentesvolvieron a ocuparlegítimamentesus puestos.Fueron

ellosquienesseerigieronen los principalesinterlocutoresdel gobierno,hastallegar aocuparuno

de susministerios.La propuestaRadicalde un “nuevosindicalismo’t afirmadoen la sociedad,

en las basesy en el interior del país, se fue diluyendo en la negociaciónpolítica (Gaudio y

Thompson,1990:9/10).

Las relacionesentrelos sindicatosperonistasy el gobiernoconstitucionalRadicaldesde

1983 se caracterizaronporuna doblelógica. Porun lado, los sindicatosbuscaronenfrentarseal

gobierno.La durezade estosenfrentamientosserefleja en los 13 parosgeneralesconvocadospor

la CGT en los 5 añosy medio de esegobierno.Porotro lado, los sindicatosbuscaronrecomponer

sus baseslegales y su inserción social. La normalizaciónde la ConfederaciónGeneral del

Trabajo, la sanción de diversasleyes como la de AsociacionesSindicales y de Negociación

Colectiva, y su participaciónen el gobiernopor un breve período, reflejanuna voluntad de

negociación(Palomino, H., 1988:1).

Tanto en la confrontacióncomo en la negociaciónlos sindicalistasdirigieron su acción

“) “(...) no hay posibilidad de consolidarla democraciasi no contamoscon sindicatosfuertes,
representativosy democráticos,tantoen su funcionamientocomoensu organización”.“Debemosayudar
anaceral nuevosindicato,quedeberátenerpoderíomaterialy económicoy, fundamentalmente,contenido
humano”(Alfonsín, 1984:26).
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y estrategiashaciael Estado.En la confrontaciónsetratabasobretodo de contestarla política

económicadel gobierno.Paraello casisiemprebuscaronel apoyo empresario,ocupandoésteun

lugarno de adversariosino de aliadoparamodificar las políticasgubernamentales;aunqueno

siemprelograroneseapoyo.En la negociaciónlos sindicalistasintentaronun diálogo directocon

el poder político, e incluso ocuparel poder, como durantela gestión del sindicalista Carlos

AlderetecomoMinistro de Trabajo(de marzoa septiembrede 1987>.

Parael sindicalismoperonista,mayoritarioen Argentina,el accesodel radicalismoal

gobiernonacionalen 1983 fue casi traumático.Por primeravez desde1946 el sindicalismose

enfrentabaa un gobiernoelectoporel voto popularsin proscripciones,con un signo ideológico

distinto al de su orientaciónpreponderante,ya que por primera vez el peronismoperdíaunas

eleccioneslibres. Además, los sindicalistasaparecíanante la sociedady ante el Partido

Justicialista(peronista)como los máximosresponsablesde la derrotaelectoral del peronismo,

debidoa la activa participaciónde determinadosdirigentessindicalesen las listas electoralesde

esepartido.

El períodoabiertoen diciembrede 1983 fue desdeel inicio un períodode recomposición

del podersindical.El fracasode la estrategiadel gobiernoRadicalparala normalizaciónde los

gremios,fue unaoportunidadparalos sindicatosde aceleraresarecomposición.La derrota-por

un voto en el Senado-del proyectogubernamentalde normalizaciónsindical, fue aprovechada

por los sindicalistasparanegociarun nuevomarcojurídico parael reordenamientointernode

los gremios.Este marco, negociadodirectamentecon el Ministerio de Trabajo, permitió que

muchosdirigentesse consolidaranal frentede sus organizaciones,aunquevarios gremialistas

tradicionalesdebieroncedersus cargos antenuevos dirigentessurgidoscon las tendencias

democratizadorasabiertasen 1983.Perohaciaprincipiosde 1985buenapartede la vieja guardia

sindical se habíaafirmadoen suspuestos(Palomino,H., 1988:3) <12>•

La segundaetapade la recomposiciónsindicalfue la normalizaciónde la Confederación

de sindicatosen noviembrede 1986. Intervenidapor la dictaduramilitar en 1976, la CGT no

habíapodidodesignara sus directivosrespetandosus estatutosdesdehacía10 años.El consejo

directivo resultantede esa normalizaciónreflejó el equilibrio de fuerzas entre las diversas

fl) Un análisis del procesoelectoralen los sindicatosde 1984 y 1985 y los resultadosdel mismo,se
recogeen: Palomino,U., 1989b.
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corrientesde] sindicalismoperonista.

El tercerpasode la recomposiciónsindicalfue la promulgacióndela Ley de Asociaciones

Sindicales,queregulala constitucióninternade los sindicatos,a la queéstosdebenadecuarsus

estatutos(13), y la Ley de NegociaciónColectiva,que regula los conveniosde los sindicatoscon

las organizacionesempresariales(¡4)• Estasnormassedictaron durantelos primerosmesesde

1988.

Estadescripciónde los hitos institucionalesque marcaronlos acuerdosy negociaciones

entreel gobiernoy los sindicatosdesde1983 sirveparaseñalarun rasgocomúna todosellos: en

todos los casoslas normas resultantesfueron derivadasde negociacionesdirectas entreel

gobiernoy los sindicatos,con pocaparticipacióndel parlamento(Palomino, H., 1988:5).

Las negociacionesfueron dificultosasy se dieron en un marcode conflicto permanente,

traducidoen 13 parosgeneralesconvocadospor la CGT duranteel gobiernoRadical (¡5>• La

confrontaciónsindical tuvo como eje la contestacióna las políticaseconómicasdel gobierno,es

decir, se ubicaronen un plano distinto al del logro de fines institucionalesperseguidoscon las

negociacionesdescritas.Los parosgenerales,comoyasemencionó,descartaronel enfrentamiento

con los empresarios,y se articularoncomo confrontacióncontrael gobierno.La acción de la

CGT estuvoorientadaa buscarrectificacionesde la política económicaoficial, sin identificar a

los empresarioscon ella, aúncuandoestospudieranbeneficiarse.

3.- Dc la Ley Mucci al Plan Austral.

El inicio oficial de la concertaciónentreel gobiernoy las organizacionesempresariales

y obrerasse formalizó el 3 de agostode 1984, a los ocho mesesde haberllegadoAlfonsín a la

Presidencia.Sus orígenestienen que ver con dos fracasosde la política gubernamental.Uno a

principios de eseaño, cuandofue rechazadopor el Senadoel proyectode ley de normalización

~ En síntesis,estaley tiendea concentrarel poder sindical y facilitar el control de los dirigentes

nacionalessobrelas organizaciones.

14) Una descripciónde las leyes de AsociacionesSindicalesy de NegociaciónColectivase recogeen:
Palomino,H., 1988:6/8.

15) Las huelgas generalesconvocadaspor la CGT desdediciembre de 1983 a julio de 1989 se
distribuyeronde la siguienteforma: unaen 1984, dos en 1985, cuatroen 1986, tres en 1987, y tres en
1988.
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sindical presentadopor el Ejecutivo, y quehabíasido aprobadopreviamenteen la Cámarade

Diputados(Alcántara, 1990:13/14).Esta derrotallevó, en mayo, a la primerarenunciaen el

equipoministerial, la de Antonio Mucci, Ministro de Trabajo y SeguridadSocial, “uno de los

principales impulsoresde la política de confrontacióncon la vieja dirigencia peronista”

(Portantiero,1987b:150).El cambio deMucci porJuanManuelCasella,másproclive al diálogo,

abrió las perspectivaspara una política de concertación.El segundofracaso no fue tan

estrepitosocomo el anterior, pero tambiéncontribuyó a que el gobiernovariara su estrategia.

El 8 de junio de 1984 el gobiernoconvocóa los principalesdirigentes de la mayoría de los

partidospolíticos (entreellos IsabelPerón,entoncesjefa del PartidoJusticialista)a firmar un

Acta de Coincidencias.Las consecuenciasdel documento fueron nulas. La idea original

(inspiradaen el reiteradamenteevocadoPactode la Moncloa) de acordarun pactode garantías

políticasera consecuentecon la orientaciónanticorporativade Alfonsín, perono secorrespondió

con la realidad (16)• El procesode concertaciónque seinició en agostofue másproductode una

doblederrotagubernamental(directamenteprimerocon los sindicatos,indirectamentedespués,

en la fallida búsquedade acuerdoscon los partidos)que una estrategiarazonada(Portantiero,

1987b:150;y Cavarozziy otros, 1988:186).La política de concertacióntampocotuvo éxito. A

medidaque pasabanlos mesessin quepudieranegociarsenada,por la decididahostilidadde los

sindicatoshacia la política gubernamental,la hiperinflacióncolocabaen unasituacióndifícil al

gobierno.Entoncesel equipoeconómicodecidióun bruscocambiode planesal instrumentarun

drásticoreordenamientoeconómicodesdearriba: el PlanAustral, en junio de 1985. Esteplan

económicofue tramitado unilateralmente,colocandoa los actoressocialesfrente a un hecho

consumado.A partir de esemomentola concertacióndebíaaceptarcomo punto de partidaun

rígido cuadrode reglas dejuego fijadasporel gobierno,y éstafue la quejapermanentede los

sindicatos.El sindicalismono concebíaningunapolítica queno supusiesela eliminacióndel Plan

Austral.

“> Dieciséispartidospolíticos suscribieroncon el Presidentede la Nación este documentoconjunto.
Algunospartidoslo firmaroncon reservas.No participaronen la firma la Unión de CentroDemocrático
(UCeDé),el PartidoIntransigente(PI), el Partido Comunista(PC), ni el Frentede IzquierdaPopular
(Fil’); tampocolo hicieronotros partidos- Movimientoal Socialismo(MAS), PartidoObrero(PO) y PTP-
que -aunqueestabanreconocidoslegalmente-no fueroninvitadosal diálogo.El Adade Coincidenciasestá
publicadaen El Bimestre n0 15, mayo/juniode 1984, CISEA, BuenosAires, Pp. 123/125;tambiénenLa
Nación, BuenosAires, del 8 dejunio de 1984.
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4.- La confrontacion.

El 18 de diciembrede 1983 (unasemanadespuésde tomarposesión)el PoderEjecutivo

remitió al ParlamentoNacional el proyectode ley de reordenamientosindical.Esteresumíaun

puntofundamentalde la plataformaelectoralde la Unión CívicaRadical:establecimientode una

ley de eleccionessindicales para la democratizacióndel movimiento obrero. Se esperaba

democratizarlos mecanismosde accesoal controlde los sindicatos,y paraello se establecíauna

eventual intervencióndel poder estatal ejercido en el interior mismo de las organizaciones

laborales. Hasta que se realizaran las eleccioneslos sindicatos serian administradospor

representantesdel Ministerio de Trabajo (17)• Desdela presentaciónde esteproyectode ley a

marzode 1984 se abrió la confrontación,la primeraque afrontóel gobierno,y queterminó en

una derrota.El sindicalismoperonista,que se hallabadividido en dos centrales,se reunificó

inmediatamente(en un acto celebradoel 25 de enerode 1984) para enfrentarseal proyecto

Radical. El peronismopolítico, apoyandola postura de los sindicatos, consiguió el triunfo

parlamentario,derrotandoel proyectodel gobierno~ La dirección de la CGT reunificada

pidió la reimplantaciónde la Ley Sindicalaprobadaen el último gobiernoperonista(1973-1976),

que reforzabael poderde las direccionessobrelos nivelesintermediosy las bases.En febrero

de 1984 se aprobóla ley en el Congreso(dondela UCR teníamayoría).En el Senadoel partido

gubernamentalno tenía mayoría, por lo que necesitabael apoyo de los llamados “bloques

provinciales”, integradospor tres pequeñospartidosdel interior que poseíanen conjunto seis

representantes.El 15 de marzode 1984 la ley esrechazadaen el Senado,por24 votos contra22,

triunfandoasí la posicióndefendidapor el PJ, y apoyadapor el Movimiento de Integracióny

Desarrollo(MID) y el Movimiento PopularNeuquino.

El 27 del mismo mes, Alfonsín creaun nuevo cargo, y nombraa un sindicalista,Hugo

Barrionuevo,como delegadopersonaldel presidenteparala normalizaciónsindical, con rango

de Secretariode Estado, para tratar de reencauzarlas relacionescon los gremios. Su

1’) El Mensajedel PoderEjecutivo Nacional queacompañóel Proyectode Ley de Reordenamiento
Sindical, del 16 de diciembre de 1983, se recogeen: Gaudioy Thompson,1990:247/251;y el Proyecto
aprobadoen el Congresoy derrotadoen el Senadoen: El Bimestre n0 16, julio/agosto1984, CISEA,
BuenosAires, pp. 119/123.

IR) Diversascitasde la discusiónen el Parlamentosobrela ley de normalizaciónsindical presentada
por la UCR, serecogenen: De Riz, 1989:15/19.
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nombramientofue visto desdemedios políticos y sindicalescomo “un puenteque ha tendido

Alfonsín con el movimientoobrero” (Clarín,BuenosAires, 6/3/84-‘o->. El Ministro de Trabajo,

Antonio Mucci, es reemplazadopor el diputadoRadicalJuanManuel Casellaen abril de 1984.

Estosdos nombramientossonun intentode mantenerabiertoslos canalesde negociacióncon la

CGT recientementereunificada.

La intervencióndelnuevo ministro permitióla aprobación,enjulio de 1984, de un nuevo

códigoelectoral para las organizacionesgremiales(ley 23071), aceptadopor el peronismo(O)

En el proyectoaprobado,muchosde los puntoscontenidosen el proyectodel Ministro Mucci

habíandesaparecido,y otros se acercabanmás al criterio de la CGT que al del gobierno.De

todaslas modificaciones,la mayor novedadconsistíaen que la facultadde llamara elecciones

recaía sobre las conduccionesexistentes,tantas veces criticadas por irrepresentativas.Las

posturasdel radicalismono habíansido abandonadastotalmente,pero habíansufridoun gran

retrocesocon respectoa susobjetivos democratizantesiniciales. La UCR habíarelegadovarios

de sus más defendidosprincipios doctrinarios, principalmentela democratizaciónsindical de

abajohacia arriba,pero a la vez se habíarelajadola relaciónde tensiónentreel gobiernoy la

cúpula gremial, y el acuerdopermitió el desarrollode eleccionesen los sindicatospara una

normalizacióninstitucionaltotal del movimientosindical(Gaudioy Thompson,1990:62/64y 91).

Se inició el procesode normalizaciónde los sindicatos,al comenzarel procesoelectoral

en másde700 gremios,y simultáneamentese pusoen marchala concertacióneconómico-socia!.

PeroantesAlfonsín buscórespaldopolítico parasugobierno,con la firma de la ya mencionada

Acta de Coincidencias,el 8 dejunio de 1984.

El 14 dejunio de 1984 (seisdíasdespuésde la firma del Acta de Coincidencias),la CGT

anunciaqueha decididoproponera los secretariosgeneralesy a las delegacionesregionalesun

plan de luchadestinadoa promoverel cambio de la política económicaoficial. Se amenazacon

unahuelgageneral.El gobiernono queríatenercomoprincipal interlocutorparaun pactoa la

CGT, pero fracasóen sus intentosde evitarlo. Primerocon la Ley de Normalización, segundo

con el acuerdocon el peronismopolítico. Este, dividido tras la derrotaelectoral de 1983, no

presentabaun frentecoherenteni un grupo directivo con el quese pudieranegociar.Por ello,

19) Citado por Gaudioy Thompson,1990:56.

20) La ley 23071 serecoge en: El Bimestre n0 16, julio/agostode 1984, CISEA, BuenosAires, PP.

123/126.
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el gobiernotuvo que trasladarla negociacióndesdeel plano político haciael económico.El 28

dejunio de1984 Alfonsín recibea los dirigentesde la CGT y acuerdacon ellosponerenmarcha

los mecanismosde concertación.Se admitía de hecho,de estaforma, la intenciónde la CGT de

conducirla totalidad del movimientoperonista,cuyaramapolítica habíasido derrotadaen las

elecciones.

5.- El inicio de la concertadón.

El 8 de agostode 1984 tiene lugar la primerareunión tripartita para la concertación

entreel PoderEjecutivo, sindicatosy empresarios,que se realizaen el Ministerio del Interior,

y es presididapor el Ministro de esa cartera,Trócoli. Este hecho confirma la voluntad del

gobiernode que el diálogo fuera eminentementepolítico, aunquesetratarontemaseconómicos

y sociales(Portantiero,1987b:156;Gaudioy Thompson,1990:107;Cavarozziy otros,1988:187).

Entretanto,el Congresoy el Senadohabíanaprobadolas normascon quedebíanefectuarselas

eleccionessindicales,y se sucedíanparossectoriales,aumentandola presión de los sindicatos

sobreel gobierno.Unapropuestadel Ministro de Economíasobresalariosmínimosesrechazada

por la CGT, y éstaabandonala concertación(es el primerabandonode una serie de entradas

y salidasde los sindicatosen la concertación),y anunciaparael 3 de septiembreunahuelga

general, la primerade la CGT contra el gobiernodemocrático.La declaraciónde la CGT es

apoyadapor los partidosde izquierday por el PJ.Esteparogeneralparecíadar por finalizado

el procesode concertación,pero no fue así. Los representantesdel sindicalismovolvieron a la

mesade concertación,y ésta continuóel 8 de septiembre,pero sin grandesfrutos. El 31 de

octubrees nombradoel nuevo Ministro de Trabajo, HugoBarrionuevo,en reemplazode Juan

ManuelCasella.La designaciónde un Ministro deTrabajoprovenientedel sindicalismoprovocó

ciertasdiscrepanciasinternasen los gremios(Gaudioy Thompson,1990:107).

El deterioro de la situacióneconómicase agravóa principiosde 1985. El 18 de febrero

el Ministro de Economía, BernardoGrinspun,es reemplazadopor Juan Sourrouille (hasta

entoncesSecretariode Planificación), profesionalindependiente,que no pertenecíaa ningún

partido,y queno contabacon el respaldoni de sindicatosni de empresarios.Desdeel comienzo

el nuevo ministro planteóal conjuntode la sociedadla determinacióndel gobiernode encarar

la luchaantiinflacionaria,asumiendolos costospolíticosqueesteajusteimplicaríaparadiversos

sectoressociales.
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A principiosdel mesdeabril los ataquesal gobiernosegeneralizan.Alfonsínconvocauna

concentraciónparael 27 deesemes,en defensade la democracia,en laPlazade Mayo.Lo apoya

una partedel peronismo(los que luego seríanlos “renovadores”), los organismosde derechos

humanos,y variospartidosde izquierda.Rechazanla convocatorialos partidosde derechay la

CGT. La CGT organizaun “plan de lucha”, queculminacon un parogeneralel 23 de mayo de

1985, y una manifestaciónen la Plazade Mayo. Tiene el apoyodel peronismoy de los partidos

de izquierda. La lucha de la CGT es más contrael gobiernoque contra los empresarios.La

SecretaríaGeneralde la CGT acusaal gobiernode no tenerningún plan para enfrentarla

situación, que es muy grave (la cifra de inflación interanuales de 1580%, el valor del dólar

aumenta2 y 3 veces por día, y no hay operacioneseconómicasa medio o largo plazo -

Portantiero,1987b:I67-).

El 14 dejunio de 1985 el gobiernodecidelanzarun planeconómico:el Plan Austral.La

concertaciónquedadescartaday el gobiernoactúaunilateralmente.Se poníafin a una primera

etapadel gobiernoen queel recursoparafrenarla inflación y estabilizarla economíahabíasido

la concertacióntripartita. Sus sucesivosfracasosy los enfrentamientoscon las organizaciones

sindicalesllevaron al gobiernoa tomar la decisióndegobernarapelandodirectamenteal apoyo

de la ciudadanía,evitandolas intermediacionesde las organizacionescorporativas.

El nuevoplan económico,como plan antiinflacionario,combinómedidasheterodoxasy

otrasmásortodoxasparaquebrarlas expectativasinflacionarias.Eraun tratamientode choque

queimplicabacongelamientode precios,mantenimientodel crecimientosalarialdispuestopara

esemes (con una congelaciónposteriorde sueldos),cambio de la monedaoficial, ajustede la

política monetariay fiscal, compromisodel Estadoa no emitir monedaparafinanciar el déficit

fiscal, etc. (BancoMundial, 1987:2/3).Era un intento del gobiernode controlar las principales

variablesde la economíaen un contextode fuertepresiónde los acreedoresexternosparael pago

de la deuda externa, en un intento de generarcertidumbrey estabilidadeconómicaque

posibilitaran la inversión y el crecimiento (2l)~ La derecha, la izquierda y el peronismo

tradicional rechazaronel Plan.La CGT descartómedidasdeacción inmediatas,pero no apoyó

abiertamentela iniciativa del gobierno.La poblaciónensu mayoríasemanifestódeacuerdocon

el Plan (Acuña, dos Santosy otros, 1988:220).

21) La situacióneconómicapreviaal PlanAustral y los primerosefectosdel programaseresumenen:
CEPAL, 1986:148/161.
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En las eleccionesde renovaciónparcial de la Cámarade Diputados,el 3 de noviembre

de 1985, la UCR vuelve a derrotaral Pi, consiguiendovictorias en provincias en que el

peronismoerahistóricamenteimbatible(Santiagodel Estero,Catamarca,Formosay Tucumán),

consiguiendounadistribuciónmáshomogéneade sus votosen el país,aunquedisminuyendosu

número.Comoel únicoperonismoverdaderamenteorganizadoes el sindical,la CGT pasaa ser

el eje de la oposiciónpolítica.

Despuésdel PlanAustral desciendenlos conflictoslaborales,coincidiendocon el éxito del

programaeconómico (disminución de la inflación, crecimiento de la balanza comercial,

crecimientomásrápidode la economía),perovuelvena aumentarapartir del segundotrimestre

de 1986.

La CGT manifiestasu oposiciónal plan económicoa travésde sucesivosparosgenerales

en agostodeI 85 y en enero,abril, junio y octubrede 1986.

El análisisdel conflicto socialen los términosen quefue presentadoporla CGT durante

1984, 1985 y 1986, revela cierta rigidez en las demandasplanteadas,concentradasen las

demandassalariales.Si bien la CGT elaboróun programaeconómicoy socialdenominadodelos

“26 puntos”,queincluíael posicionamientosindicalsobrediversostemas(deudaexterna,política

económica,inversión pública, vivienda, educación,cultura, etc. ~22~), este fue prácticamente

desconocidopor la opinión pública, ya queel discursode los líderessindicalesen los mediosde

comunicación(vehículoprivilegiado parael contactoentrela estructurasindical y la sociedad)

insistía en los temassalariales(Abos, 1987a:116).Frentea las accionesde confrontaciónde la

CGT contra la política económicadel gobierno(a través de las huelgasgenerales),se articula

otra lógica de acción sindical: otros sindicatos organizan medidasde fuerza contra los

empresarios,paraconseguiraumentossalariales.Estosactúansobreun interlocutordistinto que

el elegidopor la SecretaríaGeneralde la CGT. Buscan,de estaforma, canalesde negociación

(Palomino,H., 1987a:19).Esta actitud negociadoralleva a que el 24 de marzo de 1987 sea

nombradocomoMinistro de Trabajoun sindicalista,Carlos Alderete.

El nombramientode un conocidolíder sindical comoMinistro de Trabajoconstituyóun

acontecimientopolítico importante, en el marco de una política económica que requería

concertacionesy acuerdos.Este nombramiento(ocurrido pocos mesesantesde una elección

~)La PropuestaNacional de la ConfederaciónGeneraldel Trabajodenominadade los “26 puntos”,
se recogeen: Gaudio y Thompson,1990:251/254.
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nacionalparala renovaciónparcial de la Cámarade DiputadosNacionales,paralas Cámaras

de DiputadosProvinciales,y -en el ámbitomunicipal-paraalcaldesy concejales)significabaun

intentodecambioen la dinámicade larelaciónentreel Estadoy las organizacionesobreras.Más

que las protestascon reivindicacionesno negociables,manifestadacon los paros generales,se

trató de abrir una negociacióny de buscarpuntos de encuentro.Sin embargo,la victoria

peronistade septiembrede eseaño, desconcertóal gruposindicalquepromovió el acercamiento

conel gobierno,provocandola renunciadel titular del Ministerio deTrabajoesemismomes,que

fue sustituidopor 1. Tonelli.

CuandoCarlos Alderete llega al Ministerio de Trabajo, parecióque un largo periplo

llegabaa su fin. Los sindicatos,quehastaesemomentohabíanconstituidounade las principales

fuerzasopositorasal gobiernoRadical,aparecíanahorajunto al gobierno.Los gremiosobtenían

el sectordel aparatodel Estadoencargadode regulary controlar las relacioneslaboralesy el

ordenamientolegal y administrativo(y tambiénpolítico) de las organizacionessindicales.El

gobiernodemostrabaque tambiénpodíanegociary concertarcon los sindicatos.Pero,porotro

lado, estenombramientopodíaseranalizadode forma negativa,poniendoen dudala capacidad

del Estadoparafuncionar de modo autónomoy de negociareficazmentecon las corporaciones

(Palomino,H., 1987a:176).De hecho,cuandollegó a la carteradetrabajoel dirigenteperonista,

no sehabíadefinidola políticaqueseimpulsaríadesdeeseministerio.La necesidaddeconsolidar

una alianzacon el frente sindical antela proximidad de la previstacrisis militar debidoa los

juicios a algunosmilitarespor la represiónantisubversiva,hizo queel nombramientoserealizara

sin quese acordaranlos aspectosespecíficosde la política laboralfutura (Gaudioy Thompson,

1990:171/174>.

A partir del éxito peronistaen las eleccionesde septiembrede 1987, que reflejabalas

posibilidadesde accedera la presidenciade la Naciónen las eleccionesde 1989, se trasladóla

atenciónde los sindicatosde la relacióncon el gobiernoala relacióncon el PartidoJusticialista.

La mayor preocupaciónde los sindicatoshastamediadosde 1988 fue la luchainternaen torno

a las candidaturasa presidentey vicepresidentedel partido.

El gobierno nacional lanzó el primero de agosto de 1988 un nuevo plan de ajuste

económico,conocido como Plan Primavera.El nuevo programaantiinflacionarlo incluía un

acuerdode precioscon la Unión IndustrialArgentina(UIA) y la Cámarade Comercio.El apoyo

queen su momentohabíarecibidoel Plan Austral, indujo a la CGT a sermásprudentecon este

nuevo plan económico,pero a final de mes la centralsindical anuncióun paro generalparael



XXXIIAnexo II: Un estudiodel contexto:los actoressociales.

nuevede septiembre(el 120 en cincoañosde gobiernode Alfonsín). Estaconvocatoriano tuvo

un apoyosindicalunánime. ParaGaudioy Thompson(1990:233)estafalta de acuerdosedebió

a que se empezabaa cuestionarel estilo del SecretarioGeneralde la CGT, Saúl Ubaldini, de

apelara las huelgasgenerales,sobretodo porquealgunosdirigentesgremialessuponíanque la

misma perjudicaría al PJ en las elecciones.Algunos partidos de izquierda(PO y MAS) se

distanciaronde la CGT, ya que le atribuíana la huelgauna intenciónpolítico-electoral.El acto

en la Plazade Mayo el díadel parose celebrócon mayorviolenciade la habitual,entregrupos

de manifestantes,y entreéstosy las fuerzasde seguridad.La violencia de lo sucedidollevó a

Ubaldini a decretar,esamismatarde,un nuevoparogeneralparael día 12, en defensade los

derechoshumanosy como medida de protestafrente a la represiónpolicial. Esta decisiónde

Ubaldini, recibió críticasdesdesectorespolíticos y sindicales.Los queseoponíanal paronúmero

13 de la CGT desdeel propio PartidoJusticialistareflejabanla preocupaciónde que la actitud

individualistade la CGT pudieraperjudicaral PJ en las eleccionespresidenciales,alejando los

votos de las clasesmedias.La huelgafinalmenteserealizó, perohabíaquedadoclarode queya

no eran mayoría los dirigentes sindicalesque estabandispuestosa seguir empleandoesta

metodologíacomo forma de confrontacióncon el gobierno(Gaudio y Thompson,1990:234).

Desdeprincipios de 1989, un acuerdoexplícito entrela direccióngeneralde la CGT y el

candidatopresidencialdel Pi paralas eleccionesdemayo,contribuyóa atenuarla conflictividad

sindical.La CGT decidió no realizar parosgeneralesantesdel 14 de mayo, parano afectarlas

posibilidadesdel candidatoperonista(Palomino,H., 1989c:21).

B.- Las asociacionesempresariales:del apoyo al rénimen autoritario al apoyo al rénimen

democráticofl.
1.- Empresariosy dictadura.

Desde1955los empresariosargentinoshanmantenido,engeneral,mejoresrelacionescon

23> Existennumerososestudioscondescripcionesdelastrayectoriasdelasorganizacionesempresariales

(industriales,agropecuarias,comerciales,financieras,etc.) y las diferenciasentre ellas, aunquecasi
ningunodeellos incluye el períododel gobiernode Alfonsín (Schvarzer,1991a-queestudiala UIA desde
1887 hasta1981-; Schvarzer,1990-estudiode lasgrandescorporacionesempresariasentre1955 y 1983-;
Palomino,M., 1989 -estudio sobre la CARBAP entre 1955 y 1983-; Villarreal, 1987 -que estudialas
transfonnacionesde la UIA desde1981 hasta 1983-), o sólo analizan los primerosaños del mismo
(Villarreal, Palominoe Itzcovitz, 1986; Palomino,M.,1987).
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los regímenesmilitares que con los democráticos.Con los primerosestablecieronrelaciones

económicasmásdirectas,graciasa la exclusión de otros grupossocialesy por la ausenciade

mecanismosde control propios de los sistemasconstitucionales.En la mayoría de los casos,

además,tomaronparteen los procesosde desestabilizaciónque desembocabanen los golpesde

Estado.Las corporacionesempresarialesjugabanun papelcontrarioal mantenimientode las

institucionesdemocráticas,ya que en sus actividadescompetíancon los partidospolíticos y

tratabande sustituirlosen las funcionesdetransmisióndelas demandasde la sociedadalEstado.

La ausenciade partidosde derechafue otro factor que llevó a los empresariosa privilegiar la

estrategiade accióncorporativa.

Las entidadescorporativasdel empresariadodemostrarona lo largo de su historia que

los objetivossectorialesentornoa los quefijaron su constituciónfueronexcedidospor demandas

de tipo político e ideológicoque incluían temascomo la organizacióndel Estado,la legislación

sindical, los partidos políticos, las reformasconstitucionales,etc. En la búsquedade esos

objetivos no vacilaron en apoyargolpesde Estadoy gobiernosautoritarios. La adhe~iónque

generóel último gobiernomilitar es un ejemplode la formacon quelas entidadesempresariales

seenfrentaronal régimenpolítico (ltzcovitz, 1987:225).

La inestabilidad política ha resultado rentable en términos económicos para los

principales sectorespropietariosargentinos, debido a la especulacióny a la posesiónde

información privilegiada, que ha llevado a la concentraciónde recursos.De hecho, antesdel

golpede Estadode 1976 existió una“demandagolpista”porpartede los empresarios(Schvarzer

y Sidicaro, 1987:6/9; Schvarzer,1991a:213/223),entre otras manifestaciones,con el paro

ganaderode 10 días que realizaron las ConfederacionesRurales Argentinas (CRA), las

FederacionesAgrariasArgentinas(FAA) y la SociedadRural Argentina(SRA) a partir del 19

de septiembrede 1975, y con el paro generaldel empresariadoconvocadopor la Asamblea

Permanentede EntidadesGremialesEmpresariasel 16 de febrero de 1976, que reclamaba

asegurarel orden y la seguridadparalas personasy los bienes,defenderla empresaprivaday

preservarlas fuentesde trabajoy los altos interesesde la Nación (tal como lo describeuno de

susconvocantes:SRA, 1976:50/51y 82/83>.

Duranteel gobiernomilitar de 1976a 1983 el Ministerio deEconomíafue controladopor

hombresdeconfianzade los empresarios,salvoduranteel periododel PresidenteViola, período

en que los empresariospresionanpor un cambio de presidente.La SRA manifestóqueen este

periodopresidencialse habíadeterioradola economía,y queel gobiernose estabaalejandode
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las “fuetes del Proceso~~.“El relevo (del presidentey del equipoeconómico)no ha significado

renovarla energíay corregirlos desvíos,sino todo lo contrario” (SRA, 1982:8y 59/60).

Los beneficiariosde la política de endeudamientoexternoe inflación no disimularonsu

agradecimientoen septiembrede 1979,cuandollegarona Argentinalos miembrosde la Comisión

Interamericanade DerechosHumanos,de la Organizaciónde EstadosAmericanos(OEA), para

investigarlas múltiples denunciascontra la política represivade la dictaduramilitar (fl. En

esaocasiónun centenarde entidadesdio a conoceruna declaraciónde apoyoincondicionalal

gobierno. Entre esas entidadesfiguraban varias de las organizacionesempresarialesmás

importantes:Asociaciónde BancosArgentinos(ADEBA>, Asociaciónde Bancosdel Interiorde

la RepúblicaArgentina,ConsejoEmpresarioArgentino, Bolsa de Comerciode BuenosAires,

CámaraArgentinade Comercio,SociedadRuralArgentina,etc.(Nun y Portantlero,1986:46/47;

y Nun, 1987:110/111).La SRA, además,sereunió con la Comisiónquevisitabaargentinael 12

de septiembrede 1979, paradefenderla “situaciónactualde paz,orden y plenaocupacióny la

necesidadde consolidarestarealidad”, y confirmar “la necesidadde que las fuerzasarmadas

ocuparanel vacío de poder en 1976 evitando el caos y la desintegraciónnacional” (SRA,

1980:53/54).

De entreellas,ADEBA fue, seguramente,la quemantuvosu adhesióna la dictadurade

formamás permanente.Despuésdel golpe de Estadode 1976, el presidentede estacorporación

viajó a EstadosUnidos para procurarel apoyo de los grandesbancosa la gestión del nuevo

equipo económico.En 1978, ADEBA preparóy difundió un documentode varios cientos de

páginas-quevolvió a hacercircular en 1980-titulado “Presentaciónatinentea los antecedentes,

fundamentosy alcancesparaun esquemade proyectonacional”,queesun esbozogeneralde un

programapolítico parael país. Entre otrascosas,esteprogramaasignaun papeltutelar a las

fuerzas armadas,amplía los poderes del ejecutivo, relega al Parlamentoa una posición

secundaria,restringelas funcionesde los partidospolíticos, y propugnael voto calificado.Todo

ello propuesto por una asociación de banquerosque, desde su creación en 1972, había

denunciadoel “poder corporativista” de los sindicatos y su intromisión en política (Nun y

Portantiero,1986.47/48).

Una descripciónsimilar podría hacersede la CámaraArgentinade Comercio(CAC),

fl EstaComisiónde la OEA publicó un documentoque recogíala informaciónsobrela investigación
realizadaen Argentina(Organizaciónde EstadosAmericanos,1980).
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organizaciónque desdesu fundaciónen 1924 constituyeuno de los órganosde expresiónmás

importantesde los grandesempresariosargentinos~>. La CAC defendióen todo momentolas

políticaseconómicasliberalesy a los regímenesautoritarios,en los que figuraron funcionarios

surgidosde sus filas. Estaúltima característicapuedeaplicarsea la SociedadRural Argentina

(SRA), otro de los firmantes de la declaraciónde septiembrede 1979, y representantede la

oligarquíaagrariaargentina.

Dentro de las corporacionesagrarias, son ideológicamenteafines a la SRA las

ConfederacionesRuralesArgentinas(CRA>, que representansobretodo interesespampeanos.

Peromientrasel recursotácticomásutilizado por la SociedadRurales la influenciadirectasobre

los funcionarios,el métodoseguidopor las ConfederacionesRuraleses la confrontación(como

el llamado“camionetazo”del 14 de marzode 1984, contrala política agraria“socializante”del

gobierno;o el paroagropecuariodel 9 de junio del año siguiente, contra las retencionesa la

exportacióny contrael proyectadoimpuesto a la tierra). Entre las entidadesadheridasa las

ConfederacionesRuralessobresalela Confederaciónde AsociacionesRuralesde BuenosAires

y La Pampa(CARBAP), por el énfasisde sus reclamosen favor de la absolutalibertad de

mercado,que la han llevado a una oposicióncontra los esquemasde concertacióny contralas

políticasredistributivas(Nun y Portantiero,1986:48/50).

Mucho más matizadas son las posiciones de la Confederación Intercooperativa

Agropecuaria(CONINAGRO) -quenuclea a cooperativasde productores-y, sobretodo, de las

FederacionesAgrariasArgentinas(FAA), quenacióluchadopor losinteresesde losarrendatarios

y hoy es unaorganizaciónmuy extendida,conuna basede pequeñosy medianosproductores.

La FAA defiendeunaposición democrática,ha criticadoagobiernosautoritariosapoyadospor

la SociedadRural y las ConfederacionesRurales, y ha defendidosistemasprogresivosde

tributación.Peroal ir perdiendoimportancia las cuestionesvinculadasal régimen de tenencia

de la tierra (como los arrendamientos),las posicionesde las FAA sehan ¡do acercandoa las de

las otrasasociaciones,sobretodo en su rechazode la política de retencionesy en susreclamos

de mejorespreciosparalos bienesnecesariosen su producción(Nun Y Portantiero,1986:50>.

‘~) Contralo que indicasunombre,la CámaraArgentinade Comerciono esexclusivamentesectorial,
sino querepresentainteresescomerciales,agrarios,industrialesy financieros.
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2..- Los empresariosduranteel gobiernodemocrático.

Duranteel gobiernode Alfonsín, tanto el programaeconómicodel radicalismocomo la

historia del partido, lo orientabanhacia posicionescríticasrespectoa los principalessectores

empresariales.Diversasmedidasdepolíticaeconómicaanunciadascontralos grandesempresarios

durante la campañaelectoral de 1983 (recomposicióndel nivel de ingresosde los sectores

populares,eliminación de las actividadesespeculativasdel sector financiero, adopciónpor el

Estadode estrategiasde desarrolloeconómicoquereflejabanque los radicalesno confiabanen

los mecanismosde autorregulaciónbasadoen el libre juego de las fuerzasdel mercado,control

estatal sobre las actividadesde las grandesempresas...)se intentaronduranteel períodode

Ministro de EconomíaGrinspun,sin considerarla desarticulaciónde la estructuraproductiva

que se habíaoperadoduranteel régimen militar. Por ello, la gestión del ministro Grinspun

fracasó,ya queno se pudocumplir el objetivo prioritario de la política económica:contenerla

alta inflación y promoverel crecimiento(Schvarzery Sidicaro,1987:10/11>.

La convocatoriadel gobiernoala concertaciónllevó a lasentidadescorporativasaformar

en 1984 el llamado“Grupo de los 11”, constituidopor asociacionesempresariales(SRA, ADEBA,

Coordinadorade Entidades Mercantiles,CONINAGRO, CámaraArgentina de Comercio,

CámaraArgentinade la Construcción,ConfederacionesRuralesArgentinas,UIA, Cámarade

Comercio, Industria y Producción,y Unión de EntidadesComercialesArgentinas~2ó~), y la

CGT. Estegrupopresentóunapropuestaalternativaal programaeconómicooficial, “Diagnóstico

sobrela situación económicaactual” (UIA, 1984), por lo que adquirió un carácterde frente

empresarial-sindicalopuestoa la política del gobierno,amenosde unaaño de la llegadade la

democracia(Palomino,M., 1987:210/211). La Unión IndustrialArgentina(asociaciónqueagrupa

a la mayor partede los industrialesdel país> habíarecibido con desconfianzalas tentativas

precedentesde organizarreunionesentrelas organizacionescorporativasy el gobierno, pero

aceptóla proposiciónde Alfonsín de convocara todaslas organizacionescorporativaspara un

Pactode unidadnacional.Tambiénaceptóla convocatoriaparaun Consejoeconómicoy social

demediadosde 1984.La llamadadelgobiernoa la concertacióntambiénesaceptadapor la SRA

(tal como lo afirman las propias organizaciones:UJA, 1984; y SRA, 1985:52), la FAA y

CONINAGRO. La CRA la rechaza(Villarreal, Palominoe Itzcovitz, 1986:71>.

~‘) De las cuatro organizacionesagrarias,no participabala FAA.
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La sustitucióndel Ministro de Economíaen febrerode 1985 significó un cambioen la

política económicay en las relacionesdel gobiernocon los empresarios.Cuandoel gobierno

presentóel Plan Austral, enjunio de 1985, basadoen el controlde preciosy salarios,la UIA

aceptóel Plan comounamedidaprovisoria,aunquesiemprefue contrariaal control de precios

(Villarreal, Palomino e Itzcovitz, 1986:63/64).Este programade ajusteeconómico,dejó sin

respuestasalternativasa los empresarios;pero los conflictosreaparecieronen los primerosmeses

de 1986.

3.- Las organizacionesagropecuarias.

Los representantesdel agroreclamaronmedidasespecíficasparasu sector,en particular

la supresiónde impuestosa la exportación.Durantelos primerosañosdel gobiernode Alfonsín

hubo varias huelgasagrícolasy otras movilizaciones,tales como manifestaciones,corte de

carreterasy campañasparaqueno sepagaranimpuestos.Las huelgasconsistíanen no efectuar

comprasni ventas,ni gestionesbancarias,pero no se interrumpíanlos trabajosdentro de las

explotaciones.Las protestasfueron sobretodo organizadaspor las ConfederacionesRurales

Argentinas(CRA>. El 13 de marzode 1985 la CRA convocóauna concentraciónde productores

con sus vehículos en la Casa de Gobierno, llamado “camionetazo”.La prohibición de esta

concentraciónllevó a la CRA a la convocatoriade un paro de 48 horas(los días 27 y 28 del

mismomes),quefue apoyadopor la SRA (SRA, 1985:72/73).La ConfederaciónIntercooperativa

Agropecuaria(CONINAGRO) y la FAA no se adhirieron,por no compartir la metodologíade

los reclamos,aunquesí el contenidode los mismos.Era la primerahuelgadentrode estesector

desde1976, cuandolas movilizacionesde los empresariosdel agro contribuyerona crear las

condiciones favorablesa la caída del gobierno democráticode Isabel Perón (Palomino,M.,

1987:216/219;Villarreal, Palominoe Itzcovitz, 1986:71;y SRA, 1976>.

El 21 de abril de 1986 se convocó a otro paro, estavez organizadopor las cuatro

corporacionesrepresentativasde los empresariosdel campo.Ademásde los reclamoshabituales

(contralas retencionesa la exportacióny contra el proyectadoimpuestoa la tierra), en esta

ocasiónse reprochabaal gobiernola falta de definición de una políticaagropecuaria“clara”, y

de desposeeral sectoragrícolade su posicióncentraldentrodel crecimientoeconómicodel país,

ya que este sector -según sus representantes-es la “base de la riqueza nacional y pilar

fundamentalde su economía”(SRA, 1986:114/115).Los días9, 10 y 11 dejunio del mismo año
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se organizó una nueva medida de protesta, organizadapor la CRA y la SRA (SRA,

1986:119/121).Las entidadescooperativasvolvieron a apostarpor el diálogo con el gobierno.

4.- Apoyo al régimendemocrático.

Las declaracionesfavorablesa una aperturaal capitalextranjeroy al cumplimientode

los obligacionescon los acreedoresexternosexpresadaspor el gobierno,tuvieron una buena

acogidapor partede los empresariosdel país,ya queestasdeclaracionesseinterpretabancomo

un desplazamientohaciaunapolítica de cortemás liberal.

Cuandoseotorgaronresponsabilidadesa individuosligadosa interesescorporativosa los

sindicatos(al nombrarcomo Ministro de Trabajoal sindicalistaCarlosAldereteen marzode

1987>, tambiénse intentaroncooptacionesempresariales,con la designaciónen ciertoscargos

importantesdel Estadoa algunosfuncionariosde confianzade los grandesgruposempresariales.

Perolos desacuerdosy tensionescontinuaronconlos empresarios,al igual quecon los sindicatos.

Con la insubordinaciónmilitar de abril de 1987, exigiendo sobre todo que no se

continuaracon los juicios a militares, se evidencióqueexistían sectoresmilitarescon demandas

contrariasa los requisitosdeun ordenpolíticodemocrático,realizándoseunaampliamovilización

socialen respaldode la democracia.Por primera vez en la historia recientede Argentina los

empresariossemanifestaronencontradelgolpedeEstadoy semovilizaronen apoyodel régimen

democrático(Schvarzery Sidicaro,1987:13/14>.

C.- Los partidos políticos

.

El 10 dediciembrede 1983 tomó posesiónde la presidenciaen ArgentinaRaúlAlfonsín,

electodemocráticamentedespuésde casi ocho añosde dictaduramilitar. El procesoelectoral

habíasido rápido, y desdeel momentoen que se vislumbró la perspectivaelectoral,despuésde

la derrotaen la guerra de las Malvinas, la reemergenciade los partidospolíticos se aceleró

enormemente.En pocosmesesse dieron todos los pasos:reconocimientolegal de los partidos

políticos, afiliación ciudadanaen una magnituddesconocidaen la historia del país, elecciones

internasy procesosde selecciónde candidatospartidariosa puestosde gobierno,y la campaña

electoral,parallegar el 30 de octubrede 1983a eleccioneslimpias y pacíficas(Jelin, 1987a:718;
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Fontana,1984:33) (7).

1..- El Partido Justicialista.

La derrotaelectoralde 1983reavivó la crisisinternaqueatravesabael peronismodesde

la muertede Perón,en Julio de 1974, y quelas eleccionesInternasdel partidoparacandidatos

a las legislativasde 1983 habíanreflejado. El contrasteentrelos resultadosde 1983 y los de una

décadaatrásera amplio: en 1973 los candidatosa presidentey vicepresidentedel justicialismo

(quesepresentabacomo FREJULI) habíanconseguidoel 61,82%de los votos; en 1983 el 40%.

Una partede sus votos habíanpasadoal radicalismo.Los candidatosde la UCR pasarondel

24,42% de los votos en 1973 a casiel 52%en 1983.

El peronismoteníaquemodificar la imagenque lo habíallevado a la derrotay lograr

credibilidaddemocrática.Estatareale exigíauna autocríticacon su pasadode la que surgiera

una nueva conduccióncapaz de definir una estrategiaen el marco de las reglas del juego

democrático.A su vez, tenía que establecerun sistemade diferenciascon el oficialismo que le

permitiera recuperaral electoradoy alterar en su favor la relación de fuerzasestablecidaen

1983. Un sector del justicialismo (que en 1985 comenzaríaa denominarse “Peronismo

Renovador”) fue cobrandoimportancia respectodel “ortodoxo”. Aglutinados en torno a la

candidaturadeAntonio Cafieroparala presidenciadel partidoen la provinciade BuenosAires,

los miembrosde estacorrienteinterpretaronla derrotade 1983 como la consecuenciaobligada

del pasadoautoritariodel peronismoque se dio despuésde la muertede Perón.Con el rechazo

de ese pasadoy la voluntad de construir un peronismodemocráticocomenzaronla tarea de

cambiarla relaciónde fuerzasdentrodel partido.Traslas eleccionesdel 3 de noviembrede 1985

(en las que varios candidatosrenovadores-que en algunos casosse presentaronbajo otros

partidos-tuvieronmuy buendesempeño,sobretodocomparadocon el PJortodoxo),a comienzos

de 1986 pasóa ser la corrientemás importantedentrodel partido,y logró ocuparla máxima

conduccióndel mismo, hastaentoncesen manosdel sectorortodoxo(representadopor Herminio

Iglesias,ex candidatoa gobernadorpor la provincia de Buenos Aires que habíafrustrado la

aspiraciónde Cafieropor esacandidaturaen 1983), despuésde las eleccionesde septiembrede

27) Unadescripcióndela estrategiadelos partidospolíticosdesdela transiciónenEspañaen: Cotarelo,
1989b:354/359.
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1987 (De Riz, 1989:21,34/35 y 38; De Ipola, 1987).

El peronismoutilizó unaestrategiaque sedistinguió por la ambivalencia:ni oposición

frontal ni colaboraciónabiertacon el gobierno.El objetivo era tomardistanciadel gobiernoy

sus políticas(De Riz, 1989:22>.

El tratamientode los proyectosde ley sobrela cuestiónmilitar esindicativo del modoen

que el peronismo renovador ejerció la oposición al gobierno: enfrentamientoverbal y

colaboraciónencubiertacon las iniciativas del ejecutivo.Despuésde la rebeliónmilitar deabril

de 1987 el régimendemocráticoteníaquedecidir cómotratarel pasadomilitar. La denominada

ley de “punto final” (¶, proyectadapor el ejecutivocon anterioridada la rebelión militar, es

un ejemplode la posicióndel sectorperonistarenovadorsobreel tema.Despuésde la aprobación

de la ley en el Congreso(dondela UCR contabacon mayoría),la misma fue enviadaal Senado

(dondea la LCR le hacíafalta el voto de representantesde otros partidos).Las dificultadesen

el Senadose debíana que los peronistasortodoxosy otrospartidosmenores(PartidoBloquista

de San Juan, los liberales y autonomistasde Corrientes> eran favorablesa una amnistía.

Finalmente,eJproyectofue aprobadopor25 votosafavor, JOen contray 11 senadoresausentes.

La ausenciasignificativafue la de los peronistasrenovadores,quepermitióconvertirel proyecto

en ley. Como en estaocasión,la mayoríade las veces,la oposición de la corrienterenovadora

del peronismoa las iniciativasdel ejecutivo,no veníaacompañadade políticasalternativas(por

ejemploen las leyesde presupuesto,el debatesobrela deudaexterna,etc.) (De Riz, 1989:39/41).

La principal fuerzadel peronismono se hallabaen el PJ, sino en el sindicalismo,que

manejabarecursosde podercotidianomásgrandes,cruzándoselo corporativoy lo político (Nun

y Portantiero,1986:102>.

En las eleccionesa la renovaciónparcialde la Cámarade Diputadosde la Nación,a las

Cámarasde DiputadosProvinciales,y -en los municipios-aalcaldesy concejalesde 1987, triunfa

el PJ. Desde entoncescomienzaen el partido la lucha por la designaciónpara candidato

presidencialpara las próximaseleccionesnacionalesde 1989. Son elegidoscomo candidatos

CarlosMenem (que desde1985 formabapartede la corrienterenovadora,pero que en 1987

habíaconstituidosu propiacorrienteinternadentrodel partido: “Federalismoy Liberación”) y

~) Estaley prevé un plazo de 60 días a partir del cual se extingue la acción penal respectoa toda
personaque no estuvieraprófuga o declaradaen rebeldía,o queno hubiera sido ya citada a prestar
declaraciónanteun tribunal. Con ella se esperabaresolverel temade las causasmilitares pendientesy
delos militaresbajosospecha,poniendofin a los juiciosrelacionadoscon la violaciónde derechoshumanos
duranteel régimenautoritario,y a la incertidumbreasociadaa estascausas.
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EduardoDuhalde,quienestriunfan en las eleccionesde mayo dc 1989 y toman posesiónde sus

cargosel 8 deJulio de eseaño.

2.- La Unión Cívica Radical.

Desde 1983 el radicalismotenía que responderal doble objetivo de gobernary de

consolidarla extensay heterogéneacoaliciónquelo llevó al poderdel Estado.La responsabilidad

del gobiernoen un contextode crisis le impuso opcionesde políticas que entraronen conflicto

con la estrategiademantenerel consensoamplio logradoen las eleccionesde octubrede1983 (De

Riz, 1989:22>.

Durantela gestióngubernamentalde la UCR el partidootorgóun fuerterespaldoa las

iniciativasdel poderejecutivo,peroestono esreflejo deunafuertecohesiónpartidariaalrededor

de las políticas del gobierno.Muchasde esaspolíticas provocaronresistenciasen el senodel

partido(las relativasa la cuestiónmilitar o a las políticaseconómicas,por ejemplo>,y además

no existía una identidad partidariadefinida. El líder histórico de la Unión Cívica Radical,

RicardoBalbín, habíamuertoel 9 de septiembrede 1981. Alfonsín alcanzóla presidenciadel

partido y la presidenciade la nación en un períodocorto de tiempo, en el que las fuerzas

internasdel partidose habíanreacomodado.El liderazgode Alfonsín alcanzóuna proyección

nacionalantesde habersido confirmado dentro de su partido. La UCR, con una historia de

sucesivosfraccionamientosinternos,vencióal peronismoen eleccioneslibresy sin proscripciones,

sin quese hubieraconsolidadounanuevaidentidaddespuésde los cambiosinternosocurridos.

El ejercicio del gobiernofue aumentandolas diferenciacionesinternasalrededorde las políticas

implantadasy de las cuotasde poderdentrodel partidoy en el gobierno.

Alfonsín centralizó en su persona las decisiones políticas fundamentales,y fue

incorporandoa su gabinetea figuras sin tradiciónpartidaria.El liderazgo prevaleciósobrelas

ideologías y los programas,y el partido pasó a un segundoplano. Sin llegar al grado de

enfrentamientoque se dio en el peronismoentre “ortodoxos” y “renovadores”,el radicalismo

vivió también una discusión parecidaentre los que se remiten a la vieja historia del partido

(llamados,por eso,los “históricos”) queacompañarona Alfonsín desdeel principio, y los más

jóvenes,agrupadosen la “JuntaCoordinadora”,un organismojuvenil del partidocreadoen los

añossetentae integradoen su mayoríapor dirigentesdel movimiento universitariode entonces.

La orientacióntomadapor Alfonsín desdeel gobiernolo distanció de los “históricos”, que se
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vieron alejadosde las posicionesde poder,tanto en el gabineteministerial como en el partido,

siendosustituidosen suspuestospormiembrosdela “Coordinadora”,quienesparecíanestarmás

dispuestosa los cambiosque debíandarseen un partido que, por obra de un líder (aunque

apoyadoporel descréditode los militarestras la derrotade las Malvinas,y el descréditode los

peronistastras el gobiernode IsabelPerón),pasóde un 25% de los votos nacionalesa un 50%

en las eleccionesde 1983, apoyo popular que se mantuvo en las eleccionesde 1985 (Nun y

Portantiero,1986:97/99).

El papelmoderadory conciliador de Alfonsín dentro de la UCR, se convirtió en una

tareadifícil cuandosu liderazgo no fue apoyadoen las eleccionesdel 6 de septiembrede 1987.

A partir de entoncesse abrió el debatepartidario,y la relaciónentreel gobiernoy su partido

fue uno de los temasa debate.La derrotaelectoralpermitióaflorar los conflictos hastaentonces

contenidosentre el presidentey su partido. Alfonsín ya no contabacon la autoridadque le

conferíasu victoria en las urnas(DeRiz, 1989:42/47).El principalproblemadesdeentoncesfue

que la Unión Cívica Radicalno fue capazde articularuna alternativaal liderazgo personalde

Alfonsín (teniendoen cuentaquela Constituciónno permite la reeleccióndel presidente),como

se reflejó en los resultadosde las eleccionespresidencialesde 1989.

3.-Los dospartidos mayoritarios en el Congreso.

El primertropiezo parlamentariode la UCR fue su proyectode ley de normalización

sindical. Esteproyectofue presentadoal Parlamentoa los seisdíasde habercomenzadoéstesus

actividades.El PartidoJusticialista(PJ) seopuso,lo quellevó a quela ley fueraaprobadaen la

CámaradeDiputados(dondela UCR teníamayoría>,perofuerarechazadaen el Senado(donde

era minoría>. El proyectofue modificadoy reemplazadopor el régimende eleccionesparalos

sindicatos(ley 23071). A partir de entonces,las decisionesmásconflictivas(en particularlas de

política económica)setomaronen otro lugar, o bien quedaronen suspenso,por la capacidadde

bloqueoparlamentariode la oposición (como las leyeslaborales,el proyectode ley de defensa

o el de coparticipaciónfederal, que definen el lugar del sindicalismo, la competenciade las

fuerzasarmadas,y las relacionesentrela nacióny las provincias,respectivamente>;lo quellevó
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al estancamientode las principalesiniciativas legislativas(De Riz, 1989:19/23 29)

El radicalismotransfirióla responsabilidaddel estancamientolegislativoaljusticialismo,

aduciendo comportamientosobstruccionistastales como la falta de “quórum” o abusosal

Reglamentode laCámaracon fines dilatorios.

Alfonsín gobernópor decretoen aspectosclave de la política económica,y construyó

alianzasdestinadasa legitimar sus políticas(por ejemplocon el nombramientocomo Ministro

de Trabajode un dirigentesindical).

Luego del rechazoal proyecto de normalizaciónsindical enviadopor el ejecutivo al

parlamento,al quetodo el justicialismo se opuso, la estrategialegislativadel peronismoestuvo

condicionadapor el procesode reunificaciónpartidariaalrededorde la corrienterenovadora.

La condición democráticade radicalesy peronistasrenovadoresera una característicaque

diferenciaba a los renovadores de los ortodoxos. Existió una profusión de iniciativas

parlamentariasjusticialistasdurante1984,con numerososproyectossobrela misma materia,lo

que demostrabala dispersióninternadel partido(De Riz, 1989:36). Durante1984, y hastaque

en junio de 1985 el gobiernopresentóel Plan Austral (despuésde varios intentosfallidos de

concertaciónsocioeconómica),las principalescríticas al gobiernodesdeel PJ se refirieron a la

política económica.A partir de ese momentola confrontacióncomenzóa ser lideradapor la

ConfederaciónNacional del Trabajo (como se desarrolla en el apartadoque analiza a las

organizacionessindicales).

4.- Los partidos de izquierda.

La insercióne influenciade los partidosde izquierdaargentinosdentrodel movimiento

obrerose vio restringidadesdequeel peronismoemergiócomoel portadorde la identidady la

esperanzapopulares.Tampocoestospartidosconstituyenunafuerzaimportanteen el escenario

político. Estarealidadcambióen el periodocomprendidoentre1969 y los primerosañosde la

décadadeI 70, cuandoun procesode radicalizaciónpolftica de sectoresmediosy obrerosdio a

las organizacionesde izquierdauna fuerzadesconocidahastaentonces(fl.

29) Un estudiopormenorizadode los proyectoslegislativospresentadosy aprobadoso rechazadosen
el Parlamentohastael septiembrede 1987, seencuentraen: De Riz, 1989:25/33.

30) El procesosocio-político y las actuacionesde las organizacionesde izquierda antesy duranteel

gobiernoperonistade 1973/1976,seanalizaen: Viñasy otros, 1989.
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La fuerterepresiónque siguió a la instauracióndel gobiernomilitar de 1976, continuó

con la obra que ya habíacomenzadobajo el gobiernoperonistade 1973/1976,liquidando a las

organizacionesde izquierda,sobretodo a los quehabíanoptadopor una opciónarmada.

Desdelos últimos mesesde 1982, con el levantamientode las restriccionesa la libertad

política, emergieronnuevamentetodos los gruposde la izquierdafragmentada.

Los grupos que lograron superar los requisitosexigidos por la ley para obtenerel

reconocimientocomopartidonacional(porcentajede afiliados requeridospor distrito, número

de distritos en los que se debíatener representación...)presentabanposicionesdiversas:el

Partido Obrero (PO) y el Movimiento al Socialismo (MAS), dos formacionesde tendencia

trotskista que, despuésde algunastentativaspor establecerun frente para las elecciones,

presentaronlistas separadas;el PartidoIntransigente(PI>, el PartidoSocialistaPopular(PSP),

y el Frentede IzquierdaPopular(FIP>, presentaroncandidatospropios,aunqueestosdosúltimos

habíanintentadoencontraruna fórmula de acuerdoelectoral con el peronismo;y el Partido

Comunista, que también buscó estableceralianzascon otras fuerzas, pero sin resultados,

inscribió candidatospropiosen todos los cargos,menosen los de presidentey vicepresidente,en

dondeapoyóa la fórmulaperonista(Nun y Portantiero,1986:102/104).

En las eleccionesde 1983, y sobretodo en 1985, el partidode izquierdaquemásvotos

recogiófue el PartidoIntransigente,constituido en 1972. Su principal líder, OscarAlende, y

gran partede sus seguidores,proveníande la Unión Cívica Radical Intransigente,una de las

fraccionessurgidascon la división de la UCR en 1956. Peroen las eleccionesde 1987, el PI

disminuye los votos obtenidosen relación a las eleccionesanteriores,aunquemantienecinco

escañosen el Congreso.

El otro partido de izquierdascon cierta presenciaelectoral es el Partido Socialista

Popular.Seformó tambiénal principio dela décadadel70, a partir de la convergenciade varios

grupossocialistas.Es un partidodetipo populista,miembrode la InternacionalSocialista,y que

tiene sus principalesapoyosen la provincia de SantaFe, en dondetuvo un amplio crecimiento

en las eleccionesde 1985, graciasa una alianza con otros grupos de la familia socialista,

denominadaUnidadSocialista,obteniendoun escañoal CongresoNacional en las eleccionesde

1987.

Finalmente,el PartidoComunista,esun representantedelas formacionessurgidasdela

III InternacionalComunista,prosoviético, y la más organizadade las fuerzas de izquierda

argentinas.Tiene una mayorinserciónobreraquelos otros, pero sin muchafuerzaelectoral.A
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las eleccionesparlamentariasde 1985 concurrió en alianzacon el MAS, despuésde haber

intentadoun acuerdoconel PI. Incrementósusvotos, peroéstosfueron menosde los esperados

(Nun y Portantiero,1986:104/106).

5.- Las partidosde derecha.

Algunosanalistaspolíticosargentinosafirmanqueel problemadel continuovaivénentre

gobiernosmilitares dictatorialesy gobiernosciviles democráticosdébilestiene su origen y su

explicación en la inexistencia de un partido de derechasólido y arraigadoen la sociedad

argentina.Esta carenciaquita a la derechaargentinala posibilidad de convertirseen una

alternativa real de poder en el marco de un régimen constitucional,y es una de las causas

principales de la proclividad de esa corriente ideológica a tomar posicionesdeslealesa ese

régimen,apoyandoactivamentegolpesmilitaresautoritarios,que-supuestamente-reestablecerían

el ordenque no consiguenmantenerlos gobiernosciviles (Nun y Portantiero,1986:106) (31)

A mediadosde 1982 seconstituyóel partidoUnión de CentroDemocrático(UCeDé).Su

principal figura era el capitáningenieroAlvaro Alsogaray,quien en décadasanterioreshabía

ocupadoaltos cargos (en particular el de Ministro de Economía), en diversos gobiernos

constitucionalesy autoritarios.Con la fundaciónde la UCeDéAlsogaraytratabapor terceravez

de formarun partidopolítico propio.En las eleccionesde 1983 estepartidoobtuvodosdiputados

en la Capital Federal,siendoAlsogarayuno de ellos. A partir deentoncesfueaumentandopoco

a poco su presenciaen el escenariopolítico.

Desdesu comienzola UCeDése esforzópor ofrecerla imagende un partidomoderno,

y por dar credibilidad a su afirmación de respetoal orden constitucional.Esa imagen de

liberalismomodernoy comprometidocon la legalidaddemocráticacobró verosimilitud, por sus

posicionesparlamentariasy públicas:repudioal golpismoy atodo intentoautoritariocontrael

régimen democrático,condenadel Procesode ReorganizaciónNacional,apoyoa las iniciativas

del gobiernoRadicalde derogarla ley de autoamnistíadecretadapor ladictaduray dereformar

el Códigode JusticiaMilitar. Peroestaimagen fue ensombrecidapor algunasactitudesde los

integrantesdel partido: muestrasde intoleranciaideológicay política (afirmación de quetodos

31) Un interesanteestudiosobrela inarticulacióny las debilidaespolíticasdelconservadurismoespañol
y los factoresquelas explicanseencuentraen: Montero, 1989. El surgimientodel bipartidismotras la
desapariciónde la UCD en las eleccionesde 1982: Montero, 1986:409/416.
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los desaparecidosen la llamada “guerra sucia” habíanmuerto en combate,formulación de

acusacionesy amenazasa periodistasque discutíansus puntosde vista, etc.); y la utilización del

calificativo “inconstitucional”paratodadecisión,decretoo ley (Inclusosi contabacon aprobación

parlamentaria>promulgadoo propuestopor el gobierno,y desaprobadopor la UCeDé. Esta

actitud podíasercriticadapor seruna forma de socavarlas basesde régimendemocrático.

Otra característicaque puedeexplicar queestepartidono crecieraen las eleccionesde

1985 de la formaesperada,esque esun partidopocoflexible en susposiciones,con dificultades

paraenfrentarsea situacionesy problemasnuevos(Nun y Portantiero,1986:107/110).Peroen

los comicios de 1987 estepartidoregistróun fuerteaumentode votos (consiguiendopasarde 3

a 7 diputadosnacionales),colocándoseen el tercerpuestoa nivel nacional,desplazandode esta

posiciónal PartidoIntransigente.

La UCeDéno era la únicafuerzaimportantede derechasen la Argentina en el periodo

estudiado.En las eleccionesde 1985 el PactoLiberal Autonomista(productode la Alianza ente

el PartidoLiberal y el PartidoAutonomistade Corrientes,fuerzaspolíticasde largatradición

en estaprovincia) obtuvoen la provincia de Corrientescercadel 50% de los votos a diputados

nacionales.Esto llevó asu principaldirigente,JoséRomeroFerris,aocuparunaplazadestacada

en la escenapolítica nacional.Despuésde su nombramientocomogobernadorde esaprovincia,

en 1983, y de la amplia victoria de sus candidatosen 1985, lanzó la Unión para la Nueva

Mayoría, aspirandoa constituirseuna confederaciónde partidosliberal-conservadoresa nivel

nacional,querepresentara,a largo plazo,una alternativaparalas eleccionespresidencialesde

1989.RomeroFerris,quefueasesordel presidenteViola y ocupóel puestodeembajador,ofreció

la alternativade un conservadurismoflexible, capazde adaptarsea problemasy situaciones

nuevas(Sidicaro,1986:23).Peroen las eleccionesde 1987 la UCeDéfue la queaglutinóel mayor

número de votos de derechas,no sólo en la Capital Federal (con el 17,9% de los votos a

diputadosnacionales)y en la provincia de BuenosAires (6,1%>, comoen eleccionesanteriores,

sino tambiénen SanJuan(7,6%>y en San Luis (6,3%) (32),

32) Un perfil social y político de los electoresconservadoresen Españase realiza en: Montero,
1986:385/409.
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D.- Las hienasminadas: La subordinacióncondicionada(fl.

Duranteel año electoral de 1983 la capacidadde negociaciónpolítica de las fuerzas

armadasseencontrabadisminuidadebidoa los siguienteshechos:la derrotaen la guerrade las

Malvinas, la crisis económicaimperantejuntoa unaampliadeudaexterna,y las discordiasentre

las tres armas, sumadasa la creciente impopularidadpor los medios utilizados contra la

subversión(torturas, asesinatos,persecuciones,etc.>. Debido a que el tema de los derechos

humanosduranteel gobiernomilitar iniciadoen 1976pasóaser,al final de su mandato,uno de

los más discutidosy debatidosen todo el espectropolítico y en la sociedad,se convirtió en

prioridadparalos militares (fl.
El gobiernomilitar, con la intenciónde cerrarla discusiónsobreel temade los derechos

humanos,dictó el decretoley 22924 el 22 de septiembrede 1983, conocidocon el nombrede Ley

de PacificaciónNacional,o ley de “autoamnistía”(fl. Estefue el último recursodisponiblede

lasfuerzasarmadasparatratardecondicionaral futurogobiernoconstitucional.Conesedecreto

sedeclararonextinguidaslas accionesreferidas“a todoslo hechosde naturalezapenalrealizados

en ocasióno con motivo del desarrollode accionesdirigidasa prevenir,conjuraro poner fin a

lasreferidasactividadesterroristaso subversivas,cualquierahubierasido su naturalezao el bien

jurídico lesionado” (3Ó)~

Previamente,el 28 de abril de 1983, la JuntaMilitar habíadadoa conocerel llamado

“DocumentoFinal” sobrela luchaantisubversiva.En el mismose declara“que la información

y explicacionesproporcionadasen estedocumentoestodo cuantolas FuerzasArmadasdisponen

para dar a conocera la Nación sobrelos resultadosy consecuenciasde la guerracontra la

33) Unadescripcióndetalladade los acontecimientosrelacionadoscon la política militar y la actuación
de las fuerzasarmadasduranteel gobiernode Alfonsín seencuentraen: Estévez,1990. Principalmente
en estadescripciónhe basadoesteapartado,por ser la más sistemáticay sintéticaque be localizado.
aunquelas opinionesde esteautorhansido matizadasy contrastadascon las de otros autores.

“) “(...) nuncacornoen estaoportunidad(diciembrede 1983)el pasajedel podermilitar al podercivil
se realizó en medio de un desprestigiotangeneralizadode las fuerzasarmadas” (Nun y Portantiero,
1986:113).

35) El texto completode estaley se encuentraen: AsociaciónAmericanadeJuristas,1988:22/23.

36) Los organismosde derechoshumanosrespondenaestaley con unamarchade oposición,y los dos

partidos políticos mayoritarios,el PartidoJusticialistay la Unión Cívica Radical, incorporanen sus
plataformaspolíticasel rechazoa la Doctrina de la SeguridadNacional.
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subversióny el terrorismo”, y “que las FuerzasArmadassometenanteel puebloy el juicio de

la historia estasdecisionesquetraducenunaactitud quetuvo pormetadefenderel biencomún”

Q7)• Estedocumentopretendeser la respuestadefinitiva al cuestionamientopor las violaciones

de los derechoshumanos,al definir como “actos de servicio” las actuacionesde los militares.

Estedocumentofue respondidopor el entoncescandidatopresidencialRaúlAlfonsín en

estostérminos: “Los actosilícitos cometidosdurantela represióndeberánserjuzgadospor la

justiciay no solamentepor la historia: esajusticia serála civil, comúnatodos los argentinosy

no se admitiránfuerospersonalescontrariosa la Constitución” (¶.

La PlataformaElectoral de la Unión Cívica Radical (1983) dedicó su terceraparte,

titulada “Un problemaclave para la democratizaciónargentina:La CuestiónMilitar”, a los

lineamientosgeneralesy propuestasespecíficasen materia de defensa.De este documento

partidario se puedendeducir las dos aproximacionesque la UCR, una vez en el gobierno,

seguiríaparahacerfrentea la cuestiónmilitar.

Por un lado, sehablabade la necesidadde emprenderuna profundareformamilitar de

modode asegurarel controldel poderpolíticoconstitucionaly, por medio de unamodernización,

aumentarla capacidadmilitar disminuyendoal mismotiempoel presupuestodestinadoa defensa,

el personaljerárquicoy de la tropa, y el númerode funcionesdesempeñadaspor las fuerzas

armadas.

Por otro lado, se planteabala urgenciade separarlas responsabilidadesde lo actuado

duranteel gobiernomilitar: “Es indispensablequelasresponsabilidadesporlos ilícitos cometidos,

los abusos de poder, la irresponsabilidaden el ejercicio de la función pública, las

responsabilidadesque provocaronla derrotaen la Guerrade las Malvinas,seanjuzgadosen la

jurisdicciónnaturalde cadahechoy segúnla gravitaciónde cadaresponsable,paraafianzarla

justicia segúnlo mandala Constitución...”.Perohabíaque distinguir tres nivelesdiferentesde

responsabilidaddurantela represión:los que habíandado las órdenes,los que habíansido

simplementeejecutoresde las mismas,y los quehabíancometidoexcesosen la ejecuciónde las

37) La parte resolutiva de esteDocumentoFinal de la Junta Militar se encuentrarecogida en:
AsociaciónAmericanadeiuristas,1988:19;unasíntesisdelmismoenEl Bimestre.n0 8, mano/abril1983,
CISEA, BuenosAires, Pp.88/100;y el texto completodel mismoen Clarín, BuenosAires, del 29 de abril
del mismoalio.

~) La respuestadel candidatode la UCR, Raúl Alfonsín, al “Documento Final”, del 2 de mayode
1983, se encuentrarecogidaen: AsociaciónAmericanade Juristas,1988:21.
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órdenes,o accionesaberrantes(Unión Cívica Radical, 1983). Esta clasificación mostrabala

voluntadde tranquilizara la mayoríade las fuerzasarmadas,quese suponíaperteneceríana la

segundacategoríaQ9)•

Existe una terceraactuación del gobierno constitucionalen relación a las fuerzas

armadas.Es lo referentea la política de nombramientos,ascensos,retirosy pasesdel personal

superiorde las fuerzasarmadas,todo ello conocidocomo política militar (a). Estaintentaba

ser una política dirigida a asegurarel control y la subordinacióndel sistema militar a las

autoridadesconstitucionales(4¡>•

1.- La revisión del pasado.

El Poder Ejecutivo del nuevo gobierno dejó clara su intención de llevar adelantela

revisión del pasadopor mediode dosdecretospresidenciales.El decreto157/83 pusoen marcha

la persecuciónpenal contra siete de los integrantesde la alta dirección de las organizaciones

guerrillerasqueactuarondurantela décadade los años70. Con el decreto158/83se ordenóel

procesamientode los nueveintegrantesde las tresprimerasjuntas militares del gobierno“de

39) Hay que destacar,que durantela dictadurala gran mayoría de los argentinosy tambiénlos
dirigentespolíticos,subestimaronel alcancey lascaracterísticasde la represiónqueseestabapracticando.
La combinaciónde la censuracon la voluntad de no ver lo que estabapasandocontribuyó a quela
mayoríade los partidospolíticos minimizarala importanciadel problemade la violaciónsistemáticade
losderechoshumanosrealizadapor los militares. Tambiénhayqueconsiderarquela represiónseejerció
esencialmentecontra los sindicalistas,los estudiantes,los sectoresde izquierda, los intelectualesy los
guerrilleros, y que no afectócasi a los dirigentes de los principales partidospolíticos. La Unión Cívica
Radical fue la menoscastigadapor las persecucionesmilitares. Se puede imaginar,por ello, que la
afirmacióndelos radicalesdurantela campaliaelectoralde quelos miembrosdelas fuerzasarmadasque
habíancometidoexcesosdurantela represióno actosaberrantesseríanjuzgados,serelacionabaconla idea
de quesólo un pequeñonúmerode militares entraríadentro de estacategoría(Sidicaro, 1986:10).

fl Entendemospor “política militar” el “conjunto de decisionesgubernamentalesjunto con la
activación de mecanismos y procedimientos institucionales tendientes a administrar tanto el
comportamientocotidiano,burocrático y profesionalde la instituciónmilitar comosu comportamiento
político-institucional,en panicularen lo quehacea la relaciónentreesainstitucióny el poderpolítico”
(Fontana, 1987a:375). Un trabajo que estudia la especificidad de la política militar frente a, y
complementariade, la política de defensa,y aquéllaen profundidad,es: Fontana,1988:6/12.

41) La relevanciadela subordinaciónmilitar alasautoridadesciviles y laexclusióndepapelespolíticos

delasfuncionesde la instituciónmilitar para¡a consolidacióndemocráticase analizaen: Bailón y Carrillo,
1990; y en: Fontana,1990:1/12y 20/25.
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fado” anterior,mediantejuicio sumarioanteel ConsejoSupremode las FuerzasArmadas(42)~

Estejuicio se sumabaa losmásde2000juicios entrámitecontradiversosrepresentantesdetodas

las jerarquíasmilitares.

Ademásde esosdecretos,el PoderEjecutivo remitió al parlamentosieteproyectosde ley,

queson anunciadospor el presidenteAlfonsín en un mensajea la poblaciónel 13 de diciembre

de 1983 (3 díasdespuésde haberllegadoal poder).Se destacanlas siguientes:

a) Anulaciónde la Ley de PacificaciónNacional,con la ley 23040del 22 de diciembrede

1983.En suprimer artículoexpresaquedichaley de Pacificacióndictadapor elanterior

gobiernomilitar se anulapor “inconstitucional”,declarándola“insanablementenula”. Si

la ley de “autoamnistía”sehubieraderogado,enlugardeanularla,losmilitareshubieran

podido invocara su favor el tiempo de vigencia de esa ley. Con la anulaciónse privé de

efectoa la ley desdeel día de su promulgación(fl.

b) Protección del orden constitucional y de la vida democrática.La ley n0 23077,

conocidacomo ley de Defensade la Democracia,aumentabalas penaspor el delito de

rebelión y establecíael juicio oral y público para losacusadospor ese delito (fl.

c) Reformasal Código de Justicia Militar. La ley 23049aprobadaen febrerode 1984

contemplaba el recurso ante la justicia federal: “En tiempo de paz, contra los

pronunciamientosdefinitivos de los tribunalesmilitares se podrá interponerun recurso

ante la CámaraFederalde Apelaciones”.En el futuro la justicia civil juzgaríadelitos

cometidos por personal militar en los cualesse hubieranvisto afectadasla vida de

paniculares.Pero con respectoa los hechosdel pasado,el Consejo Supremode las

FuerzasArmadasse encargaríade las actuacionescorrespondientesa delitoscometidos

con anterioridada la fecha de entradaen vigencia de la ley, siempreque “resulten

42) Ambos decretosse recogenen: El Bimestre, n<’ 12, nov./dic. 1983, CISEA, BuenosAires, PP.
129/130y 130/132respectivamente.Tambiénen: AsociaciónAmericanadeJuristas,1988:25/27y 28/31.

fl La ley 23040 que anulala ley militar de “autoamnistía”se recoge en: AsociaciónAmericanade
Juristas,1988:24.

«) Un resumende estaley se encuentraen: Fontana,1987a:383.
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imputablesal personalmilitar de las fuerzasarmadasy al personalde las fuerzasde

seguridad,policial y penitenciariobajocontrol operacionalde las fuerzasarmadasque

actuódesdeel 24 de marzode 1976 hastael 26 de septiembrede 1983 en lasoperaciones

emprendidascon el motivo alegadode reprimir el terrorismo...”.Se dabaun plazo de

seismeses,consideradodesdeel inicio de las actuaciones,paraqueel ConsejoSupremo

informara a la CámaraFederallos motivosquehubiesenimpedidola conclusiónde su

labor, y se decíaque: “Si la Cámaraadvinieseunademorainjustificadao negligencia

en la tramitacióndeljuicio, asumiráel conocimientodel procesocualquieraseael estado

en que se encuentrenlos autos”.A la vez, se señalabauna distinción parael personal

militar comprometidoconel procesorepresivoentrequienesfueron responsablesde su

planeamientoy supervisión,quieneslas ejecutarony quienescometieronexcesosen el

cumplimiento de órdenes superiores.Se postulaba,de esta forma, el criterio de

obedienciadebidaparaevaluarla conductade las fuerzasarmadas(fl.

Esto significaba que la estrategiaseleccionadapor el gobierno constitucionalpara la

revisión jurídica del pasadoinmediato se basabaen canalizarlas actuacionesa través de la

justicia militar (ConsejoSupremode las FuerzasArmadas),contemplandoen segundotérmino

la instanciacivil, contradiciendola ideaexpresadadurantela campañaelectoralpor la UCR de

quelosjuicios a los integrantesde lasjuntas militaresdel gobiernoautoritariose realizaríanen

la justicia civil desde el primer momento. Se intentababrindar a las fuerzas armadasla

oportunidad de llevar a cabo su “autodepuración”y recomposiciónde su imagen (Fontana,

1987a:387),acciónque implicabanecesariamenteel reconocimientoprevio de la ilegitimidad de

las actuacionesdurantela luchacontra lasubversióny la realizaciónde unaautocrítica.Es decir,

aceptarla revisión del pasado.

El sector militar consideró ilegítima la segunda instancia ante la justicia civil,

caracterizándolacomounaintromisiónen el ámbitomilitar, e inconstitucionalel decreto158/83

de procesamientoa las juntas militares. La cuestiónfue resueltamediantela convalidaciónpor

partede la CorteSupremade Justicia de la Nación de la estrategiagubernamental.

45) En El Bimestre, n0 13, enero/febrerode 1984, CISEA, Buenos Aires, Pp. 108/115,figuran los
artículosdel anteriorCódigodeJusticiaMilitar quese modifican,loscambiospropuestospor el gobierno
nacional,y lasreformassancionadaspor la ley 23049.El textocompletode la ley en: La Nación, Buenos
Aires, 10 de febrerode 1984; y los artículos10 y 11 de la mismaen: AsociaciónAmericana deJuristas,
1988:32/33.
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La revisión del pasadosecompletómediantela creaciónde la ComisiónNacionalsobre

Desapariciónde Personas(CONAIDEP), medianteel decreto 187/83, cuya función incluía la

recepcióndedenunciasy de pruebassobregravesviolacionesa los derechoshumanos,emitiendo

un informefinal, el cualfue presentadopúblicamenteafines dejunio de 1984 (CONADEP, 1985)

La posición de los militares se materializópor medio del dictamenelevadoel 25 de

septiembrede 1984 por el ConsejoSupremode las FuerzasArmadas.En él se justifica la

tardanzade varios mesessin que se produjeranavancessignificativos en el procesojudicial.

Comoconclusión,el Consejomanifestó“queno se consideraen condicionesdesentenciarenesta

causadentro del plazo previsto”. El Consejo afirmaba que como resultadode los estudios

realizadoshastael momento,los decretos,directivas,órdenesdeoperación,etc., queconcretaron

el accionar militar contra la subversiónterrorista, eran en cuanto a contenido y forma

“inobjetables”(47)• Estatácitanegativaa producir la “autodepuración”de las fuerzasarmadas

fue la queindujo a la CámaraFederalacontinuarcon la causa,sustrayéndolade la jurisdicción

militar, a partir de octubrede 1984. Se llega, así, a la instanciacivil previstapor la ley que

reforméel Código de JusticiaMilitar. Las fuerzasarmadas,a travésde su ConsejoSupremo,

no habíanmostradointenciónde realizarunaautocríticapara-de estaforma- incorporarseal

procesode consolidacióndemocrática.Quedó demostradoque la reivindicaciónde lo actuado

durantela lucha contra la subversiónservía como cohesión interna del sector militar. La

estrategiaoficial sufrió un duro golpe: los militares no aceptabanjuzgar como delitos las

violacionesa los derechoshumanos(Sidicaro, 1986:13).

2.- Las actuacioneshaciael futuro.

Las propuestasque figuraban en la PlataformaElectoral de la UCR de 1983 (Unión

CívicaRadical,1983) paraencararla reformamilitar se puedenresumirde la siguienteforma:

“)El libro-testimonioquerecogela informaciónrecogidapor la CONADEP,NuncaMás, fue el más
vendidodel año (Nun y Portantiero,1986:115).El Textoparala prensadel resumendel InformeFinal,
se recogeen Clarín, BuenosAires, del 21 de septiembrede 1984,y en: El Bimestre n 17, sept./oct.de
1984, CISEA, BuenosAires, pp. 112/118.

49) El Comunicadoala CámaraFederaldeApelacionesdel ConsejoSupremodelas FuerzasAmadas,
se recogeen: El Bimestre, n« 17, sept./oct.1984, CISEA, BuenosAires; en AsociaciónAmericana de
Juristas,1988:34/36;y en: La Nación, BuenosAires, 26/9/84.
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- Subordinacióndelas fuerzasarmadasalPoderEjecutivo.Volver a fortalecerla figura

del Presidentede la Nación como Comandanteen Jefe de las FuerzasArmadas,

eliminandolos cargosde Comandanteen Jefedecadafuerzay reemplazándolosporJefes

de EstadoMayor paracadaunadeellas.Tambiénse proponíajerarquizarla funcióndel

Ministerio de Defensa Nacional, del cual dependeríala acción integradade las tres

armas.

- Función de las fuerzasarmadas.Se proponíadeterminarpor ley la funciónespecífica

de las fuerzasarmadasen la defensaexternaúnicamente.

- Supresióndel servicio militar obligatorio. Profesionalizaciónde las fuerzasarmadas.

A estasdos propuestasse agregaban:modificación de las normasparaque losmilitares

prestaranjuramentode no interveniren alteracionesdel ordenconstitucional,y facultar

al poder político paradeterminarlas hipótesis de guerra quea su vez determinanlas

característicasde las fuerzasarmadas.

- Gastosmilitares. Se proponía reducir el gastoa un promedio del 2% del Producto

Bruto y mejorar la forma de administrarel presupuestomilitar.

Estas propuestasgeneralesteníanpor objetivo impedir la autonomíade las fuerzas

armadas frente a los poderes legislativo, ejecutivo y judicial. Para ello, era requisito

indispensablecontar con un ordenamientojurídico, orgánicoy funcional adecuado.Por ello se

reestructuréel Ministerio de Defensay los altos cargosde las fuerzasarmadasinmediatamente

despuésde comenzarel gobiernoconstitucional.Se centralizó el manejo presupuestarioen el

Ministerio de Defensa,hastaentoncesacargodelas fuerzasarmadas,lo queeconomizórecursos

económicosy materiales,al suprimirsesuperposicionesy duplicaciones.Ademásse traspasaron

todas las empresasquepertenecíanhastaentoncesa cadauna de las armasa la Secretariade

Producciónparala Defensa(Nun y Portantiero,1986:113/115).

La iniciativa del PoderEjecutivoorientadaa transformarel Ministerio de Defensaen un

instrumentoeficazparael diseñoeimplantaciónde políticas, bajoel principio desupremacíadel

poder civil y subordinación de las fuerzas armadas a la autoridad constitucional, tuvo

dificultades.Por una parte, el Ministerio habíaquedadodebilitado por el peso político y la

autonomíainstitucionalde cada unade las tres armas;por otra parte, habíaque desarrollar

capacidadeshumanase institucionalespartiendo de cero, dada la falta de experienciay de
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tradición democráticaen el manejodel áreade defensa(Fontana:1990:21).

En el marco de las políticas de desmilitarizaciónde las funcionesde seguridade

inteligencia interior, el gobierno excluyó explícitamentela realización de esas tareasde las

funcionesy atribucionesde las fuerzasarmadas.Por otra parte,la Secretaríade Inteligenciade

Estado,dependientede la Presidenciade la Nación, fue desmilitarizada,dandode baja aunos

200 militaresen actividady retirados.Paralelamente,la Secretaríade Informacionesdel Estado

(SIDE), siemprea cargode un oficial superior de las fuerzasarmadas,fue puestabajocontrol

civil y se separéa todos los militares retiradosde su dirección. También la policía federal,

siempredirigida por un militar de alta graduación,pasóa serdirigida por un funcionario de

carrerade la institución. Asimismo,el gobiernosuprimió la dependenciaorgánicay funcional

de la Gendarmeríarespectodel Ejército, y de la PrefecturaNaval respectode la Armada,

pasandolas dos fuerzasde seguridada dependerdel Ministerio de Defensade forma directa

(Fontana,1990:22;y Nun y Portantiero:1986:116).

La Ley de Defensa,sancionadaa principios de 1988 despuésde intensosdebates,de

negociacionescon los partidospolíticos,y con la oposiciónde los militares,constituyóelelemento

jurídico que determinó el papel de las fuerzas armadaspara la defensacontra agresiones

externasúnicamente.La misma ley creó el Consejo de Defensa Nacional, presidido por el

Presidentede la Nación, queno contemplala participaciónde los jefes de las fuerzas.Quedó

jerarquizadotambién el papel del Estado Mayor Conjunto, estableciendosus funciones y

responsabilidades.No se dispusola supresióndel serviciomilitar obligatorio, perose disminuyó

la incorporaciónde efectivos(tanto en el númerocomoen el tiempo de permanencia)(¶.

Pero la reformamilitar, anunciaday necesariaparalelamentea la revisión del pasadoy

a la reducciónpresupuestaria,no pasódel planode los estudiosy proyectos(Fontana,1990:13).

Paraexplicar lademoraen las reformasse adujoqueéstassonmuy costosasy que,por lo tanto,

su puestaen funcionamientoimpediría la reduccióndel presupuestomilitar (Nun y Portantiero,

1986:116).La revisióndel pasadose convirtió en el principal foco de conflicto cívico-militar y

¶ Paraunacomparación,el procesode reformadela política militar enEspañadurantela transición
(o cambiosen la relación fuerzasamadas/sociedadcivil), se encuentraen: Bailón y Carrillo, 1990b;
Bañón, 1988b.
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dejó en un segundoplano la reformamilitar y la reprofesionalizaciónde las fuerzasarmadas

{fl.

A estasituaciónse llegó debidoa las característicasquepresentóla revisión del pasado:

su extensión en el tiempo; los múltiples mecanismosjurídicos a que apeló el gobierno; la

extensiónde los juicios a oficiales de rango intermedioy bajo, lo quedaría lugar a casosde

indisciplina; y la crecientehostilidad hacia las fuerzasarmadasquesurgió en la sociedada

medidaque los mediosde difusión reflejabandetallesy datossobrela represiónejercidapor el

gobiernomilitar (Fontana;1990:13/16).

3- Gobierno y fuerzaserutadas.

Lasprincipalesreivindicacionesde losmilitaresquefuerontemade debateenla sociedad

fueron tres:

- La reivindicaciónde la luchacontrala subversióny la falta de legitimidad y legalidad

de la revisióndel pasado.Esteaspectoaparecemotivadopor losjuicios amilitares por

violacionesde los derechoshumanosduranteel gobiernomilitar anterior.

- La participaciónde las fuerzasarmadasen conflictos y conmocionesinternas. Esta

cuestiónsurgecomo respuestaa la propuestade la UCR de limitar la función de las

fuerzasarmadasa las agresionesexternas,la que-con el apoyodel PartidoJusticialista-

dio comoresultadola Ley de Defensaaprobadaen 1988.

- Aumentodelos sueldosmilitaresy del presupuestodedefensa.Reivindicaciónmotivada

por la disminucióndel presupuestoen relaciónal ProductoInterior Bruto.

Si para algunossectoresdemocráticosel gobiernoradical estabaactuandodemasiado

moderadamenteen relacióna la revisión de lo realizadopor los militares duranteel gobierno

anterior, los defensoresdel autoritarismo veían las cosas de maneratotalmenteopuestas

(Sidicaro, 1986:12).

Sin lugar a dudas, los juicios a miembros de las fuerzasarmadasfueron los que

generaronlas principalestensionesentreel poderpolíticoy lasinstitucionesmilitares.Lasfuerzas

49) La importanciadedesarrollarciertasdimensionesdeprofesionalizaciónen lasfuerzasannadaspara
conseguirunademocraciaestable,es decir, paraevitar la inclinación de los militares a intervenir en
cuestionesinternas,se destacaen: Bañón y Carrillo, 1990.
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armadasconsiderabanquese tratabade un enjuiciamientoa las institucionescastrenses,y esto

era percibido como un agravio, ya que ellas considerabanque habían salido victoriosas

militarmenteen la guerraantisubversiva(Fontana,1990:18).

El 22 de abril de 1985 la CámaraFederalinició el juicio oral y público a los ex-

Comandantesdel anteriorgobiernomilitar. Duranteel tiempoqueduróel juicio aumentaronlas

tensionesdentro de las institucionescastrenses.En el ámbito político comenzóa hablarsede la

necesidadde establecerun “punto final”, paraponer unafecha límite a las citacionesde los

oficiales enactividad.Seconsiderabaqueesasituaciónpodríalograrseapartir de unadefinición

del alcancede la obedienciadebidaquesurgieradel fallo de la CámaraFederalquejuzgabaa

los ex-Comandantes,disminuyendolasresponsabilidadesde los subordinados,si seafirmabaque

éstos obedecieronsus instrucciones,y que permitiera suspenderlos juicios pendientesa

numerososmilitares en activo, disminuyendolas tensionesgeneradasdentro de las fuerzas

armadasporestemotivo. Contrariamentea lo esperadotanto porel gobiernocomo por las altas

autoridadesmilitares, el fallo de la Cámaraimposibilitabaun “punto final” a las causascontra

las violacionesde los derechoshumanos,ya querecomendabael enjuiciamientoaotrosmiembros

de la cadenade mando(Fontana,1987a:397/399).El fallo no sientaporjurisprudencialo que

el oficialismo esperaba:una especificaciónmás precisa del tema de la obedienciadebidaque

eximieraa los escalafonesintermediosde las fuerzasarmadas;por el contrario, la sentencia

dispusola actuacióndel ConsejoSupremode la FuerzasArmadaspara la determinaciónde

responsabilidadesdeoficialessuperiores,jefesdezonay subzonay dequienestuvieronautoridad

operativadurante la lucha antisubversiva(O)~ Tras la apelacióndel fiscal, en diciembredel

mismoaño la CorteSupremade Justiciaratificó el fallo de la Cámara(S¶)•

Paraintentardisminuir la gran tensiónprovocadapor el fallo, el 24 de abril de 1986 el

Ministro de Defensaenvió instruccionesal fiscal generaldel ConsejoSupremode las Fuerzas

50) Algunos párrafosde la sentenciacontra los integrantesde las tresprimerasJuntasMilitares del

gobiernoanterior se recogenen: AsociaciónAmericanade Juristas,1988:71/157.

SI) Laapelacióndel fiscaly laconfirmacióndela CorteSupremaserecogenen: AsociaciónAmericana
deJuristas,1988:158/177y 178/206,respectivamente.La sentenciacontralos nueveex-comandanteses
la siguiente: Tte. Gral. (RE) JorgeVidela: reclusión perpetua:Ate. (RE) EduardoMassera:prisión
perpetua;Ber. (RE) OrlandoAgosti: 4 añosy 6 mesesde prisión; Tte. Gral. (RE) RobertoViola: 17 años
de prisión; Ate. (RE) ArmandoLambruschini:8 añosde prisión; Ber. (RE) Omar Graffigna: absuelto;
Tte. Gral. (RE) Leopoldo Galtieri: absuelto;Ate. (RE) JorgeAnaya:absuelto;y Ber. (RE) Arturo Lami
Pozo: absuelto(GonzálezBombaly Sondereguer,1987:111;y Sidicaro, 1986:14).
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A.rmadasparaque aceleraralosjuicios y agruparalas causastodavíaen curso. Nuevamente,

debido a la lentitud del Consejo las causasfueron siendo derivadasa la justicia civil. Así

comenzaronlascitacionesaoficialesenactividad.Estanuevosituaciónllevó aactitudessolidarias

de la oficialidad joven, aumentandola tensiónintramilitar y comenzandoa aparecersíntomas

de indisciplina (52)

El proyectode ley de “punto final” apareceparael PoderEjecutivocomola únicaopción

frentea la situaciónplanteada.En el mensajequeacompañaa la presentaciónde ese proyecto

en el Congreso,se expresaqueel PoderEjecutivo “no dudaqueponiendofin aunasituaciónde

incertidumbrejurídica, contribuirá a la pacificaciónde los espíritus y al afianzamientodel

encuentroentretodoslos argentinos”.El peronismorenovadorno asistea las discusionesen el

Congreso,y se oponeal proyectode ley. La derechadel peronismoy la UCeDétampocoestán

de acuerdocon el mismo, ya que defienden una amnistía (Fontana,1987a:404y 406/407).

Finalmente,la ley de Extinción de la Acción Penales aprobadacomoley u0 23492,en diciembre

de 1986.Conocidacomo ley de “Punto Final”, acotatemporalmenteel alcancede los procesos

judiciales por violaciónde los derechoshumanos,poniendouna fechamáximaparael inicio de

los mismos(60 días), fechaapartir de la cual ya no podría iniciarse ningunacausarelativaal

tema. La ley estabareferida “a todapersonapor su presuntaparticipaciónen cualquiergrado,

en los delitos del artículo 10 de la ley 23049(sobrereformasal Códigode Justicia Militar), que

no estuvieseprófugo, o declaradoen rebeldía,o queno hayasido ordenadasu citaciónaprestar

declaraciónindagatoria,por tribunal competente,antesde los sesentadíascorridosapartir de

la promulgaciónde la ley” @).

La iniciativa pasóa manosdel PoderJudicial,concretamentea las cámarasfederales,

las cualesen unaactitudno esperadapor los poderespolíticosy militaresse dedicarona realizar

la mayor cantidadde citacionesen el plazo estipuladopor la ley.

El fracasodelas aspiracionesgubernamentalessobrela ley de “Punto Final”, producido

por el elevadonúmerode procesados,dentrodel cual la oficialidadjoven era mayoría,no logró

~ Numerososactosde indisciplinay actuacionesdesolidaridaddesectoresdelas fuerzasarmadascon
militares en activo queson citadosen relación a violacionesde los derechoshumanosduranteel Proceso
de ReorganizaciónNacionalse describenen: Fontana,1987a:400/401y 408/415.

53) El mensajeque acompañaa la presentaciónen el Congresode la ley de Extinción de la Acción
Penal,y la mismaley (n0 23492del 23 de diciembrede 1986), estánrecogidasen: AsociaciónAmericana
deJuristas,1988:207/209y 210/211 respectivamente.La ley tambiénse recogeen: Síntesis,u0 2, AIETI,
Madrid, 1987, Pp. 422.
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disminuir la tensióninternade las tuerzasarmadas,sino todo Jo contrario.Aparecentendencias

a no presentarseantelas citacionesjudicialesy hay miembrosde las fuerzasarmadasque son

declaradosen rebeldíay son detenidos.Los actosde indisciplina y solidaridadcorporativason

numerosos.

4.- Lasalsismilitares.

La primera crisis militar fue la iniciada por un grupo de oficiales lideradospor el

TenienteCoronelAldo Rico durantela SemanaSantade abril de 1987. Ademásde la situación

ya comentada,otros hechosconstituyen antecedentesinmediatosal inicio de la crisis. Dos

documentoselaboradospor el TenienteCoronelRicoy el GeneralAugustoVidal, separadamente,

fueron elevadosa la superioridad.Estos documentosindicabanla necesidadde reivindicar lo

actuadodurantela lucha contrala subversióny proponíanbuscaruna soluciónal problemade

los juicios desdeunaposiciónde fuerza.El entoncesMayor ErnestoBarreirohabíamencionado

su intenciónde no presentarseantela CámaraFederalde Córdoba.La crisis comenzócuando

este oficial hizo efectiva estaactitud, se refugió en un regimientomilitar de la provincia de

Córdobay desdeallí desconocióla autoridaddel JefedeEstadoMayor del Ejército,GeneralRíos

Ereñú. Posteriormente,el TenienteCoronelRico se hizo fuerteen la Escuelade Infanteríade

Campode Mayo. Así se inició el autodenominado“Operativo Dignidad”, comandadopor Rico

y con el apoyo de otros tenientescoronelesde la misma promocióncon mandode unidades

militaresdel interior del país.Segúnsus propiasdeclaraciones,los rebeldesno cuestionabanel

orden constitucional,era un cuestionamientoa la forma en que los altos mandosdirigían las

fuerzas armadasdurante el gobierno democrático, ya que -a su entender- los intereses

corporativosno habíansido debidamentedefendidospor susprincipalesresponsables.El reclamo

principalerauna soluciónpolítica a un hechopolítico como era la guerracontra la subversión.

Como el reclamoeracompartidopor la mayoríade los miembrosdel Ejército, muchosdeellos

seadhirierona las proclamas(especialmentela oficialidad intermedia),aunqueno se plegaron

a la sublevación.Hubo dificultadesoperativasparasofocarla rebelión debidoa que muchos

oficiales se negarona reprimir a sus camaradas,a pesarde las órdenesdel EstadoMayor del

Ejército.

Quedabademostradala rupturade la cadenade mandosy la quiebrade la disciplinaen

las filas del Ejército. El poderpolítico y la sociedadpercibieronel OperativoDignidadcomoun
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intentodecondicionary desestabilizara las institucionesdemocráticas.La sociedady el espectro

político defendióel sistemademocráticosaliendoa lascallesen su apoyo-

Paraterminarcon la difícil situación provocadapor la sublevación,agravadapor las

dificultadesde los generalesparallevar a cabola represión,el Presidentede la Nación decidió

concurrir personalmentea Campo de Mayo para pedir la rendición de los sediciosos.

Posteriormente,en su discursoa la población, afirmó que los sublevadoshabíandepuestosu

actitud. Inmediatamentesurgieronlos rumoressobreuna supuestanegociacióno acuerdoentre

el gobiernoy el grupo liderado por el TenienteCoronel Rico para alcanzarlas aspiraciones

militares (u).

Acuerdo de por medio o no, el gobiernoremitió al Congresoel proyectode ley de

ObedienciaDebida, que fue aprobadacomo ley número23521 el 5 de junio de 1987 (S)~ Esta

ley significabadistinguirentrequienesteníanautonomíadecisoriay quienesdebíansubordinarse,

al establecer,sin admitir pruebasen contra,que los hechoscometidospor quienesno tenían

facultadesdecisoriasestabanamparadosporesaeximiente,salvocuandosetratarade los delitos

de violación, sustraccióny ocultaciónde menoreso sustituciónde su estadocivil o apropiación

con extorsiónde inmuebles.De estaforma, se disminuíaa unos pocosel númerode militares

procesadospor violación a los derechoshumanosduranteel gobiernoanterior.

Esta iniciativa oficialista, que prosperóa pesar de la oposición de partedel Partido

Justicialista,fue percibidapor la opiniónpúblicacomouna claudicaciónde las posturasiniciales

de la UCR en materiade derechoshumanos,surgidacomo consecuenciade la presión militar.

Además, las denominadasleyes de “punto final” y de “obedienciadebida”, no contabancon

consensoen el interior del radicalismo(particularmentela ley de “punto final”, ya que la de

“obedienciadebida” había sido la alternativapropuestapor Alfonsín durante su campaña

electoral)-

La difícil tarea de restaurarla disciplina en el Ejército fue encomendadapor el

Presidentede la Nación al GeneralDanteCaridi, nombradonuevoJefe del EstadoMayor. Por

medio de medidasadministrativas(pases,relevos,sancionesdisciplinarias,etc.) estejefe militar

trató de aislaral gruposublevado.

~)Una narracióndetalladade los sucesosde abril de 1987 seencuentraen: Landi, 1988:141/158.

‘~) La exposiciónde motivos queacompañaa la presentaciónal Congresode la ley de Obediencia
Debida, y la propia ley (n0 23521 del 5 de junio de 1987), se recogenen: Asociación Americana de
Juristas,1988:212/215y 216/217,respectivamente;y en: Síntesis,n0 2, ALETI, Madrid, 1987,Pp.423/428,
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La causacontraAldo Rico fue clasificadacomoamotinamiento,por lo que se derivóa

la justiciamilitar. Rico huyó del lugaren queseencontrabarecluidoen prisión preventiva,y así

comenzóla crisis de enerode 1988, la cual semanifestócuandoRico apareciócomandandouna

nueva sublevacióndesde el Regimientode Infanteríade Monte Caseros,en la provincia de

Corrientes.Otras unidadesmilitares se sublevaron,o presentaronactos de indisciplina. A

diferenciade la crisis anterior, partedel Ejército consideróque la actitud de Rico respondíaa

susinteresespersonales,por lo queel númerode adhesionesfueron menores.Al mismotiempo,

sedestacéel fuerterespaldopolítico a las accionesemprendidasporel GeneralCaridi.Estosdos

hechoscontribuyerona que la oficialidad mediae inferior acataracon menoroposición las

órdenesdel Presidentede la Nación.

Paralelamentea estelevantamientoprotagonizadopor miembrosdel Ejército, un grupo

de oficiales aeronáuticosy de civiles armadosocuparonuno de los aeropuertosde la ciudadde

BuenosAires. La rápidaintervenciónde fuerzasde GendarmeríaNacionaly de la propiaFuerza

Aéreaconsiguiócontrolar la situacióny detenera los implicados.Estos fueronjuzgadospor la

justicia civil, acusadosde rebelióny de delito contrael ordenconstitucional,inaugurandoasí la

Ley de Defensade la Democracia.La mayoríade los implicadosfueron declaradosculpables.

En diciembrede 19S8se produjo un tercer levantamiento,estavez comandadoporel

CoronelMohamedAh Seineldín(consideradopor muchoscomo uno de los organizadoresdel

“OperativoDignidad” de 1987),en la Escuelade InfanteríadeCampodeMayo. La ausenciadel

PresidenteAlfonsín debidoa su participaciónen la AsambleaGeneralde las NacionesUnidasen

EstadosUnidosse tradujoen un clima de incertidumbremilitar y política. Seineldínexigíauna

ley de pacificación,el relevodel generalato,y la reivindicaciónde la represiónantisubversiva

comouna guerra.CuandoAlfonsín regresóaArgentinaordenóal GeneralCaridi reprimir, pero

mientrastanto los rebeldesse habíantrasladadoa los cuartelesde Villa Martelli, una zona

densamentepoblada,por lo queel GeneralCaridi requirióun tiempo parainiciar la represión,

ya que debíarealizaruna evacuaciónpreviadel lugar.

Seineldinaceptódesarmara sushombresy presentarsedetenidoen el EstadoMayor del

Ejército. Estoshechosllevarona pensarquehabíaexistidoun acuerdointernodel Ejército.Por

su parte,el GeneralCaridi sostuvoque era injusto y repudiableacusara los integrantesde las

fuerzasarmadasde genocidas,ya que graciasa ellos existíaen esemomentola democracia.

El GeneralCaridi renunciéy fue reemplazadopor el GeneralGassino,y los máximos

responsablesde la UCR y del PJ se declararona favor de enjuiciar a los responsablesde las
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últimastrescrisis militares. Todo estodisminuyóla ola de rumoressobreotraacciónmilitar.

Las sublevacionesmilitares de 1987 y 1988 ahondaronla fracturadel ordenjerárquico

dentrodel Ejército, el desprestigiode las fuerzasarmadasdentrode la sociedad,y la resistencia

corporativade los militares a aceptarla subordinaciónal podercivil (Fontana,1990:19).

5.- Unanuevasituación.

La sorpresade 1989 fue el ataquey ocupaciónrealizadoal Regimiento de Infantería

Mecanizadade La Tablada.En un principio seconsideróunaactuaciónde la extremaderecha,

debido a la confusión, pero los organizadorespertenecíana un grupo vinculado al Ejército

RevolucionariodelPueblo(ERP),organizaciónguerrilleradelos años70, y al MovimientoTodos

por la Patria (MTP), relacionadocon el anterior. Esteepisodio, que duró dos días, produjo

varios muertosy heridosdel Ejércitoy de la Policíade la Provinciade BuenosAires.

Los participantesen la operaciónqueríancrearconfusiónapareciendocomo integrantes

del grupo del Coronel Seineldíncon la intención de realizarun golpe de Estado,y entonces

convocara la movilización populary a la luchaarmadacontraesegolpe. El impactoqueestos

hechosprodujeronen la población fue negativo para la izquierdapolítica y positivo para la

imagende las fuerzasarmadas.

El Presidentedecretóun día de duelo nacionalen reconocimientode las victimas caídas

en defensade la Constitución y hubo un expresoreconocimientodel Presidentey de otros

dirigentespolíticos del papeldesempeñadopor el Ejército y por la Policía Provincial.

La búsquedapor partede las fuerzasarmadasde una mayor figuración y una mayor

participaciónen el procesode tomade decisiones,no se consiguió por los enfrentamientoscon

el gobierno,o por las crisis militares,sino despuésde un hechoqueseconsiderabaperteneciente

al pasadoen la historia argentina:el ataquey ocupaciónde una unidadmilitar porgruposde

izquierda.La creaciónpordecretopresidencialde un Consejode Seguridadcolocóa los cuatro

Jefes de EstadoMayor en una instanciasupraministerialque, aunquecon una función de

asesoramiento,es mayor que la posiciónasignadaparaellos en la Ley de DefensaNacional.

A lo anterior se sumó la creacióndel Comité de SeguridadInterior a travésde otro

decretopresidencial,en marzode 1989. Segúnel decreto,esteComitétendríapor objetoasistir

al Presidentede la Nación en el manejo de crisis en el marco interno relacionadascon la

actividad de “grupos armadosque tenganaptitud para poner en peligro la vigencia de la
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ConstituciónNacional, o atentarcontrala vida, la libertad, la propiedado la seguridadde los

habitantesde la Nación”. Como integrantesdel mismo figuran el Ministro del Interior, el

ProcuradorGeneral de la Nación, el Jefe del Estado Mayor Conjunto, el Secretariode

Inteligencia del Estadoy el Secretariodel Consejode Seguridad.Según el decreto,el Poder

Ejecutivopuededesignarcuandolas circunstanciaslo requieran,a un miembrode las fuerzas

armadascomojefeoperativo,a las órdenesde lasfuerzasarmadas,de seguridady policialesque

se le asignen.

La participación de las fuerzasarmadasen este casoestá vinculadacon el conflicto

interno,participaciónsiemprereclamadapor el sectormilitar, y desestimadaporla mayoríade

los partidospolíticos y especialmenteporel radicalismo.A travésde estasdecisionesse intenta

comprometera las fuerzasarmadasen la defensadel sistemademocrático.

A partir de los sucesosde la SemanaSantade 1987 se inició un procesode avance

corporativo y recuperaciónde prerrogativasde las fuerzasarmadas.Estasse comportancomo

corporación,y no como institución del Estado,ya que condicionansu subordinacióna las

autoridadesconstitucionalesal cumplimiento de ciertas demandasy aspiran a recuperar

prerrogativasque las sitúen en una posición que no les correspondedentrodel marcojurídico

y de las institucionesdel Estadode derecho(Fontana,1990:34).

E.- Lasorpanizacionesde defensade los derechoshumanos:del auna la fraginentacion

.

La dictadura,que llevó a la desactivaciónforzosade la vidapública, a la represióny al

miedo, provocóprimero la parálisisy la inacción.Poco a poco, formasde resistenciacultural,

algunasde ellasocultas,fueron apareciendo.Los espaciosde resistenciafueron variados,todos

ellos caracterizadospor la imposibilidad de plantearabiertamentey de manera masivala

oposición política.

Por ello, existen numerososactores sociales que pueden ser abordadosen esta

investigacióndebidoa su surgimientoo existenciacomocanalesde participaciónfrenteal cierre

durantela dictaduradelos canalestradicionales(partidospolíticosy sindicatos):las asociaciones

demujeres,el movimiento vecinaly barrial, lasorganizacionesestudiantiles,la expresiónde los

jóvenesa travésde los recitalesde rock nacional,y las organizacionesde derechoshumanos,

entre otros. Peropor su importanciaen la transición y por las actuacionesque el gobierno

constitucionaldebió realizar debido a sus actividadesy reivindicaciones,en este apartado
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solamentetrataremosel último de los movimientosmencionadosfl.

1.- El surgimiento.

Quizásel casomásclarodeun movimientoen formacióndurantelos añosde la dictadura

es el movimiento por los derechoshumanos.Existíanen la Argentinaalgunasorganizaciones

especializadasen estetemadesdeantes(Acuña, Cavarozziy otros, 1988:11), pero frentea la

represióndesatadamásabiertamentea partir delgolpemilitar de 1976,surgióunamovilización,

que respondíaa las violacionesde los derechoshumanosy al terrorismode Estado.Familiares

de Detenidosy Desaparecidospor razonespolíticas, Madresde Plazade Mayo, y Abuelasde

Plazade Mayo, sonalgunasde las organizacionesqueseconstituyeronentre1976 y 1977 con los

familiaresdelos afectados.Las primerasaccionespartende lasrelacionesdirectasde parentesco,

de personasque averiguan y buscana sus familiares. De este vínculo primario surge la

solidaridady la accióncolectiva.

Internamente,el movimientode derechoshumanosera heterogéneo.A los familiaresde

aquellos cuyos derechoshumanos fueron violados, se fueron agregandootros actores: el

humanismocristiano(simbolizadoen el PremioNobel de la Pazotorgadoa PérezEsquivel en

1980), los partidos democráticos,algunosintelectuales,etc. La unidad se dabaalrededorde

algunaconsignaunificadora,como “aparicióncon vida y castigoa los culpables” (¶.

Hasta1979, el gobiernocontócon el silencio de los partidospolíticos, los sindicatosy la

cúpulade la iglesia (¶. Con la visita de la Comisión Interamericanade DerechosHumanos,

56) La descripcióny el análisis de los otros actoressocio-políticosmencionadosy su papelcrítico,
transformadory cuestionadordel orden vigente,puedenencontrarseen los trabajosde diversosautores
compiladosen: Jelin (comp.), 1989; Jelin (comp.), 1987b; y en: Oszlal&, 1991b; GarcíaDelgado, 1984;
Landi, 1988:127/129;y Moreno, 1984:45/46y 52/53. Una descripcióny análisis generalde los nuevos
movimientossocialesdesdefinalesde la décadadelos años60, seencuentraen: Cotarelo, 1989c:114/162.

57) Las diferentesorganizacionesexistentesy suactuaciónduranteel peñadode la dictadura,puede
versecon detalleen: Fruhllng, 1990:9/14;GonzálezBombal y Sondereguer,1987:86/87;y Sondereguer,
1989:162/163.

¶ Hay que destacarque durantela dictadura, la gran mayoría de los argentinosy los dirigentes
políticos subestimaronel alcancey las característicasde la represiónqueseestaballevandoa cabo.La
combinacióndela censuray la voluntadde no ver lo queestabapasando,contribuyeronaquela mayoría
delos partidospolíticos minimizarala importanciadel problemadela violaciónsistemáticadelos derechos
humanosrealizadapor los militares (Sidicaro,1986:10).
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organismode la OrganizacióndeEstadosAmericanos(OEA), enseptiembrede 1979,y el Premio

Nobel de la Paz en 1980 a PérezEsquivel, coordinadorgeneral del Servicio Paz y Justicia

(SERPAJ)en AméricaLatina, seabreun mayorespaciode difusión.Los derechoshumanosse

constituyenen temade debatepúblico. Hastaeseentonces,los líderespolíticos y sindicalesno

habíanprestadoapoyoa los gruposdefensoresde los derechoshumanos(‘1, pero durante1981

el temacomienzaa sensibilizara las distintasfuerzassocialesy políticas.En los inicios de 1982,

frente a “las Malvinas son Argentinas”, la respuestadel Movimiento fue “los desaparecidos

también”.En 1983, el movimiento de derechoshumanoslogra aglutinardefinitivamentea la

opinión pública, ocupandoun lugarrelevanteen la definición de las condicionesde la transición

a la democracia.La luchallevadaa caboporel movimientode derechoshumanostuvo eficacia

paraestrecharel margende negociaciónquela dictaduramilitar quiso imponeren su retirada,

y estetemafue centralen la etapade aperturapolítica.

Al término del régimenmilitar, las organizacionesde derechoshumanosde Argentina

habíanadquiridoun notableprestigio nacionale internacional,como consecuenciade su lucha

en contrade unarealidadrepresivaquela mayorpartede las institucionesargentinassehabían

negadoa reconocer.Por otra parte, la derrota militar en la guerrade las Malvinas había

debilitadoprofundamenteunaposibleresistenciadelas fuerzasarmadasala política dederechos

humanosseguidapor el presidenteRaúl Alfonsín.

2.-Suactuacióndurantela democracia-

La transicióna la democraciasignificó un desafíoimportanteparaestemovimiento.La

consigna“somos la vida” de la campañaelectoraldel PartidoRadicalno fue unaconsignaajena

al movimientode derechoshumanos.La elecciónde Alfonsín, vicepresidentede la Asamblea

Permanentede DerechosHumanos,implicaba queel nuevorégimenaceptabay haciasuyos los

principios ideológicosde esaorganizaciónen lo referentea los fundamentoséticos del Estado.

El gobiernoradicaltomópartedel conjuntode lasdemandas,perono todas.Hubo redefiniciones

del gobierno basadasen consideracionespolíticas, en la necesidadde la negociacióny el

compromiso.

~‘) Segúnun estudiosode estosmovimientossociales,tanto en Chile comoen Argentina,estafalta de
apoyo pudo deberseal temor de las organizacionessindicales y a los partidos políticos de cerrar
definitivamentelas posibilidadesde un tránsito hacia la democracia(Fruhling, 1990:12).
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La etapademocráticainauguraunanuevadinámicadentro del movimientode derechos

humanos.Su interlocutor ya no era la dictaduramilitar, por lo que fueronnecesariasnuevas

formas de actuación.El movimiento de derechoshumanosse fue enfrentandoal gobierno,

cuestionandoy reclamandopor la tibiezade lasdecisionesgubernamentales,exigiendomás,tanto

en lo referentea la administraciónde la justicia frente a los militares, como en el procesode

esclarecimientode las desaparicionesy la libertad de presospolíticos (Jelin, 1987a:14/15).

Era necesarioresolverla problemáticade los derechoshumanos.Esaeraunacondición

de estabilidaddel régimen.Se requeríaencontraralgunamanerade juzgar a los militares. El

gobiernotomó la iniciativa conalgunaspropuestasimportantes:la reformadel códigodejusticia

militar, el decreto de juicios sumarios y la creación de la Comisión Nacional sobre la

Desapariciónde Personas(CONADEP) (fl. El gobierno proponía actuacionesgradualesy

cautas,debidoa los temoresde enfrentamientodesdelos cuadrosmilitares.

La labor del conjuntodel movimiento de los derechoshumanosse orientóa presionar,

por los mediosmásdiversos,paraquese investigarany sancionaranlas gravesviolacionesdelos

derechoshumanosocurridasduranteel gobiernomilitar. Esta presión se realizó a través de

movilizacionesy marchasqueconseguíanla adhesiónde miles de personas,del seguimientode

juicios en contrade responsablesde violacionesde los derechoshumanos,de la producciónde

libros y materialesde denuncia,y de declaracionesa la prensa(Fruhling, 1990:18).

Dentro del movimiento, algunas corrientes no coincidían con las propuestas

gubernamentales,discrepandoen la forma en que debíanenjuiciarse las violacionesde los

fl Las medidasinmediatasdel gobierno democráticoincluyeron: a) La derogaciónde la Ley de
Pacificación (llamadade “autoamnistía”);b) el decreto 158 quesometeajuicio sumarioanteel Consejo
Supremode las FuerzasArmadasa los nueveintegrantesde las tres primerasjuntasmilitares, por los
delitos dehomicidio,privaciónilegítima de la libertad, y aplicacióndetormentosalosdetenidos;c) la ley
quemodifica el Códigode JusticiaMilitar, aprobadapor el Congresoen febrerode 1984,queestablece
la obligatoriedadde apelaciónfrente ala justiciacivil finalizadoel juicio militar. Estofue lo quepermitió
el juzgamientode lasjuntasmilitaresen 1985; d) la creacióndela ComisiónNacionalsobreDesaparición
de Personas(CONADEP) por decreto del PoderEjecutivo (del 15 de diciembrede 1983), integradapor
personalidadesreligiosas,científicas,culturalesy políticas. Su función era recibir denunciasy pruebas
sobre secuestrosy desaparicionesde personasdurantela dictaduramilitar, paraluego remitirías a la
justicia. Tambiéndeberíaelaborarun informeal finalizarsugestión.Seespecificabaquesufunción debía
serun complementode la labor judicial, y queno podríaemitir juicio sobrelos hechos.Hubo un fuerte
debatedentro del movimientode derechoshumanossobreestaComisión,ya quelos diversosorganismos
reclamabanla creaciónde unacomisiónparlamentariabicameral.La respuestade los movimientosde
derechoshumanosa esta Comisión fue diversa: algunos optaron por participar activamente,otros
condicionaronsu participación, otros se opusieronabiertamente.Cuandose presentóel informe final,
NuncaMás,serealizó unamarcha,en laqueparticiparontodas lasorganizacionesde derechoshumanos,
salvo las Madresde Plazade Mayo, y la adhesióncrítica del Servicio Pazy Justicia(SERPAJ).
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derechos humanos. En particular, se criticó que por la ley 23049 se hubiera otorgado

competenciaparajuzgar esasviolacionesal ConsejoSuperiorde las FuerzasArmadas,y no a

los tribunales ordinarios, se cuestionó el principio de obediencia debida y se reclamó la

participacióndirecta de la justicia civil en el juzgamientode los delitoscometidospor personal

militar (Jelin, 1987a:90)(e’). Tambiéndiscreparoncon la formación de la ComisiónNacional

sobreDesapariciónde Personas(CONADEP), ya quepreferíanque se establecieraunacomisión

investigadoradel Congreso(GonzálezBombal y Sondereguer,1987:89).Sin embargo,todaslas

entidades,salvo las Madresde Plazade Mayo, colaboraroncon la CONADEP. Por otro lado,

el hecho de que en los juicios contra los integrantesde las tres primerasjuntas militares del

Procesose absolvieraacuatrode los acusados,y queno se otorgaranlas penasmáximasa los

demás,fue recibido con decepciónpor todo el conjunto del movimientode derechoshumanos.

En ese momento,quedabaclaro queen el interior de ese movimientose distinguíandos lineas:

una másintransigente,encabezadapor las Madresde la Plazade Mayo y el Serviciode Pazy

Justicia (SERPAJ);y otra másconciliadorahacia el gobierno,dondese hallaban la Asamblea

Permanentepor los DerechosHumanosy el MovimientoEcuménicopor los DerechosHumanos.

En unaposición intermediase encontrabanel Centrode EstudiosLegalesy Sociales(CELS) y

las Abuelas de Plaza de Mayo. Estas últimas, tenían como su reivindicación central la

recuperaciónde hijos de desaparecidos.Debidoaqueestareivindicaciónno implicabaun choque

frontal con el poder militar, recibió el apoyodel gobierno,quienapoyóen el parlamentola ley

23511 que dispusola creaciónde un Banco Nacional de Datos Genéticos.Por otro lado, al

disolversela CONADEPal finalizar su tarea,el Presidentede la Nación creópor decreto3090

la Subsecretaríade Derechos Humanos, dependientedel Ministerio del Interior, como un

mecanismoinstitucionalparasu defensa.

Las diferenciascon el gobiernollevaron a unacrecienteradicalizacióndel movimiento

de derechoshumanos,a la vez que algunos de sus integrantespasarona asumir posiciones

políticas en la izquierda(Fruhling, 1990:18/19).Esta heterogeneidadllevó al movimiento de

derechoshumanosa la fragmentación.Además, la expansiónde la temáticade los derechos

humanos,hizo que proliferaranlas comisionessobreella en diversasorganizaciones(partidos

“) En un documentodado a conocerel 30 de diciembrede 1983, la totalidadde los organismosde
defensade los derechoshumanosexpresabasudesacuerdocon el proyectode ley.



Anexo II: Un estudiodel contexto:los actoressociales. LXVII

políticos, sindicatos, organizacionesuniversitarias, asociacionesde profesionales...5-). Al

expandirsela temática,losobjetivosy lasdemandasdel movimientode derechoshumanosaotros

grupos sociales, se debilitaron las negociacionesespecificas,al no ser imprescindibles las

demandassurgidasdel movimiento mismo. Esto hizo que la nocién de derechoshumanos

centradaen la denunciay el pedidode justicia en relacióna violacionessufridaspor personas

concretas,se expandieraparaincluir demandasde justicia social. Esta ampliaciónllevó a la

pérdidade la especificidadde las demandasy su confusióncon las reivindicacionesobreras,

ciudadanasy popularesen general, quitando protagonismoa los movimientosespecíficosde

derechoshumanos(Jelin, 1987a:16y 18).

La fragmentacióny la heterogeneidadinterna del movimiento se hizo clara, ya que

diversascorrientesno coincidíanen su actitud frente a las propuestasestatales.También fue

evidentelaactitudgeneralconqueel gobiernoabordabael tema:proponiendotransformaciones

graduales,cautas,basadasen los temoresde “desestabilización”desdelas fuerzasarmadas.

En otro ámbito de cosas, uno de los efectos institucionalesmás importantesdel

movimiento de derechoshumanosha sido el papel queha adquirido la justicia como poder

autónomoen Argentina. Nunca en la historia del país el PoderJudicial tuvo una presencia

política propia. Tradicionalmentelas movilizacionesy demandasse dirigían a la sededel Poder

Ejecutivo o al Congreso. En cambio, las movilizaciones popularesde derechoshumanos

comenzarona expresarsusdemandasfrenteal edificio del Palaciode Justicia.Por primeravez

habíademandasde la sociedadquese dirigían directamenteal PoderJudicial.A partir de esta

demandasocial de justicia y especialmentedesdeel desarrollode losjuicios a los comandantes

de las JuntasMilitares, el PoderJudicial tomó unapresencianuevaen el plano político, con

indicios de autonomíaen relación al PoderEjecutivo, tanto en el tratamientode la cuestión

militar comoen algunoscasosciviles (Jelin, 1987a:16/17).

62) Los ecos del movimiento de derechoshumanosen las organizacionesobreras, profesionalesy

estudiantiles,y en los partidospolíticos, se narranen: GonzálezBombaly Sondereguer,1987:96/104.
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TABLA 1

ÍNDICE DE PRECIOS
(siendo 1986

IMPLICITOS (9
=100)

ANO PRECIOIMPLÍCiTO

1976 0,001141

1977 0,0029713

1978 0,0076901

1979 0,0195344

1980 0,036607

1981 0,075776

1982 0,235288

1983 1,0673367

1984 7,4358095

1985 57,026994

1986 100

1987 226,89036

1988 1086,4433

1989 36660,83002

(*) Preciosimplícitos = mediadel indice de Preciosal Consumo (WC) + Indice de
PreciosMayoristas(1PM).

FUENTE: CEPAL.
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GRÁFICO 1
GASTO EN ADMINISTRACIÓN GENERAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)

60/o

AÑOS

MEDIA DEL PERIODO DE GOBIERNO

GRÁFICO 2
VARIACIÓN DEL GASTO EN ADMINISTRACIÓN GENERAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

EN RELACIÓN AL TOTAL. A PRECIOS CONSTANTES (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 3
ADMINISTRACIÓN GENERAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
Y GASTO TOTAL, EN PORCENTAJE DEL PIB <siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 4
GASTO EN DEFENSA DE LA ADMINISTRACiÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 5
VARIACIÓN DEL GASTO EN DEFENSA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

EN RELACIÓN AL TOTAL. A PRECIOS CONSTANTES (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 6
EN DEFENSA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del Producto Interior Bruto -PIE-)
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GRÁFICO 7
GASTO EN DEFENSA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
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GRÁFICO 9
VARIACIÓN DEL GASTO EN SEGURIDAD DE

EN RELACIÓN AL TOTAL- A PRECIOS
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GRÁFICO 10
GASTO EN SEGURIDAD DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

Y GASTO TOTAL, EN PORCENTAJE DEL PIB (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 11
GASTO EN SALUD DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 12
VARIACIÓN DEL GASTO EN SALUD DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

EN RELACIÓN AL TOTAL. A PRECIOS CONSTANTES (Siendo 1976 = 100>
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GRÁFICO 13
GASTO EN SALUD DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
Y GASTO TOTAL, EN PORCENTAJE DEL PIB (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 14
GASTO EN CULTURA Y EDUCACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 16
CULTURA Y EDUCACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
GASTO TOTAL, EN PORCENTAJE DEL PIB (siendo 1976 100)
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GRÁFICO 17
GASTO EN BIENESTAR SOCIAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)

25%

-4
WC
1-
O
3-.
O
1~-(o
WC
(5
-J
w
o
“a

WC
3--
z
Lii
oa:
Oo-

20%

14,
1 5%

1 0%

5%

0%
1976

AÑOS

MEDIA DEL PERÍODO DE GOBIERNO

VARIACIÓN

250

200

oo

(oe.-
01

150

1001

60

GRÁFICO 18
DEL GASTO EN BIENESTAR SOCIAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

EN RELACIÓN AL TOTAL. A PRECIOS CONSTANTES (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 19
GASTO EN BIENESTAR SOCIAL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

Y GASTO TOTAL, EN PORCENTAJE DEL PIB (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 20
GASTO EN CIENCIA Y TÉCNICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)
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DEL GASTO EN CIENCIA Y TÉCNICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
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GRÁFICO 23
GASTO EN DESARROLO DE LA ECONOMÍA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto totai)
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GRÁFICO 25
DESARROLLO DE LA ECONOMÍA DE LA

Y GASTO TOTAL

oo

II
(oe.-
01

EN PORCENTAJE DEL
ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
FIS <siendo 1976 = 100)

1989

AÑOS

— TOTAL <DESARROLLO ECONOMIA

GRÁFICO 26
GASTO EN DEUDA PÚBLICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 27
EN DEUDA PÚBLICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL
AL TOTAL. A PRECIOS CONSTANTES <siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 28
GASTO EN DEUDA PÚBLICA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL

Y GASTO TOTAL, EN PORCENTAJE DEL P18 (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 29
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1976 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)

35%

-4
30%

O
3-.
O 25%
3--
(ji
WCo 20%
-4
‘Ja
o

¶ 5%
“a

WC1—
10%w

o
a:
Oo-

5%

0%

As.

GRÁFICO 30
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1977 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 31
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1978 SEGUN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 32
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1979 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 33
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1980 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 34
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1981 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 35
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1982 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 36
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1983 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 37
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1984 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)

GRÁFICO 38
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1985 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 39
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1986 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 40
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1987 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 41
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1988 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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GRÁFICO 42
GASTO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL EN 1989 SEGÚN FINALIDAD

(en porcentaje del gasto total)
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XCVI

ANEXO IV

CLASIFICACIÓN POR FINALIDAD, PUNCIÓN Y JURISDICCIÓN DE LOS GASTOS DE
LA ADMINISTRACIÓN PUBLICA CENTRAL ()

1. ADMINISTRACIÓN GENERAL

.

01. CONDUCCIÓN EJECUTIVA.

10. ADMINISTRACIÓN FISCAL.
- Secretaríade Estadode Hacienda.

-Dirección GeneralImpositiva.ServiciosExtraordinarios(1).
-Casade Monedade la Nación (1).
-Dirección GeneralImpositiva. Fondo de Estímulo(1).
-AdministraciónNacionaldeAduanas.ServiciosEspecialesAduaneros(1).
-AdministraciónNacionalde Aduanas.Fondo de Estfmulo (1).
-AdministraciónNacionalde Aduanas.Represióndel Contrabando(1).

• Ministerio de Justicia.
-Dirección Nacionalde la propiedaddel automotor.

• Obligacionesa Cargodel Tesoro.

20. CONTROL FISCAL.
• Tribunal de Cuentasde la Nacion.
• ObligacionesaCargodel Tesoro.

30. LEGISLACIÓN.
• Ex-PoderLegislativo Nacional0).
• ObligacionesaCargodel Tesoro.

40. JUSTICIA.
• PoderJudicial de la Nación.
• Ministerio de Justicia.

-Comisiónde Edificios Judicialesparala JusticiaNacional(1).
- Obligacionesa Cargodel Tesoro,

t) Reconstruccióndesde la Ley de Presupuestosde la Administración Pública Nacional de 1976,

revisadoparcialmentecon loscambiosde 1977.Incluye: AdministraciónCentral (O), CuentasEspeciales
<1) y OrganismosDescentralizados(2). La dasificaciónpor finalidad (queenesteAnexo sepresentacon
MAYÚSCULAS SUBRAYADAS) y función (presentadaen esteAnexo con MAYÚSCULAS), no variéen
todo el período estudiado.Por el contrario, la clasificación por jurisdicción (presentadacon letras
minúsculas)sufrió ligeroscambios,debidoa lastransformacionesde ministerios,secretarías,etc. Estas
pequeñasvariacionesen la clasificaciónno modifican el análisisrealizadoen esteestudio.

2)PoderLegislativo Nacional,a partir de 1984.
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50. ASUNTOSEXTERIORES.
• Ministerio de RelacionesExterioresy Culto.

Obligacionesa Cargodel Tesoro.

60. CULTO.
• Ministerio de RelacionesExterioresy Culto.

70. APOYO A GOBIERNOSPROVINCIALES Y MUNICIPALES.
• Obligacionesa Cargodel Tesoro.

90. ADMINISTRACIÓN GENERAL SIN DISCRIMINAR.
- Presidenciade la Nación.

-Secretaríade Inteligenciade Estado.
-RedRadiotelefónicade la Presidenciade la Nación y Gobernacionesde
Provincias(1).
-Venta de BienesMueblesy Renovaciónde Automotores(1).
-ComitéFederalde Radiodifusión(2).

• Ministerio de Planeamiento.
• Ministerio del Interior.

-Dirección Nacional de Migraciones.Servicio de Desembarcofuera del
horario oficial (1).
-FondoDesarrolloRegional(1).
-Dirección Nacional de Migraciones.Multas y Tasas(1).

• Ministerio de RelacionesExterioresy Culto.
• Ministerio de Defensa.

-SistemaNacionalde Catalogación(1).
-RegistroNacional de las Personas(2).

• ComandoGeneraldel Ejército.
-Instituto GeográficoMilitar (2).

Secretariade Estadode Transportey Obras Públicas.
-ComisiónNacionalparala Conferenciade las NacionesUnidas sobreel
agua(1).
-Servicio Nacionalde Arquitectura.Trabajospor cuentade terceros(1).
-Instituto Nacionalde PrevenciónSísmica(2).

• Secretaríade Estadode RecursosNaturalesy Ambiente Humano.
• ObligacionesaCargodel Tesoro.

2. DEFENSA

.

01. EJERCITO.
• ComandoGeneraldel Ejército.
• Obligacionesa Cargodel Tesoro.
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10. ARMADA.
• ComandoGeneralde la Armada.
• Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

20. AERONÁUTICA.
- ComandoGeneralde la FuerzaAérea.

-Construccionesy AdquisicionesAeronáuticas(1).
-Varios Ingresos(1).
-Fondopara la DefensaAntiaéreaTerritorial (2).

Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

90. DEFENSA SIN DISCRIMINAR.
• Ministerio de Defensa.

-EstadoMayor Conjunto.
-RegistroNacionalde Armas.

- Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

3. SEGURIDAD

.

01. POLICÍA INTERIOR.
Ministerio del Interior.

-Policía Federal. Renovaciénde elementos. Incluso plantel vehículos
terrestres,aéreosy marítimos.Inmueblesy Obras(1).
-Policía Federal.Servicio por Cuentade Terceros(1).

• ObligacionesaCargodel Tesoro (0).

10. POLICÍA DE FRONTERA.
ComandoGeneraldel Ejército.

-Dirección Nacionalde Gendarmería.Productosvarios (1).
Obligacionesa Cargo del Tesoro (0).

20. POLICÍA MARÍTIMA.
• ComandoGeneralde la Armada.

-PrefecturaNaval Argentina.ProductosVarios(1).
• Obligacionesa Cargodel Tesoro (0).

30. RECLUSIÓN Y CORRECCIÓN.
• Ministerio de Justicia.

-Dirección Nacional del Servicio Penitenciario Federal. Trabajos

carcelarios(1).
-Dirección Nacional del Servicio Penitenciario Federal. Fondo de
Reembolso(1).
-Dirección Nacional del Servicio PenitenciarioFederal.Convenioscon
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GobiernosProvinciales(1).
• Obligacionesa Cargodel Tesoro (0).

40. POLICÍA AERONÁUTICA.

90. SEGURIDAD SIN DISCRIMINAR.
• Ministerio del Interior.
• Ministerio de Defensa.
• Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

4. SALUD

.

02. ATENCIÓN MEDICA.
• ComandoGeneraldel Ejército.
• ComandoGeneralde la Armada.
• ComandoGeneralde la FuerzaAérea.

-Varios Ingresos.
• Ministerio de BienestarSocial.

-Producidode Lotería y Casinos.
Ministerio de Cultura y Educación.

-UniversidadNacional de BuenosAires (2).
-UniversidadNacional de Córdoba(2).
-UniversidadNacionalde Rosario (2).

Secretaríade Estadode SaludPública.
-FondoNacional de la Salud (1).
-Fondoparala asistenciahospitalariade los niños (1).
-Locación de Servicios Médicos con el Instituto Nacional de Servicios
Socialesparajubiladosy pensionistasy otrasobrassociales.

• AdministraciónFederaldel SistemaNacionalintegradode Salud (1).
-FondoFinancieroSanitarioNacional(1).

Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

05. SANEAMIENTO AMBIENTAL.
• Ministerio del Interior (1).

-FondoDesarrolloRegional(1).
• Secretaríade Estadode Transportesy ObrasPúblicas.
• Secretaríade Estadode RecursosNaturalesy Ambiente Humano.

-ServicioNacional de aguapotabley saneamientorural (1).
Secretariade Estadode SaludPública.

-FondoNacional de Salud (1).
Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

90. SALUD SIN DISCRIMINAR.
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• ComandoGeneraldel Ejército (0).
Secretaríade Estadode SaludPública.

-FondoNacional de Salud (1).
• AdministraciónFederaldel SistemaNacionalIntegradode Salud (0).
• Obligacionesa Cargodel Tesoro (0).

5. CULTURA Y EDUCACIÓN

.

01. CULTURA.
• PoderLegislativo Nacional(0)
• Presidenciade la Nacion.

-Museode la Casadel Gobierno (1).
-Ente de Calificación Cinematográfica(2).

• Ministerio de Cultura y Educacion.
-Producidoy recaudacionesvarias(1).
-FondoEscolarPermanente(1).
-FundaciónMiguel Lillo (2).
-FundaciónNacionalde las Artes (2).

• Secretaríade Estadode Vivienda y Urbanismo.
-Altar de ¡a Patria(t).

• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

10. EDUCACIÓN ELEMENTAL.
Ministerio de Cultura y Educacion.

-UniversidadNacionaldel Sur (2).
-UniversidadNacionalde La Plata(2).
-UniversidadNacional de Tucumán(2).
-UniversidadNacionalde Catamarca(2).
-UniversidadNacional de San Luis (2).
-ConsejoNacionalde Educación(1).
-FondoEscolarPermanente(1).

• Obligacionesacargodel Tesoro(0).

20. EDUCACIÓN MEDIA Y TÉCNICA.
• ComandoGeneraldel Ejército (0).

• ComandoGeneralde la Armada (0).
• ComandoCentral de la FuerzaAérea (0).

-Varios ingresos(1).
• Ministerio de Cultura y Educación.

-Producidoy recaudacionesvarias (1).
-FondoEscolarPermanente(1).
-UniversidadNacional del Sur (2).
-UniversidadNacional de BuenosAires (2).
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-UniversidadNacionalde Córdoba(2).
-UniversidadNacionalde Cuyo (2).
-UniversidadNacionalde La Plata(2).
-UniversidadNacional de Tucumán(2).
-UniversidadNacional del Litoral (2).
-UniversidadNacionalde Rosario (2).
-UniversidadNacionaldel Noreste(2).
-ConsejoNacionalde EducaciónTécnica(2).
-UniversidadNacionalde Salta (2).
-UniversidadNacional de Catamarca(2).
-UniversidadNacionalde SanLuis (2).

• Obligacionesa cargodel Tesoro (0).

30. EDUCACIÓN SUPERIORY UNIVERSITARIA.
• ComandoGeneraldel Ejército (0).
• ComandoGeneralde la Armada(0).
• ComandoGeneralde la FuerzaAérea (0).

-Variosingresos(1).
- Ministerio de Culturay Educacion.

-Producidoy recaudacionesvarias (1).
-FondoEscolarPermanente(1).
-UniversidadNacionaldel Sur (2).
-UniversidadNacionalde BuenosAires (2).
-UniversidadNacional de Córdoba(2).
-UniversidadNacionalde Cuyo (2).
-UniversidadNacional de La Plata (2).
-UniversidadNacional de Tucumán(2).
-UniversidadNacionaldel Litoral (2).
-UniversidadNacionalde Rosario(2).
-UniversidadNacionaldel Noreste(2).
-UniversidadNacional de Río Cuarto(2).
-UniversidadNacionaldel Centrode La Provinciade BuenosAires (2).
-UniversidadNacional de Mar del Plata (2).
-UniversidadTecnológicaNacional(2).
-ConsejoNacionalde EducaciónTécnica(2).
-UniversidadNacional de Salta (2).
-UniversidadNacional de Lomasde Zamora (2).
-UniversidadNacional de Catamarca(2).
-UniversidadNacionalde Luján (2).
-UniversidadNacionalde Santiagodel Estero(2).
-UniversidadNacionalde Misiones (2).
-UniversidadNacionalde EntreRíos (2).
-UniversidadNacionalde Jujuy (2).
-UniversidadNacionalde La Pampa(2).
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-UniversidadNacional de la Patagonia(2).
-UniversidadNacionalde San Luis (2).
-UniversidadNacionalde San Juan(2).

Obligacionesa cargo del Tesoro (0).

DISCRIMINAR.

la AdministraciónPública (2).

90. CULTURA Y EDUCACIÓN SIN
• Presidenciade la Nación.

-Instituto Nacionalde
• Ministerio del Interior.
• Ministerio de Justicia.
• Ministerio de Defensa.
• ComandoGeneralde la Armada.
• Ministerio de Cultura y Educación.

-Producidoy recaudacionesvarias(1).
-FondoEscolarPermanente(1).
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad
-Universidad

Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional
Nacional

del Sur (2).
de BuenosAires (2).
de Córdoba(2).
de Cuyo (2).
de La Plata <2).
de Tucumán(2).
del Litoral (2).
de Rosario(2).
del Noreste(2).
de Catamarca(2).
de Luján (2).
de La Pampa(2).
de San Juan(2).

• Obligacionesa cargo del Tesoro(0).

6. DESARROLLO DE LA ECONOMÍA

.

01. SUELO, RIEGO, DESAGUEY DRENAJE.
• Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional(1).
• Secretaríade Estadode Transportey ObrasPúblicas.
• Secretariade Estadode RecursosNaturalesy AmbienteHumano.

05. AGRICULTURA, GANADERíA Y RECURSOSNATURALES RENOVABLES.
• Secretaríade Estadode Agricultura y Ganadería.

-Consejode Administracióndel FondoAlgodoneroNacional (2).
-ConsejoAgrario Nacional(2).
-ComisiónReguladoradela Produccióny ComerciodeJa YerbaMate<2).
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-Desarrollodel Agro en general(1).
-Servicio Nacionalde SanidadAnimal (1).
-Renovaciónyio ventade automotoresy otros bienesafectadosal servicio
del Estado(1).
-FondoEspecialdel Tabaco(1).

• Secretaríade Estadode RecursosNaturalesy AmbienteHumano.
-Servicio Nacionalde ParquesNacionales(2).
-Instituto ForestalNacional(2).

• Secretaríade Estadode InteresesMarítimos.
• Obligacionesa cargo del Tesoro (0).

10. ENERGÍA Y COMBUSTIBLES.
Presidenciade la Nación.

-ComisiónNacional de EnergíaAtómica (2).
• Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional(1).
Secretaríade Estadode Energía.

-FondoNacional de GrandesObrasEléctricas(1).
-FondoEl Chocón-CerrosColorados-Alcopa(1).
-FondoEspecialde DesarrolloEléctrico del Interior (1).
-FondoNacional de la EnergíaEléctrica (1).
-FondoNacional de la Energía(1).

- Obligacionesa cargodel Tesoro (0).

20. CANTERAS Y MINAS.
- Secretaríade Estadode RecursosNaturalesy AmbienteHumano Q)•

-Fondode FomentoMinero (1).
- Obligacionesa cargo del Tesoro(0).

30. INDUSTRIAS.
- Presidenciade la Nación.

-Dirección Nacional del RegistroOficial. Trabajopor cuentade terceros
(1).
-Instituto Nacionalde Cinematografía(2).

- Ministerio del Interior.
-Fondode DesarrolloRegional(1).

• Ministerio de Defensa.
-Dirección Generalde FabricacionesMilitares (2).

• Secretaríade Estadode DesarrolloIndustrial.
-Instituto Nacionalde TecnologíaIndustrial (2).
-DirecciónNacional de laPropiedadIndustrial.ServiciosRequeridos(1).
-RegistroIndustrialde la Nación (1).

3) Desde1977: Secretaríade Estadode Minería.
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-ControlesRegímenesde Producción(1).
• Obligacionesacargodel Tesoro<0).

35. TURISMO.
• Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional(1).
• Secretaríade Estadode Deportesy Turismo(0).
• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

41. TRANSPORTEFERROVIARIO.
• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

45. TRANSPORTEVIAL.
• Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional(1).
- Secretaríade Estadode Transponey ObrasPúblicas.

-FondoNacional de Infraestructuradel Transporte(1).
-FondoNacional del Transporte(1).
-Ampliación red de subterráneos(1).
-Dirección Nacional de Vialidad (2).

• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

46. TRANSPORTEPOR AGUA.
Secretaríade Estadode Transponey ObrasPúblicas.

-ComplejoPortuariode Ultramaren AguasProfundas(1).
-Dirección Nacional de ConstruccionesPortuariasy vías navegables.
Trabajospor cuentade terceros(1).
-FondoNacional de la Marina Mercante(1).
-Canal de vinculación BuenosAires-Río Paranáde Las Palmas(1).

• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

47. TRANSPORTEAEREO.
Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional(1).
• ComandoGeneralde la FuerzaAérea.

-LíneasAéreasdel Estado(1).
-FondoPermanenteparael Fomentode la Aviación Civil (1).
-Explotaciónde Aeropuertosy Aeródromos(1).
-Variosingresos(1).

• Secretaríade Estadode Transportey ObrasPúblicas.
• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

50. COMUNICACIONES.
• Secretaríade Estadode Comunicaciones.
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-Servicio Oficial de Radiodifusión(1).
Obligacionesacargo del Tesoro(0).

60. COMERCIO Y ALMACENAJE.
• Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional(1).
• Secretaríade Estado de Comercio Exterior y negociacioneseconómicas
internacionales.
• Secretariade Estadode Agricultura y Ganadería.

-Mercadode FrutosVictoria (1).
-JuntaNacional de Carnes(2).
-JuntaNacional de Granos(2).
-MercadoNacionalde Hacienda(2).

Secretariade Estadode Comercio.
-Departamentode MercadosMayoristas.
-Departamentode envasestextiles.Distribución de envases(1).
-Dirección Nacional de Azúcar (1).

• Secretaríade Estadode Transportey ObrasPúblicas.
-Dirección Nacionalde Construcciónde Elevadoresde Granos(1).

• Obligacionesa cargodel Tesoro(0).

70. SEGUROSY FINANZAS.
• Secretaríade Estadode Hacienda.

-ComisiónNacionalde Valores(2).
-Superintendenciade SegurosLa Nación (2).

• Obligacionesa cargodel Tesoro(O).

90. DESARROLLO DE LA ECONOMIA SIN CLASIFICAR.
Ministerio del Interior.

-Fondode DesarrolloRegional (1).
• Ministerio de RelacionesExterioresy Culto.
• Ministerio de Defensa.
• ComandoGeneraldel Ejército.

-Ejército.Obras,adquisicionesy serviciosespeciales(1).
ComandoGeneralde la Armada.

-Obrasy Servicios EspecialesArmadaArgentina(1).
• Ministerio de Economía.

-Corporaciónparael Desarrollode la Pequeñay MedianaEmpresa(2).
• Secretaríade Estadode Programacióny CoordinaciónEconomica.

-Fondo Nacional Permanentepara Estudiosde Preinversióny Servicio
Estadístico.

Secretaríade Estadode Agricultura y Ganadería.
-Instituto nacionalde la Actividad Hípica (2).

• Secretaríade Estadode Comercio.
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-Instituto nacionalde Vitivinicultura (2).
- Secretaríade Estadode Transponey ObrasPúblicas.

-Personal de Maestranzay Obrero Afectado a Obras, Trabajos y
Servicios.Inclusivo conservación(1).
-Venta de Mueblese Inmueblesdel Estado(1).
-Empresasen Liquidación (1).

• Secretaríade Estadode RecursosNaturalesy AmbienteHumano.
-Instituto Nacional de Cienciay TécnicaHídricas(2).

• Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

7. BIENESTAR SOCIAL.

01. SEGURIDAD SOCIAL.
Ministerio del Interior.

-Cajade Retiros,Jubilacionesy Pensionesde la Policía Federal(2).
• Ministerio de Defensa.

-Instituto deAyudaFinancieraparapagodeRetirosy PensionesMilitares
(2)

Ministerio de BienestarSocial.
-Producidode Loteríasy Casinos(1).

• Secretaríade Estadode SeguridadSocial.
-CajaNacionaldePrevisióna la Industria,Comercioy ActividadesCiviles
(2).
-Caja Nacional de Previsión para el Personaldel Estado y Servicios
Públicos(2).

-CajaNacionalde PrevisiónparaTrabajadoresAutónomos(2).
-Dirección Nacional de RecaudaciónPrevisional(2).
-Fondode Garantía(1).
-Servicio de Medicina Social (1).
-Estudiose Investigacionesde SeguridadSocial (1).
-ComisiónNacional de PrevisiónSocial (1).

Obligacionesa Cargodel Tesoro (0).

05. TRABAJO.
• Ministerio de Trabajo.

-ObligacionesRegionalesy Serviciode Fijación de Remuneraciones(1).
-RegistroNacionalde Industriade la Construcción(1).

Obligacionesa Cargodel Tesoro(O).

10. VIVIENDA.
Ministerio de Defensa.

-Institutode AyudaFinancieraparaPagode Retirosy PensionesMilitares
(2)
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• ComandoGeneraldel Ejército.
• ComandoGeneralde la Armada.

Secretaríade Estadode Vivienday Urbanismo.
-FondoNacionalde la Vivienda (1).
-Plan de ViviendasEconómicas(1).
-CajaFederalde Ahorro y Préstamoparala Vivienda (2).

Obligacionesa Cargodel Tesoro (0).

20. ASISTENCIA SOCIAL.
• PoderLegislativo Nacional.
• ComandoGeneralde la Armada.

-PrefecturaNaval Argentina.ProducidosVarios <1).
• ComandoGeneralde la FuerzaAérea.
- Secretaríade Estadode Agricultura y Ganadería.

-FondoEspecialdel Tabaco(1).
-Junta Nacionalde Carnes<2).

Ministerio de Culturay Educación.
-Instituto Nacional de Crédito Educativo para
oportunidades(2).
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional
-UniversidadNacional

la igualdad de

del Sur (2).
de BuenosAires <2).
de Córdoba(2).
de Cuyo (2).
de La Plata (2).
de Tucumán(2).
del Litoral <2).
de Rosario(2).
del Noreste(2).
de Río Cuarto(2).
del Centrode La Provinciade BuenosAires (2).
de Mar del Plata (2).
de Salta (2).
de Catamarca<2).
de Luján (2).
de Santiagodel Estero(2).
de Misiones (2).
de EntreRíos (2).
de Jujuy <2).
de La Pampa(2).
de San Luis (2).
de San Juan(2).

• Secretaríade Estadode SeguridadSocial.
-Instituto de ServiciosSocialesBancarios(2).

• Secretaríade Estadodel Menory la Familia.
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-FondoNacionaldel Menor(1).
.Secretaríade Estadode Promocióny AsistenciaSocial.

-CentroNacional de ReeducaciónSocial (2).
• Obligacionesa Cargodel Tesoro (O).

30. DEPORTESY RECREACION.
• Ministerio de BienestarSocial.

-Loteríade BeneficenciaNacionaly Casinos(1).
-ExplotaciónHipódromos(1).

• Secretaríade Estadode Deportesy Turismo.
-ExplotaciónTurística(1).
-CampeonatoMundial de Fútbol 1978 (1).
-FondoNacional del Deporte(1).

Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

40. PROMOCIÓN SOCIAL.
• Comandoen Jefedel Ejército.
• Secretaríade Estadode Promocióny AsistenciaSocial.
• Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

90. BIENESTAR SOCIAL SIN DISCRIMINAR.

• Ministerio de BienestarSocial.
-FondoparaEmergenciasy AyudasComunitarias(1).
-Producidode Loteríasy Casinos(1).

• SecretaríaGeneraldel Ministerio de BienestarSocial.
Secretaríade Estadode BienestarSocial.

-Instituto Nacionalde ObrasSociales(2).
Secretaríade Estadode Promocióny AsistenciaSocial.

-Instituto Nacionalde Acción Cooperativa(2).
-Instituto Nacionalde Acción Mutual (2).

• ObligacionesaCargodel Tesoro(0).

8. CIENCIA Y TÉCNICA

.

01. CAPACITACIÓN Y PROMOCIÓN CIENTÍFICO-TÉCNICA.
Ministerio de Culturay Educación.

-ComisiónNacional deEstudiosGeo-Heliofísicos(2).
-ConsejoNacionalde InvestigacionesCientíficasy Técnicas<CONICET)
(2).

• Ministerio de Cultura y Educación.
Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).
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10. INVESTIGACIÓN Y DESARROLLO.
• Presidenciade la Nación.

-ComisiónNacional de EnergíaAtómica (2).
• Ministerio de Defensa.

-Instituto de InvestigacionesCientíficas y Técnicas de las Fuerzas
Armadas.Trabajospor cuentade terceros(1).
-Dirección Generalde Investigacionesy Desarrollos.Trabajosporcuenta
de terceros(t).

• ComandoGeneraldel Ejército.
• ComandoGeneralde la Armada.
• ComandoGeneralde la FuerzaAérea.

-VariosIngresos<1).
• Secretaríade Estadode DesarrolloIndustrial.

-Instituto Nacional de TecnologíaIndustrial(2).
• Secretaríade Estadode Agricultura y Ganadería.

-Instituto Nacional de TecnologíaAgropecuaria(2).
• Ministerio de Culturay Educación.

-ConsejoNacional de InvestigacionesCientíficasy Técnicas(2).
• Obligacionesa Cargodel Tesoro(0).

90. CIENCIA Y TÉCNICA SIN DISCRIMINAR.
• Ministerio de Defensa.
• Secretaríade Estadode Desarrollo Industrial.
• Ministerio de Culturay Educación.

-FundaciónMiguel Lillo (2).
-UniversidadNacionaldel Sur (2).
-UniversidadNacional de BuenosAires (2).
-UniversidadNacional de Córdoba(2).
-UniversidadNacional de Cuyo (2).
-UniversidadNacionalde La Plata <2).
-UniversidadNacionalde Tucumán<2).
-UniversidadNacional del Litoral (2).
-UniversidadNacionalde Rosario(2).
-UniversidadNacionaldel Noreste(2).
-ConsejoNacionalde InvestigacionesCientíficasy Técnicas(2).
-UniversidadNacionalde Río Cuarto(2).
-UniversidadTecnológicaNacional(2).
-UniversidadNacionalde Salta <2).
-UniversidadNacionalde Catamarca(2).
-UniversidadNacionalde Luján (2).
-UniversidadNacionalde La Pampa<2).
-UniversidadNacional de San Luis (2).
-UniversidadNacionalde San Juan(2).

Secretaríade Estadode Vivienda y Urbanismo.
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• Secretaríade Estadode Salud Pública.
-FondoNacional de la Salud (1).

9. DEUDA PUBLICA

.



ANEXO V

TABLAS Y GRÁFICOS SOBRE

CARGOS OCUPADOS EN LA

ADMINISTRACIÓN PUBLICA CENTRAL
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TABLA 5
CARGOS CIVILES OCUPADOSEN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL (APC) Y EN LA

ADMINISTRACIÓN PÚBLICA PROVINCIAL (API>),
Y PORCENTAJE RESPECTO AL TOTAL.

AO ADMINISTRACIÓN
PÚBLICA
CENTRAL

% Alt
RESPECTO

AL TOTAL

ADMINISTRACIÓN
PÚBLICA

PROVINCIAL

% API’
RESPECTO
AL TOTAL

TOTAL

1958 510.929 60,99 326.738 39,01 837,667

1959 521.163 60,01 347.316 39,99 868.479

1960 505.367 58,10 364.512 41,90 869.879

1961 496.010 60,13 328<937 39,87 824.947

1962 469.406 53,10 414.668 46,90 884.074

1963 456.000 31,72 425.736 48,28 881.736

1964 460.527 51,22 438.590 48,78 899.117

1965 475.217 51,86 441.122 48,14 916.339

1966 481.025 30,64 468.951 49,36 949.976

1967 483.028 50,37 475.953 49,63 958.981

1968 492.443 51,03 472.537 48,97 964.980

1969 498.077 51,19 474.928 48,81 973.005

1970 511.451 51,89 474.192 48,11 985.643

¡971 574.330 54,28 483.743 45,72 1.058.073

1972 545.787 52,14 500.898 47,86 1.046.685

1973 557.976 51,86 518.029 48,14 1.076<005

1974 517.153 47,81 564.496 52,19 1.081.649

1975 558.684 46,97 630<849 53,03 1<189<533

1976 518.369 44,49 646.654 55,51 1.165.023

1977 447.529 40,37 661.067 59,63 1.108.596

¡978 * 688.599

1979 467.373 39,14 726.867 60,86 1.194.240

1980 472.078 39,49 723.293 60,51 1.195.371

1981 494.569 40,64 722.234 59,36 1.216.803

1982 494.064 40,58 723.374 59,42 1.217.438

1983 503.203 40,06 753.027 59,94 1.256.230

1984 517.577 39,03 808.473 60,97 1.326.050

1985 546.556 39,32 843.485 60,68 1.390.041

1986 503.043

1987 508.093

1988 530.587

FUENTE: Elaboración propia con datos de la Dirección General de Servicio Civil, Censo de Agentes Civiles de la
Administración Pública Nacional, Dirección Nacional de Registro Automático de Datos y Dirección de Programa<
ción Presupuestaria. Para datos provinciales y datos de la Administración Pública Central hasta 1975: Bonifacio,
1986.



GRÁFICO 1
CARGOS CIVILES OCUPADOS EN LA ADMINISTRACIÓN

PUBLICA CENTRAL
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VARIACIÓN
GRAFICO 2

DEL EMPLEO PÚBLICO Y DE LA POBLACIÓN ECONÓMICAMENTE ACTIVA (PEA)
EN RELACIÓN A LA POBLACIÓN TOTAL (siendo 1976 = 100>.
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GRÁFICO 3
VARIACIÓN DEL EMPLEO PÚBLICO Y DE LOS ASALARIADOS
EN RELACIÓN A LA POBLACIÓN TOTAL (siendo 1976 = 100).
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GRÁFICO 4
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN LA PRESIDENCIA DE LA NACIÓN
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GRÁFICO 5
CARGOS OCUPADOS EN LA PRESIDENCIA DE LA NACIÓN
EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 6
CARGOS OCUPADOS EN LA PRESIDENCIA DE LA NACION

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 7
CARGOS CIVILES OCUPADOS
EN EL TRIBUNAL DE CUENTAS
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GRÁFICO 8
CARGOS OCUPADOS EN EL TRIBUNAL DE CUENTAS

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 9
CARGOS OCUPADOS EN EL TRIBUNAL DE CUENTAS

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 10
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DEL INTERIOR
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GRÁFICO 11
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DEL INTERIOR

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 12
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DEL INTERIOR

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 13
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y CULTO
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GRÁFICO 14
PADOS EN EL MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y CULTO

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 15
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y CULTO

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 16
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE JUSTICIA
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GRÁFICO 17
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE JUSTICIA

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 18
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE JUSTICIA

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 =
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GRÁFICO 19
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE ECONOMÍA
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GRÁFICO 20
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE ECONOMÍA

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 21
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE ECONOMíA

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 22
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE CULTURA Y EDUCACIÓN
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GRÁFICO 23
OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE CULTURA Y EDUCACIÓN
RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 24
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE CULTURA Y EDUCACION

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 25
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE TRABAJO
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GRÁFICO 26
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE TRABAJO

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 27
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE TRABAJO

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 28
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE BIENESTAR SOCIAL

80.000

.000
1975 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

AÑOS



GRÁFICO 29
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE BIENESTAR SOCIAL

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 30
CARGOS OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE BIENESTAR SOCIAL

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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GRÁFICO 31
CARGOS CIVILES OCUPADOS

EN EL MINISTERIO DE DEFENSA
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GRÁFICO 32
CARGOS CIVILES OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE DEFENSA

EN RELACIÓN AL EMPLEO PÚBLICO TOTAL (en porcentaje)
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GRÁFICO 33
CARGOS CIVILES OCUPADOS EN EL MINISTERIO DE DEFENSA

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CENTRAL Y EMPLEO PÚBLICO TOTAL (siendo 1976 = 100)
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ANEXO VII

TABLAS SOBRE

LA SITUACIÓN SOCIAL



TABLA 1

DESEMPLEOURBANO, REMUNERACIONES MEDIAS
Y SALARIO MÍNIMO.

ANOS

DESEMPLEO URBANO
(en porrataje) (1)

(4) (5)

REMUNERACIONES
MEDIAS REALES (2)
1980=100

(4) (5)

SALARIO MÍNIMO
NACIONAL (3)
1980=100

(4) (5)

1975 3,7 119,6

1976 4,9 80,5

1977 3,3 79,3

1978 3,3 2,8 77,9 81,0

1979 2,5 2 89,5 85,3

1980 2,6 2,3 100 100 100

1981 4,7 4,5 89,4 97,8 95,8

1982 5,3 4,7 80,1 97,8 97,6

1983 4,7 4,2 100,5 103,6 136,9 137,7

1984 4,6 3,8 127,1 131,5 167,7 173,5

1985 6,1 5,3 107,8 117,1 117,1

1986 5,2 4,6 109,5 111,1 111,1

1987 5,9 5,4 103,0 122,3

1988 6,3 97,3 95,6

1989 8,0 88,7 77,1

(1) Promedioabril y octubre.En 1986 sólo datosde octubre,

(2) Promediomensualde los docemesesen la industriamanufacturera.En 1989 promediomensualhasta

octubre.
(3) En 1989 promedioenero/octubre.

(4) FUENTE: CEPAL.

(5) FUENTE: PREALC/CEPAL.
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TABLA 3

MAGNITUD DE LA POBREZA
EN ARGENTINA Y EN AMÉRICA LATINA

ARCENTINA

AÑOS

HOGARESEN SITUACIÓN

DEPOBREZA(en porcentaje) (1)
J_URBANA ¡_RURAL

HOGARESEN SITUACIÓN

DE INDIGENCIA (en porcentaje) (2)
j_RURALTOTAL TOTAL URBANA

1970 8 5 19 1 1 1

1980 9 7 16 2 2 4

¡986 13 12 17 4 3 6

AMERICALATINA

AÑOS
HOGARESEN SITUACIÓN
DEPOBREZA(en porcentaje> (1)

(RURAL

HOGARESEN SITUACIÓN
DE INDIGENCIA (en porcentaje) (2)

TOTAL URBANA TOTAL URBANA RURAL

1970 40 26 62 19 10 34

1980 35 25 54 15 9 28

1986 37 30 53 17 11 30

(1) Porcentajede hogarescuyo ingresoesinferior al doble del costo de una canastabásicade

alimentos.Incluye a los bogaresen situacióndeindigencia.

(2) Porcentajede hogarescuyo ingresoes inferior al costode unacanastabásicade alimentos,

FUENTE: CEPAL.



CXXXVIII

SIGLAS Y ACRÓNIMOS UTILIZADOS.

ADEBA: Asociaciónde BancosArgentinos.

APC: AdministraciónPública Central.

CAC: CámaraArgentinade Comercio.

CAL: Comisiónde AsesoramientoLegislativo.

CARBAP: Confederaciónde AsociacionesRuralesde BuenosAires y La Pampa.

CGT: ConfederaciónGeneraldel Trabajo.

CLAD: CentroLatinoamericanode AdministraciónPública,

CONADEP: ComisiónNacional sobrela Desapariciónde Personas.

CONINAGRO: ConfederaciónIntercooperativaAgropecuaria.

COPRA: ComisiónPermanenteparala RacionalizaciónAdministrativa.

CRA: ConfederacionesRuralesArgentinas.

CELS: Centrode EstudiosLegalesy Sociales.

CEPAL: ComisiónEconómicaparaAmérica Latina y el Caribe.

DIGRAD: Dirección Generaldel RegistroAutomáticode Datos.

EEUU: EstadosUnidosde Norteamérica.

ENA: EscuelaNacional de AdministraciónPública.

ERP: Ejército Revolucionariodel Pueblo.

FAA: FederacionesAgrariasArgentinas.

FIEL: Fundaciónde InvestigacionesEconómicasLatinoamericanas,

FIP: Frentede IzquierdaPopular.

FMI: FondoMonetarioInternacional.

FREJULI: FrenteJusticialistade Liberación.

ICC: Indice de Costo de la Construccion.

INAP: Instituto Nacional de AdministraciónPública.

INDEC: Instituto Nacionalde Difusión de Estadísticasy Censos.

IPC: Indice de Preciosal Consumo.

¡PM: Indice de PreciosMayoristas.

MAP: Ministerio paralas AdministracionesPúblicas.

MAS: Movimiento al Socialismo.

MCBA: Municipalidadde la Ciudadde BuenosAires.



Siglasy acrónimosutilizados. CXXXIX

MID: Movimiento de integracióny Desarrollo.

MTP: Movimiento Todospor la Patria.

OCDE: Organizaciónde Cooperacióny DesarrolloEconómico.

OEA: Organizaciónde EstadosAmericanos.

OIT: OrganizaciónInternacionaldel Trabajo.

OTAN: Organizacióndel Tratado del Atlántico Norte.

PC: PartidoComunista.

PDI: Proyectode DiagnósticoInstitucional,

PEA: PoblaciónEconómicamenteActiva.

PEN: PoderEjecutivoNacional.

PI: PartidoIntransigente.

PIB: ProductoInterior Bruto.

Pi: PartidoJusticialista.

PO: PartidoObrero.

PSOE:PartidoSocialistaObreroEspañol.

PSP:PartidoSocialistaPopular.

PTP: Partidodel Trabajoy del Pueblo.

SERPA.):ServicioPaz y Justicia.

SRA: SociedadRural Argentina.

SIDE: Secretaríade Informacióndel Estado.

UCD: Unión de CentroDemocrático(España).

UCeDé: Unión de CentroDemocrático(Argentina).

UCR: Unión Cívica Radical.

UIA: Unión IndustrialArgentina.

UOM: Unión ObreraMetalúrgica.

USA: EstadosUnidos de Norteamérica.
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