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Resumen

El presente articulo analiza los principales pun-
tos del Plan Estratégico de Modernizacion de la
Administracién Puablica de la Provincia de Buenos
Aire (Ley N° 14.828) que tiene por objeto instalar
“un nuevo modelo de gestion de los recursos piiblicos”.
A diferencia de proyectos de anteriores gestiones,
el actual gobierno de Maria Eugenia Vidal logrd
apoyo legislativo para instalar la perentoriedad de la
reforma administrativa. El Plan se articula a través
de un conjunto de programas, normas y procedi-
mientos que cuestionan los modelos de funciona-
miento burocratico de la Administracién Puablica
bonaerense. A través del estudio de la norma se ad-
vierten los supuestos tedricos que sustentan estos

cambios y el modelo de Estado buscado.

Palabras clave: Provincia de Buenos Aires - mo-
dernizacién administrativa - planeamiento admi-

nistrativo - Ley 14.828 - estados subnacionales
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Abstract

This article approaches to the main aspects of the
new Strategic Plan for the Modernization of Public
Administration of the Province of Buenos Aires (Law
14.828), whose goal is to implement “a new model for
the management of public resources”. Unlike previous
administrations, the incumbent one, headed by Governor
Maria Eugenia Vidal gathered congressional support in
order to promote it as an uigent matter. The Plan is ar-
ticulated through a set of programs, norms and procedures
that question the models of bureaucratic management in
the Buenos Aires Province public administration. Through
the study of the norm we will realize what the theoretical
assumptions are that uphold these changes as well the
pursued underlying scheme of state administration.

Key-words: Buenos Aires province - administrative mod-
ernization - administrative planning - Law 14.828 - sub-
national state administrations.

1. Introduccién

Mas alla de la reciente —y bienvenida— emergencia de estudios politico-sociales a nivel
subnacional, el analisis de las politicas de reforma en la Administracién Publica en la
provincia de Buenos Aires tiene un importante valor empirico, tanto por la representa-
tividad de la unidad respecto del nivel nacional como por su preponderancia respecto
de otras unidades provinciales.

No es necesario, en nuestro contexto, resaltar la importancia de la provincia de Buenos
Aires en cuanto a su poblacidn, produccidén y superficie. Si, tal vez, su caricter repre-
sentativo de las propias diferencias que existen en todo el pais: geograficamente ocupa
menos del 10% del territorio nacional, pero su poblacién, que alcanza a 15.625.084
habitantes segtin el censo 2010, tiene el 38,9% del total-pais. Ademis, en ella puede ver-
se reproducida la desigual distribucién nacional de la poblacién: en el conurbano, que
ocupa una superficie de 3.630 Km?, esto es, 1,2% de la superficie total, habita 63% de su
poblacién. Por ello, al igual que de la Republica Argentina, de la Provincia de Buenos

Aires puede decirse que es un Estado macrocefalico.
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En términos politicos, mas alld del fendmeno de subrepresentaciéon medida en cantidad
de diputados nacionales que aporta al Congreso sobre cantidad de poblacién (Reynoso,
2005),' su nimero en términos absolutos no es nada despreciable: 35 diputados nacio-
nales en cada eleccién.?

Por otro lado, esa magnitud poblacional hace que, como puede advertirse cada vez con
mas fuerza, las estrategias nacionales se “jueguen” en el territorio bonaerense. Su peso
especifico en el contexto nacional la hace estar presente en cualquier de los grandes
acontecimientos nacionales.’ Sin embargo, su déficit presupuestario, ya cronico, la pone
en una situacién de inestabilidad institucional y dependencia politica que debilitan esa

magnitud que senalaramos.

La asuncién de Maria Eugenia Vidal cerrd un ciclo de hegemonia ininterrumpida del
Partido Justicialista en la Provincia de Buenos Aires desde el aio 1987 hasta la ac-
tualidad. Dos fendmenos aparentemente contradictorios caracterizan ese periodo: un
marcado proceso de personalizacion del poder en torno a la figura del Gobernador,
junto con una creciente territorializacién de la politica que le ha dado un fuerte poder
a los intendentes, especialmente a los del Conurbano. Deciamos que la contradiccién
es aparente porque entendemos es la desinstitucionalizacion lo que ha derivado en una
creciente “municipalizacién” de la politica bonaerense.*

Otro de los ejes de este periodo ha sido la metamorfosis del Estado argentino ocurrido
desde los afos noventas (Orlansky, 1995, Oszlak, 2000; Cao y Esteso, 2001, Centragnolo,
2004, Cao, 2008, entre otros). El gran cambio operd tanto en el Estado Nacional como
en los provinciales modificando sus roles frente a la sociedad: si bien el traspaso de las
responsabilidades por los servicios pblicos, educativos, hospitalarios y de seguridad hacia
las provincias puede resultar la nota mas caracteristica, otro tanto debe decirse respecto del
perfil de su personal y la composicion de su presupuesto, todo lo cual debid alterar sustan-
clalmente su organizacién interna (Piana, 2012). Sin embargo, las reformas administrativas

necesarias para soportar esta nueva estructura funcional no fueron de la mano.

Encerrada en la 16gica de sobra-falta, la provincia de Buenos Aires no fue ajena a la gra-
vedad de la crisis econdmica, politica y social desatada en el pais a partir de diciembre de
2001 ni a las corrientes tedricas de la Nueva Gestién Pablica que propugnaron imponer

las reformas administrativas en América Latina.

Precedido por un repaso por los antecedentes de proyectos que van justificando la ne-
cesidad de un tipo de reforma administrativa, analizaremos en las secciones que siguen
el Plan Estratégico de Modernizacién de la Administracién Pablica de la Provincia de
Buenos Aires y su Decreto Reglamentario recientemente aprobados, los supuestos fac-
ticos y tedricos que sustentan estos cambios y como pretenden desmantelar los modelos
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de organizacién burocritica bonaerense planteando un conflicto de visiones sobre el
funcionamiento del Estado provincial.

Para ello, precedido de un breve marco teérico, realizaremos un recorrido por los an-
tecedentes provinciales en materia de modernizacién administrativa para adentrarnos
en un anilisis normativo de la reciente Ley de Modernizacién: sus fundamentos, pre-
supuestos, principios vy, finalmente, sus fuentes. Concluiremos que la norma propicia,
en términos de politica ptblica, un mimetismo con su norma similar de la Ciudad de
Buenos Aires y adolece de identificaciéon de problemas propios de la cultura administra-
tiva bonaerense, optando por atender problematicas generales de la forma burocratica.
Sin embargo, el estudio de los antecedentes, nos permitird concluir que desde la década
de 1990 un mismo patrdén tedrico de reforma, el de la Nueva Gestiéon Publica, se ha
intentado implantar en el ambito de la Provincia de Buenos Aires.

2. Aspectos tedricos en materia de reforma de la Administraciéon

Reforma, modernizacién y cambio aparecen generalmente expuestos como sinénimos.

Pero como bien sostiene Groisman (1991:16),

... la reforma administrativa suele asociarse al concepto
de modernizacién que es utilizado con cierta ligereza.
Tiene una connotacién positiva en cuanto esta asociado
a la idea de progreso, de adaptacion a los_fendmenos con-
temporaneos, de recepcion de nuevas técnicas, adelantos y
descubrimientos. Pero entrafia la posibilidad de convertir-
se en una nocién ambigua o encubridora, de amparar la
moda o de sobrevalorar la funcién técnica frente a la politica.

De ahi la necesidad de estudiar las acciones que se han implementado en estos tltimos

afilos independientemente de su rotulo.

No existe una nocion clara del concepto de modernizacién pese ser una de las temati-
cas claves de las ciencias sociales y juridicas a diferencia del concepto modernidad sobre
el que existe una abundante (aunque no siempre coincidente) bibliografia.

Conceptualizaciones tan amplias como las que aparecen en la voz Modernizacion del
Diccionario de Politica dirigido por Bobbio, Matteucci y Pasquino® hasta los estudios
de los trastornos sociales que producirian los procesos de anomia generados por los pro-
blemas de adaptacion a las condiciones sociales industriales,® pasando por los estudios de
eficiencia y eficacia econdmica en matriz de produccion econdémica, todos ellos hacen
referencia a la modernizacién desde distintas Opticas y matices.
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De forma amplia la modernizacién

...consiste en un cambio cada vez mas acelerado e in-
tenso de todas las estructuras sociales. Nuevas tecnolo-
gias, nuevos grupos -ascendentes y descendentes-, nuevos
problemas, nuevas potencialidades, son el producto de la
modernizacién. Como si se tratara del dibujo de una
espiral, los parametros de las situaciones posteriores son
cambiados por los resultados de la actividad derivada de
las situaciones anteriores

(Bouza-Brey, 1999:77).7

Respecto al concepto de reforma, Julien Freund (1968) ha puesto de relieve la relacién
entre este concepto y el de revolucién. La revolucién adquiere un significado nuevo en
la literatura politica italiana de los siglos XIV y XV, en que la rivoltura o rivoluzione fue
empleada como el primer equivalente de los trastornos negativos que la Edad Media
llamaba seditio o rebellio, y mas tarde, movimientos positivos de la reformatio, renovatio o

restitutio. Y agrega:

Asi, la literatura politica italiana utiliza preferentemen-
te el término [revolucion] para designar la empresa que
consiste en liberar una colectividad de un tirano para
restablecer el antiguo orden. Los conceptos de reformatio,
renovatio o restitutio contienen, asimismo, la idea de una
vuelta a lo «erdaderamente antiguo»

(Freund, 1968:720).

Como se advierte, asociado al concepto de reforma esta tanto la idea de retorno como
la de progreso. S6lo con la Ilustracién y su fe constante en el poder de la razén humana
se asociara la reforma sélo al progreso. En efecto, la idea de progreso es esencial para
el pensamiento iluminista: supone la historia como un proceso en que los hombres
alcanzan, lenta pero inexorablemente, una direccién definida y deseable y que ello sera
indefinidamente para gozar, en el término, de la felicidad.?

La gran mayoria de los autores hablan indistintamente de reforma del Estado y de la
Administracién Pablica, sin embargo, mientras la primera observa, describe y analiza las
funciones estatales en el contexto de los grandes cambios histéricos-ideologicos que
legitiman la relacién de mando y obediencia, la segunda analiza las estructuras insti-
tucionales que ejecuta esas funciones; esto es, mientras la primera estudia qué hace el
Estado, la segunda, como lo hace, o como lo ha dicho Hintze (2001:1)
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las decisiones sobre el qué hacer se refieren a las relaciones
entre el Estado y la sociedad 'y las organizativas a cémo

el aparato administrativo hace lo que hace”.”

Lo cierto es que muchas veces, en nuestros paises, la reforma de la administracion ha
implicado una verdadera reforma del Estado: el achicamiento y aplastamiento de la pira-
mide; recorte de sueldos y jubilaciones; privatizaciones y transferencias al sector privado
han implicado, modificaciones en el ambito social, politico y econémico y por ello, no
podemos dejar deslizar este error terminoldgico.

El ideario de la Nueva Gestion Puablica se ha difundido a nivel mundial como eje cen-
tral para el cambio y la modernizacion de las administraciones publicas en paises con
tradiciones institucionales tan disimiles como Estados Unidos, Suecia, Gran Bretafia,
Francia, Australia, incluyendo los de la propia region de América Latina aunque el re-

sultado concreto de su aplicacion ha adquirido escasa difusién (Lopez, 2005).'

La Nueva Gestién Puablica, como reaccion a la Administracién puablica tradicional, ha
buscado construir modelos de organizacién mas flexibles a través de: 1) la desregula-
cion, descentralizacion y delegacion de funciones; 2) la desagregacion de las reas de
competencia en agencias gubernamentales promoviendo su competencia y rivalidad y
3) la flexibilidad laboral (véase Heeks, 2001): un giro copernicano llevaria a cambiar al
Estado como centro del sistema por el ciudadano, visto ahora como un cliente al que se le
presta servicios. Se entiende que la legitimidad del Estado no estaria dada por su estruc-
tura institucional sino por su capacidad de prestar bienes y servicios. Desde esta 16gica,
seria necesario una administraciéon con énfasis en los resultados y la satisfaccion del

ciudadano-cliente, lo que requeria incorporar parimetros de medicidn de desempeiio.

Se pretende que las burocracias obtengan mayor flexibilidad e inteligencia para actuar,
sin perder el control de legalidad. Se sostiene que pasando del control de los recursos
de los procesos a un nuevo criterio de control a través de evaluacién de resultados, sera
posible planear el uso de los recursos y dirigir el gasto de esos recursos para obtener
determinados resultados (Arellano Gault, 2001 y 2003).

Las consignas “post burocraticas” resultan sumamente atrayentes: su ejercicio conduciria
a un gobierno mas econémico y eficiente, con servicios de mayor calidad y programas
mas eficaces, y ademas, simultineamente, introduce cambios como la ampliacién del
control politico, mayor libertad a los gerentes publicos para que lleven a cabo su gestion,
mayor transparencia gubernamental, postulados éstos que nadie podria renegar. Ademas,
los principios y técnicas que configuran el management ptiblico se presentaron como un
conjunto de iniciativas aplicables a todo tipo de organizaciones y caracterizadas por su
neutralidad politica (Piana, 2012 b).
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Pareciera que el acento puesto en el control es totalmente nuevo y propio de una vision
gerencial del Estado, cuando en realidad es tan antiguo como la administracién misma.

Lo que si es nuevo, es la

...tendencia a considerar el control de la gestion puiblica,
sobre todo en la parte presupuestaria, como una suerte de
competencia técnica pura, donde aplicando ciertas metodo-
logias de control, se solucionarian cuestiones claves como
son, entre otras, la distribucion de los recursos, las responsa-
bilidades de ejecucion y el logro de las metas planteadas en
un cierto periodo de tiempo establecido

(Cleary, 2006:2).

Se sefiala que la Nueva Gestion Publica es una coleccién de ideas valores y creencias
prestados de diferentes escuelas del pensamiento y de diferentes corrientes administra-
tivas (Vargas Hernandez, 1999).

Varias corrientes integran la Nueva Gestion Publica: tal vez la mas conocida de ellas
sea el gerencialismo cuya impronta estd dada por la incorporacién en el ambito puablico
de la l6gica del mundo empresario y gerencial. Uno de los principios sobre el que se
ha trabajado con mayor insistencia desde esta vision es dejar que los gestores gestionen
buscando incrementar la responsabilidad de los cargos técnicos, por un lado, delegando
mas poder de decision basado en la satisfaccién del cliente, por el otro. En definitiva, la
Nueva Gestidon Puablica busca romper con las estructuras compactas y piramidales de
la administracién por unidades independientes y autogestionables. Se pretende que la
competencia propia del sector privado se dé entre dichas agencias del sector ptblico,
competencia que seria impulsada mediante premios y castigos en las asignaciones de

recursos conforme a los niveles de eficiencia alcanzados.!!

Debemos destacar que los principios y técnicas que configuran el “management pablico”
se presentaron como un conjunto de iniciativas aplicables a todo tipo de organizaciones
y caracterizadas por su “neutralidad politica”. Sin embargo, la supuesta neutralizaciéon
de las administraciones sobre un modelo de corte cientifico y de racionalidad téc-
nica que el gerencialismo propicia, es un supuesto tedrico dificilmente contrastable.
Las practicas reales demuestran que las administraciones tienen un fuerte elemento de
cultura politica y organizacional, el cual es necesario apreciar a fin de institucionalizar
cualquier proceso de reforma, por un lado, y que estos proyectos de reforma tienen un

alto componente politico.'

Es en este periodo y contexto que iniciamos el estudio de los antecedentes de la actual
Plan Estratégico de Modernizacion de la Administracién Publica pues, como veremos,
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tiene muchos aspectos en comin con las propuestas de reformas administrativas previa-

mente propiciadas.
3. Los antecedentes de reformas en la Provincia de Buenos Aires

Durante el periodo 1990-1999 se implementaron diversas reformas en el Gobierno pro-

vincial que siguieron los patrones de la reforma del Estado “de primera generacién”."

ConlaLey N° 11.184 de Reconversion Administrativa, sancionada en 1991,la Provincia
de Buenos Aires se dio su propia ley de reforma del Estado, siguiendo el modelo del
Estado nacional, aunque con dimensiones mucho mas acotadas y con menor jerarquia

en la agenda publica."

Dicha ley autorizé al Poder Ejecutivo a la intervencion de entes o empresas del Estado
provincial para racionalizar sus estructuras administrativas; optimizar recursos y servi-
cios; disponer su transferencia al sector privado y fijar una politica de compromisos
con el Poder Ejecutivo a través de “contratos programa”. Por el articulo 8° se facultd
al Poder Ejecutivo a crear entes autirquicos institucionales que absorbieran, total o
parcialmente, competencias de 6rganos de la Administracién Central, con lo que iden-
tificaba a la Administracién centralizada como un disvalor. Se lo autorizd, asimismo, a
reubicar cargos de igual o superior jerarquia y agrupamiento al personal comprendido
o reasignar su destino."

Fue también en el marco de dichas politicas que el Gobierno Nacional en 1993 trans-
firi6 a la Provincia el manejo de las redes ferroviarias de transporte de pasajeros para su
posterior privatizacién. Un afio después se trasfirio Astilleros Rio Santiago, pero la pri-
vatizacidn no pudo concretarse. Este proceso se continud en anos posteriores: en 1997
privatizacién de la “Empresa Social de Energia Eléctrica de Buenos Aires” (E.S.E.B.A.)
y privatizacién de “Obras Sanitarias de la Provincia de Buenos Aires” (O.S.B.A.) en
1999. Como consecuencia de ello, se crearon organismos reguladores y de control. Se
inici6 también un proceso de transferencia de la ejecucién del llamado gasto social, que
comprendié desde los establecimientos de salud y educacién hasta la gestion de algu-
nos fondos nacionales (Fondo Nacional de la Vivienda, Fondo Especial de Desarrollo
Eléctrico del Interior, entre otros).

En el ambito del propio Poder Ejecutivo, el decreto N° 18/91 establecié nuevos
criterios para el disefio y aprobacién de estructuras organizativas y cred el Consejo
Asesor de la Reforma del Estado y Procedimientos Administrativos (CAREPA). En
los fundamentos de la norma se establecieron como objetivos mejorar el perfil ope-
rativo de la Administracién Pablica Provincial, desburocratizar el funcionamiento de
los Departamentos de Estado, imprimir celeridad al trimite de reorganizacién de los
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mismos en el marco del “inicio de una nueva etapa de la reforma del Estado Provincial que
busca dar a la misma el maximo de eficiencia y actuar con la idoneidad que ésta requiere” (fun-

damentos del decreto).

Luego de la crisis de 2001, el impulso de la reforma volvié a cobrar centralidad, con
similares diagndsticos y objetivos. Durante la primera Ley de Ministerios de la gestiéon
del Ing. Felipe Sold como gobernador de la provincia se creé una Secretaria para la
Modernizacion del Estado que ocupd el Contador Florencio Randazzo, quien llegb a
ocupar la Secretaria de Gobernacion luego de haberse desempenado en la jefatura de

Gabinete de Ministros de la provincia.

El “Plan Rector de Modernizacién” elaborado por el Poder Ejecutivo a través de esta
Secretaria cuando estaba a cargo de Randazzo, fue presentado en 2003. El Plan se pre-
sentd como un anteproyecto de ley, pues muchas de las reformas requerian modifica-

cion de las leyes vigentes.
El proyecto estaba compuesto por un conjunto de programas, normas y procedimientos

destinados a instalar una administracion de los recursos
publicos orientada a los resultados y a la responsabilidad
de los funcionarios frente a los mismos. Representa un
nuevo modelo de gestion que se sustenta en la panifica-
cién y el control, la reforma de los sistemas administra-
tivos, y en la transparencia, la participacién y el control
ciudadano en la gestion piiblica

(Randazzo, 2004:58).

El Plan estaba estructurado en dos programas centrales con sus respectivos componen-
tes; el primero de ellos asociado a la modernizacién Administrativa y el segundo a la
Transparencia y Participacién Ciudadana:

- Programa de Modernizaciéon Administrativa: Se integraba por un conjunto de he-
rramientas y técnicas de gestion de recursos humanos, financieros, fisicos y tecnologi-
cos destinados a fortalecer la capacidad administrativa y la eficacia institucional de la
Administracion Publica Provincial. El objetivo manifiesto era implementar una “gestion
por resultados” y asi lograr: mayor eficacia, eficiencia, economia y calidad en el cumpli-
miento de politicas, objetivos y metas; ordenamiento y control en el uso y disposicion
de los recursos publicos asignados.'

- Programa de Transparencia y de Participacién Ciudadana: Incluia un conjunto de
herramientas destinadas a involucrar a los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad
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civil en la formulacion, la ejecucién y el control de la Administracién Publica introdu-

ciendo normas y sistemas de transparencia.'’

El Plan Rector introducia el concepto de control interno dentro de una visién geren-
cial del funcionario. Segtn el Plan, existirian “gerentes pablicos” en quienes recaerian la
responsabilidad de administrar recursos ptblicos y garantizar resultados de gestion, tanto
en términos de bienes y servicios brindados como en términos del impacto producido
por éstos en la comunidad, debiendo responder por la responsabilidad asignada y por
los resultados de la gestion.

Dentro del Plan, se disefaron Acuerdos Programa como herramientas mediante las
cuales los organismos se comprometerian a alcanzar determinados resultados de ges-
tién, teniendo como contrapartida el otorgamiento de una serie de flexibilidades en
materia presupuestaria. Se preveia que los Acuerdos Programa fueran suscriptos por los
titulares de organismos y de unidades ejecutoras de programas presupuestarios bajo la
supervision del Ministerio de Economia.'® Estas especies de “contratos” hacia dentro de
la Administracidn, la gestion por resultados asi como la figura de los gerentes puablicos,
son un claro reflejo de las politicas de la Nueva Gestion Publica, mas especificamente,
de una de sus corrientes, el gerencialismo, que se pretendié imponer en Latinoamérica
en esa misma época.

Pese al fuerte “posicionamiento” politico del Plan de Modernizacién y de la presen-
tacion del Proyecto, el plan no tuvo acogida legislativa. Segtin lo reconocia Randazzo
(2004), se habian presentado muchas dificultades politicas. Si bien hasta ese momento
el sistema politico bonaerense podia calificarse por una oposicion legislativa débil a los

proyectos del Ejecutivo,' en su primer periodo el gobernador Sola

“carecia entonces de poder politico propio y dependia de
la fuerza del propio presidente Duhalde, quien controlaba
al Partido Justicialista en esa provincia”

(Godio, 2003:79).

Sold no gozd de los beneficios de la hegemonia del partido, pues pese a contar con
mayoria formal en ambas Camaras, la disciplina partidaria se encontrd en crisis como

consecuencia de la ruptura que se produjo entre Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner.?

Distinto ha sido el proceso de llegada al ejecutivo bonaerense de Daniel Scioli y el con-
texto en el cual gobernd. Pese al ostracismo al que habia sido conminado en su cargo de
Vicepresidente de la Nacién durante el gobierno de Néstor Kirchner, supo recomponer
esa relacién y ser nominado como candidato a Gobernador, contando con fuerte apoyo
popular y en las urnas® aunque con un relativo poder territorial. La férmula Scioli-
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Balestrini se impuso con el apoyo del 48,24 % de los votantes y renovo su cargo en
2011, con Gabriel Mariotto como compaiiero de férmula, con el 55,06% de los votos

con un amplio margen respecto a la segunda férmula mas votada.*

En materia de reforma del Estado y de la administracidn, antes de asumir contd con el
apoyo de las Camaras para aprobar una nueva Ley de Ministerios ( promulgada antes de
la asuncion, el 27/11/07) la ley de Administracion Financiera (ley 13.767, promulgada
el dia de su asuncién), y dos anos después una nueva Ley de Contrataciones®, sustitu-
yendo estas dos tltimas a la vetusta pero tradicional Ley de Contabilidad de la Provincia
del afio 1971.%

Anunciado publicamente en 2010, la entonces gestidon provincial presentd en marzo
2011 un proyecto de ley Marco para la Regionalizacién de la Provincia de Buenos
Aires, cuyo objetivo era

impulsar su desarrollo institucional, econdmico y social
mediante el despliegue de las capacidades de cada una
de las regiones, para disminuir desequilibrios en mate-
ria de desarrollo socioeconémico, crecimiento poblacional
e infraestructura, mejorando el tejido social con politicas
publicas adaptadas regionalmente y para lograr un ma-
yor acercamiento del Estado Provincial a sus habitan-
tes, a través de un proceso de transformacion del Estado
Provincial profundo y abarcativo

(art.2° del proyecto de Ley Marco de R egionalizacion).

Entre los fundamentos del proyecto se sefiala la necesidad de realizar una profunda
reforma institucional. Se afiade que el proyecto supone un nuevo paradigma de Estado
y una transformacién del Estado provincial. Alli se indica que la concentracién de
responsabilidades en la administracién central resta eficacia a su accionar ya que las
funciones de planificacion y control han ido cediendo espacio a la resolucién de in-
numerables cuestiones de tipo operativo, que bien podrian ser delegadas en niveles
ejecutivos inferiores. Otro de los fundamentos, criticos del actual funcionamiento del
Estado bonaerense, es la lentitud en los procedimientos mientras “La ciudadania demanda
soluciones, pide resultados, quiere un Estado presente, que defina estrategias y sea a la vez agil,
inteligente, moderno, eficaz, que rinda cuentas” (Fundamentos del proyecto de Ley Marco

de Regionalizacibn).
En cuanto a contenido, el proyecto es muy abierto delegando muchas de las acciones a

la reglamentacién del Ejecutivo, a diferencia del proyecto anteriormente analizado que
contaba con mas de 120 articulos.
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En los fundamentos aparecen distintos conceptos: transferencia de funciones, articu-
lacién y mediacion, desconcentracion y descentralizacion, competencia territorial y
autarquia.” En cada una de estas regiones, a cargo de ejecutivos regionales, apare-
cen competencias en temas relacionados con educacion, salud, infraestructura, medio
ambiente, deporte, turismo, obra publica, produccidn, agricultura y ganaderia, entre
otros, absorbidas de aquellas con las que actualmente cuentan los Ministerios.” Pero
en el esquema propuesto, se adopta una estructura matricial: las regiones dependeran
jerarquicamente del Ministro Coordinador de las Regiones pero funcionalmente de
los Ministerios centrales que desconcentren o deleguen en ellas funciones a través de
Acuerdos o Convenios de Gestion (AG) que incluyan compromisos e incentivos sobre
el esquema de gestion basada en resultados. Es decir, las funciones de los ejecutivos re-
gionales dependen de la delegacidén mediante acuerdos entre los Ministerios centrales y
el Ministro Coordinador de las Regiones (Piana, 2015).

La adscripcién ideoldgica del modelo estatal a la nueva gestidon publica es explicita:
cuando propone la adopcién de sistemas de gestiéon

orientados a resultados, estructuras matriciales, relaciones
funcionales y jerdrquicas, planeamiento estratégico, efc.,
son medios y/o herramientas que permiten potenciar la
gestion del Estado en el territorio y de las unidades regio-
nales con el Estado Central”

(Buenos Aires, Plan de Regionalizacién ...,2011:31).

Mas adelante volvemos a encontrar esta fundamentacién y adscripcién ideoldgica:

. el actual esquema propone reemplazar el modelo tra-
dicional de organizacién y entrega de servicios piiblicos,
basado en los principios de la jerarquia burocratica, la
centralizacién y el control directo, por una nueva gerencia
puiblica que fortalezca la eficiencia y eficacia. En otras
palabras, promueve ir de la administracion piblica a la
gerencia puiblica
(Buenos Aires, Plan de Regionalizacién ..., 2011:40).

Asi, tanto desde las lineas argumentales como desde los instrumentos, el Plan de

Regionalizacién se adscribe claramente a las tendencias de la Nueva Gestion Puablica.
El proyecto de ley fue aprobado en la Cimara de Diputados de la Provincia en noviem-

bre de 2011 pero, girado en 2012 y pese a ser especialmente nombrado en el Discurso
de apertura de sesiones de ese afio por el Gobernador Scioli, no se aprobé en el Senado.
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Una serie de audiencias demord la reforma esperada por el Ejecutivo y el tramite perdid

estado legislativo.
3. El Plan Estratégico de Modernizacién de la Administracion Publica

La gobernadora que asumid en diciembre 2015 sostuvo en su discurso de apertura del
ano legislativo, el 1° de marzo de 2016, que ...

Algunos de ustedes tienen muchos afios en la politica
y saben que la Provincia de Buenos Aires hace décadas
que tiene problemas estructurales. Economicos, de falta de
inversion, con un Estado obsoleto en términos adminis-
trativos y con una deuda social enorme. [...]
Encontramos un Estado que esta mds preparado para
obstaculizar que para gobernar, con un sistema de admi-
nistracion obsoleto, burocratico y lento. |[...]

Muchos de los proyectos mas importantes van a pasar
por este recinto legislativo. Vamos a proponer una Ley de
Modernizacién del Estado, que nos va a permitir incorpo-
rar tecnologias de informacién y comunicacién para tener
una gestion activa y transparente.Y eso se va a traducir en
mejores servicios, por ejemplo, una ventanilla vinica para

la gestién de tramites de todos los ciudadanos.?®

Antes de iniciar con el analisis del Plan, debemos destacar dos antecedentes. El primero
de ellos, a primera vista muy menor, es la sancién del Decreto N° 37/15B que deroga
el Decreto N° 1322/05 que regulaba el régimen para la formulacién, financiacion,
presentacion, tramitacién y aprobacidén de estructuras de la administracion pablica pro-
vincial. Si bien el conocido como “Decreto de estructuras” era uno de los decretos mas
excepcionados,” marcaba un hito del buen modelo de organizacién de las estructuras
administrativas a partir del cual las desviaciones debian ser justificadas y no dejaban de
advertirse. Ese Decreto no fue reemplazado por otro esquema lo que permite una ma-

yor flexibilidad en el disefio de las actuales estructuras.

El segundo antecedente es la aprobacién a mediados de abril de 2016 de la Ley de
Emergencia Administrativa y Tecnoldgica (ley N° 14.815),” que modifica sustancial-
mente los procesos de compra y la contratacién de personal bajo el régimen de servicio
en los términos de la emergencia declarada por su articulo 1°. En ese mismo articulo
se sefiala que la ley tiene por finalidad paliar el grave déficit en materia administrativa

y tecnologica
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que en el transcurso de los tiltimos afios se ha visto incre-
mentado progresivamente y posibilitar la realizacién de
las acciones tendientes al fortalecimiento y modernizacién

tecnolégica.

El proyecto de la que fuera posteriormente sancionada como Ley de Emergencia, ela-
borado por el Ejecutivo, entre sus fundamentos sefiala que la Provincia

se encuentra en una critica situacion que afecta a la to-
talidad de las dareas administrativas dependientes del
Poder Ejecutivo y, especialmente, a la prestacién de los
servicios esenciales a cargo de la Administracion Piblica
Provincial, centralizada y descentralizada; extremos que
son de puiblico conocimiento y que responden a afios de
desinversion y de administraciones impetfectas, provocan-
do una actuacion estatal deficiente e ineficaz.

Como sefialaramos, esta Ley introdujo la posibilidad de contratacidon de personal bajo la
modalidad de locacién de servicio regulado exclusivamente por las pautas del contrato
sin vinculacién con la ley de empleo ptblico provincial, Ley N° 10.430. También mo-
difico esta tltima alterando las pautas salariales del personal de gabinete, el que podria
tener libertad salarial entre si y hasta un monto inferior al funcionario al que asiste. Esta
ley, junto con el Decreto N° 230/16°! de delegacioén de funciones a los Ministros, entre
otros, limitando las comisiones de servicio, y el Decreto N° 618/16* de congelamiento
de la planta permanente y de la planta transitoria por un afo, prorrogable por otro afio

mis, generaron fuerte rechazo sindical.

El logro de una eficiente y eficaz descentralizacién administrativa, sanear el déficit fiscal
y normalizar la gestién de las distintas prestaciones y servicios estatales para cumplimen-

tar los objetivos de gobierno fueron algunas de las fundamentaciones de estas normas.

No muy distintos son los fundamentos de la ley que aprueba el “Plan Estratégico de
Modernizacién de la Administracién Puablica de la Provincia de Buenos Aires” que
fuera sancionada a inicios de julio de este ano y registrado bajo el nimero de Ley N°
14.828.% El proyecto obtuvo un alto consenso en la Legislatura: fue aprobado por
unanimidad en ambas Camaras. La tnica modificacién relevante introducida en el
Legislativo al proyecto elevado por el Ejecutivo fue el referente a que la aplicacion del

Plan Estratégico de Modernizacién
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no implicara el despido de trabajadores y/o trabajadoras.
Dejandose a salvo las disposiciones previstas en la Ley N°
10.430 y modificatorias, las que serd de aplicacion plena”
(art. 7,1n fine, Ley N° 14.828, SIC).

Liminarmente entre los fundamentos se senala que el

proyecto tesponde a la imperiosa necesidad de adecuar los
procesos administrativos a los sistemas de calidad, herra-
mientas informaticas y buenas practicas de gestion adminis-

trativa actualmente vigentes a nivel regional y mundial”.

Se afirma que modernizar la Provincia conllevari desplegar servicios innovadores en el

sistema de salud, seguridad, escuelas y produccion. Se afirma la necesidad de

brindar servicios al ciudadano de forma rapida y eficiente,
priorizando tiempos, evitando la superposicién de trami-

tes y agilizando procesos.

Senala el primer articulo de la Ley que el “Plan Estratégico de Modernizacion del es-
tado” (SIC) estard compuesto por un conjunto de programas, normas y procedimientos
destinados a instalar, en el ambito de la provincia de Buenos Aires, un nuevo modelo de
gestién de los recursos puablicos sustentado en la planificacion y control, en el proceso
de reforma de los sistemas administrativos, a fin de lograr una administracién orientada
a los resultados, y a la transparencia y control ciudadano en la gestién publica. Segiin
la ley los principios rectores que orientan el “Plan Estratégico de Modernizacién de la
Administracién Publica de la Provincia de Buenos Aires” son cinco: calidad, optimiza-
cién en el uso de los recursos publicos, economia y racionalidad administrativas, ética
y transparencia y participaciéon de la ciudadania en la gestion publica para el fortaleci-

miento de la democracia®.

La propia ley ademas de fijar en el Ministerio de Coordinaciéon y Gestion Publica la
aplicacidn del Plan y asignarle funciones, establece que debera propiciar un “esquema de
desconcentracion administrativa y descentralizacion territorial del gobierno provincial” ademas de
elaborar un plan de capacitacién, formacién y perfeccionamiento continuo para todos
los agentes de la Administracion Puablica Provincial.

En cuanto al propio objeto del Plan, aprobado como Anexo de la Ley, se senala

Alcanzar una gestion piblica de calidad que posibilite
la provision eficaz y eficiente de bienes y servicios pii-
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blicos a los ciudadanos de la provincia de Buenos Aires
de manera equitativa, transparente y efectiva, para una
mayor integracién y desarrollo de la sociedad, impulsan-
do la ejecucion de sistemas de conduccion sistematicos y
coordinados y el uso intensivo de las Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (TICs) por parte del
Estado Provincial

(art. 1° Anexo).

Casi a renglén seguido se delinean los 5 ejes de la Reingenieria del Estado® Provincial

que por su relevancia, transcribimos in extenso:

Anexo. Articulo 3°.- Ejes de la Reingenieria del Estado
Provincial:

Los ejes seran los siguientes:

a) Transformacion institucional: Implementacion de po-
liticas publicas con miras al mejoramiento de la calidad
de vida 'y al desarrollo integral de los ciudadanos de la
provincia de Buenos Aires, promoviendo e introducien-
do el uso de las nuevas Tecnologias de Informacién y
Comunicacién (TICs), con el objeto de_fomentar la cola-
boracion y coordinacién en el ambito de la administracion
publica, de manera de responder con mayor celeridad y
efectividad a las demandas de la sociedad.

b) Participacion Ciudadana: es el marco para la relacion
entre los organismos puiblicos y los ciudadanos, con la fi-
nalidad de permitir a los ciudadanos realizar consultas,
solicitudes, sugerencias y reclamos ante el Gobierno de la
provincia de Buenos Aires a través de un sistema accesible
via internet, telefonica y mediante cualquier otro medio
que se considere oportuno.

¢) Mejorar la gestion piblica: vinculacion entre la for-
mulacién de planes y acciones y la programacién pre-
supuestaria, articulando la toma de decisiones cotidiana,
el planeamiento estratégico, el proceso de programacion
presupuestaria, la reingenieria de procesos y sistemas de
informacién de cada organismo y la promocién de la arti-
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culacién entre éstos, el monitoreo de gestién y la rendicién
de cuentas por resultados, para lograr una administracion

puiblica eficiente y transparente.

d) Orientar el servicio de la funcion estatal en todos los as-
pectos de su actividad al servicio de los ciudadanos: a través
de la implementacién de canales efectivos de participacion y
control, mediante la utilizacién de las TICs para simplifi-
cary facilitar la vinculacién de los ciudadanos con el Estado
Provincial, mejorar la calidad de dicha relacion y reducir los
tiempos 'y costos involucrados en las transacciones.

e) Impulsar la implementacion de la Modernizacion de
la tramitacion administrativa mediante las siguientes ac-
ciones: 1) el desarrollo de nuevos sistemas de gestion; II)
modernizacién de los procedimientos de compras, contra-
taciones 'y distribucién de bienes y servicios; I1I) ejecucion
del proceso de transformacion documental en miras a la
gestion documental electronica con procesos de innovacion
con impacto directo sobre la sustentabilidad de los procesos
y los recursos, propendiendo a la progresiva despapeliza-
cién en beneficio del ciudadano; IV) la simplificacién de
tramites, reduccion de tiempos de tramitacién y gestion,
y V) puesta en funcionamiento de una ventanilla iinica
que agilice las posibilidades de acceso de los ciudadanos

a la informacién.

Estos ejes deben cruzarse con los tres componentes que se numeran en el articulo
4° del Plan y que conforman su ntcleo duro: a) sistema de gestion por resultados; b)
atencidn ciudadana y participacion; ¢) Gobierno electronico y nuevas tecnologias de la

informacién y comunicacién.*

Estos componentes son, en verdad, las actividades con-
cretas o “instrumentos de gestiéon” como neutralmente los identifica el Plan y aparecen
en Capitulos del Titulo II del Plan con descripcién, en cada caso del instrumento, el

objetivo y las actividades.

Si comparamos la Ley bonaerense con la ya aprobada en la Ciudad de Buenos Aires
(ley N° 3304 de 2009), advertimos muchas similitudes. Los objetivos generales de ambos
cuerpos legales son similares como también a los componentes, con excepcidn del referi-
do a la Gestion Integral de los Recursos Humanos, que no encontramos en la Provincia
y que no hubiera sido acogido, a la luz del agregado hecho en la Ciamara Legislativa y las
protestas sociales respecto a la Ley de Emergencia Tecnoldgica y Administrativa.”’

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 6 N° 12 (enero-junio 2017) ISSN 1853-9254 | 261



Ricardo Sebastiin Piana

Los objetivos de las componentes y las acciones también coinciden. La inica gran inno-

vacién son los Ejes de la Reingenieria, que hemos transcripto mas arriba.

El siguiente cuadro resume los instrumentos de gestion, los objetivos y las actividades de

cada componente de la Ley, habiendo resaltado los elementos originales de la bonaerense.

Cuadro 1. Componentes-Instrumentos de Gestiéon y Actividades del Plan

Estratégico de Modernizacién de la Administracion Publica- Ley N° 14.828

Instrumentos de

Reingenieria de
procesos operativos,
administrativos

y de control.

Componentes L. Objetivo(s) Actividad(es)*
gestlon
Optimizar las capacidades de gestion y - Elaborar Planes Estratégicos de Gestién® para cada
la asignacion de recursos, a partir de la drea u organismo, donde se definen los propdsitos y
Planes Estratégicos | sistematizacién y ordenamiento de las objetivos generales a cumplir, asi como los Proyectos
de Gestion acciones de los organismos piiblicos con | que se desarrollen para llevarlos a cabo.
relacion a las metas de gobierno definidas
para un periodo de tiempo determinado
Especificar las actividades que se deducen | - Elaborar un Plan Operativo Anual con objetivos y
Pl del Plan Estratégico, estableciendo los metas especificas anualmente, junto con indicadores de
anes . - .
O t programas y recursos presupuestarms avance, de cumphmlento y preSupueStarlos-
erativos N . . . =
AP 1 para llevar a cabo las acciones junto con | - Elaborar Compromisos de Desempefio entre
nuales . P .
indicadores de avance y cumplimiento. los responsables maximos de los organismos o
dependencias
. modernizacién de procesos operativos, Desarrollar tareas técnicas de relevamiento, andlisis
administrativos y de control de la y diagndstico de los circuitos administrativos y de
Administracion Pitblica, ..., a través gestion de los organismos publicos.
Sistema de del desarrollo y ejecucion del proceso de Incorporar mecanismos que permitan la deteccion de
gestion por transformacion documental con procesos obsticulos, desviaciones o insuficiencias en los medios
resultados de innovacion con impacto directo sobre la para alcanzar la mision institucional.

sustentabilidad de los procesos y los recursos;
... tramitacién electronica de expedientes, con
la utilizacion de firma electrénica y firma
digital; y la interoperabilidad en la interaccién
entre organismos de la Administracién Piiblica
Provincial.

... eficiencia, eficacia y transparencia en los
procesos y circuitos operativos, administrativos
y de control para la consecucion de los
objetivos fijados por los organismos.

Redefinir prioridades y responsabilidades manteniendo
la alineacién con las politicas publicas definidas.

Tableros
de Control

Permitir el seguimiento y control de los
compromisos y obligaciones asumidas,
como asi también, la evaluacion de los
programas y proyectos, contribuyendo de
este modo a la coordinacién estratégica
y al proceso de toma de decisiones del
Gobierno.

. implementacién de un sistema de monitoreo
y control del avance y cumplimiento de los
compromisos asumidos por los organismos, a través
de un sistema de Tableros de Control, cuyos objetivos
seran establecidos por la Autoridad de Aplicacion.

Simplificacion de

La supresién y simplificacion de trdmites
serd objetivo permanente en atencion a los
principios de celeridad y economia. Las

la Administracion autoridades  procurardn prioritariamente la
Piblica inclusién de un componente de simplificacion
de procedimientos y supresion de tramites
innecesarios.
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Mecanismos
de atencion
ciudadana y
participacién

Sistema de Consultas,
solicitudes, sugerencias
y reclamos

Permitir a los ciudadanos realizar consulta:

D llar un sistema de atencién, derivacion y seguimiento

solicitudes, sugerencias y reclamos ante el
Gobierno, a través de un sistema accesible via
internet, telefénica y mediante cualquier otro
medio que se considere oportuno.

Derivar las solicitudes y reclamos a los
organismos correspondientes para su
seguimiento y gestion

de solicitudes y reclamos.

Monitorear la calidad de las respuestas a las solicitudes y
reclamos.

Desarrollar una base de datos robusta con informacién
relativa a los distintos programas y novedades del Gobierno.
Promocionar las buenas précticas y la ética para la toma de
decisiones en la gestién de gobierno.

Ventanilla Unica
de Tramites

Contribuir a una mayor informacién,
transparencia, gestion, agilidad y seguimiento
de los tramites que deben realizar los
ciudadanos ante los organismos del Gobierno.

Coordinar la elaboracién y difissién de una Guia Unica
de Tramites actualizada, a través de la cual los organismos
y entidades de la Administracién Piblica informen a los
ciudadanos sobre las gestiones vinculadas a los servicios que
tienen encomendados.

Disentar y desarrollar un sistema mediante el cual se
permita a los organismos pitblicos cargar sus tramites

para ser realizados via internet o de manera presencial en
alguna dependencia. A partir de este sistema, permitir a

los ciudadanos iniciar sus trémites, sacar turnos y hacer
seguimiento de éstos.

Disentar e implementar un sistema que permita evitar la
duplicacién de doct ion solicitada al ciudadano ante un
tramite frente al Gobierno.

Programa de Calidad
en la Gestion

Contribuir con la mejora constante de la
gestion mediante el reconocimiento a los
organismos y dependencias que hubieran
implementado acciones concretas de mejora
de calidad.

Determinar niveles o estandares de calidad en la provision de
los servicios que los i ini a los ciudad.

y las metas cuantificables para su desempeiio.

Disefiar y establecer mecanismos de consulta a los ciudadanos
acerca de los servicios brindados.

Establecer un sistema de monitoreo y evaluacion del
cumplimiento y grado de ejecucion de los estandares y
compromisos de servicio.

Apertura de Datos y
Transparencia Activa

Promover un gobierno transparente y la
generacién de valor agregado mediante los
datos producidos por el Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires y garantizar el
derecho de acceso a la informacién pitblica.

Establecer los marcos ivos y operativos para p

la apertura por defecto de la informacion producida por el
Gobierno.

Definir los estandares de publicacion de datos.

Establecer criterios de informacién minima que los organismos
gubernamentales deben publicar de forma activa.

Asistir a las dreas de Gobierno en todo lo relativo a la
identificacién, preparacion, publicacién y actualizacién de la
informacién en formato abierto.

Coordinar y asistir a los organismos en las tareas vinculadas
al otorgamiento y publicacién de informacién relevante para la
ciudadania respecto de la gestion.

Crear y gestionar la plataforma de datos abiertos.

Realizar actividades de capacitacion a los ciudadanos y al
personal de la administracion piblica.

Impulsar actividades que incentiven la reutilizacion de los
datos abiertos, hacia el interior de la administracion piiblica
asf como hacia el exterior.

Colaboracién
y Participacion
Ciudadana

Mejorar la efectividad y la calidad de las
politicas piiblicas a través de la co-creacion y la
participacion ciudadana.

Promover espacios abiertos de debate e intercambio de
conocimiento entre el Gobierno y la sociedad civil.
Asistir a los organi: en la identifi
de innovacién civica.

Impulsar la implementacién de programas y mecanisnos que
favorezcan la participacién ciudadana.

Generar canales de comunicacion directa entre los distintos
actores de la sociedad para involucrarlos en el proceso de toma
de decisiones.

Implementar mecanismos efectivos de participacion o de
elaboracidn participativa de normas; las que podrin incluir
presupuesto participativo y las audiencias piiblicas.

ién de opor
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Sede Electrénica

Posibilitar a los ciudadanos acceder

a la informacién y a los servicios
administrativos mas alli de las
limitaciones cronoldgicas propias de

las oficinas tradicionales, ampliando los
medios de vinculacién existentes entre
éstos y generando una prolongacién
virtual de las oficinas tradicionales de la
Administracién Pablica.

Establecer Sedes Electronicas a través de redes de
telecomunicaciones procurando la calidad, veracidad
y actualizacion de los servicios a los que se acceden a
través de las mismas.

Informar a través de las dependencias competentes

a los ciudadanos acerca de los servicios y de la
informacién disponible en éstas.

Firma Electrénica
y Digital

Agilizar la gestion de la Administracion
Pablica y aumentar el acceso de los
ciudadanos a los servicios y trimites
publicos, garantizando la autoria

e integridad de los documentos
electrénicos, emanados tanto de

la administracién como de los
administrados, mediante el uso de la
firma electronica y la firma digital.

Implementar la infraestructura de firma electronica y
digital en el ambito de la provincia de Buenos Aires.
Realizar actividades de capacitacion al personal y a los
ciudadanos para el uso de la firma electrénica y digital.

Gobierno

Desarrollar sistemas informéticos y
proponer y/o adecuar y/o aprobar

la normativa correspondiente para

la digitalizacion de los procesos
administrativos, a los fines de facilitar
la gestion, el acceso y la perdurabilidad
de la informacién y la reduccién de los
plazos en las tramitaciones.

Fortalecer la gestion de las compras piiblicas
a través de la utilizacion de sistemas de
gestion en los procedimientos de compras y
contrataciones que garanticen la eficiencia y
la reduccién de los plazos de tramitacién,
siguiendo los principios de razonabilidad,
publicidad, concurrencia, libre competencia,
igualdad, economia y transparencia.

Registros electronicos: establecer mecanismos
electronicos de recepcidén y remision de solicitudes,
escritos y comunicaciones, a través de una sede
electrénica u otros medios, a fin de facilitar la
comunicacién y debida constancia de los trimites y
actuaciones.

Establecer mecanismos electronicos para que la
documentacién administrativa original en soporte
papel sea digitalizada y conservada en soporte
electronico, y determinar la continuidad de su
tramitacion a través del expediente digital.

Incorporar sistemas de comunicaciones y
notificaciones que se desarrollen sobre la base de las
tecnologias de la comunicacion.

Propiciar la utilizacién de documentos administrativos
electronicos firmados digital o electrénicamente.
Desarrollar la arquitectura tecnoldgica para la
implementacion del expediente digital bajo tramitacién
electronica.

Implementar el archivo en soporte electrénico,
otorgindole valor juridico y probatorio a la
documentacién existente y a la que se incorpore a

los archivos de la Provincia, mediante la utilizacién de
tecnologia que garantice la estabilidad, perdurabilidad,
inmutabilidad e inalterabilidad del soporte de guarda
fisico de la mencionada documentacion.

Aumentar los niveles de seguridad
informatica a partir de la construccion
de la infraestructura necesaria para dar
el tratamiento adecuado y proteger la
informacion y los sistemas de la Provincia
de Buenos Aires con la intervencién de
las dreas con competencia en la materia.

Establecer los marcos normativos y operativos
necesarios para aumentar el nivel de seguridad
informatica.

Fortalecer las capacidades de prevencion, deteccion

y atencion de incidentes informaticos que pudieran
afectar los sistemas criticos del Gobierno de la provincia
de Buenos Aires.

Mejorar los sistemas de informacion y
comunicacion de la provincia de Buenos
Aires, con el fin de evitar duplicaciones o
inconsistencias y normalizar la definicion
y el tratamiento de la informacién
comun.

Definir los estandares tecnologicos para la
interoperabilidad entre sistemas de informacién, para
la interaccién entre organismos de la Administracion
Pablica de la provincia y entre éstos y los ciudadanos en
la presentacién electrénica de documentos.

e Digitalizacion
Electrénico de documentos
y nuevas y procesos
Tecnologlaf’de administrativos
la Informacién y
Comunicacién

Seguridad
Informética
Interoperabilidad
Compras
electronicas

Fortalecer la gestién de las compras
pablicas a través de la utilizacion de
sistemas de gestion en los procedimientos de
compras y contrataciones que garanticen la
eficiencia y la transpar
de los plazos de tramitacion.

cia y la reduccién

Desarrollar e implementar el sistema de gestién de
compras electronicas.

Establecer un sistema de monitoreo y evaluacién de las
compras electronicas,
Capacitar a las distintas unidades de compras en la
gestion del sistema.

Fuente: Elaboracion propia.

Nota 1: No es una cita textual sino una sintesis que elimina especialmente los procedimientos internos ne-

cesarios para alcanzar las actividades.

Nota 2: En cursiva aparecen los contenidos originales del Anexo de la Ley N° 14.828 que aprueba el Plan
Estratégico de Modernizacion respecto al texto de la Ley de la Ciudad, Ley N° 3304/09, que aprueba el Plan
de Modernizacién de la Administracion Pablica del Gobierno de la Ciudad. Para la comparacién se utilizd
https://text-compare.com
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Los articulos finales del Plan refieren a la posibilidad del uso de la firma electrénica o
digital, cuando ya se encontraba autorizado por otra Ley provincial, a la que no refiere
(Ley N° 13.666)%.

La Ley se encuentra reglamentada por el Decreto N°® 1018/16 del 22 de agosto de este
afio. Sus considerandos insisten con argumentos ya seflalados por la Ley. En el Decreto
solo se reglamentan los aspectos vinculados a los Compromisos de Desempeno (una de
las actividades del Componente “Sistema de gestiéon por resultados” dentro del instru-
mento de los Planes Operativos Anuales) y a la “Ventanilla Unica de Tramites”, uno de
los instrumentos de gestion dentro del Componente de los mecanismos de atencién

ciudadana y participacién.

El Anexo II y III del Decreto se vincula a la aprobacién del Sistema de Gestién
Documental Electrénica Buenos Aires (GDEBA) que actuard como sistema integrado
de caratulacién, numeracién, seguimiento y registracién de movimientos de todas las
actuaciones y expedientes del Gobierno de la provincia de Buenos Aires. Este sistema,
es similar al utilizado en el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, conocido como

Sistema de Administraciéon de Documentos Electronicos (SADE).
5. Conclusiones

El tiempo transcurrido desde su sancion es demasiado breve para analizar los resultados
de la ley y por ello nos propusimos realizar un analisis normativo del contenido y de
los antecedentes. Con estos fines, estudiamos los anteriores proyectos de modernizacién
en la Provincia en afos recientes y sefialamos como la responsabilidad del mal funcio-
namiento de la Administracién Publica de la Provincia se asigna a su burocratizacion,
identificada como modelo ineficiente, lento, deshumanizado de gestionar lo ptblico.

A pesar de que la Gobernadora, en su discurso de apertura de las sesiones ordinarias,
identificé como un sistema de administracion obsoleto, burocratico y lento, también advirtid
las deficiencias contextuales y estructurales de la provincia. Sin embargo, el proyecto de
ley enviado y aprobado por unanimidad identifica los problemas de la administracion
publica sélo en el propio modelo burocritico. En efecto, la Ley que aprueba el Plan
Estratégico de Modernizacioén de la Administracién Publica responde a

la imperiosa necesidad de adecuar los procesos administra-
tivos a los sistemas de calidad, herramientas informaticas

y buenas practicas de gestion administrativa.

A través de los objetivos a alcanzar y sus principios rectores, leidos como metas no
alcanzadas, se infiere ese mismo diagndstico: falta planificacidn, ausencia de control
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y prevision de resultados; opacidad, despilfarro, irracionalidad, ineficiencia, ineficacia,
obsolescencia, corrupcién, inequidad, descoordinacién, etc.*!

Los supuestos tedricos de la ley también dan cuenta de la continuidad de las politicas
de la Nueva Gestion Publica respecto a los anteriores proyectos: planificacidén, compro-
misos de desempertio, gestién por resultados, evaluacion, descentralizacion, flexibilidad
estructural y laboral.

La neutralidad de las politicas también aparece en la Ley, no sélo con los “instrumentos
de gestion” sino también con los “Planes Estratégicos de Gestion” y los “Compromisos
de Desempefio” y sin embargo, no hay elementos de gestion mas politicos que éstos
pues las pautas, metas, control y evaluacién de las politicas pablicas deben ser defini-
das por un superior. El guién aparece claro en la Ley de Modernizacion, el entonces
Ministerio de Coordinacién y Gestidon Puablica impulsor de la norma, que asi 'y con la
obligatoriedad de su refrenda en todos los Decretos, se constituia en verdadero jefe de
la Administracién Pablica.*

A pesar de que la ley también habla del concepto de reforma, pretende ser un corte con
lo anterior y en este sentido se plantea como un verdadero proyecto de modernizacion
con objetivos que exceden a la mera administracién, tal como se identifica el Plan.
En efecto, no sdlo en el texto se utilizan dos veces en forma indistinta el concepto de
modernizacién de la Administracion y modernizacién del Estado sino que varios de los
objetivos exceden el mero saber hacer del Estado. El corte, a nuestro juicio, es tan abrupto
que el principio de legalidad, tan central para el modelo burocratico, no aparece men-

cionado como ningan principio, criterio, ni ¢je de la Ley de Modernizacion.

En el diagnoéstico de las causas que justifican la reforma nada se dice de las deficien-
cias propias de un modelo administrativo que no ha alcanzado los requisitos minimos
del modelo burocritico (acceso por concurso, carrera administrativa, profesionalizacion,
salarios acordes a la responsabilidad del cargo, apego al criterio de la legalidad, capa-
citacién permanente, relaciones impersonales, estabilidad y division del trabajo, entre
otras), de la infraestructura fisica, tecnoldgica o dependencia presupuestaria cronica o
los conflictos propios del contexto donde se pone en juego la reforma (complejidad en
un vasto y heterogéneo territorio con su gran planta administrativa con casi 600.000
empleados entre permanentes, transitorios, contratados, becarios, pasantes, tercerizados,

etc., con 17 cajas liquidadoras propias, 18 estatutos laborales, etc., etc.).*

La comparacién legal texto a texto arroja una coincidencia exacta de 1.571 palabras
entre la de la ciudad y la de la provincia, lo que supone un 39% del contenido de la Ley
de la Ciudad y un 53% de la ley de la Provincia; es decir, poco mas de la mitad de la Ley
bonaerense es la Ley de la ciudad de Buenos Aires.*
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Las diferencias contextuales entre ambas Jurisdicciones (s6lo piénsese en salario, forma-
cidn, carrera y tamafio de la planta) son demasiado grandes como para dar por supuesto
que el eje de la transformacién sea normativo o informatico. Habiamos sefialado que
entre los fundamentos de la Ley se afirmaba que modernizar la Provincia conllevaria
desplegar servicios innovadores en el sistema de salud, seguridad, escuelas y produccién
pero en ningtn lugar hay referencia alguna a estas tematicas sino a los aspectos propios
del servicio administrativo con lo cual se confirma esta visidn que pone el acento en el
modelo burocritico y no en las politicas. Que la Ley no haya delineado aspectos vincu-
lados con a la carrera administrativa o a la restructuracién salarial o que la reglamenta-
cién de la Ley no haya fijado aspectos referidos a la capacitacién o a la desconcentracion

y la descentralizacion territorial, que la propia ley prevé, es otra pauta.

A la fecha, lo tnico certero es un doble proceso: un continuum en el tiempo de los diag-
noésticos y soluciones de las politicas de la Nueva Gestion Puablica que han atravesado,
con un discurso tedrico simple y efectista, distintos gobiernos provinciales; por otro
lado, el mimetismo o “isomorfismo institucional” en la terminologia de DiMaggio y
Powell (1999) que ha implicado “tomar” el modelo de la Ciudad de Buenos Aires para
“implantarlo” en la Provincia sin una exploracion de las diferencias entre una y otra
Jurisdiccion. Si bien no es la intencién de este trabajo hacer un analisis proyectivo, no
podemos dejar de advertir que este tipo de politicas encuentran una fuerte resistencia
organizacional y pueden fracasar, a pesar de las buenas intenciones, cuando se sustentan
en errores de diagndstico.
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! Seglin la investigacion referenciada, el distrito de Buenos Aires estd subrepresentado en aproximadamente
un 9,5% en su magnitud de distrito.

% Los 70 diputados elegidos por la Provincia de Buenos Aires, ocupan poco més del 27% del total de la Camara baja.
* Su peso especifico en el contexto nacional la hace estar presente en cualquier de los grandes acontecimien-
tos nacionales. Ha sefialado Ollier (2011) una peculiar imbricacién, con referencia al caso de la Provincia
de Buenos Aires, de las instancias nacional y provincial, tanto por el rol preponderante de esta Provincia en
la politica nacional como del impacto decisivo de la politica nacional en su territorio pero también por un
natural proceso de cooperacién entre ambas jurisdicciones. En efecto, su caricter des/estabilizador sobre la
nacién se evidencia no solo en los resultados electorales provinciales, sino mas bien, Gltimamente, por la bas-
queda del gobierno nacional de “decidir” los candidatos a los cargos provinciales. Por otro lado, se advierte
en las Gltimas décadas la “nacionalizacion” de los discursos, politicas y acciones de la Provincia. Por tltimo,
aunque no menos evidente, ambas Jurisdicciones entablan distintos procesos colaborativos que reconocen
esta tensioén relacional.

* Obviamente, ademés contribuyd la estrategia del kirchnerismo de vinculacién directa con los intendentes
para su construccion politica. Pero sin ese proceso de desinstitucionalizacion, la estrategia hubiera fallado.

> En el Diccionario Pasquino (1982) entiende a la modernizacién como aquel conjunto de modificaciones
operadas en las esferas politica, econdmica y social que vienen caracterizando los dos altimos siglos.

®Ya estudiados por, ejemplo, en Durkheim en su tesis doctoral, La divisién del trabajo social.

7 Como agrega este autor, necesariamente el proceso de modernizacion va asociado al de secularizacion, puesto que
si todo puede (o parece ser) modificado por la accién humana, lo sagrado, lo inmutable, los mitos se desvanecen.

8 Pero este progreso deberia ser obra exclusiva del hombre y de su naturaleza social, sin ninglin factor externo,
pues en caso contrario, la idea de progreso se confundiria con la de Providencia.

? Agrega el mismo autor: “En este sequndo nivel se concentran las llamadas reformas de sequnda generacion o reformas “hacia
dentro”, que tienen que ver con la las tecnologias de gestion y también con la eficiencia y la eficacia institucionales” (Hintze 2001:1).
De una forma similar, Blautman ha dicho que mientras que la Reforma del Estado implicaria cambios estructurales
en el ambito social, politico y econdémico, la Reforma Administrativa produciria modificaciones, sustancialmente en
las formas de gestion del aparato pablico (Blutman, 1998). Echebarria Ariznabarreta (2000), por su parte, distingue las
reformas institucionales, que son las que afectan el disefio y funcionamiento de las instituciones de las reformas sustan-
ciales que afectan el contenido de la accidén publica, redefiniendo su finalidad, objetivos y alcance.

10 Sin embargo, es Estados Unidos el principal pais promotor del modelo para la nueva gerencia ptblica, a
partir de la importante difusién alcanzada por la conocida obra Reinvencién del Gobierno, de Osborne y
Gaebler (1994) y sus principios de la modernizacién, denominados por las “Cinco R”: “Reestructuracién”,
“Reingenieria”, “Reinvencién”, “Realineacion” y “Reconceptualizacién”.

! Ello implicaria introducir rivalidades hacia dentro del sector pablico y de flexibilidad laboral nunca antes
vistos en las administraciones pablicas latinoamericanas.

2 Los modelos de reforma, los sistemas informéticos y las TIC no son politicamente neutras y pese a que
se presentan s6lo como herramientas, los procesos de reforma y modernizacién de la Administracion de los
altimos afos también han sido conflictivos en todo Latinoamérica.

3 De acuerdo a Zeller (2007) se identifica como “de primera generacién” las reformas vinculadas con la trans-
formacién estructural de los roles estatales, mientras que las destinadas a la mejora del funcionamiento de las
instituciones estatales se conceptualizaron como de “segunda generaciéon”. Otra diferenciacidn, ya clasica es la de
Oszlak (2003) quien sefala que en las reformas de primera generacién —o hacia fuera - el Estado deja de hacer
“algo” (v.g. producir bienes, prestar servicios, regular el comportamiento de ciertos actores), siendo reemplazado
en su ejecucién por un tercero (incluyendo a la “mano invisible” del mercado). El Estado prescinde totalmente
de una proporcién de prestadores estatales (v.g. empleados publicos), sin que nadie los reemplace. Hay procesos de
reduccién de la dotacién de personal, a cambio de contraprestaciones materiales bajo la forma de indemnizaciones
por retiro voluntario, jubilacién anticipada. Pero son también parte de un proceso de “reestructuracion” del Estado.
" La Ley N° 11.184 fue prorrogada por el término de un afio mediante la Ley N° 11.369 y por la Ley N°
11.489, por otro periodo.

1> Se preveia la prescindibilidad de los agentes con una indemnizacién equivalente a la prevista en el articulo
247 de la Ley Nacional de Contrato de Trabajo —Ley N° 20.744—y un régimen de jubilacién de excepcion,
un régimen de pasividad anticipada y un sistema de retiro voluntario.

1 El Programa constaba de distintos componentes: a) Sistema de Control Interno; b) Gestién de Recursos
Humanos; ¢) Proyectos para la mejora de la gestién; d) Desburocratizacién de la Administracién Publica; y e)
Nuevas Tecnologias de Gestion.

17 Los componentes del programa eran:a) Régimen de Acceso a la informaciéon Administrativa; b) Régimen de la ética
en el ejercicio de la Funcion Pablica; y ¢) Desburocratizacién de la Administracion Pablica Provincial y Control Social.
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'8 Contra la elaboracién de un compromiso de cumplimiento de politicas, objetivos y metas debidamente
cuantificables y mensurables, se le otorgaria al organismo beneficios de naturaleza presupuestaria o la pérdida
de las flexibilidades otorgadas ante su incumplimiento.

% En efecto, los bloqueos y vetos se han encontrando mas bien dentro del partido gobernante por el poder
de los intendentes del conurbano y de algunos legisladores del propio partido.

204 fines de 2004 la division en el bloque de legisladores oficialistas bonaerenses, dejando en minoria a los partidarios del
Gobernador E Sola, aliado del Presidente, y la negativa a incluir en la aprobacion del presupuesto provincial la delegacién
de poderes en el ejecutivo tal como sucedia en el dmbito nacional, dieron la tonica de un conflicto creciente que preanunciaba
la ruptura que se produciria para las elecciones legislativas de 2005. Luego de que esa ruptura se produjera, el oficialismo
se encontrd en minoria en varias oportunidades, al menos durante el segundo semestre de 2005 y hasta que se produjo la
renovacion parlamentaria” (Cheresky, 2006:48). Ello generd conflictos en la relacién entre el Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo, cuya descripcion y consecuencias exceden el objeto de este estudio aunque es dable
seflalar que esa tensiéon molded el estilo de gobierno.

! La excepcién fue la dura derrota legislativa en territorio bonaerense del Frente para la Victoria en 2009
(miés por su impacto politico que por los guarismos), donde asumié caricter de candidato a legislador “tes-
timonial” junto a Néstor Kirchner. En Piana y Baeza (2013) analizamos la estrategia de marketing politico de
De Narviez en las elecciones de 2009.

2 http://www.elecciones2011.gob.ar/paginas/paginas/dat02/DGO02999A.htn]. Fecha de consulta: 29/05/14.

# Ley N © 13981, promulgada el 8/4/09. Sin embargo, no ha entrado en vigencia a la fecha por la falta de
reglamentacion.

* Decreto-Ley N° 7.764/71.

» fwww.hcdiputados-ba.gov.ar/provectos/11-12PE10.dod. Fecha de consulta: 12/11/2013. Entre los fines espe-
cificos ese mismo articulo enumera los siguientes: “1. Crear regiones, como instrumento de desconcentracion y
descentralizacién de la Administracién Central; 2. Fortalecer y ampliar la autonomia municipal, fomentando su aso-
ciatividad; 3 Institucionalizar una gestién integrada de la Regién Metropolitana; 4. Implantar un modelo de gestion
basado en soluciones tecnoldgicas; 5. Reestructurar la administracion, simplificando tramites y procedimientos.”

% Luego define, en esta 1ogica, a “Las Regiones, como unidades administrativas innovadoras, se gestan como dreas del
Estado altamente ejecutivas, dinamicas y flexibles” (Buenos Aires, Plan de Regionalizacién ...,2011:33).

" (Buenos Aires, Plan de Regionalizacién ...,2011:44).

% http://provincianoticias.com.ar/2016/03/01/discurso-completo-de-la-gobernadora-maria-eugenia-vidal/

# El Decreto fijaba limites a la cantidad de Subsecretarias y Direcciones pero también delimitaba la cantidad
de asesores asi como también los pasos para la aprobacién de las estructuras de los Ministerios y Secretarias
entre otras pautas. Las excepciones que sefialiramos estuvieron dadas exclusivamente en el primer aspecto.
* Fecha de Sancion: 19/05/2016; Fecha de Promulgacién: 20/05/2016; Decreto de Promulgacién: 555/2016.
Fecha de Boletin Oficial: 26/05/2016.

! Fechado el 28/3/16 y publicado el 6/4/16.

3 Fechado el 30 de mayo de 2016 y publicado el 24/6/16. Antes de la aprobacioén de la Ley, ya entre las
acciones de la Subsecretaria para la Modernizacién del Estado, dependiente del Ministerio de Coordinacién
y Gestién Publica, se la facultaba para *“8. Actuar como drgano rector del/los sistema/s de soporte de gestion internos
y de atencion al ciudadano que establezca el Gobierno Provincial con el objeto de implementar el Plan Estratégico de
Modernizacion de Administracion Piblica Provincial” (Decreto N° 341/16 promulgado el 12/04/2016 y publi-
cado el 29/04/2016), accién que no estaba en el diseno original de la estructura ministerial, Decreto N°
39/15B, por lo que se deduce que en ese periodo se disend o definid esta politica.

» Fecha de Sancion: 07/07/2016; Fecha de Promulgacién: 21/07/2016; Decreto de Promulgacién: 842/2016;
Fecha de Boletin Oficial: 29/07/2016.

* Mas adelante, en el propio Plan que se aprueba como Anexo de la Ley aparecen otros principios, como los
de economia, eficiencia y eficacia (art. 2° Anexo del Plan).

* Notese nuevamente el uso indistinto entre Administracién y Estado.

% Existe, sin embargo, un Capitulo, el II, no enumerado entre los tres componentes que es identificado
como “Simplificacién de la Administraciéon Pablica” que puede deberse a un error en la enumeracién de los
Componentes del Plan o bien una insercién errdnea en el presente Titulo, pues no cumple con la consigna
de identificar Objetivos-Instrumentos-Actividades como en los otros componentes. Nos inclinamos por la
segunda porque en la ley base, la de la Ciudad de Buenos Aires, no aparece como componente.

¥ Como dijimos, no aparece en la Ley de Modernizaciéon de la Ciudad, el componente vinculado a la sim-
plificaciéon administrativa.

% El Plan menciona como actividades algunas acciones colaterales o procedimientos para llegar a las actividades.
¥ El Plan indica como actividad, en verdad, un presupuesto de estos Planes Estratégicos de Gestion, que es la existencia
de un Presupuesto Plurianual de Inversiones de cada jurisdiccion con mecanismos de evaluacion y revision anuales.
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* La mencién a la Ley N° 13.666 s6lo aparece en el articulado de la Ley que aprueba el Plan pero no en el
Plan en si mismo.

*1 El mismo criterio, expresado en sentido positivo, lo identificamos en la Ley de Emergencia Administrativa
y Tecnoldgica, que pone la causa del mal en “arios de desinversién y de administraciones imperfectas” que provocan
una “actuacion estatal deficiente e ineficaz”.

2 Conf. articulo 5° de la entonces vigente Ley de Ministerios, Ley N° 14.805. A la fecha, la actual Ley
provincial de Ministerios vigente, Ley 14.853, eliminé el Ministerio de Coordinacién y Gestién Publica y
cred nuevamente el Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros, asumiendo su titular no sélo la jefatura
politica que tenia en el Ministerio de Gobierno sino también la administrativa pues retiene, al igual que el
Ministerio de Coordinacién y Gestiéon Publica, la refrenda de todos los decretos. El Plan que estamos estu-
diando ha quedado hoy bajo la orbita del Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros.

* Sefialamos en un trabajo anterior que ademas de la division politica en 135 partidos o municipios, existen
12 regiones sanitarias, 8 secciones electorales, 25 regiones educativas, 7 regiones turisticas, 18 departamentos
judiciales (20 creados), 13 corredores productivos ademas de delegaciones de la Agencia de Recaudacion de
Buenos Aires, Instituto Obra Médico Asistencial de la Provincia, Instituto de Previsién Social de la Provincia,
de la Caja de Retiro de Policias, Registro de las Personas, Seguridad Vial, del Ministerio de Trabajo, del
Ministerio de Asuntos Agrarios, del Tribunal de Cuentas en diferentes localidades de la provincia (Piana 2014).
# Usamos la herramienta WCopyfind.4.1.5 que se encuentra disponible en la Web para descargar y hacer la
comparacién entre textos. Dicha herramienta puede descargarse desde http://plagiarism.bloomfieldmedial

Eom/wordpress/software/wcopvfind/. Fecha de Consulta: 01/12/2016.
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