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1. Introduccién

Los Editores de este libro proponen una tarea relevante y a la vez con-
troversial, poner la mirada sobre procesos que se han desarrollado en
el &mbito publico a partir de la victoria electoral de la coalicion politica
“Cambiemos”, liderada por Mauricio Macri en 2015, que, sin dudas, mar-
ca un punto de inflexién en Argentina. En este contexto cobra relevancia
reflexionar sobre los posicionamientos y acciones de el gobierno de Cam-
biemos sobre la gestion de lo puablico.

Las iniciativas y politicas de modernizacion, reforma, profesionali-
zacion del estado no son una novedad presentada por la coalicion en el po-
der, por el contrario, forman parte del escenario global y latinoamericano
del siglo pasado y el argentino desde la vuelta a la democracia, hace mas
de 30 anos, con acciones previas de los gobiernos militares en ese sentido
(Acuﬁa, 2008; Arturo & Cao, 2015; Blutman, 2016; INAP Argentina, 2017;
Oszlak, 1999, 2013b; Oszlak & Gantman, 2007). Siguiendo a Oszlak es
posible senalar incluso que la historia del S XX en AL es la historia de los
intentos de la reforma estatal, o més precisamente administrativa a gran
escala, entendidos como los “...esfuerzos sisteméticos y masivos destina-
dos a transformar ciertas caracteristicas de la organizacién y funciona-
miento del aparato del Estado a fin de dotarlo —~como se dice tradicional-
mente- de mayor eficiencia y eficacia” (Oszlak, 1999: 2).

Sin embargo, dadas las improntas de giro ideoldgico y de ruptura de
Cambiemos, marcas de su ADN como fuerza politica, cobra valor identifi-
car las politicas que se plantearon en este sentido y analizar lo hecho a fin
de identificar la estrategia subyacente (Blutman, 2016; Levy Yeyati, 2017;
Schweinheim, 2016). Particularmente por la centralidad de la idea de mo-
dernizacion del estado en el discurso de Cambiemos, un proyecto signado
por una orientacién de “centro-derecha con tonalidades refundacionales,
sustentado en una visién de modernizacién gerencial de la politica y el
Estado y de desregulacion econémica controlada” (Vommaro, 2017).

El presente capitulo se propone ese objetivo, reconstruir la estrate-
gia de modernizacion del estado de Cambiemos. Se trata de revisar las
politicas del estado sobre el propio estado, (Paola, Gongora, & Bernal,
2015) en particular sobre el sector puablico, entendido este como la admi-
nistracion central, los organismos de los diferentes poderes, organismos
descentralizados y los aparatos de administracién subnacionales.

La reconstruccion de la estrategia de reforma del estado se basa en
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dos categorias centrales: estado y estrategia.

Estado, se trabaja en los que los plantea Oscar Oszlak, como forma
de denominacién latinoamericana del sector publico, “...més abarcado-
ra de las diferentes instancias que conviven dentro del aparato estatal,
incluyendo a las empresas publicas, organismos descentralizados, entes
publicos no estatales”, etc. (Oszlak, 2013%: 1). Este punto es importante
porque como se vera mas adelante las acciones desarrolladas no se ago-
tan en el ambito de la administracion central del estado, por el contrario,
se plantean respecto a diversos poderes y jurisdicciones.

Estrategia, por su parte, se retoma de los postulados de Henry
Mintzberg, que la define como “...pauta de accién sostenida en el tiem-
po que produce determinados resultantes, frutos de la combinacién en-
tre elementos planeados, o racionales, y emergentes, no previstos en el
propio plan” (Mintzberg, Ahlstrand, & Lampel, 1999: 31). En su clasico
libro Safari a la Estrategia plantea la necesidad de revisar la racionalidad
como dominante en la idea de planificacion, segin la cual a un conjun-
to estructurado de metas le corresponden determinadas acciones y los
consecuentes resultados por nociones mas emergentes, que reconozcan
la estrategia como resultante de lo actuado. Definir estrategia como pau-
ta de accion abre nuevas perspectivas, ya que la precisa como aquello
que efectivamente se hace, no aquello que se dice o registra en un plan
(Mintzberg, 1995).

El objetivo de este capitulo es entonces, reconstruir la estrategia
de modernizacion del estado de la gestion Cambiemos a partir de lo pla-
nificado, pero también de lo actuado en los anos de gobierno, entendida
como pauta de accion resultante. Es decir, analizar y comprender el con-
junto de transformaciones que se propusieron, y aquellas que se expe-
rimentaron, en el campo de las instituciones y las organizaciones publi-
cas. Se trata de reflexionar sobre procesos en curso que tienen el sello o
la impronta Cambiemos, en un entramado de tendencias globales, regio-
nales e histéricas a fin de identificar sus orientaciones, tensiones, logros
y resultantes en la administracién publica argentina.

La modernizacion del estado desde los afios 80 es un tépico presen-
te en todos los foros y dmbitos de discusion de cualquier signo politico y
las diversas gestiones, desde el Alfonsinismo hasta el Kirchnerismo han
llevado adelante maltiples iniciativas, de escalas y éxito diverso (Oszlak &
Gantman, 2007; OCDE, 2003).

Siguiendo a Tanja Klenk y Renate Reiter es posible, atin a riesgo de
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simplificaciones, senalar que las iniciativas de reforma del sector piblico
vigentes desde 1980 pueden caracterizarse como vinculadas al gran para-
guas de la Nueva Gestion Publica (NGP), caracterizado por los principios
de transformacién de las estructuras jerarquicas del estado, la reinge-
nierfa organizacional y de procesos, la incorporacién de mecanismos de
competencia para el incremento de la eficiencia de los servicios puiblicos
y la introduccién de una cultura del producto para mejorar la rendicion
de cuentas a la ciudadania. (Klenk & Reiter, 2019).

Dentro de la NGP los procesos de modernizacion y cambio estan
guiados por estrategias vinculadas al modelo lineal de innovaciéon, basa-
do en incorporacion tecnolégica (Forrest 1991). Este modelo plantea el
proceso innovador como un proceso secuencial, técnicamente definido
(Rothwell R. 1994). La génesis de la Innovacién esta dada por el traspaso
de tecnologias externas y los procesos innovativos son llevados adelante
fundamentalmente por gabinetes técnicos. Estos gabinetes técnicos, jun-
to con los lideres politicos, son los principales actores de la innovacion,
los agentes del estado, por el contrario, son destinatarios de los cambios,
del mismo modo de la ciudadania. (Metcalfe, 1999; Maxera, 1999; Vaca y
Cao, 2005; Schweinheim, 1998).

Dados los deficientes resultados de la politicas signadas por la NGP
(entre otros Oszlak, 1999; Ramié, 2001), desde los 90 ha emergido una
suerte de post- NGP y han cobrado mayor fuerza a partir del nuevo si-
glo (Dunleavy, Margetts, Bastow, & Tinkler, 2006; Hammerschmid et al.,
2018; Lodge & Gill, 2011). El Post- NGP agrupa un conjunto de reformas
centradas en la mejora de la coordinacion vertical y horizontal, al interior
del gobierno y con otros actores. Apunta a mejorar la direccion estratégi-
ca en un armado de red. Si el profesional de la NGP era un gerente, en el
post NGP, o reformas relacionales, el profesional es un lider.

Las estrategias para la modernizacién estatal y la innovacién tam-
bién se transforman hacia estrategias relacionales de innovaciéon perma-
nente (Grandinetti, 2018) . En cuanto a su génesis, se incorpora la idea
de aprendizaje de las experiencias externas, vinculacién con redes de
actores innovadores, adaptacién de innovaciones a necesidades de la pro-
pia organizacion publica. Se da, asimismo, una ampliacion de los actores
considerados relevantes para la innovacion, y se senala, ademas de los
actores internos —técnicos y politicos—, actores de la sociedad civil u
otros organismos del Estado con los cuales construir redes o proyectos
de cooperacion innovadora.
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Los campos predominantes para la innovacion tienen que ver con
el de los nuevos relacionamientos con actores de la sociedad civil y las
tecnologias de la informacion con su potencial de red. Aparecen con al-
guna densidad mayor las iniciativas de desarrollos de aprendizajes en el
personal entendido como actor de los cambios y no como implementador.
En cuanto a los resultados y finalidades, la bisqueda se orienta a la cons-
truccién de capacidades y a la eficacia, y no son tan predominantes, por el
contrario, las ideas de eficiencia y calidad como objetivos de las politicas
y practicas de innovacion.

Dentro del Post NGP es posible identificar diversas corrientes, en-
tre ellas: la gobernanza, el gobierno electrénico y el gobierno abierto.
Cada una con sus acentos, y metodologias diferenciadas.

La Gobernanza postula un nuevo estilo de gobierno, distinto del je-
rarquico tradicional y del mercado, caracterizado por un mayor grado de
cooperacion entre los gobiernos y administraciones puablicas y actores
no gubernamentales en la hechura de las politicas publicas. A través de
este proceso de elaboracion de las politicas, de colaboracién, consenso y
participacién de distintos actores, se prevén mejores resultados y rendi-
mientos de las politicas y, una mayor gobernabilidad del sistema politico
(Zurbriggen, 2011).

El Gobierno Electronico, por su parte, pone su acento en la incorpo-
racion e tecnologias de la informacion a la gestion. Segtn Juan 1. Criado
“la capacidad de innovacién en las administraciones publicas, ligada a su
interaccion con las TIC, se llevara a cabo en la medida en que permitan la
mejora constante, una toma de decisiones diferente o un trabajo en red
mas consolidado” (Criado y Gil-Garcia 2013: 6). Es asi como el e-gobierno
puede ser entendido como el planteo de un tipo de reforma administrati-
va de multiples experiencias con base en TIC para mejorar la administra-
cién y la gestion de las politicas puablicas.

La idea de “Gobierno Abierto” (GA), por su parte, cobra gran auge
en el dltimo decenio (Criado, 2016; Ostrom, 2016; Oszlak, 2013; Prince &
Jolias, 2015; Yang, 2017; Grandinetti, 2018; entre otros). El GA, basado
en los principios de la transparencia y apertura, participaciéon y colabora-
cion, se posiciona como un paradigma emergente que intenta responder
al agotamiento de los modelos tradicionales de gobernanza en un mundo
en transformacion (Ramirez-Alujas, 2012).

GA es una respuesta a la biusqueda de modos de produccion de politi-
cas que sean capaces de lidiar con problemas complejidad creciente. Esta
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idea se inscribe en un proceso de transformaciones sociales y estatales,
signadas por la sociedad digital y los movimientos societales que impac-
tan en la gestion puablica y en los modos de pensarla y conceptualizarla;
por ende, se encuentra ella misma en un proceso de maduracién (Criado,
2016). La idea de GA cambia la perspectiva para entender la produccién
publica; del enfoque técnico normativo, de matriz burocrética predomi-
nante —auin pese numerosas iniciativas de cambio— hacia un modelo de
innovacion basado en la colaboracion intensiva con la ciudadania.

Segin la Carta de Gobierno Abierto del Consejo Latinoamericano
de Administracién para el Desarrollo (CLAD) (2016), el GA puede enten-
derse como el conjunto de mecanismos y estrategias que contribuye a la
gobernanza publica y al buen gobierno, basado en los pilares de la trans-
parencia, participacion ciudadana, rendicién de cuentas, colaboracion e
innovacion, centrando e incluyendo a la ciudadania en el proceso de toma
de decisiones, asi como en la formulacién e implementacion de politicas
publicas, para fortalecer la democracia, la legitimidad de la accién piblica
y el bienestar colectivo.

Las estrategias para la modernizacién y transformacion del estado
son entendidas dentro del paradigma de innovacién abierta (Chesbrough,
2003a). La génesis de la innovacion se aloja en diversos espacios y nexos,
internos y externos a la organizacion, fluye y converge en iniciativas que
se potencian mutuamente como formas de experimentacién inacabadas,
pero cualitativamente significativas. En cuanto a los actores, esta reside
en la inteligencia social, que tiene capacidad para transformar y recons-
truir, por lo tanto, se incorporan a la dindmica innovativa ciudadanos, téc-
nicos, universidades, organismos de I+d+i, expertos, activistas sociales,
organizaciones de diferentes niveles, en dinamicas de coproduccién de
ideas, politicas y servicios (Ramirez-Alujas, 2010).

Los campos predominantes para la innovacién tienen que ver con el
de las tecnologias de la informacién y el mundo 2.0, el diseno colaborati-
vo de servicios y las ideas innovadoras para la resolucién de problemas.
En cuanto a los resultados, las iniciativas innovadoras se orientan, sobre
todo, a la transparencia, la produccién de valor publico y la gestion de los
bienes comunes (Criado y Ruvalcaba Gémez, 2016; Moretto Neto y Salm,
2013; Naser y Ramirez-Alujas, 2017).

A partir de este recorrido es posible reconocer las diferentes es-
trategias de modernizacion asociadas a los diversos modelos de gestion
publica vigentes. En los puntos siguientes se trabajara en la reconstruc-
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cion de las estrategias de modernizacion de Cambiemos relacionando
las estrategias explicitas del Plan de Modernizacion con las estrategias
resultantes de las acciones llevadas a cabo.

2. La Estrategia como “Plan” de Modernizacion

Como se sefalara, este punto se centra en la descripcion y analisis del
Plan “intencional” o estrategia “deliberada” de Cambiemos. Siguiendo el
planteamiento inicial, se trata de identificar la estrategia “deliberada”, el
componente de la estrategia como pauta de accién que se manifiesta “ob-
jetivamente” en un Plan de accién racionalizado (Mintzberg, 1995).

El presidente Macri al asumir, identifica la Modernizacion del Es-
tado como uno de los ejes centrales de su gestion. En su Programa de
Gobierno, establece 8 objetivos nacionales y 100 prioridades vinculados
con la Agenda 2030 de Naciones Unidas: Estabilidad macroeconémica;
Acuerdo productivo nacional, Desarrollo de infraestructura, Desarrollo
humano sustentable, Combate al narcotrafico y mejora de la seguridad,
Fortalecimiento institucional, Modernizacién del Estado e Insercién inte-
ligente al mundo. De esta manera se plantea la centralidad de la idea de
modernizacién del estado en el Plan de Gobierno. Sin embargo, segin el
Observatorio regional de Planificacion para el Desarrollo de la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) es necesario senalar
que a esta declaracion propositiva no le acompana un programa de metas
y acciones o un un sistema de evaluacién, aun cuando Argentina cuenta
con un sistema de gestion por resultados (Sistema Integral de Seguimien-
to y Evaluacién de la Gestién — SISEG), esto limita sus alcances como
objetivos programaticos de politicas y senala algunos interrogantes desde
el inicio respecto a su efectividad'.

Otras dos acciones van a reforzar la centralidad de la opcién por la
Modernizacion del estado y el compromiso inicial con el tema: La creacién
del Ministerio de Modernizacion (Decreto N° 13 / 2015), con la correspon-
diente asuncién del ministro el mismo dia de la asuncién presidencial, y la
presentacion del Plan de Modernizacién del Estado en el mes de marzo de
2016, a través del Decreto Nro. 434/2016.

El Decreto N° 13 de fecha 10 de diciembre de 2015 crea el ministe-

1. Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y el Caribe

CEPAL https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/objetivos-de-gobierno-de-la-ar-
gentina-2015-2019 consultado el 25-2-2019
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rio de modernizacion, a efectos de “impulsar las formas de gestién que
requiere un Estado moderno, el desarrollo de tecnologias aplicadas a la
administracién publica central y descentralizada, que acerquen al ciuda-
dano a la gestion del Gobierno Nacional, asi como la implementacion de
proyectos que permitan asistir a los gobiernos provinciales y municipales
que lo requieran, asi como al Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires”.? En la apertura de las sesiones ordinarias del Congreso de la Na-
cion, el presidente Macri, destacé la creacion del “el primer Ministerio de
Modernizacion de nuestra historia”. La creacion del Ministerio pone de
relieve el lugar inicial en la agenda otorgado a la Modernizacion del esta-
do, ya que no sélo se trata del primero en la historia argentina, sino que
en el contexto Latinoamericano es también una excepcion, ya que paises
como Chile, de una gran tradicién de Modernizacion la han llevado a cabo
desde organismos de menor rango.

El Plan de Modernizacién del Estado define los ejes centrales, las
prioridades y los fundamentos orientados a convertir al Estado en el
principal garante del bien comin. Segiin el Decreto N° 343/ 16 el Plan de
Modernizacién tiene entre sus objetivos constituir una Administracién
Publica al servicio del ciudadano en un marco de eficiencia, eficacia y ca-
lidad en la prestacion de servicios, a partir del diseno de organizaciones
flexibles orientadas a la gestion por resultados. Esto supone promover
una gestion ética y transparente, articulando la accién del sector publico
con el sector privado y las organizaciones no gubernamentales.

El Plan plantea la agenda politica del gobierno, en el marco de este
trabajo es un punto critico entonces para el anélisis de las politicas de mo-
dernizacion y su orientacion. Para esto se propone dividir analiticamente
los objetivos en tres partes que remiten a modelos de administracion pu-
blica vigentes, y senalan las orientaciones propuestas:

a. “Constituir una Administracién Puablica al servicio del
ciudadano en un marco de eficiencia, eficacia y calidad en la pres-
tacion de servicios, a partir del diseno de organizaciones flexibles
orientadas a la gestion por resultados...” (Decreto N° 343/ 16).

Un anélisis de este primer punto, el objetivo del Plan: “constituir
una Administracion Publica al servicio del ciudadano en un marco de efi-
ciencia, eficacia y calidad en la prestaciéon de servicios” permite ver su
correspondencia con el modelo de la NGP. Este modelo, como se senalara

2. https://www.infobae.com/tecno/2017/10/09/1as-6-claves-del-plan-de-modernizacion-del-
estado-es-la-argentina-un-pais-digital-y-conectado/ consultado el 20 de febrero de 2019.
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mas arriba, ha perdido impulso internacional a la luz de sus resultados
deficitarios en términos de construccién de capacidades de gestionar
politicas en contextos inciertos (Blutman, 2016; Dunleavy et al., 2006;
Hammerschmid et al., 2018; Lodge & Gill, 2011, Oszlak 2011). Sin embar-
go, es necesario destacar que los objetivos de eficiencia, eficaciay calidad
de servicios han atravesado la vigencia del NPM, ya que siguen siendo
cuentas pendientes en la gestion del estado.

b. “...Esto supone promover una gestion ética y transparen-

te...”. (Decreto N° 343/ 16)

La menci6n a la promocion de una mencién ética y transparente, por
su parte, si bien tienen su base en la NGP, han atravesado ese paradigma
y son retomados con fuerza desde las ideas de Gobierno Electrénico y
Gobierno Abierto (Criado, J Ignacio / Gil-Garcia, 2013; Cruz & Editores,
2012; Longo, Francisco; Echebarria, 2000; Ramié, 2001; Ramirez-Alujas,
2012). Asimismo, no se tratan de preocupaciones nuevas dentro del esta-
doy las politicas sobre la administracion en la historia del pafs, es posible
encontrar menciones a la transparencia y el gobierno electrénico en el
“Plan Nacional de Modernizacién del Estado” del Gobierno de De la Rua
(Decreto N° 103/01, que es derogado por este nuevo Plan), y ambas tema-
ticas aparecen en el primer y segundo Plan de Metas de Argentina ante
la Alianza por el Gobierno Abierto, presentadas durante el gobierno de
Cristina Fernandez en los afios 2013 y 2014.

c. Articulando la accion del sector publico con el sector privado y las
organizaciones no gubernamentales. (Decreto N° 343/ 16)

En cuanto a este tercer punto y la mencién a la accién articulada
del estado con el sector privado y las organizaciones no gubernamentales
son postulados centrales en la pos NGP, tanto en la gobernanza, como el
gobierno electrénico y el gobierno Abierto (Aguilar, 2010; Hood, 2005;
Grande, Araujo, & Serna, 2002; Peters, 1998, 2011; Ramirez-Alujas,
2012). Es decir, comparte el corpus central de los postulados actuales de
la administracién publica.

A partir de estos objetivos el Decreto N° 434/2016, en su presenta-
cién, estructura los 5 ejes del Plan: Plan de Tecnologia y Gobierno Digital;
Gestion Integral de Recursos Humanos; Gestion por resultados y compro-
misos Publicos; Gobierno Abierto e Innovacion y Estrategia Pais Digital.

a. Plan de Tecnologia y Gobierno Digital: “Se propone forta-
lecer e incorporar infraestructura tecnolégica y redes con el fin
de facilitar la interaccién entre el ciudadano y los diferentes orga-
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nismos publicos. Asimismo, se busca avanzar hacia una adminis-
tracion sin papeles, donde los sistemas de diferentes organismos
interactien auténomamente” (Decreto N° 343/ 16).

Comprende: Gestiéon documental y expediente electrénico; Desa-
rrollo, mejora continua e integracion de sistemas de gestion; Implemen-
tacién de tramites a distancia y servicios digitales; Optimizacién de la
infraestructura tecnoldgica del Estado.

b. Gestion Integral de los Recursos Humanos: “Es funda-
mental que la gestion de las personas se acomparie de un proceso
de cambio organizacional que permita avanzar en su jerarquiza-
cién, facilitando el aprendizaje y la incorporacién de las nuevas
tecnologias y procesos para lograr la profesionalizacion de los
trabajadores de la administracion publica”. (Decreto N° 343/ 16)

Comprende: Jerarquizacion de la carrera administrativa y de la alta
direccion publica, Capacitacién y Calidad de la Formacion; Sistema de Ad-
ministracién de Recursos Humanos; Registro Unico de Personal y Presta-
dores Informatizado.

C. Gestién por Resultados y Compromisos Publicos: “La
institucionalizacién de procesos que permitan tanto la definicién
clara de prioridades para la toma de decisiones, como la evalua-
cion de los procesos mediante los cuales se plasmaran e imple-
mentaran dichas decisiones y la correspondiente reasignacion de
recursos, son aspectos fundamentales en la basqueda de un Es-
tado socialmente eficiente y abarcativo. Asimismo, es necesario
promover la cultura de la eficiencia publica, a través de un mo-
delo de gestion que haga énfasis en los resultados y en la calidad
de los servicios, con flexibilidad en la utilizacién de los medios;
pero estricto en la prosecucion de sus fines, basados en sistemas
de rendicion de cuentas que aumenten la transparencia de la ges-
tion”. (Decreto N° 343/ 16)

Comprende: Incorporacion y fortalecimiento de los sistemas de pla-
nificacion; Reingenieria organizacional, de procesos administrativos y de
control; Fortalecimiento del Sistema de Seguimiento de Metas; Desarro-
llo de actividades de capacitacion sobre el instrumento; Compromisos
con el Ciudadano y Compromisos de Desempeno; Gestion de la Calidad.

d. Gobierno Abierto e Innovacién Piblica: “Junto a la efi-
ciencia de los servicios prestados por el Estado debe promoverse
la mas amplia participacién posible de la comunidad en la evalua-
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cion y el control de los programas del Estado y de las institucio-
nes publicas, de manera que se renueve la confianza en el vinculo
entre los intereses del Estado y los intereses de la ciudadania”.
(Decreto N° 343/ 16)

Comprende: Apertura de Datos e Informacién Publica; Innovacion
Publica y Civica; Participacion ciudadana.

e. Estrategia Pais Digital: “Se trata de un eje transversal a
los cuatro anteriores, orientado a crear alianzas con las adminis-
traciones publicas provinciales, municipales y de la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires, con el objetivo de fortalecer los lazos
existentes para avanzar dentro de un marco de intercambio y co-
laboracién, poniendo al servicio del desarrollo conjunto de las ad-
ministraciones, las experiencias y préacticas exitosas existentes
en todo el territorio nacional”. (Decreto N° 343/ 16)

En esta primera lectura de los objetivos y Ejes del Plan es posible
reconocer una clara matriz en la NGP, con su preocupacién central por
la eficiencia y la racionalidad técnica — instrumental. Matriz NGP, con
incorporacién de elementos del Post- NGP, fundamentalmente aquellos
orientados a pensar en términos de sector pubico y no estrictamente ad-
ministracién publica, y a articular con diversos actores y a promover la
transparencia. Sin embargo, la marca principal de los objetivos delinea un
perfil que es claramente asociable al modelo de la NGP o gerencial del es-
tado (Vommaro & Gené, 2015).

3. La estrategia emergente y ejecutada. Acciones desarrolladas en el pe-
riodo 2016-2018

En el punto anterior se describieron los componentes de la estrategia en-
tendidos como “plan de accién”, en el presente se propone una revision
de las principales acciones desarrolladas en cada uno de los ejes de este,
a fin de reconstruir las estrategias emergentes, el segundo componente
de la estrategia como pauta senalado por Henry Mintzberg.

3.1. Plan de Tecnologia y Gobierno Digital

Este eje concentra gran parte de las acciones desarrolladas sobre este
periodo, se trata de la implementacién de herramientas tecnoldgicas y
nueva normativa de procedimientos que actuando articuladamente trans-
forma los mecanismos de comunicacién con los ciudadanos y organiza-
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ciones, tramitacion, gestion de la informacion y registro de las actuacio-
nes. Algunas de las més significativas:

2016. Diciembre. Decreto N° 1273/2016 de Simplificacion Registral.
Obligacion de intercambiar informacién publica de las entidades y juris-
dicciones del Sector Publico Nacional.

2017. Enero. Secretaria de Modernizaciéon Administrativa del Minis-
terio de Modernizacion fija las pautas de interoperabilidad y establece los
procedimientos para ese intercambio electrénico en el territorio nacional (7).

. Noviembre. Decreto N° 891/2017 de Buenas Practicas en
el funcionamiento del Sector Publico Nacional. Simplificacién nor-
mativa, mejora continua de procesos y gobierno digital.

2018. Enero. Decreto N° 27/2018 Firma digital del Sistema de Ges-
tion Electrénica ante el Poder Judicial con valor Probatorio.

J Marzo. Resolucion N°19/2018. Instrumentacion del M6-
dulo de interoperabilidad para el intercambio de informacién se-
gura y directa entre organismos.

. Junio. Ley N° 27.446 Simplificacion del procedimiento
administrativo a través del uso exclusivo de la firma digital en la
documentacién electrénica derivada de los oficios judiciales.

J Agosto. Decreto 733/2018. Tramitacion digital completa,
remota, simple, automatica e instantanea.

Este eje es el que ha avanzado mas claramente en el sentido pro-
puesto y de hecho en la actualidad la gestion del estado nacional esta
digitalizada. Las acciones se llevaron adelante a través de la implementa-
cién de una Plataforma para la gestion de la totalidad de los tramites del
sector publico nacional, el “ECOSISTEMA DE GESTION DOCUMENTAL
ELECTRONICA (GDE).

El GDE esta estructurado como un escritorio tnico, que permite
llevar adelante las diversas funciones y tareas (https://www.argentina.
gob.ar/modernizacion/administrativa/gde): Comunicaciones Oficiales
(CCOO): generacion, registro y archivo de documentos comunicables;
Generador Electrénico de Documentos Oficiales (GEDO): generacion,
registro y archivo de los documentos oficiales electrénicos; Expediente
Electrénico (EE): caratulacion, vinculacion de documentos, pases y con-
sultas de expedientes electrénicos; Legajo Unico Electrénico: guarda de
documentacion que certifica a las personas que prestan servicios perso-
nales a la Administracién Publica.

La implementacion del GDE implicé la simplificacion de procedi-
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mientos, la implementacién de firma electrénica, la autenticacion elec-
trénica, el establecimiento de un nuevo sistema de archivo, digitalizacién
y guarda de expedientes, entre otros componentes. Desde 2016 el obli-
gatorio el uso del SGD para cualquier tramitacién en el PEN y ademas se
trabaja en la implementacién en diversos organismos no centralizados,
como universidades y municipios.

3.2. Gestion Integral de los Recursos Humanos

La profesionalizacion de los agentes del estado fue una premisa muy fuer-
te de Cambiemos en la campana, en los postulados del Plan de Moder-
nizacién y asimismo en las piezas comunicacionales de gestion. En este
sentido se pueden senalar algunas acciones relevantes.

2015 - 2016. Rescision de contratos de personal transitorio en diver-
sas reparticiones.

2017. Agosto. Régimen de Seleccion para la cobertura de cargos con
Funcion Ejecutiva.

. Noviembre. Plan de reordenamiento de personal, cuen-
tas y funciones.

2018. Enero. Plan de ajuste de la politica. programa de achicamiento
y modernizacion del Estado. Los puntos claves: reduccion del 25% de los
cargos politicos, congelamiento por un afio de los salarios de funcionarios
y prohibicién de contratacién de familiares.

J Febrero. Proceso de Cobertura Transitoria de Cargos con
Funciones Ejecutivas. Que define la transitoriedad de las contra-
taciones y la excepcion del cumplimiento de la normativa previs-
ta en funcién de la necesidad del nombramiento.

J Marzo. Decreto N° 263 de Retiro voluntario.

Estas acciones han seguido un corpus sélido orientado a la profesio-
nalizacion, por el contrario, se han centrado més en la reduccién de plan-
tillas existentes y han sostenido estilos previos de gestion del personal,
sobre todo aquellos vinculados a la escasa implementacién de concursos
y desarrollo de carrera.

La contradiccién entre los planteos de profesionalizacion de los planes
y los modos de contratacién adhocraticas prevalecientes son al decir de Ma-
riana Chudnovsky uno de los problemas que el gobierno sobrelleva. Segin
datos del Centro de Implementacion de Politicas Pablicas para la Equidad
y el Crecimiento (CIPPEC) en el afio 2015 la modalidad de designacion de
la alta direccion publica de forma transitoria equivalia a un 94% mientras
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que el 6% restante era de designacion permanente. En el 2016, el 97% de
las designaciones de la Alta Direccién Publica, categorias mas altas del es-
calaf6n de personal, fueron realizadas de forma transitorias y solo un 3%
corresponde a designaciones permanentes. En el afio 2017 solo el 2% de los
directivos publicos se encontraban designados bajo la modalidad de planta
permanente (Gasparin, y Dieguez, 2018, citados en Macco, 2018).

3.3. Gestion por Resultados y Compromisos Publicos
2017. Abril. Compromiso Federal para la Modernizacién del Estado, fir-
mado con los gobernadores.

2018, Enero. Plan de ajuste de la politica. programa de achicamiento
y modernizacion del Estado. Los puntos claves: reduccion del 25% de los
cargos politicos, congelamiento por un ano de los salarios de funcionarios
y prohibicién de contrataciéon de familiares.

e Setiembre. Ley de Ministerios N° 22520. Reduccion de 23 a 10
Ministerios. Degrada el Ministerio de Modernizacion, a Secretaria de
la jefatura de Gabinete.

En este eje el plan se propone la Mejora continua de los servicios del
Estado mediante la definicién de objetivos, la planificacion y la evaluacién
(segan reza en su pagina web, https://www.argentina.gob.ar/moderniza-
cion/ejes/gestionporresultados, consultada el 30-3- 2019). Es particular-
mente significativo por los alcances de reforma institucional, pasar de
una gestion por norma a una gestion por resultados, y organizacional que
propone, una reingenieria organizacional integral.

Las acciones llevadas adelante son, por el contrario, parciales, no es
posible reconstruir la integralidad de acciones que se proponen. La pagi-
na web, senalada mas arriba, no brinda, al dia de la fecha, ninguna infor-
macion de los contenidos, avances del plan o acciones desarrolladas. Se
trata de una pagina plana que sélo presenta titulos o acceso a “paginas en
construccion”. Entre ellas, el Premio Nacional a la Calidad, preexistente
a la gestion Cambiemos.

Respecto a la evaluacién de gestion, solamente se presenta un ma-
nual de Evaluacion del Aho 2016, y el acceso a un Banco de Evaluaciones
en Politicas Publicas, con casos de evaluaciones hasta 2015, ninguna co-
rrespondiente a la actual gestion. https://www.argentina.gob.ar/moderni-

zacion/bancodeevaluaciones consultado el 30 — 3 2019)

Por otra parte, aquellas acciones mas significativas, entre las que
se encuentran las senaladas mas arriba, son erraticas, como en el caso
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de los cambios de la Ley de Ministerios. Un primer cambio que practica-
mente duplica los ministerios existentes al asumir el gobierno, y en 2018,
apurado por las metas de ajuste fiscal, una reduccién a menos de la mitad
de los ministerios nuevamente (de 23 a 10), lo que pone en cuestién la
posibilidad de algin tipo de avance en una transformacion institucional y
organizacional de los alcances planteados.

3.4. Gobierno Abierto e Innovacion Publica

En este punto el Gobierno ha desarrollado multiples acciones, quizas de-
berian estudiarse su alcance y nivel de impacto (que exceden este trabajo)
en los siguientes campos: Formacion para el disefio de politicas publicas,
la implementacion de Laboratorio de Gobierno, a modo de equipo de con-
sultoria, la apertura de set de datos (a la fecha 856 data sets en abierto
con la participacién de 29 organizaciones) y espacios de participacion ciu-
dadana (https://www.argentina.gob.ar/modernizacion/gobiernoabierto).

A fin de referenciar lo hecho en este punto se tomara como base los
Planes de Accién Pais de la Alianza para el Gobierno Abierto. Argentina
integra la alianza para el Gobierno abierto desde 2012, presentando su
primer Plan de Metas en 2013. Los planes se construyen con participa-
cion de diversos actores y presentan el compromiso del pais para avanzar
en la implantacion del gobierno abierto.

El Segundo Plan de Accién de Gobierno Abierto de la Republica Ar-
gentina (2015-2017), fue disefiado durante el dltimo tramo del Gobierno
de Cristina Fernandez, teniendo en cuenta que seria implementado en su
mayoria por un nuevo gobierno. La presentacién del Plan abria la posi-
bilidad revisién y ajustes al gobierno entrante, de proponer nuevos com-
promisos realizables en el transcurso de un afno; y a los organismos con
compromisos asumidos, la oportunidad de introducir modificaciones a
los hitos o en los plazos de cumplimiento. En este momento segin el
Observatorio Regional de Planificacion de la CEPAL (https://observatorio-
planificacion.cepal.org/es, consultada el 20/ 02/2019) el cumplimiento de
las metas propuestas es significativamente débil, teniendo en cuenta que
hace mas de un ano de su finalizacién: un 43% en Participacion ciudadana
y colaboracién. Un 32% en Fortalecimiento de las capacidades Institucio-
nales, Un 25 % en Acceso a la Informacién Publica y un 0%, en Integridad
Publica y Rendicion de Cuentas.

El Tercer Plan, que abarca 2017-2019, finalizando ya, presenta, se-
gin la misma fuente, niveles de avance igualmente bajos, pero relativa-
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mente mejores: un 44% en participacién ciudadana, un 31% en Acceso a
la Informacién Pablica, un 15 % en Integridad Piblica y el 10% en Fortale-
cimiento de capacidades Institucionales.

3.5. Estrategia Pais Digital
Este eje, complementario al eje de Plan de Tecnologia y Gobierno Digital
analizado mas arriba, es claramente transversal a los otros y de alcance
multinivel. En el mismo pueden senalarse dos hitos: el Plan Nacional de
Telecomunicaciones y Conectividad y el Decreto 996/2018 Agenda Digital
2030, ambos del ano 2018.

En este Eje se han desarrollado acciones significativas, vinculadas
fundamentalmente a la conectividad. Segin la Secretaria de Moderniza-
cién pueden senalarse: la ampliacion del ancho de banda promedio de 4,5
megabits por segundo a 14mbps, cobertura de 4G al 58% de la poblacion,
contra el 10% existente al inicio de gestién o la conexion de la red de fibra
optica de ARSAT de tener 6.500 kilémetros en funcionamiento y conectar
17 localidades a 30.000 kilémetros y 550 localidades (https://www.argen-
tina.gob.ar/noticias/el-gobierno-presento-la-nueva-agenda-digital-2030,
consultado el 30 de marzo de 2019).

Sin embargo segin el Observatorio UNESCO (http://www.tic.siteal.
iipe.unesco.org/normativa/1882/decreto-no-43416-plan-de-moderniza-
cion-del-estado) no es posible acceder a informacién efectiva en puntos
considerados criticos para garantizar una estrategia de pais digital: Ga-
rantizar la inclusion digital, Garantizar el acceso a la red de servicios de
TIC de grupos minoritarios y marginados, personas en situacién de pobre-
za, indigenas, discapacitados, poblacién afro y adultos mayores, reducir
la pobreza, asegurar la sostenibilidad y proteccién del medio ambiente.
Nuevamente, pareceria que el sesgo tecnolégico “duro” estaria signando
las acciones de modernizacién, un accionar vinculado a la idea de innova-
cién lineal, por saltos tecnolégicos, y no un eje de innovacion abierta, més
acorde con las ideas actuales de modernizacion del estado.

4. La estrategia resultante como pauta de accién

A partir del recorrido realizado es posible identificar un patrén estraté-
gico de accion con un claro acento en la digitalizacion. La digitalizacion
de tramites, con su correspondiente simplificacion, a nivel central y con
alcances multinivel en actuaciones con municipios y provincias. Por el
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contrario, se evidencian muy escasos resultados en torno a los objetivos
de transformacién del patrén de gestién hacia una gestion por resultados,
con su correspondiente fijacion de objetivos, transformacion sistemética
de estructuras y profesionalizacion del empleo publico. Este punto muy
permeado por la reduccién de estructuras y personal vinculadas a las po-
liticas de ajuste, sobre todo en la segunda mitad de la gestion luego del
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional.

Este patron resultante reconoce elementos de la NGP y del Gobier-
no Electrénico, donde la innovacion es resultado de la incorporacion de
nuevas tecnologias —de gestiéon o comunicaciones— a las estructuras y
procesos administrativos. De este modo, se entiende la construccién de
capacidades como incorporacion de técnicas ya probadas en otras expe-
riencias exitosas o en los organismos internacionales. Claramente estos
enfoques no alcanzan para abordar la trasnformacién de un estado hacia
las capacidades necesarias para la administracién de lo publico en el S.
XXI, es una matriz apropiada para la gestién de tramitaciones permanen-
tes y masivas, en esto cobra valor, pero que se revela particularmente
ineficaz para la gestion de la incertidumbre. En cuanto a las iniciativas de
Gobierno Abierto, mas apropiadas en ese sentido, signadas por la apertu-
ra, colaboracion y cocreacion con la ciudadania y los actores sociales, por
el contrario, aparecen en forma selectiva y limitada, en diversos espacios
de menor escala.

En este patron es posible reconocer una impronta del modelo de in-
novacion lineal (Criado, 2016; Grandinetti, 2018), este modelo, basado en
incorporacion tecnoldgica, tiene su auge en los 90, durante la prevalencia
de la Nueva Gerencia Piblica. Este modelo plantea el proceso innovador
como un proceso secuencial, técnicamente definido. La génesis de la In-
novacion esta dada por el traspaso de tecnologias externas y los proce-
sos innovativos son llevados adelante fundamentalmente por gabinetes
técnicos. Estos gabinetes técnicos, junto con los lideres politicos, son los
principales actores de la innovacion que se aloja principalmente en el re-
diseno de productos, procesos y estructuras estatales con la finalidad de
incrementar los niveles de calidad, la eficiencia, y la efectividad.

Sin embargo, este modelo, como se senalara, presenta importantes
limitaciones para abordar los problemas malditos que conforman la agen-
da de los gobiernos del SXXI.

Es por esto por lo que las perspectivas vinculadas al post NGP, des-
de su vertiente de gobierno abierto, ponen el acento en la construccion
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de modelos de gestion abiertos, a partir del intercambio intensivo con
ciudadanos y actores, que den vuelta la logica de gestién construyendo
nuevas modalidades. En este enfoque, las redes multiactorales e interju-
risdiccionales son un motor permanente de la innovacién, que se da en
forma de procesos y no sigue una lggica lineal de traspaso tecnolégico,
sino que es la resultante de los relacionamientos, programas y proyec-
tos mixtos y se orienta al desarrollo de Capacidades para la gestion de la
complejidad. A estos procesos es posible asociarlos la patrén de innova-
cién abierta (Chesbrough, 2003b, 2003a; Gil-Garcia, Helbig, & Ojo, 2014;
Grandinetti, 2018; Ramirez-Alujas & La, 2012; Sandoval-Almazan, 2015).
Segin esta impronta la innovacién emerge del intercambio intensivo que
se da entre ciudadanos, organizaciones y organismos del estado. Es po-
sible reconocer aqui una nueva ampliacion de actores, ciudadanos, acti-
vistas, universidades, expertos, etc. I+D. Sus técnicas tienen génesis en el
diseno colaborativo. Se orienta a la cof] creacién en politicas publicas, la
apertura de los procesos y datos, la trasparencia y la generacion de ideas.
Su finalidad es el incremento del valor publico para la gestion comun.
Como se senalara, en la modernizaciéon cambiemos estos componentes
estan presentes, pero no constituyen el patrén central de la moderniza-
cion que se esté llevando a cabo.

La modernizacién en América Latina, y en nuestro pais, como se
senalara en el comienzo, lleva ya casi 40 anos en el centro de la escena y
son multiples las experiencias de modernizacion llevadas adelante, sobre
las cuales hay maltiples estudios que demuestran que en muchos casos
los resultados no han sido los esperados, se realizan serios y sostenidos
esfuerzos, se transforman tecnologias, pero no se da el esperado traslado
de “lo viejo” a “lo moderno”. Esto es asi porque en muchas iniciativas
de cambio ha primado la perspectiva de una racionalidad tnica (traspaso
tecnoldgico); en otras, las iniciativas generalmente han sucumbido por la
falta de enraizamiento. No han logrado institucionalizarse, es decir, ha
habido cambios tecnolégicos, pero no han conseguido el estatus de cam-
bios institucionales, por el contrario, han sucumbido ante una institucio-
nalidad vigente muy marcada que ha hecho volver las cosas a su “cauce
natural”, la inercia organizacional.

Para cerrar, una cita de Carles Ramio “muchos son los retos y la
Administracion publica carece de capacidad de reaccién por encontrarse
atenazada por un modelo organizativo y por un sistema de gestion de sus
recursos humanos totalmente obsoletos. Los retos del siglo XXI no pue-
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den enfrentarse con un modelo conceptual propio del siglo XIX... Durante
los préximos cincuenta afnos van a experimentarse cambios vertiginosos...
papel de la Administracién publica va a ser distinto en el marco de una
sociedad del aprendizaje y sus modelos organizativos deberan ser mucho
mas contingentes y, por tanto, adaptables a los cambios”. (Ramid, 2018: 2).
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