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éAgencializar es innovar?

Resumen

A partir del analisis de la corriente de la Nueva Gerencia Publica (NGP) en Ameérica
Latina, se analizé el modelo de agencializacion como modelo de aplicacion en la reforma
de la Administracion Pablica de la Provincia de Buenos Aires, y ademas la relacion con las
innovaciones que proponen sus postulados. El caso seleccionado es la Agencia de
Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) del cual se describio detalladamente
su experiencia creada bajo estos conceptos, analizando al mismo tiempo qué tipo de

relacion hay entre el modelo de agencializacién y las innovaciones desarrolladas.

Este estudio tuvo el objetivo de describir en profundidad el grado de aplicacion de
dicha corriente de reforma de la Administracion Publica en un caso especifico del nivel
subnacional. Algunos de los puntos destacados que se pueden afirmar son: la relacion entre
agencializacion e innovacion es causal, y gran parte de ésta cumple con los postulados de la
NGP. Se examino la autonomia que posee la Agencia en relacién con su tarea especializada
y cOmo esta autonomia permitié generar dichas innovaciones. También se profundiz6 sobre
el liderazgo de sus dos referentes mas importantes (Santiago Montoya y Pablo Fontdevila)
y el impulso —por parte del primero- de la creacion de la Agencia, y de la decision de la
aplicacion de la tecnologia —por parte del segundo- sintetizada en el desarrollo del

Gobierno Electroénico.

A su vez, se destacaron los puntos mas sobresalientes y contradictorios del modelo
de agencializacion, y se propuso una mirada critica a los limites que poseen algunos de sus
postulados provenientes del sector privado y aplicados dentro del sector publico. Se hizo
una comparacion entre las similitudes y diferencias de ambos sectores y como se traduce en

el caso estudiado.

Finalmente, a través la entrevista realizada a un actor clave, se completa y detalla
desde el relato de los actores principales, el proceso de aplicacion del modelo de

agencializacion.,

Palabras claves: Nueva Gerencia Publica, modelo de agencializacion, Gobierno

Electrénico, autonomia, capacidades, ARBA.
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INTRODUCCION

La Nueva Gerencia Publica (NGP) es una corriente administrativa que tuvo su auge
en la ultima década del siglo XX, y que fue adoptada por la mayoria de los paises del
capitalismo central y de América Latina. La misma planted la modernizacion y la reforma
de la Administracion Publica, que segln la mayoria de la bibliografia disponible sobre el
tema, lo hizo bajo una logica que combina los puntos mas destacados de las herramientas
administrativas del dmbito privado combinados a los del ambito puablico a fin de bajar
costos y mejorar los resultados de la gestion publica mediante una serie de postulados que

son prioritarios.

Situados en el contexto de América Latina post modelo neoliberal, las reformas de
primera generacion dejaron un saldo negativo en términos socio-econémicos producto de la
vision pro-mercado y pro-liberalizacion de la economia sintetizadas en el Consenso de
Washington, que a su vez, se tradujo en indicadores con altos nimeros de desigualdad
social. Pero al mismo tiempo, hacia el interior del Estado existieron profundas
transformaciones estructurales que, en sintonia con los postulados de las reformas de
segunda generacion recopiladas en la corriente de la NGP, perduran hasta la actualidad
(Oszlak, 1999; Oszlak, 2001; Bresser Pereira, 1996; CLAD, 1998).

En consecuencia, América Latina tuvo diversos resultados dependiendo el pais, pero
en Argentina existe un momento de interseccion entre el periodo de finalizacion del modelo
neoliberal y el surgimiento de la corriente de la NGP que se hace visible en las reformas de
Reorganizacion Administrativa de 1996 durante la presidencia de Carlos S. Menem v el

Plan de Modernizacion Nacional del 2001 en la gestion de Fernando de La Rua.

Dentro de la NGP el modelo mas utilizado para realizar esta tarea —aunque no el
unico- es el modelo de agencializacién, caracterizado por la creacién de “agencias publicas
tematicamente especializadas y autdbnomas de las autoridades politicas y de los ministerios
centralizados” (Bertranou, 2013: 2). Bajo este esquema de descentralizacion —en sentido
amplio-, la agencializacién separa las funciones de formulacién de la politica, de las

vinculadas a la implementacion de la misma y le otorga a estas ultimas, autonomia de
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accion para llevar adelante innovaciones enfatizando en la mejor asignacion de recursos y

el uso de tecnologia de punta (Oszlak, 2001; Bertranou, 2013).

La tesina hace hincapié en la experiencia que la Administracion Publica de la
Provincia de Buenos Aires tiene en la aplicacion de este modelo. El objetivo del trabajo es
analizar las innovaciones que ha desarrollado, y cuéles son sus principales consecuencias.
Para esto, mi objeto de estudio es el modelo de agencializacion, ya que afirmo que hay una
relacion relativa en el desarrollo de una herramienta innovadora paradigmaética en un

organismo tributario de nivel subnacional: el Gobierno Electrénico.

En consecuencia, la pregunta en la cual desarrollo el analisis es: ¢Cudl es la
relacion entre el modelo de agencializacién y los procesos de innovacion en la

Administracion Publica Provincial?

La hipdtesis que sostengo es que esa relacion existe, pero que ademas es uno de los
factores principales para que se produjeran los procesos innovadores mencionados. Sin
embargo, esta relacion es escasa ya que la Provincia de Buenos Aires virtualmente no
implemento6 ninguna de las reformas que tendiera a seguir la corriente gerencial. Asimismo,
cuando si la implement6 y por ende aplicé el modelo de agencializacion (Oszlak, 2001;
Bertranou, 2013) obtuvo grandes avances, y a su vez, interesantes propuestas innovadoras —
como el desarrollo del Gobierno Electrénico- producto de la autonomia que caracteriz6 a la
administracion tributaria y potencid sus capacidades institucionales.

La causa por la cual he decidido estudiar este tema, tiene dos motivaciones. Por un
lado, realizar un aporte al creciente estudio del uso de las Tecnologias de la Informacién y
la Comunicacion (TICs) en el funcionamiento de las Administraciones Publicas de las
Provincias; y por otro lado, problematizar el modelo de agencializacion como uno de los
mas usados por la corriente de la Nueva Gerencia Publica, explicando qué aspectos

positivos y negativos tiene su aplicacion en la Administracion Publica.

El caso estudiado es la Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires
(ARBA), que se cred organicamente como un ente autarquico en el 2007. La misma es la
encargada de todo lo respectivo a la administracion tributaria, es decir, a la implementacién

de la politica tributaria (que siguié estando a cargo del Ministerio de Economia).
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Precisamente una de las hipotesis que sostengo, es que esta separacion relativa entre la
administracion y la politica es lo que permite un contexto de autonomia de las autoridades
politicas de la Agencia para el desarrollo de innovaciones. La introduccion de las TICs
llevd a un interesante y consolidado desarrollo del Gobierno Electrénico. Estos procesos
innovadores logran un objetivo central en un organismo de este tipo: la creciente
accesibilidad del servicio publico dirigido a los contribuyentes legitimando socialmente asi,
el accionar de la Agencia (Pereyra 2013). Por lo dicho, considero que con el caso de ARBA
es posible visibilizar la relacién que plantea la pregunta de investigacion para poder asi

analizarla.

La metodologia que utilizaré es la descriptiva tanto para analizar el modelo de
agencializacién y su contexto de aplicacién en la NGP, como para analizar su relacion con
el caso elegido. En este sentido, se describe detalladamente la aplicacion del modelo de
agencializacion en el desarrollo de ARBA, y se consolida el argumento a través de
entrevistas a los principales actores de la misma. En sintonia con el analisis del caso, se

profundiza en la descripcion de la utilizacion del Gobierno Electronico.

La tesina se encuentra dividida en dos capitulos y sus posteriores conclusiones. El
primero de ellos, esta subdividido en cuatro puntos: en primer lugar, se hace foco en todo lo
referido a la corriente de la Nueva Gerencia Publica dentro del contexto de América Latina;
en segundo lugar, se profundiza este analisis dentro de Argentina; en tercer lugar, un
contrapunto entre algunos autores sobre las capacidades y autonomia de los organismos
publicos que propone la NGP; y finalmente, los casos de aplicacion de la NGP en las
reformas de la Administracion Pablica Nacional de 1996 y 2001, y de la Provincia de
Buenos Aires en al afio 2003. El segundo capitulo analiza lo expuesto aplicado en el caso
de ARBA, y para ello también se subdivide en tres puntos: el primero de ellos es una resefia
del como y por qué surge la Agencia; el siguiente, profundiza especificamente sobre las
innovaciones desarrolladas por la Agencia y puntualiza en el Gobierno Electronico; y al
final, se refuerza todo lo examinado a través de entrevistas a actores que fueron
protagonistas de todo este proceso. Por Gltimo, se desarrolla la conclusién parcial de la

tesina.



CAPITULO 1

1. EL MODELO DE AGENCIALIZACION

Este capitulo tiene dos propoésitos. Por un lado, realizar el estado de la cuestion del
problema desde un analisis detallado de la bibliografia disponible sobre la Nueva Gerencia
Publica —profundizando en particular en el modelo de agencializacién- a partir de los textos
de diversos autores; y por otro lado, establecer el marco tedrico a utilizar a lo largo del
desarrollo de la Tesis definiendo y contextualizando el concepto de “agencializacion” para
fijar los limites desde los cuales realizaré la comprobacién de la hipotesis que planteo. En
este sentido, la decision politico-administrativa de la descentralizacion de diversos 6rganos,
funciones y competencias de un nivel de gobierno a otro, forma parte de una multiplicidad
de variables que deben ser consideradas y a su vez operacionalizadas a partir de la
hipétesis.

En consecuencia, el estado de la cuestion se desarrolla en los dos primeros
apartados que son una descripcién de los distintos trabajos que analizan la corriente de la
Nueva Gerencia Publica desde la problematizacion de la misma, y por ello considero
fundamental exponer través de ellos, el contexto internacional en el cual surge este
modelo, como asi también analizar el proceso de implementacién en Argentina durante
fines de la década de ‘90 y principios del *00.

En segundo lugar, dentro del tercer apartado establezco el marco teérico donde
analizaré las caracteristicas que posee el modelo de agencializacién en la administracion
publica provincial visibilizando similitudes y diferencias con el fin de comprobar si hay una
coherencia y correlacion entre las mismas o si la implementacion es heterogénea. Para
complementar el marco tedrico, focalizaré el estudio en la capacidad de autonomia de las
agencias, y en qué medida esta capacidad ha permitido el desarrollo de innovaciones en las

técnicas administrativas (definiendo también el concepto de “innovacion). A partir de
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establecer el marco te6rico, expondré la hipotesis que sostengo y que es analizada durante
el Capitulo 2.

Finalmente, el dltimo apartado estd destinado a analizar tres ejemplos de reformas

administrativas en Argentina que aplicaron el modelo de agencializacion con la

funcionalidad de presentar una introduccion al estudio de caso que presento en la Tesis.

1.1. INVESTIGACIONES SOBRE LA NUEVA GERENCIA PUBLICA

La creacion de las escasas Agencias en la Administracién Publica Argentina ha
respondido a las reformas de modernizacion del Estado de la década de 1990 caracterizadas
por la vision gerencial de las mismas. La vinculacion cada vez mas estrecha que comienza a
tener la administracion publica con las técnicas desarrolladas por la administracion de
empresas, se remonta a las crisis fiscales de los Estados que emergen en las décadas 60’ y
70’ en los paises del capitalismo avanzado, y colateralmente, en América Latina.

La concepcion referida a la creacion de agencias como un fendmeno de
descentralizacidn, surge producto del paradigma de la Nueva Gestion Publica (NGP) que se
difunde mundialmente como una receta para la modernizacién de las administraciones
pUblicas, las cuales se denominan de “segunda generacion™. La autora Lépez (2002: 9)
analiza que “el paradigma de la NGP se ha convertido en el cuerpo doctrinario comun
imperante en la agenda de la reforma burocratica de numerosos paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) desde finales de los afios setenta”,
pero a su vez es importante destacar que no existio un sentido univoco de estas reformas ya
que su aplicacion tuvo distintos matices en los paises de América Latina, y es precisamente
en estos rasgos particulares en los cuales hago hincapié.

En primer lugar, el CLAD (1998: 10) afirma que “el modelo gerencial tiene su
inspiracion en las transformaciones organizacionales ocurridas en el sector privado, las

cuales modificaron la forma burocratico-piramidal de administracion, flexibilizando la

LEn sintesis, las reformas de “segunda generaciéon” son aquellas que surgen en contraposicién a las
reformas de “primera generacién” que planteaban al Estado como un obstaculo y por ende la necesidad
de disminuir su influencia y sus capacidades. La “segunda generaciéon” de reformas recupera el rol del
Estado y el andlisis de sus capacidades y su rol estratégico en el desarrollo de paises en desarrollo.
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gestion, disminuyendo los niveles jerarquicos y, por consiguiente, aumentando la
autonomia de decision de los gerentes -de ahi el nombre de gerencial-. Con estos cambios,
se pasé de una estructura basada en normas centralizadas a otra sustentada en la
responsabilidad de los administradores, avalados por los resultados efectivamente
producidos”. Son profundamente importantes estos postulados, ya que la mayoria de las
reformas que plantea esta vision, se basan en otorgar mayores niveles de autonomia a los
agentes, que poseeran mayores competencias para desarrollar nuevas capacidades
caracterizadas por la especificidad de las demandas sociales en las cuales estan insertos
estos agentes.

Dentro de este paradigma, Oszlak (2001) define tres visiones que contienen
modelos de aplicacion distintas: a) la vision ortodoxa de la administracion publica; b) la
visién neoliberal de la administracion pablica; y ¢) la vision gerencial de la administracién
publica. Esta Gltima, tiene como caracteristicas fundamentales la introduccion de las
técnicas utilizadas en el sector privado para gestionar, y que se encuentra basado en el logro
por resultados con la mayor eficiencia y eficacia posible en la utilizacion de los recursos.
Ademas, un rasgo importante de esta vision es la centralidad que adquiere el ciudadano-
cliente en la planificacion de las estrategias politicas a ejecutar.

En consecuencia, algunos autores comienzan a plantear un pasaje del paradigma
burocratico —caracterizado por una fuerte autonomia de las funciones y competencias de la
estructura administrativa del sector publico- a uno “post-burocratico” caracterizado por la
introduccién de técnicas desarrolladas por el sector privado (Briones Gamarra y Valera
Alvarez 2008; Oszlak 2001). En palabras de Luiz Carlos Bresser Pereira (1996: 4) ésta
vision de la Administracion Pdblica esta inspirada “en los avances producidos por la
administracion de empresas. Sus puntos mas importantes son: a) descentralizacion politico-
fiscal; b) descentralizacién administrativa; c) organizaciones con pocos niveles jerarquicos;

d) control por resultados; y ) administracion volcada hacia la atencion del ciudadano™.

Dentro de los distintos nombres que ha tomado esta corriente de reformas, Gomez
Cardenas (2011) las define como post-burocraticas y agrega algunos puntos en suma a los
anteriores: a) liderazgo participativo y procesos decisionales democraticos; b) busqueda por

la autosuficiencia financiera; y ¢) competencia entre Agencias por el logro de objetivos.
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Asi también, el CLAD (1998) desarrolla que si bien los fundamentos bésicos del
modelo gerencial provienen de la iniciativa privada, es necesario que las agencias estén
dentro de un contexto politico democréatico concreto y particular. Es por ello que deben
estar insertas en un sistema politico que posee los vaivenes caracteristicos de una
democracia representativa, y principalmente que posee un control publico por ser parte de

la burocracia publica, cuestion que no se da en las organizaciones privadas.

Schweinheim (2003: 8) se encarga de profundizar en el caso argentino la aplicacion
del modelo de NGP posicionando su analisis en la relacion existente entre la “1) crisis de
desarrollo y crecimiento econémico social integrado, combinado con alta pobreza,
desempleo y desigualdad; 2) institucionalizacion politica democratica de naturaleza
delegativa; 3) ausencia de instituciones republicanas para la administracion publica”. Su
hipdtesis parte de que la corriente de la NGP —como una de las corrientes reformadoras- no
detalla los disefios institucionales a desarrollar dentro de la reforma de modernizacion del
Estado, y por ende, no son claras las reglas de juego y los patrones de comportamiento de
las mismas reformas. En consecuencia, se hace énfasis en la necesidad de un disefio

detallado de la institucionalidad administrativa republicana de calidad.

Las Agencias son asi una forma que adopta la descentralizacion de competencias y
funciones de un organismo a otro con el fin de profundizar el desarrollo de las
particularidades y la especializacién que se le otorga. Su organizacion se basa en la fusion
de distintas areas de gobierno, conducidas politicamente por una direccion ejecutiva que
posee relativa autonomia en la toma de decisiones. Si bien la direccion ejecutiva de las
agencias presentan autonomia en el desarrollo y ejecucién de las competencias que le
corresponden -la descentralizacion operativa-, siempre estdn subordinadas a los objetivos
estratégicos que surgen de su responsable jerarquico superior. Asimismo, si bien estos
procesos de descentralizacién ya existian adoptando las formas de organismos
descentralizados (OD), durante esta época y dentro del esquema del modelo del NGP se
multiplicaron con el objetivo de separar la politica (administrativa) de la administracion
(administrativa) (Oszlak 2001; Pereyra 2013). Es decir, separar los érganos que formulan la
politica, de aquellos que la implementan y ejecutan entendiendo que éstos no son lo mismo

y por lo tanto necesitan ambitos distintos.
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Tomando en cuenta lo expuesto, Briones Gamarra y Valera Alvarez (2008: 5)
definen a las agencias como “organizaciones responsables de la ejecucion de tareas que son
desarrolladas por organizaciones de un unico fin, que disponen de autonomia de gestion y
son controladas por el Gobierno con base a resultados”. En complementacion, Oszlak
(2001: 4-5) sostiene que las técnicas utilizadas, buscan el logro de resultados
implementando una asignacion eficiente de los recursos disponibles y aplicando tecnologia
de punta. En este proceso, el foco de atencion de la politica publica es el ciudadano-cliente,
lo que significa un posicionamiento importante, ya que el desarrollo de las estrategias a
implementar se planificara desde las necesidades y demandas que éstos tienen hacia el

servicio publico.

En este sentido, la agencializacién demanda la formacion de un servicio publico
profesionalizado, fomentando la desburocratizacién y una administracion técnica para el
cumplimiento de los resultados (Oszlak 2001; Bertranou 2013). El punto de partida que
propone la Reforma Gerencial del CLAD (1998: 14) es la profesionalizacion de la alta
burocracia en relacion constante con el sistema politico. Ademas, fomenta la autonomia de
los administradores para que posean mayores responsabilidades ante la sociedad, y en
consecuencia, “descentralizar la ejecucion de los servicios publicos es una tarea esencial en
el camino de la modernizacion gerencial del Estado latinoamericano” pero hay una
salvedad que el CLAD (1998: 14) realiza y que es de suma importancia: “la relacién entre
la centralizacion y descentralizacién no es dicotdmica, sino complementaria. El
Gobierno Central continuara desempeiiando un papel estratégico” (resaltado propio).
En suma, el informe analiza que hay dos tipos de descentralizacion en el modelo gerencial,
donde uno de ellos realiza las actividades exclusivas del Estado, y es en este caso que el

objetivo es aumentar la flexibilidad administrativa del aparato estatal.

En América Latina ésta vision tomd fuerza en la segunda mitad de la década del 90’
como consecuencia de las reformas aplicadas. Existe una variedad muy amplia de formas
que tomaron éste tipo de Organismos Descentralizados (OD): empresas privatizadas, entes
reguladores, agencias profesionalizadas, agencias cientifico-técnicas, agencias de control,
agencias de recaudacion impositiva entre las mas destacadas. El objetivo central de las

mismas es la creacion de “un medio para separar parcialmente la gestion de las politicas
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publicas de la dindmica politica, para que esta gestion se desarrolle de manera maés

profesional y especializada. La conjuncion de una mayor autonomia respecto de la

actividad politica y de una mayor estabilidad programatica por un lado, y de una mayor

especializacion en el ejercicio de sus funciones, por el otro, ha sido considerada como un

medio para poder acrecentar los mecanismos de rendicion de cuentas del sector publico,

permitiendo una mejor medicion de los costos y de los resultados de la gestion publica”
(Bertranou, 2013: 14).

Teniendo en cuenta lo expuesto, por un lado la NGP es una corriente que propone
diversos puntos destinados a elevar la calidad del servicio pablico a través de: a)
profesionalizar el personal; b) modernizar los procesos y/o metodologias; ¢) introducir
nuevas tecnologias; d) considerar al ciudadano-cliente como el eje focal de la planificacion
estratégica; como asi también, e) plantear una autonomia relativa de las autoridades
politicas en la toma de decisiones en un contexto de f) democratizacion interna de la
administracion puablica; y g) separar loa ambitos de la planificacion de la politica de la
implementacién de la misma.

En sintesis, el estado de la cuestion elaborado aporta una visién més detallada y
desarrollada de la corriente de la Nueva Gerencia Publica utilizando los trabajos de
distintos autores que forman parte de la bibliografia disponible, y que a su vez, introducen a
los puntos méas importantes de ésta corriente para comprender asi qué es el modelo de
agencializacion. Para enriquecerlo, analizo en el préximo apartado un punto que este
trabajo considera central: la autonomia gerencial e las innovaciones en las capacidades

administrativas.
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1.2. AUTONOMIA GERENCIAL E INNOVACION EN LAS CAPACIDADES
ADMINISTRATIVAS

Tanto la especializacion, como la flexibilidad organizativa y la basqueda de resultados
en base a las demandas del ciudadano constituyen los pilares de los OD en general y en
particular del modelo de agencializacion, y es por ello que la autonomia gerencial potencia
los rasgos mencionados. El presente apartado puntualiza y profundiza sobre dos conceptos:
autonomia e innovacion. El objetivo es describir a partir de distintos trabajos disponibles,
una definicién ya que para la disciplina tratada resultan ambiguos si no se los precisa
correctamente.

En primer lugar, es necesario remarcar que esta autonomia gerencial no es sinénimo de
una autonomia pura con respecto a los organismos jerarquicos de los cuales dependen, ya
que son éstos los responsables de planificar estratégicamente qué direccionamiento tomaran
las distintas areas de las politicas publicas en base a los distintos criterios que tienen los
gobiernos electos. La autonomia gerencial que menciono se refiere al desarrollo de
capacidades de ejecucion operativa que los OD realizan, y que por sus caracteristicas,
tienen mayor posibilidad y calidad de respuesta a las demandas y dificultades que presenta
la implementacion de politicas publicas. En palabras de Ander Egg (2002: 89) “una cosa es
la l6gica de la formulacion (...) [y] otra es la lo6gica de la realizacion que debe aplicarse a
situaciones contingentes y aleatorias” ya que una planificacion puede ser estratégica, pero
si no es acompafada con una planificacion de su realizacién, pierde el sentido para el cual
fue pensada. Entonces, la tarea es cortar al minimo la brecha que existe entre elaboracion o
gjecucion, que son producto de una planificacién estratégica pero que requieren
dimensiones distintas de analisis para que cada una cumpla sus objetivos.

Guy Peters (1999: 349) otorga un contrapunto a esta cuestion, ya que afirma que la
aparente separacion entre politica y administracion son “artificiales” y su argumento es que
la razdn por la cual existe este planteo, es para que los administradores no estén sometidos
a los mismos grupos de presion que enfrentan los politicos. Concluye que “estas
separaciones artificiales de la funcion politica y administrativa, en lugar de aislar las
decisiones de influencia politicas, podrian someterlas efectivamente a otros tipos de

influencias politicas (...) porque habiendo sido declaradas extintas resultan més dificiles de
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identificar y controlar por la ciudadania”. En su trabajo, el autor analiza los distintos tipos y
niveles de estas presiones y a su vez, comprende que ambas dimensiones —politica y
administracion- se necesitan mutuamente y se complementan para cumplir sus objetivos.
Trasladando este planteo al caso argentino, Gilio y Alessandro (2010) complejizan
este esquema y destacan que los Organismos Descentralizados desde el retorno de la
democracia en 1983 poseen bajos niveles de autarquia, lo que producen que esta
descentralizacion sea relativa. Los autores analizan a partir de un Indice de Autarquia de
Organismos Descentralizados (AIOD) la variacion de los distintos gobiernos en la creacion
de OD. El trabajo destaca dos dimensiones importantes: por un lado, la autarquia de los OD
creados fueron en aumento constante desde el retorno de la democracia a la actualidad -esto
significa que la creacion de OD se dan con una logica de autonomia y flexibilidad cada vez
mayor-; y por otro lado, que la autarquia de los mismos esta directamente relacionado al
método utilizado para la creacion de un OD: los que fueron creados por Ley poseen una
mayor autarquia, y los que fueron creados por decreto o decreto-ley poseen menores niveles

de autarquia.

En suma, Martinez Nogueira (2001: 619) analiza que en contextos de sociedades
cada vez mas complejas en términos de mayor estratificacion y multiplicacion de capacidad
de organizacion, el Estado debe dejar sus supuestos “monocéntricos” y comenzar un
camino donde se multipliquen los centros de decisién hacia dentro de la Administracion
Publica en interrelacion constante con la sociedad civil. Sin embargo, esta afirmacion
adquiere contenido si es acompafiada de estrategias de cambio institucional y de desarrollo
organizacional, y no como trasformaciones aisladas de areas puntuales de la
Administracion Publica. En otro trabajo el mismo autor -Martinez Nogueira (2002: 18)-
plantea que no son solamente las distintas funciones, sistemas o la incorporacion de nuevas
tecnologias (entre ellas la agencializacién) lo que permite a un servicio publico responder
efectivamente a las demandas de la sociedad civil, sino que esto se realiza, ademas y
fundamentalmente, a través de la construccion de culturas de servicio publico. Con ésta
afirmacion el autor refleja que en contextos cada vez mas complejos para las
administraciones publicas que deben dar mayores y mejores respuestas a las demandas de

sociedades cada vez més heterogeneas, el foco de atencion debe estar puesto en “la
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creacion y consolidacion de modos y hébitos de relacion de calidad diferente a la
establecida. Es una etapa en la cual los esfuerzos deben estar dirigidos en primer lugar a

crear las condiciones sociales que hagan sostenibles esos comportamientos™.

Este punto esta fuertemente vinculado a las capacidades estatales existentes, de las
cual hay una extensa bibliografia sobre el tema. Bertranou (2015: 18) las define como “la
aptitud de los entes estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna y
externamente”, Y SU vez son un conjunto de factores los que constituyen esta aptitud. Uno
de los factores esta relacionado con la autonomia, donde el autor examina dos posiciones:
por un lado “la capacidad estatal es expresion de la autonomia (Migdal) (...) o la autonomia
puede ser en parte, una expresion de la capacidad (Skocpol)”. Ambas, estan vinculada a los
postulados del modelo de agencializacion, ya que es necesaria la autonomia —la
especializacion- para lograr capacidad, pero al mismo tiempo “la posibilidad de las
agencias estatales de definir objetivos propios esta estrechamente vinculada a la capacidad
del Estado para realizarlos” (Alonso 2007: 3).

Por ltimo, Bertranou (2013: 17) destaca que “en los hechos (...) la mayoria de
estas agencias u organismos descentralizados son ‘hibridos institucionales’” ya que la
dependencia que éstos tienen con la instancia central no permite su efectiva autonomia.
Esto se produce porque las agencias creadas en Argentina no tuvieron (desde un inicio) el
mismo objetivo que sus pares en los paises centrales, en donde uno de los focos trasversales
descansaba en la autonomia de las autoridades politicas con respecto a sus responsables
jerarquicos. En consecuencia, se da fundamentalmente por la debilidad institucional que
existia en el momento de las reformas del Estado, lo que produjo que la descentralizacion

de las Agencias no esté acomparfiada en la misma medida de dicha autonomia.

Seguidamente, es necesario definir el concepto de “innovacion” dada su
complejidad y por ser parte del problema que la Tesis trata. En este sentido, no toda
reforma o trasformacion de los procesos administrativos es “innovar”, ya que si cada nuevo
proceso es considerado innovador, se pierde el sentido del mismo y los matices que este

término requiere, se diluye.
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Partiendo del trabajo de Schweinheim (1998: 10), innovar significa “el proceso de
aprendizaje/cambio estructural originado en la creatividad de los gobiernos, es decir en la
capacidad de producir novedad original”, por lo que la novedad es entendida como “las
variaciones y recombinaciones realizadas a partir de los objetivos, metas, misiones,
estrategias (...) actualmente existentes en el sistema politico”. Hasta aqui, es posible
afirmar que producir novedad es una variable necesaria para generar innovacion pero no
suficiente, es decir que es el paso previo a la innovacion. La especificidad de la innovacion
reside en generar un cambio estructural a partir de la realizacion creativa del propio
gobierno y el mismo autor lo define como “el proceso por el cual los gobiernos reorientan
sus objetivos y reorganizan sus instituciones, sus procesos de produccion institucional, sus
sistemas organizativos y sus tecnologias de gestion para hacer frente de un modo diferente

a transformaciones cualitativas del entorno, nuevas demandas, o crisis sistémicas”.

Segundo, a partir de la descripcion anterior, interesa saber qué rol ocupa el uso de
las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TICs) en relacion a la innovacion.
Schweinheim (1998:12) define que “la informatica y la telematica permite el desarrollo de
funciones individuales y organizacionales inteligentes que favorecen la creatividad

(descubrimiento de la novedad) y la innovacion (implantacion de la novedad)”.

La utilizacién de la tecnologia en la Administracion Publica es un terreno que en los
ultimos afios se ha comenzado a estudiar (Pando, 2007: 2). Esto refleja que de un modo
progresivo, algunos sectores de la Administracién Publica iniciaron el camino de la
introduccion de la misma en parte o todo el funcionamiento del trabajo. Muchas areas de
distintos organismos han trasformado su metodologia de funcionamiento a través de la
introduccién de las TICs, y esto es algo complejo que requiere, en ciertas ocasiones
transformar metodologias, sistemas y hasta costumbres dentro del personal que generan un

dificultoso escenario al cual se someten aquellos que lo impulsan.

Por ultimo, uno de los objetivos que el Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (2010: 585) en su “Agenda modernizadora de la gestion publica
iberoamericana del siglo XXI” propone “utilizar las mas modernas tecnologias de gestion,

destacando las politicas de calidad, desburocratizacion vy, especialmente, el gobierno
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electrénico, el cual debiera favorecer la busqueda de eficiencia, efectividad vy
democratizacion del Estado, sin transformarse en un fin en si mismo y garantizando las

condiciones para que su uso sea inclusivo y pedagogico para los ciudadanos”.

Hasta aqui, se desarroll6 el estado de la cuestion que a traves de los dos primeros
apartados, introdujo parte de la bibliografia disponible sobre la corriente de la Nueva
Gerencia Publica, y se puntualiz6 —dada su especificidad- sobre el punto de autonomia e
innovacion de los procesos administrativos. En consecuencia, el proximo apartado esta
destinado a la conceptualizacion del modelo de agencializacion que serd el marco teorico

de la Tesis y que conducira todo el analisis correspondiente al Capitulo 2.
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1.3.LANGP EN ARGENTINA: DESARROLLO DEL MODELO DE
AGENCIALIZACION

Este apartado tiene como objetivo ser utilizado como marco tedrico de la tesis, para
lo cual se utilizan dos trabajos —Oszlak (2001) y Schweinheim (2003)- que plantean los
puntos fundamentales del modelo de agencializacion.

Teniendo en cuenta el contexto descripto, un punto importante a tener en cuenta es
que no hay estudios completos sobre el proceso de agencializacion en la Argentina tanto
para el nivel nacional como para el subnacional (Bertranou, 2013), es por ello que lo
analizado sera un aporte a estos vacios analiticos.

Las reformas no son especificas del pais, sino que forman parte de la oleada de
reformas que América Latina desarrolla en sintonia con las recomendaciones de distintos
organismos internacionales, como asi también de las reformas que se habian producido en
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE). En este marco,
Oszlak (2001: 1) afirma que “surge la necesidad de replantear un nuevo modelo de estado,
capaz de afrontar la solucion de estos problemas, frente a los nuevos desafios de una
sociedad mas segregada en lo econdémico pero al mismo tiempo, con mayor conciencia
social respecto al rol que ese Estado debe asumir en cuanto a incrementar las posibilidades
de insercion productiva de la poblacion y mejorar la equidad distributiva”.

La reforma de la administracidn pablica tomard como base las técnicas que el sector
privado desarrolla dentro de una dindmica de creciente globalizacion de los mercados que
tienden a hacerlos cada vez mas competitivos, volatiles y cambiantes. Se parte de la
premisa de que este sector logré dar mejores respuestas a los constantes avatares de los
mercados, por lo cual podrian ser utilizados por el sector publico para fortalecer su
capacidad de respuesta a las demandas sociales bajo tres puntos centrales analizados por
Oszlak (2001: 5):

1. El aumento de la eficiencia y eficacia del aparato estatal a través de la
descentralizacion y la desconcentracion:
v Se hace fundamental la separacién entre los érganos formuladores y
las Agencias autdnomas ejecutoras de servicios

v Control gerencial de las Agencias
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v" Una burocracia moderna y profesional que posea devolucion de

responsabilidades y un afianzamiento de la flexibilidad institucional

2. La mejora de la calidad de decisiones estratégicas del gobierno y de su
burocracia por medio de una mayor autonomia y capacitacion de los
administradores y politicos:

v' Gestion por resultados y aplicacion de criterios de eficiencia y
calidad

v Afianzamiento de capacidades de gobierno para el desarrollo de
estrategias y politicas

v' Uso te las TICs y de tecnologia de punta

3. Asegurar el caracter democrético de la administracion pablica conforme al
servicio publico:
v" Que se ajuste a las necesidades del ciudadano-cliente

v Una mayor responsabilidad del funcionario pablico ante la sociedad

La premisa fundamental de esta corriente, sostiene que determinados sectores de la
administracion publica seleccionados por los decisores politicos, pueden cumplir los tres
puntos anteriores si se flexibilizan y descentralizan dichos &mbitos adquiriendo asi, el
formato de agencias teméticas. El objetivo central, teniendo en cuenta el paradigma de la
NGP, es lograr generar un medio para mejorar los mecanismos de rendicién de cuentas,
utilizar los recursos disponibles de la forma mas eficaz y eficiente posible y planificando en

base a metas y resultados.

En este esquema, tomo a la descentralizacion como una accidn necesaria pero no
suficiente. Necesaria porque el campo de accion que tiene el Estado es demasiado extenso
para pretender realizarlo desde una posicion puramente centralista, lo que torna que haya
areas determinadas y funciones puntuales que requieran su descentralizacion.
Principalmente aquellas que requiera una especializacion técnica mas profunda y por ende

de un plantel profesionalizado en el area, quedando a cargo de la ejecucion en agencias
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descentralizadas, siendo el principio orientador la separacion relativa (y nunca absoluta)
entre la formulacion de politicas y las unidades autonomas encargadas implementacion de

estas.

En lo referente a la utilizacion de las TICs hay cuatro puntos que son consecuencia
de la utilizacion de las mismas: a) facilitar la participacion del ciudadano significa ofrecerle
un servicio publico simple de utilizar y que al mismo tiempo se encuentre al alcance de su
accion cotidiana pudiendo acceder en el momento que precise y lo requiera; b) que los
tramites burocraticos que se hacian en forma de papel y que necesita del ciudadano
fisicamente presente en una sede de la Agencia, se transformen en tramites sencillos que se
puedan realizar de forma virtual y sin necesidad de concurrir a dichas sedes; c) que los
instrumentos tecnoldgicos sirvan de herramienta para desarrollar una gestion transparente y
de rendicion de cuentas publicas y accesibles (CLAD 2010: 595); d) generar una burocracia
dinamica que ofrezca diversas respuestas a distintos tipos de problemas mediante maltiples

medios de comunicacion donde la virtualidad sea la columna vertebral de este proceso.

Siguiendo con el esquema del marco teodrico, Schweinheim (2003: 2) analiza que la
corriente de la NGP no profundiza sobre “las precondiciones de institucionalidad
administrativa que se requieren para la implantacion de un modelo de gestion por
resultados orientado a la ciudadania” y que es necesario el desarrollo de un disefio
institucional administrativo republicano en el caso argentino. En este sentido, algunos de

los puntos méas importantes que este modelo propone son:

1. Una estructura del Poder Ejecutivo que diferencie claramente los 6rganos
formuladores de politicas publicas de los 6rganos de ejecucion y de los 6rganos
de regulacion y control.

2. La designacion sobre el principio del mérito y la seleccion transparente de
autoridades de agencias y otros organismos publicos. A su vez, la misma
metodologia para el cuerpo del servicio civil.

3. Cuerpo estable de funcionarios publicos de servicio civil estableciendo
mecanismos de carrera administrativa sobre la base del principio del mérito y

la evaluacion permanente de desempefio.
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4. Funcionamiento institucionalizado de la participacién de organizaciones
econdmico-sociales y de la sociedad civil.
5. La institucionalizacion de modelos de gestion orientados a resultados, de
informacion a la ciudadania de entandares y resultados de servicios, de la
formulacidn estratégica de politicas.

En sintesis, a partir de la conceptualizacion presentada del modelo de agencializacion,
considero estos trabajos —Oszlak (2001) y Schweinheim (2003) - como el marco teorico
utilizado para analizar el caso elegido en el Capitulo 2 de la presente tesis.

La hipdtesis que conducira el anlisis sera que existe una relacion relativa entre el
modelo de agencializacion y los procesos innovadores de la Administracién Publica de la
Provincia de Buenos Aires, y que producto de la autonomia gerencial que caracteriz6 a la
administracion tributaria, potenciaron sus capacidades institucionales para el desarrollo de
innovaciones en las técnicas administrativas que fueron sintetizadas en el desarrollo del

Gobierno Electroénico.
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1.4 GRANDES PATRONES DEL MODELO DE AGENCIALIZACION EN LA
ADMINISTRACION PUBILCA FEDERAL ARGENTINA

En éste apartado se clarifica con tres ejemplos practicos, como los postulados de la
Nueva Gerencia Publica fueron llevados a cabo en la Argentina mediante tres reformas: dos
correspondientes a la Administracion Nacional (Reorganizacion Administrativa de 1996 y
Plan Nacional de Modernizacion del Estado del 2001) y una a la Administracion de la

Provincia de Buenos Aires (Plan Rector del afio 2003).

El objetivo es demostrar que todos los enunciados y postulados tedricos analizados
en los puntos anteriores, fueron aplicados (como minimo en forma de Proyecto de Ley) en
nuestro pais y que no fueron s6lo construcciones abstractas. Asi, se consideran estas
reformas como los antecedentes mas importantes al caso que analizaré en el Capitulo 2, y

funcionaran para la introduccion del mismo.
Selecciono tres de los ejemplos méas importantes descriptos a continuacion:
a) Ley 24.629 de la Reorganizacién Administrativa — 1996

La primera reforma analizada es la Reorganizacion Administrativa de 1996 aplicada
por el gobierno de Carlos S. Menem. La misma refiere a la “segunda fase” de reformas que
venian a completar a las de primera fase que tuvieron como objetivo reestructurar los
Estados de América Latina a partir de un analisis —promovido desde los organismos
internacionales de financiamiento- que se fundamentaba en que era éste el responsable de la
crisis econdmica y del modelo de organizacion social “fundado en una matriz estado-
céntrica” (Oszlak, 1999).

En este camino, Oszlak (1999: 4) describe a las reformas de segunda generacion
afirmando que “se apelé asi a la descentralizacion, que trasladé responsabilidades de
gestion a los gobiernos subnacionales; a la privatizacion, que puso en manos de empresas
privadas (y a menudo, de empresas estatales transnacionales) la provision de los
principales servicios publicos; a la desregulacion, que implico el vaciamiento o supresion
de organismos que cumplian funciones reguladoras de la actividad socioeconomica, las que

pasaron a ser consideradas superfluas o negativas para su desenvolvimiento; y a la
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tercerizacion de servicios, que llevd a numeras instituciones publicas a procurarse en el

mercado, ciertos insumos y servicios antes suministrados por unidades operativas propias”.

Es la Ley 24.629 sancionada el 22 de febrero de 1996 la que sintetiza esta corriente

de reformas en Argentina, y que a su vez tiene como particularidad la relacién existente

entre los conceptos del modelo neoliberal y los conceptos de la Nueva Gerencia Publica.

Esta interseccion muestra que los limites entre ambas corrientes, en el caso argentino, no

estuvieron totalmente definidas sino hasta después de comienzos del siglo XXI. El articulo

7 de la presente Ley ejemplifica lo que sostengo: “La reorganizacion del sector publico

nacional para lograr una mayor eficiencia y racionalizacion del mismo, mediante la

modificacion, fusion, transferencia de organismos a las provincias, previo acuerdo, y

supresion total o parcial de objetivos, competencias, funciones y responsabilidades

superpuestas, duplicadas o cuyo mantenimiento se haya tornado manifiestamente
innecesario, en los términos y con los alcances contenidos en la presente ley”

El articulo 8 presenta los puntos mas destacados que muestran qué tipos de acciones

se llevarian a cabo:

1. Centralizar, fusionar, transferir a las provincias, previo acuerdo,
reorganizar o suprimir, parcialmente, organismos descentralizados creados

por ley.

2. Disponer la supresion total de organismos descentralizados creados por
ley sélo cuando se asegure el cumplimiento de las funciones esenciales del
Estado que pudiesen estar atendidas por dichos organismos y no impliquen
la eliminacion de funciones o roles que tengan directa incidencia en el

desarrollo regional o comunitario.

3. Disponer la supresion de recursos propios de la administracién central a
su cargo o con afectaciones especificas establecidas por ley, salvo aquellas
afectaciones destinadas a las provincias o a financiar gastos de seguridad

social.
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4. Proceder a la privatizacion de actividades relacionadas con la
prestacion de servicios periféricos y la gestion de produccion de obras o
bienes que se encuentren a cargo de las jurisdicciones o entidades de la
administracion central, sin que esto implique la declinacion de servicios
esenciales y en la medida que se logre una mayor eficiencia en su
realizacion, mejores servicios a los usuarios o a la comunidad, con una
disminucion de sus costos 0 una mejor asignacion de los recursos publicos

destinados a esos fines.

En este primer patron de reforma se visibiliza la interseccion entre el modelo
neoliberal (luego de la etapa de la “primera generacion” de reformas) y algunos conceptos
que se introducen de la Nueva Gerencia Publica (que estaban més orientadas a las reformas
de “segunda generacion”). Sin embargo, esta interseccion muestra que ambos modelos
convivieron y no fueron tajantemente separados, lo que significa un caso particular que

nuestro pais desarrollo.

b) Plan Nacional de Modernizacion del Estado — 2001

El segundo patron tomado es el Plan Nacional de Modernizacion del Estado del afio
2001 durante la presidencia de Fernando De la Rua. Este Plan fue el Decreto 103/2001 que
facultd al Poder Ejecutivo Nacional a llevar una modernizacion del Estado que se
fundamentd bajo los conceptos de la Nueva Gerencia Publica. En este sentido, esta
profundamente influenciado por esta corriente y sus objetivos y propuestas son estan

netamente vinculados a la NGP.

El articulo 2 encomienda al Jefe de Gabinete la “coordinacion de la ejecucion de las
acciones que se deriven del mencionado Plan (...) la realizacioén, en un plazo no mayor a
120 dias, una propuesta integral sobre el redisefio de la macroestructura del Sector Publico

Nacional no Financiero (...)".

En primer lugar, dentro de los objetivos generales del Plan se encuentran a) la

gestion por resultados, b) fortalecimiento de las funciones del Estado en ese momento, c) el
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aumento de la capacidad de regulacion del Estado, d) optimizacion de los organismos de

recaudacion y e) dialogo y participacion con la sociedad.?

Por otro lado, un punto importante a destacar es la planificacion del Gobierno
Electrénico que es uno de los ejes para lograr la gestion por resultados. En este sentido, el
Plan propone “utilizar los nuevos recursos informaticos a fin de facilitar la interaccion del
ciudadano con el Estado, optimizar las inversiones en los organismos en tecnologia
informatica e impulsar una adecuada gestion estratégica de los recursos informaticos”, y a
continuacion propone lineas de accion entre las mas importantes son: a) desarrollo de una
red telematica rapida y eficiente entre los organismos de la Administracion Publica, b)
consolidar el desarrollo de la Firma Digital (en el cual Pablo Fontdevila fue el impulsor), c)
sistema unico de seguimiento de expedientes, y d) uso generalizado de e-mail en la

Administracion Publica Nacional.

Finalmente, éste Plan impulsado por el Ejecutivo Nacional se apoya
conceptualmente sobre la corriente de la Nueva Gerencia Publica y comienza a introducir
puntos que en afos posteriores se desarrollaran con fuerza como lo es el Gobierno
Electronico, la gestion por resultados, la orientacion de la politica publica hacia el
ciudadano-cliente y una mayor interaccion entre el Estado y la ciudadania. Con similitud a
la Reorganizacién Administrativa de 1996, éste Plan contiene un planteo neoliberal en
términos del uso de los recursos y la reduccion del gasto publico, pero se diferencia en las
reformas propuestas estrictamente de la Administracion Publica que est4 orientado a la

corriente de la NGP.

c) Plan Rector de la Provincia de Buenos Aires - 2003

Finalmente, en el &mbito de la Provincia de Buenos Aires y bajo la gobernacion de
Felipe Sold, es creada la Secretaria de Modernizacién del Estado. Se buscd una estrategia

de modernizacion del Estado que estuvo trasversalmente orientada por la corriente de la

2 Para mayor informacidn sobre el Plan Nacional de Modernizacién consultar:
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/65000-69999/65950 /norma.htm
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NGP bajo “tres pilares: reformas en los modelos de gestion; reformas en los sistemas

trasversales y el Gobierno Electronico” (Piana, 2012).

El encargado de la Secretaria de Modernizacion del Estado fue Florencio Randazzo
que textualmente sintetiza la reforma que estaba “destinada a instalar una administracion de
los recursos publicos orientada a los resultados y a la responsabilidad de los funcionarios
frente a los mismos. Representa u nuevo modelo de gestion que se sustenta en la
planificacion y el control, la reforma de los sistema administrativos, y en la trasparencia, la
participacion y control ciudadano en la gestion publica” (Randazzo, 2004: 58). En esta
definicién es plenamente visible que los objetivos del Plan Rector estan completamente
vinculados con los postulados de la NGP desarrollados en el punto 1.1 (“contexto historico
de surgimiento”) de la presente tesis. A su vez, lo realmente interesante es que este proceso
de reformas de la Administracién Pablica es propuesto desde el nivel sub-nacional de la

Provincia de Buenos Aires.

Los dos puntos mas importantes del Plan Rector eran, por un lado el Programa de
Modernizacion Administrativa que apuntaba a gestionar al conjunto de recursos (humanos,
financieros, fisicos y tecnoldgicos) para aumentar los niveles de eficiencia, eficacia, y
capacidad de la gestién; y por el otro, el Programa de Trasparencia y de Participacion
Ciudadana que estaba destinado a tres puntos: a) acceso a la informacion admi8nistrativa;
b) ética en el ejercicio de la funcidn publica; y c) desburocratizacion de la administracion

publica provincial y control social.

El gran marco metodoldgico es la gestion por resultados de los cuales los “gerentes
publicos” son responsables y encargados de impulsar, controlar y evaluar. A través de los
Acuerdo Programa se aplica la gestion por resultados que conlleva a la competencia entre
Agencias y contrapartidas presupuestarias como sistema de premios y castigos. En este
sentido Piana (2012: 102) plantea que “el Plan Rector buscaba romper con las estructuras
compactas y piramidales de la administracion por unidades independientes vy
autogestionables. Se pretendia la competencia propia del sector privado se diera entre
dichas agencias del sector publico, competencia que seria impulsada mediante premios y

castigos en las asignaciones de recursos conforme a los niveles de eficiencia alcanzados”.
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Dado el contexto politico y social y la coyuntura de salida de la crisis que habia
transitado el pais, los responsables del proyecto no lograron reunir la fuerza necesaria para
su tratamiento en la Camara Legislativa, por lo que no pudo avanzar en su aprobacion y por

ende, en su implementacion.

d) Los casos de ANSES, la SRT y la AFIP

Los tres organismos que mejor ejemplifican éstos grandes patrones de aplicacién del
modelo de agencializacion en Argentina, son la Administracion Nacional de la Seguridad
Social (ANSES), la Superintendencia de Riegos de Trabajo (SRT) y la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AFIP). Su denominador comun es que su creacion significd
la fusion de distintos organismos que cumplian funciones separados entre si, y que al
fusionarse en cada uno de éstos casos, centralizaron su funcionamiento bajo la légica de la
corriente de la Nueva Gerencia Publica y que denota como en el caso argentino, existe una
convivencia de ésta corriente con el modelo neoliberal.

El primero de ellos —La Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES)-,
surge en 1991 mediante el decreto 2741/91 como un organismo descentralizado a cargo del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacion que fundié las disueltas Cajas de
Subsidios, Asignaciones Familiares y el Instituto Nacional de Prevision Social. En este
sentido, su creacion tiene el objetivo de fundar un Sistema Unico de la Seguridad Social
(SUSS) que asume directamente todas las funciones y objetivos de los organismos
disueltos®.

La Superintendencia de Riesgos de Trabajo (SRT) es creada en 1995 absorbiendo
las competencias, funciones y objetivos de la Direccion Nacional de Salud y Seguridad en
el Trabajo. La misma se funda como entidad autarquica dependiente del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social de la Nacién y centraliza todo lo correspondiente a los
organismos disueltos®.

En el caso de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), la misma fue
creada en 1996 bajo el Decreto 1156/96 con el objetivo de fusionar dos organismos de

suma importancia de la cuestion tributaria nacional: la Direccién General Impositiva (DGI)

3 Informacién extraida del Decreto 2741/91 del 26/12/91
4 Informacioén extraida de la Ley 24.557 de “Riegos del Trabajo”
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y la Administracion Nacional de Aduanas (ANA) adquiriendo asi, todas sus funciones y

competencias. Al ser un proceso de fusion de éstos organismos en uno tercero —la AFIP-,

mantienen sus caracteristicas diferenciales pero bajo la misma orbita de conduccion
estratégica que se conforma como un organismo autarquico.

AFIP representa un caso muy importante de aplicacion de rasgos de
agencializacion. Algunos de estos son: a) su presupuesto no esta integrado al Presupuesto
de la Administracion Publica Central, sino que forma parte del conjunto de “otros entes del
sector plblico nacional no financiero®”; b) por el motivo descripto, no forma parte de la
Cuenta Unica del Tesoro (CUT) por lo tanto como establece el inciso c) del articulo 8 de la
Ley 24.156 al cual AFIP forma parte, es un “ente publico excluido expresamente de la
Administracion Nacional, que abarca a cualquier organizacion estatal no empresarial, con
autarquia financiera, personalidad juridica y patrimonio propio, donde el Estado nacional
tenga el control mayoritario del patrimonio o de la formacion de las decisiones, incluyendo
aquellas entidades publicas no estatales donde el Estado nacional tenga el control de las
decisiones”; ¢) a su vez, el Decreto 1399/2001 en su articulo 2 establece que AFIP “tendra
amplias facultades para asignar y redistribuir los fondos que le corresponden de acuerdo a
proyectos, programas, tareas y actividades, asi como determinar la planta de personal, su
distribucion y la asignacion de dotaciones a las distintas areas del organismo y efectuar las
inversiones que resulten necesarias para la mejor consecucion de sus objetivos”. El articulo
17 establece “la facultad de negociar los convenios colectivos de trabajo con las entidades
sindicales representativas de su personal (...)” y finalmente el articulo 18 “el Administrador
Federal de Ingresos Publicos podréa establecer los criterios generales que tiendan a asegurar
la eficiencia y eficacia de la percepcion judicial o administrativa de los gravamenes en el
marco de la politica econdmica y tributaria que fije el Gobierno Nacional”.

En estos puntos, es posible demostrar algunas de las caracteristicas mas importantes
del modelo de agencializacion: autonomia gerencial, presupuesto propio (permitiendo un
régimen de contrataciones complementario y asignar a su planta de personal), facultades

extraordinarias, gestién por resultados dentro de los criterios de eficiencia y eficacia

5 Los otros organismos que forman parte de “otros entes del sector publico nacional no financiero” son
el Instituto Nacional de Cines y Artes Audiovisuales (INCAA), al Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados (INSSJP) y la Unidad Especial Sistema de Transmisién Yacyreta (UESTY)
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(planificando objetivos, subobjetivos, control y evaluacién de los mismos), y fuerte
liderazgo de su autoridad politica en la toma de decisiones.

En la conformacion de sus funciones, la AFIP se presenta desde el enfoque de la
Nueva Gerencia Puablica, ya que dentro de sus objetivos estratégicos, se encuentra la
planificacion por resultados; la politica publica pensada a partir del “ciudadano-cliente”
(que los define como potenciales, operativos y/o cumplidores); la generacion de una Pauta
de Aprovechamiento Tecnoldgico constituyendo una base de dato de la totalidad de los
contribuyentes como asi también el desarrollo autbnomo maximo de la informatizacion del
Organismo; la descentralizacion de sus decisiones operativas; separacion de las areas
operativas con las de planificacion/control; asignacion de responsabilidades intermedias;
trasparencia y divulgacién de todos los accion de la Administracién; profesionalizacion a
través de capacitacion para lograr una homogeneizacion dentro de sus integrantes® .

A modo de conclusién del Capitulo 1, durante los dos primeros apartados se ha
trabajado en la elaboracion del estado de la cuestion mediante el analisis de distintos
autores que han escrito sobre la corriente de la Nueva Gerencia Publica, profundizando
ademas sobre dos de sus caracteristicas: la autonomia y la innovacion. A partir de la
contextualizacion de la NGP, en el tercer apartado se desarrollé el marco tedrico que
sostiene sus postulados a través del modelo de agencializacion. Por ultimo, se presentaron
tres grandes casos de reformas de organismos publicos nacionales —~ANSES, SRT y AFIP-
que aplicaron el modelo de agencializacion con el fin de introducir el caso de la Agencia de
Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) gue esta desarrollado en el Capitulo
2.

6 Informacion extraida del Decreto 62/99 del 29/01/99
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CAPITULO 2

2. EL CASO: AGENCIA DE RECAUDACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS
AIRES

La creacion de la Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA)
en el aflo 2007, es un momento sintesis de un proceso previo que se dio en el Ministerio de
Economia de la Provincia de Buenos Aires, y que a su vez, potencié y permitio el
desarrollo de una planificacién de la administracion tributaria. A través de este caso, se
buscara describir una evidencia empirica al dilema tedrico sobre autonomia y capacidades

estatales dentro de su dinamica politica (Alonso, 2007: 12).

Este capitulo tiene el objetivo de describir cual fue éste proceso previo, y analizar
qué importancia tiene la sintesis que produjo la creacion de ARBA. A su vez, a partir de
este punto, se ahondara sobre las innovaciones administrativas elaboradas a partir de la
generacion de una administracién tributaria que se propuso objetivos especificos, donde
uno de los mas trascendentes, fue la introduccion de la tecnologia mediante el Gobierno
Electrénico utilizando las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (TICs). La

informacion recopilada, sera constatada y complementada a través de fuentes primeras.

Finalmente, a través de la entrevista realizada a un actor clave, se complementara la
el andlisis de la evolucién y las dificultades que tuvo la aplicacion del modelo de

agencializacion en el caso estudiado.

2.1.;QUE ES Y COMO SURGE ARBA? DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

La Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) es el
organismo publico provincial encargado de todo lo referente a la ejecucién de la politica
tributaria tal como lo especifica la Ley 13.766 de su creacion: “tiene la finalidad de la
ejecucion de la politica tributaria mediante la determinacion, fiscalizacion y percepcion de
los tributos y accesorios dispuestos por las normas legales y la administracion del Catastro

Territorial (...) podra recaudar otros ingresos publicos por mandato legal especifico, por



¢Qué es y como surge ARBA? Desarrollo de la administracion tributaria de la Provincia | 32

de Buenos Aires

El caso: Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA)

encargo del Poder Ejecutivo Provincial o en virtud de Convenios celebrados con otras
entidades publicas nacionales, provinciales o municipales. (...) es la autoridad de
aplicacion del Codigo Fiscal de la Provincia, de la Ley de Catastro Territorial y
disposiciones legales y complementarias.””. Es decir, que ARBA no tiene dentro de sus
atribuciones la planificacién de la politica tributaria —que estd a cargo del Ministerio de
Economia- sino que sus atribuciones estan vinculadas a la planificacion y desarrollo de la
administracion tributaria. Como sefiala Pereyra (2013: 31) con respecto a este punto, “(...)
la creacion de Arba, que consagra la separacion entre la politica y la administracion
tributaria desde una perspectiva politico-institucional que podria asociarse con ciertas
premisas de la ‘nueva gestion publica’, los equipos del Ministerio de Economia no solo
recuperaron las riendas en materia de definicion de la politica tributaria, sino que ademas
estuvieron en condiciones de plantear una interaccion con la nueva agencia que facilito el

trabajo de ambos términos del campo tributario”.

Este es un punto significativo y explica en parte la importancia que tuvo la creacion
de ARBA ya que se transforma la ldgica administrativa de la politica tributaria. Las
decisiones macroecondémicas que tienen que ver con esta, siguen dependiendo del
Ministerio de Economia y del posicionamiento ideoldgico que el Poder Ejecutivo
Provincial planifique de las decisiones tributarias, sin embargo, ya no es el encargado
directo de la administracion de la misma. ARBA es creada con el objetivo de generar una
Agencia profesionalizada que sea capaz de especializar una administracion tributaria
eficiente, eficaz y profesional que apunte a la innovacion tecnoldgica con el propdsito de
aumentar los niveles de recaudacion sin que esto signifique un costo politico y econémico
para el Ejecutivo Provincial. Es decir, el disefio y planificacion tributaria son parte de
decisiones politicas de los funcionarios del Ministerio de Economia en consenso
permanente con la Agencia, que a su vez, es la encargada de la ejecucion de estas
decisiones tributarias a traves de un personal profesional y especializado. En parte, esto

explica el porqué de que esta descentralizacion administrativa sea a través del modelo de

7 Ley 13.766 “Creacién de la Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires”, 17/12/2007.
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agencializacion, ya que sus postulados principales estdn directamente vinculados con los
objetivos y la finalidad de ARBA?®.

Se visibiliza que el modelo de agencializacion es utilizado por ser compatible con el
fin por el cual es creada ARBA. Existe una relacion fuerte entre la conceptualizacion de
Oszlak (2001) y las competencias que se atribuyen a la Agencia. Al mismo tiempo, queda
pendiente la designacion del personal por el criterio de mérito (Schweinheim 2003),

cuestion que si se concreta al nivel de las autoridades politicas de la Agencia.

No menos importante es el hecho de que si bien aqui estamos analizando una
descentralizacion administrativa de la politica tributaria, al mismo tiempo ARBA es dotada
de atribuciones y competencias que le otorgan un gran poder centralizador en la toma de
decisiones en todo lo referente a su accion. Si bien la Agencia debe consensuar con el
Ministerio de Economia, y viceversa, es explicita esta separacion en donde todo lo referente
a la politica tributaria depende del Ministerio de Economia, y todo lo referente a la
administracion tributaria depende de la Agencia. Esta dinamica resultd paraddjica ya que
ARBA comienza a poseer autonomia en la toma de decisiones, en la adquisicion de
equipamiento, en la progresiva introduccion de la tecnologia y en la contratacion del

personal (como asf también de su capacitacién y profesionalizacion)®.

8 Al respecto, Pablo Fontdevila complementa la argumentacién sobre el modelo de agencializacion
como modelo utilizado para la Agencia: “Yo no sé si hay una relacion directa, pero es un factor que
influye. Porque siempre pensamos que una Agencia es relativamente mds autéonoma que la linea
administrativa. Pero en segundo lugar, las agencias de recaudacion de los paises, siempre han dispuesto de
una cantidad de recursos significativamente mayor que otras dreas del gobierno y es porque se entiende
que la recaudacion es una cosa significativa” (entrevista realizada el 12/06/2017)

9 Fontedvila relata una anécdota que refleja muy bien este punto: En ARBA me encontré que hace
11 arios habia un proyecto para armar un nuevo Centro de Procesamiento de Datos, que iban a ponerlo en
el predio de GONET (en La Plata) donde habia un edificio de hormigon que tenia 11 afios de abandonado
que era para realizar el Centro de Procesamiento de Datos de la Provincia en la época de Felipe Sold. Yo
empecé a preguntar cudnto costaba realizar ese proyecto y finalmente me dijeron que maso menos 3,5
millones de ddlares. Se lo planteé a Budassi [Director Ejecutivo de ese momento] y le dije que habia un
préstamo del Banco Mundial para la Provincia de 50 millones de ddlares, que pidamos de ahi para
realizarlo. Nos juntamos con el representante del Banco Mundial pero él nos planteé que ese préstamo era
para la ‘lucha contra la pobreza focalizado’. Entonces pensamos en juntarnos con Daniel Scioli y pedirle el
dinero para armar el proyecto de modo tal que cuando se implemente, le devolvemos el préstamo...
Ademds, le llevamos las fotos del viejo Centro de Datos de la Provincia que era deplorable, estaba en el
primer piso del viejo Ministerio de Economia y como los equipos pesaban mucho y la capacidad era de
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Ampliando este punto, Pereyra (2013: 25) afirma que “el contrapunto entre politica
y administracion tributaria, encarnados antes de la creacion de ARBA (...) estuvo
caracterizado, entonces, por la estabilidad de la primera y el movimiento y la basqueda de
términos de ensayo y error de la segunda” Asi, ARBA posee un alto grado de
centralizacion en la tarea especifica que posee, y por ello, fundamental. Existe una relacién
entre la autonomia y el desarrollo de innovaciones que permiten la aparicion de distintas

técnicas administrativas que son traducidas en la aplicacion del Gobierno Electrénico.

Esta afirmacion se refuerza con el argumento del caracter autarquico que le otorga
en su articulo 1° la Ley 13.766 a la Agencia: “Créase la Agencia de Recaudacion de la
Provincia de Buenos Aires como entidad autarquica de derecho pablico en el &mbito de la
Provincia de Buenos Aires, con la organizacién y competencias fijados por la presente
Ley”. Sumado a esto, la Agencia comienza a tener las atribuciones que anteriormente
poseian la Subsecretaria de Ingresos Publicos, la Direccion Provincial de Rentas, la
Direccion Provincial de Catastro Territorial, la Direccion Provincial de Defensa del
Contribuyente, la Direccion de Servicios Informéticos, la Direccion de Auditoria y la
Direccion de Investigacion Forense. Todos estos organismos fueron fusionados bajo la
direcciéon administrativa de ARBA que al mismo tiempo se la facult6 para ejercer las tareas
que estos organismos desarrollaban. Como sefialan Aramburu y Rosales (2012: 11) “en
materia de Administracion tributaria, cabe sefialar la creacion de la Agencia de
Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) mediante la Ley N° 13.766 de 2007,
confiriéndole el caracter de ente autarquico. De esta forma se separa la politica tributaria
(que sigue quedando como responsabilidad del Ministerio de Economia) de la
administracion tributaria a cargo de esta nueva agencia, la cual es a autoridad de aplicacion
del Cadigo Fiscal de la Provincia, de la Ley de Catastro Territorial y disposiciones legales y
complementarias”

Con respecto al personal de la Agencia, la Ley de creacion en su articulo 20
especifica que “al personal proveniente de los 6rganos mencionados en el articulo 2° que

pase a formar parte de la Agencia de Recaudacion, se le asegurara: a) El reconocimiento de

245kg por metro cuadrado, se habia decidido poner puntales en la planta baja. Entonces, nos dijo ‘si, lo
voy a pensar pero en principio si. Y asi lo implementamos (entrevista realizada el 12/06/2017).
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la antigiiedad de cada agente en el sector publico provincial; b) EI mantenimiento de su
retribucion al momento de la puesta en vigencia de la Agencia; c) La estabilidad de todo el
personal de planta permanente al momento de la entrada en vigencia de la presente ley, sin
despidos de personal”. A partir de la creacion de ARBA el personal esta regido por la Ley
10.430 de “Estatuto y escalafon para el personal de la Administracion Publica” que es la
que rige toda la administracion del personal de la Administracion Publica de la Provincia de
Buenos Aires, y aquellas complementarias de acuerdo a las atribuciones de la Agencia. Una
de estas, es el “Cddigo de ética para el personal de ARBA” publicado en el Boletin Oficial
de la Provincia en el afio 2008, y su objetivo estd vinculado a una organizacion

profesionalizado del personal:

a) Principios generales del funcionario publico de ARBA: probidad, prudencia,
justicia, templanza, idoneidad y responsabilidad.

b) Principios particulares del funcionario publico de ARBA: aptitud,
capacitacion, legalidad, evaluacion, veracidad, discrecion, transparencia,
declaracion jurada patrimonial y financiera, obediencia, objecion de
conciencia, independencia de criterio, equidad, igualdad de trato, ejercicio
adecuado del cargo, uso adecuado de los bienes del Estado, uso adecuado del
tiempo de trabajo, colaboracién, uso de la informacion, obligacion de

denunciar, dignidad y decoro, honor, tolerancia y equilibrio.

Es visible que en términos normativos, existe la iniciativa por parte de la Agencia de
establecer un servicio civil profesionalizado, sin embargo no es posible realizar tal
afirmacion ya que por debajo del nivel de las autoridades politicas no existe el ingreso por
mérito, por lo tanto este punto es dependiente de la profesionalizacion que se realice al
personal existente.

Con respecto a la dimension que corresponde al disefio institucional de la Agencia,
es posible afirmar con lo anteriormente descripto, la existencia de un disefio basado en el

modelo de agencializacion con los principios basicos de la Nueva Gerencia Publica. A
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través de los estandares de transparencia y eficiencia administrativa, la Agencia ha aplicado
la Gestion por Resultados a través de los afios.

En tal sentido, en el afio 2016 los cuatro ejes desarrollados —que son trasversales
desde su creacion- son: eficiencia de la recaudacién; equidad en el pago de los impuestos;
cercania con el contribuyente; y modernizacion administrativa y tecnoldgica. A su vez,
estan insertos en el Objetivo Estratégico que propone sub-objetivos de cada eje'®. Estos
tienen un seguimiento, control (interno, externo y social) y la consecuente evaluacion.

Finalmente, la dimensién de anélisis de los liderazgos que poseyé la Agencia son
muy importantes, y determinantes en dos hechos que esta tesina analiza: la creacion de
ARBA como sintesis de un proceso previo, y ademas de la introduccion de tecnologia en
los procesos administrativos que posibilitd el desarrollo del Gobierno Electronico. En lo
referente a los liderazgos es relevante desde el punto de vista de la innovacion ya que “este
estilo de liderazgo [de naturaleza democratico participativa] asume los cambios
estructurales como oportunidad, y en consecuencia, se caracteriza por una fuerte dosis de
iniciativa, que a su vez estimula la creatividad y las variaciones y las recombinaciones
innovadoras (...) es una guia de innovacion para toda la organizacion y permite canalizar
los esfuerzos colectivos, delegar poder que estimule la solucion creativa de problemas y la

asignacion de recursos para experimentar soluciones” (Schweinheim, 1998: 13)

En el caso de ARBA, los nombres de estos fuertes liderazgos que sintetizan lo

descripto son Santiago Montoya y Pablo Fontdevila:

Por un lado, Pereyra (2013: 21) explica que “llamativamente, la tnica figura
relevante que sobrevivié en este verdadero quiebre en la formacion de los equipos del
Ministerio [de Economia, entre Peremilter, Arlia y Batakis durante los afios 2007-2011] fue
el Subsecretario de Ingresos Publicos, Santiago Montoya, quien logré convencer al
flamante gobernador de la conveniencia de crear un organismo autarquico para administrar
la recaudacion, al punto que la ley correspondiente fue promulgada en forma inmediata, y

la nueva agencia se puso en marcha al afio siguiente”. Aqui se desprenden dos puntos

10 Para profundizar sobre el Plan Estratégico 2016 ver
http://www.ec.gba.gov.ar/areas/hacienda/Presupuesto/Presupuestos/2016/Politicas/P0_112080002
1.pdf
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Importantes que tienen que ver en primer lugar, con que ARBA constituye un momento de
sintesis a una larga instancia previa dentro de la politica tributaria de la Provincia, y por
ello no considero que no haya un quiebre de la cultura organizacional ni de nuevos
procesos administrativos, sino una institucionalizacion de aquellos que ya se venian
realizando. La consecuencia de esto es un marco normativo en un contexto de autonomia de
accion gque potencia todas las experiencias previas que configuraron su creacion en 2007; y
en segundo lugar, que el liderazgo de Santiago Montoya permitié impulsar la decision de
creacion de la Agencia por parte del Gobernador Daniel Scioli. Esta afirmacion surge del
propio Montoya que impulsaba la idea desde el afio 2002 y logré materializarla en éste afio.

Durante el periodo de diciembre 2007 hasta abril de 2009 la Agencia estuvo
presidida por Santiago Montoya que incidié enormemente en el perfil de las politicas
publicas destinadas a la recaudacion. En esta orientacion, €l mismo explica: “considero a
mi experiencia en ARBA como mi gran orgullo, ya que siento que pude dejar una pequefia
huella, con mucho compromiso y una gran apuesta por la tecnologia. Fue una etapa
maravillosa de la que guardo hermosos recuerdos, gratitudes y millones de historias™ al
mismo tiempo que afirma “de este modo, se buscd desde un primer momento que ARBA
tuviera una mayor capacidad operativa, tecnoldgica y presupuestaria que las estructuras

. L. . , . . . 11
contenidas, con el fin ultimo de mejorar la politica tributaria”

. La fuerte impronta
innovadora que caracterizd la Agencia surge de una vision de liderazgo de Montoya, y una
de las innovaciones mas importantes fue la introduccion tecnoldgica que se complemento
con el liderazgo politico-técnico de Pablo Fontdevila. Montoya afirma que “la respuesta
puede estar en la modernizacién tecnoldgica. Si logramos utilizar la tecnologia de forma
inteligente, poniéndola a servicio de nuestros objetivos politicos, ésta puede tener un
profundo impacto transformador. En primer lugar, la tecnologia conecta. (...) En segundo
lugar, la tecnologia informa (...) Por ultimo, pero no por ello menor, la tecnologia

incluye”lz.

11 Extraido de http://santiagomontoya.com.ar/santiago
12 Extraido de http://santiagomontoya.com.ar/opinion/420-la-tecnologia-al-servicio-del-estado
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El dltimo punto introducido, tiene un sentido trasversal de la actividad de la
Agencia. Desde su comienzo, la introduccion y utilizacion de las TICs es una prioridad en
el plano estratégico. Un fuerte perfil técnico de su desarrollador —Pablo Fontdevila- dota a
este proceso como innovador, y marca un fuerte liderazgo de esta area trasversal en su
persona®®. Fontdevila es un especialista en administracién y gestion estatal y el uso de la
tecnologia, con un vasta experiencia en como interrelacionar ambos. Cumplié funciones en
ANSES durante el periodo 2013-2015 como Director General de Informatica e Innovacion
Tecnoldgica y Director General Ejecutivo del Programa Conectar Igualdad, y luego en
ARBA como Subdirector Ejecutivo de Planificacion y Coordinacion. Ademas, como
Diputado Nacional fue el autor de la Ley de Firma Digital del 2001 que afios después se

implementara como herramienta innovadora en ARBA.

En sintesis, en éste apartado sintetizo las causas y los fundamentos del surgimiento
de ARBA, para lo cual hago hincapié en algunos de sus rasgos: funciones y competencias;
su posicién jerarquica y su relacién con el Ministerio de Economia; vinculacion con el
modelo de agencializacion; y liderazgos. En este marco, el proximo apartado esta destinado

a profundizar sobre la utilizacion de las TICs y su relacion con el Gobierno Electrénico.

13 Al respecto, Fontdevila plantea que: Algunas de las cosas que yo queria hacer, no dependian de
recursos econémicos, no requerian de un peso, sino que eran realizables con los recursos disponibles. ARBA
tenia una Gerencia de Informéatica y Telecomunicaciones importante, contaba con recursos humanos
jerarquizados, gente de distintas generaciones en las distintas areas de la Gerencia que efectivamente
posibilitaron hacer las cosas que yo queria hacer.



2.2.INNOVACION EN LAS CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS: GOBIERNO
ELECTRONICO E INTRODUCCION DE LAS TIC'S

Esta seccion tiene como objetivo describir el impacto de las innovaciones en las
técnicas y metodologias de funcionamiento de las capacidades administrativas
consecuencia de la utilizacion de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion
(TICs). Especificamente, describo el desarrollo del Gobierno Electrénico por parte de
ARBA a través del uso de las TICs e incorporo la utilizacion de fuentes primeras para

constatar y complementar la informacion recopilada.

Para comenzar el desarrollo, lo hago presentando un antecedente de un organismo
publico nacional de gran relevancia como lo es la Administracion Federal de Ingresos
Publicos (AFIP) que “desde 2002 es ampliamente reconocida en el ambito profesional
publico e incluso privado por constituir un caso exitoso de utilizacion de TICs para mejorar
la relacion con los ciudadanos” tal como lo sefiala Pando (2007: 1-3). EI mismo autor
afirma que “AFIP es un organismo que ha logrado generalizar la relacion con el
contribuyente a través de Internet” que ha generado un objetivo central para todo
organismo publico: legitimarse socialmente. Asi la AFIP comienza un recorrido —que
perdura hasta hoy- que combina un entramado de sostener y generar proyectos al mismo
tiempo que incorpora equipamiento tecnoldgico y lo adaptaba a su funcionamiento. El
resultado mas acabado de esta experiencia, es un muy avanzado Gobierno Electrénico que
es esta promovido desde un ambito nacional. Asi, el caso que presento en esta Tesis es de

un organismo publico subnacional.

En consecuencia, ARBA es tomado para este trabajo como la creacién mas similar y
madura que ha producido una Administracion Pdblica a nivel Provincial considerando a la
AFIP como punto de comparacion. Al mismo tiempo la experiencia de AFIP es una
experiencia mas en lo referido a Gobierno Electronico dentro de la administracién
tributaria, ya que su éxito ha marcado un rumbo posible para otras organizaciones del
sector publico (incluso también el sector privado) la sigan. Una de estas organizaciones, €s
ARBA. Pereyra (2013: 27) afirma que las oficinas de administracion tributaria de la
Provincia de Buenos Aires fueron las primeras a nivel subnacional en “experimentar estos

procesos de modernizacién (...) y permite dimensionar de manera adecuada la relevancia
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de la innovacion tecnolégica entendida en sentido chico, y el lugar que ocupa en un proceso

de modernizacion estatal concebido en términos mas amplios™.

En este sentido, a partir del 2008 hay un parte aguas por parte el Ministerio de
Economia de la Provincia de Buenos Aires que toma la decision de separar la
administracion tributaria de la politica tributaria (Pereyra 2013, 15). Partiendo de esta
decision politico-administrativa, sigue la misma sintonia otorgando un carécter autarquico a
la nueva Agencia que producto a esto, posee un alto nivel de autonomia de sus autoridades
politicas y practicamente de todo su desarrollo y funcionamiento que trabaja en conjunto
con el Ministerio de Economia, pero no subordinado a éste. Esta autonomia, permite una
libertad relativa que lleva a crear nuevas formas de plantear la estrategia de recaudacién de
la Provincia, que entre otras cosas, incorpora como herramienta fundamental el uso de
nuevas tecnologias. Asi, se genera un sistema de Gobierno Abierto desde distintas
plataformas virtuales que otorgan al contribuyente un alto grado de accesibilidad a éste
servicio publico, y a su vez, la Agencia logra una mayor legitimidad social en su “arte de

recaudar” (Pereyra, 2013: 30).

Por otro lado, la generacion del Gobierno electronico por parte de ARBA es distinta
a la de AFIP. Existen tres politicas que conforman los pilares de la experiencia esta
experiencia de ARBA: la Domicilio Fiscal Electrénico, los Juicios Digitales Tributarios
y la Firma Digital. El liderazgo estratégico de Pablo Fontdevila fue esencial para
profundizar el uso de las TICs. Su accion dentro de ARBA fue clave en todo lo referido al
desarrollo tecnoldgico, ya todas estas innovaciones tuvieron el objetivo de un servicio
publico eficiente y capaz de dar respuestas rapidas pero con calidad. Como él mismo afirma
“no tengo dudas que con un uso intensivo de las nuevas tecnologias y con iniciativas de
gobierno electronico basadas en la interoperabilidad es posible imaginar que ese Estado
presente y activo que hemos reconstruido se convierta, ademas, en un Estado inteligente, en

un Estado sin tramites”**.

14 Frase tomada del blog de Pablo Fontdevila “Apuntes sobre Innovaciéon y Tecnologia de la Gestion
Publica” en la nota “El caso de ARBA en las jornadas de Gobierno Electrénico 2015”.
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La primera de ellas es la Clave de Identificacion Tributaria (CIT) que la pueden
obtener todos aquellos contribuyentes de la Provincia de Buenos Aires del Impuesto
Inmobiliario, Automotores, Embarcaciones Deportivas e Ingresos Brutos'®. Con la misma,
se posibilita el ingreso a todas las herramientas informaticas que se encuentran en la Web y
que han ido transformando la I6gica de la administracion tributaria. Es decir, las estrategias
de recaudacion comenzaron a pensarse partiendo de la base de que el contribuyente debe
poseer una mayor accesibilidad y agilidad en los tramites que debe realizar en y con la
Agencia. El trabajo apuntd entonces a generar un servicio publico eficiente, poniendo en el
centro de su funcionamiento al ciudadano y asi lograr legitimar las distintas estrategias de
recaudacion. A mayor rapidez y comodidad del contribuyente, mayor sera la posibilidad de
elevar los montos de recaudacion como asi también expandir el espectro de contribuyentes

y disminuir los grados de evasion®®.

En lo referido a la accesibilidad, el contribuyente puede consultar y/o pagar los
cinco tipos de Impuestos: Inmobiliario, Ingresos Brutos, Automotor, Embarcaciones y
Sellos con la obtencion del CIT. Ademas, lo puede realizar mediante pago electronico via
Web y/o la aplicacion de ARBA para Smartphone llamada “ARBA movil”. Esto genera una
diferencia diametral con respecto al pago de impuestos en sedes de la Agencia, y por esto,
una nueva forma de administracion de los tiempos tanto del personal de ARBA como de los
contribuyentes. Asi mismo, es una nueva forma de pensar la l6gica estratégica ya que se
comienza a pensar al contribuyente (o cliente) como el eje trasversal de las politicas (tal
como expresan los postulados de la Nueva Gerencia Publica) y ademas, incluirlo como
actor de la Agencia como forma de legitimar su accionar. Este punto es muy importante ya
gue una Agencia de este tipo -que tiene como objetivos aumentar la calidad y cantidad de la
recaudacion tributaria de la Provincia que posee el mayor desequilibrio dentro del esquema

de la Coparticipacién Federal de Ingresos Publicos- tiene una necesidad obligada de

15 Fontdevila cuenta cudl es la légica de la CIT: La idea fue ir hacia un modelo de cuenta corriente: si
yo tengo un auto, es muy probable que tenga una casa. Y si tengo ambas cosas, es muy probable que tenga
un comercio, y si tengo todas esas cosas hay varios impuestos que tributar.

16 Es necesario aclarar que si bien las estrategias desarrolladas como Gobierno Electrénico no fueron
las Unicas, si fue una transformacién trasversal a la estrategia integral de la Agencia.
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legitimarse no s6lo para poder cumplir sus metas de recaudacion, sino también para
sobrevivir como organismo publico, debido a que la funcién que cumple no puede

suspenderse.

Las consecuencias mas importantes de “MiArba” fueron por un lado, reemplazar
millones de boletas impresas destinadas a los contribuyentes por la utilizacion de la via
digital, lo que se tradujo en un gran ahorro por parte de los recursos de la Agencia -150
millones de pesos- y una nueva forma de accesibilidad hacia el contribuyente. Pablo
Fontdevila (2017) lo describe de la siguiente manera: “yo vi que en ARBA habia un
infierno de impresion de boletas. Teniamos 11 millones de contribuyentes concluyendo que
ARBA enviaba 21 millones de boletas anuales a través del Correo con los vencimientos
sucesivos. Y ademas, nosotros mandamos 19 millones de notificaciones que eran reclamos
por deuda, intimaciones, etc. La factura del Correo Argentino a ARBA era de 500 millones
de pesos al afio. Entonces, segin mi calculo, la mitad de las boletas no llegan al
contribuyente y la mitad de las que llegan, lo hacen después del vencimiento. Entonces,
vamos despacito. Si son 40 millones de boletas, vayamos reduciéndola por afio. Este afio
mandamos un millén menos, y asi. Para Ingresos Brutos nosotros teniamos una idea que
era la direccion digital obligatoria. Primero hicimos un disefio —el domicilio no puede ser
un correo electrénico, tiene que ser un lugar donde el contribuyente entre con su clave, ahi
generamos la Clave de Identificacion Tributaria (CIT)- que fue MiArba. Asi, establecimos
la obligatoriedad del uso de la direccion digital mediante resolucion, porque como eran
personas fiscales, pensamos que seguro una computadora tenian. Entonces qué paso: viene
un dia un chico de la Agencia y me dice ‘Pablo, hay como 600 contribuyentes que tienen
todos el mismo correo electronico’ y me quedé pensando. Entones pensamos si era posible
que haya un Estudio Juridico que pueda tener 600 contribuyentes porque si yo le mando
600 correos electronicos a ese Estudio, ¢como hace para leerlos a todos? También pensé
que si los Estudios tienen 600 contribuyentes, es porque también tienen varios contadores.
Entones empezamos a habilitar un procedimiento en donde si el contribuyente designaba un
apoderado nosotros le mandabamos a ambos las notificaciones, y al contador si tenia 50
clientes, se los clasificAbamos por distintos criterios asi ellos podian elegir cémo trabajarlo.

Entonces, empezamos con el domicilio fiscal. Lo cierto, es que en dos afios, nosotros
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bajamos a mitad los envios por correo. Entonces desde el punto de vista de la eficiencia y la

baja del gasto, lo mas importante que hicimos fue esto.”

El segundo desafio que abordan fue el desarrollo del Juicio digital Tributario- tenia
multiples objetivos. Entre ellos, agilizar la tramitacion que requeria este tipo de juicios,
cuyo procedimiento administrativo demoraba 4 meses y llevarlo a 4 dias, asi como
trasparentar los sorteos de las fiscalias y abogados donde se destinaban los juicios y hacer
méas eficaz la recaudacion, producto de los juicios existentes. Involucré no solo la
participacion de ARBA, sino también de la Fiscalia de Estado de la Provincia de Buenos

Aires y de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires.

En profundizacion, cuando los contribuyentes ingresaban como deudores de ARBA
por incumplimiento de pagos, esta situacion que estaba multiplicada por miles, generaba
una gigantesca impresion de boletas de tipo papel con sus respectivas firmas hologréaficas
(de “pufo y letra”), lo que a su vez generaba una realizacion de multiples tareas manuales
(que poseen mas probabilidades de error que un procedimiento digital) y finalmente, la
necesidad de traslado de papel a distintos puntos de la Provincia de Buenos Aires. Las
consecuencias de esto eran multiples: grandes costos de recursos humanos e insumos; un
tiempo considerable de tramitacion; que a su vez implicaba la sumatoria de tiempos de
logistica y de posibles errores en el trayecto de todo el tramite -ya sea por extravio o

alteracion- (Subsecretaria para la modernizacion del Estado, 2014).

Las acciones que modifico esta reforma son: la utilizacion de la firma digital para
validar los documentos electronicos; confeccion de legajos electronicos de todos los
contribuyentes en la base de datos de ARBA,; desarrollo de una version electronica de los
titulos ejecutivos que representaban los juicios que permitio la accion en conjunta de los
tres organismos involucrados en esta reforma con su correspondiente intercambio
electronico de datos e informacion; eliminacion de la boleta tipo papel de una manera
progresiva que a su vez significa una reduccion considerable en los gastos de insumos; la
reduccion de dicho tramite de 40 dias a cuatro dias; y la capacitacién de los agentes

involucrados en esta nueva metodologia (Pasquale; Milanesi; Charlar y otros, 2014: 66-70).
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Aplicar este proyecto, requeria de sintetizar los equipos informaticos tanto de
ARBA como los de la Fiscalia de la Provincia. En consecuencia, se debia lograr un acuerdo
entre las partes y ademas establecer la plataforma de Firma Digital —que fue la tercera
innovacion introducida dentro de la Agencia- para que los archivos que serian enviados
desde ARBA hasta la Fiscalia, sean de manera virtual y asi agilizar el procedimiento
administrativo. La mayor dificultad presentada para realizarla era la voluntad politica de

ambos ambitos de coordinarlo, y no te tipo técnicas (Fontdevila 2017).

Por dltimo, la tercera reforma introducida fue la Firma Digital. Impulsada como una
de las reformas trasversal, fue motorizada para que los juicio digitales puedan poseer la
plataforma técnica que permita ponerlos en funcionamiento. Asi es como desde la
propuesta de aplicar los juicios digitales tributarios, se dirige también la innovacion a la
realizacion y aplicacion de la Firma Digital dentro de la Agencia. Fontdevila (2017) la
define explicando que “aplicar Firma Digital a un archivo electrénico, no es ni mas ni
menos que aplicar un alegorismo de encriptacion a ese archivo. Entonces, es desfigurarlo
de modo tal que nadie lo pueda abrir, salvo con lo que nosotros llamamos de doble clave

asimétrica (lo que yo inscripto con una, se desencripta con otra”.

En sintesis, hay una fuerte relacién entre los preceptos del modelo de
agencializacion y la introduccion de la tecnologia en la experiencia de ARBA. Pereyra
(2013: 30) afirma algo fundamental: “son estas condiciones tecnolégicas las que explican,
asi mismo, el pasaje de énfasis en los ‘objetos’ a la centralidad de los ‘sujetos’”. Es decir,
tal como lo propone la agencializacién (Oszlak 2001; Schweinheim 2003) toda la estrategia
administrativa de ARBA se fundamentard y desarrollara poniendo en el centro a los
ciudadanos-clientes y no a los objetos a tributar: se pasa de una légica de separacion a partir
de los distintos impuestos como objeto, a una légica donde se separacién a partir de los
distintos tipos de contribuyentes (pequefios, medianos y grandes), que a su vez se analizan
particular e integralmente a través de la tecnologia sintetizado en las reformas que aqui

fueron descriptas por el Gobierno Electronico.

Hasta aqui se ha desarrollado el Capitulo 2 que tuvo la intencién de hacer un estudio

de caso analizando el modelo de agencializacion. El caso seleccionado fue la Agencia de
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Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) y a través de la fundamentacién de
su creacion, funcionamiento, desarrollo y generacion del Gobierno Electronico se ha
estudiado la aplicacion del modelo de agencializacion como una de las partes de la
corriente de la Nueva Gerencia Publica. En el proximo capitulo de desarrollan las
conclusiones de la Tesis y algunas reflexiones a futuro que se desprenden del desarrollo

aqui examinado.



3. CONCLUSION

Las conclusiones aqui desarrolladas, tienen el objetivo de sintetizar la totalidad del
trabajo realizado en ésta Tesina. En consecuencia, las reflexiones desarrolladas se hacen a
partir del eje central resumido en la pregunta: ¢Cudl es la relacion entre el modelo de

agencializacién y los procesos de innovacion en la Administracion Publica Provincial?

El capitulo 1 estd desarrollado con el fin de realizar una descripcion del contexto
historico, politico e institucional del modelo de agencializacion entendiéndolo como parte
de una corriente mas amplia —la Nueva Gerencia Publica- que en América Latina tuvo su
auge de aplicacion durante fines del siglo XX y principios del XXI. En este sentido, se hizo
un recorrido histérico de la Nueva Gerencia Publica describiendo y analizando desde
distintos autores sus conceptos mas destacados a modo de realizar un estado de la cuestién
del tema (apartado 1.1.). A partir de éste contexto general, se puntualizé en el caso
argentino a partir de dos autores —Oszlak (2001) y Schweinheim (2003)- que junto al debate

I”

que planteo en torno a la “autonomia gerencial” forman parte del marco tedrico (apartado
1.2. y 1.3.). Finalmente, se toman tres reformas de la administracion publica a modo de
ejemplificar en casos concretos de qué manera fue aplicado el modelo de agencializacién

en el caso argentino (apartado 1.4.).

El capitulo 2 estd destinado al andlisis del caso seleccionado: la Agencia de
Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA). En primer lugar, se realiza un
recorrido histérico y un contexto politico de las causas y consecuencias de la
institucionalizacion de la Agencia a partir del afio 2007; se describe la significacion que
tuvo la separacion entre la politica tributaria y la administracion tributaria (planteandola
como relativa e introduciendo una discusion tedrica sobre esta separacién); ademas, se
analiza la aplicacion de los conceptos del modelo de agencialiacion y el rol de los
liderazgos de Santiago Montoya y Pablo Fontdevila. Por otro lado, se analiza el desarrollo
del Gobierno Electronico por parte de la Agencia y qué innovaciones surgieron a partir de

éste. Finalmente, se profundiza lo examinado a través de entrevista a los dos actores
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mencionados que considero fundamentales a modo de completar lo expuesto desde el relato

de sus desarrolladores.

Conclusiones a partir de lo expuesto

1. Existe una relacion relativa entre el modelo de agencializaciéon y los procesos de
innovacion en la Administracion Publica Provincial.

Los conceptos més destacados del modelo de agencializacion son parte importante
del desarrollo de nuevos procesos innovadores donde el mas destacado para éste trabajo es
el Gobierno Electronico ya que para la época donde comenzo a gestarse, se hizo a partir de
la innovacion del mismo por ser la primera experiencia a nivel Provincial en el &rea de
administracion tributaria.

Si bien la Provincia de Buenos Aires virtualmente no ha desarrollado el modelo de
agencializacion, cuando si lo ha hecho —como el caso de ARBA- su aplicacion genero
procesos de generacion de creacion, novedad e innovacidn en sus técnicas.

A su vez en lo que respecta al modelo de agencializacion, propongo tres
caracteristicas que considero a resaltar y que surgen a partir del caso seleccionado: a) una
mayor flexibilidad institucional; b) un fortalecimiento en el control y de la responsabilidad
de los actos de gobierno; y ¢) un afianzamiento de las capacidades de gobierno para el
desarrollo de estrategias y lineamientos politicos.

A modo de plantear cuestiones a rever y profundizar sobre una mirada critica lo que
este punto afirma concluyo que: a) considerar a un organismo publico como el equivalente
a una empresa privada, es un error conceptual, ya que la primera tiene como objetivo
aumentar el beneficio/satisfaccion de la ciudadania —entendida ésta como el bien comdn-, y
la segunda tiende a modernizar sus procesos para aumentar la eficiencia y eficacia de su
ganancia (es decir, darle calidad a su rentabilidad); b) igualar la dinamica y la complejidad
de variables de un organismo publico con uno privado. El organismo publico parte de una
necesidad bésica de organizarse y planificar con recursos que no le pertenecen
exclusivamente, sino que administra recursos del conjunto de la sociedad, es por ello
también que sus variables de riesgo se multiplican. Por otro lado, el sector privado cuenta

con recursos que le pertenecen y por eso, planifica y organiza dentro de esos limites,
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controlando sdlo las variables de riesgo que considera que pueden estancar su rentabilidad.
En consecuencia, este punto refleja que la cantidad de variables de riesgo que administran
cada uno, no solo no son las mismas sino que son desequilibradas, y por lo tanto no pueden
aplicarse las mismas reglas sino son adaptadas.

Finalmente, y que considero como el punto mas importante: c) la relacion existente
que este trabajo plantea sobre el caso estudiado, no significa que el modelo de
agencializacion sea la Unica respuesta a la problematica aqui desarrollada, ya que la
Administracion Pablica no debe convertirse en una reproduccion de las trasformaciones
que produce el ambito privado en las técnicas de su Administracion. EI modelo de
agencializacién es una posibilidad dentro de un abanico de modelos, que dentro de la casi
nula aplicacion que tuvo en la década del 90’ en la Provincia de Buenos Aires, en ARBA
permitio ofrecer a la ciudadania un servicio publico con altos niveles de accesibilidad y

eficiencia.

2. Esta relacion fomenta los procesos de innovacion a partir de la autonomia gerencial
en la toma de decisiones de sus autoridades politicas.

La Tesina plantea un debate en torno a la “autonomia” donde la posicion fijada es
que ésta autonomia nunca es absoluta, sino relativa ya que la “politica” siempre esté
vinculada al funcionamiento de la “administracion” y viceversa, por lo tanto es
imposible plantear una separacion absoluta.

A partir de los liderazgos de sus autoridades, sumados a la autonomia en la toma de
decisiones, emergen proyectos novedosos e innovadores dentro de la Agencia que son
experiencias impulsadas por el personal de ésta.

3. La separacion de la administracion tributaria ha permitido su especializacion y un

mayor nivel de profesionalizacion.

La institucionalizacion de ARBA sintetizd un proceso previo gque tendia a ésta decision
y por el cual la dotd6 de mayor posibilidad de profesionalizarse “hacia adentro” generando
un Codigo de Etica y constantes capacitaciones producto de la generacion de novedad y

nuevas técnicas.
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Sin embargo, continda vigente resolver un problema trasversal de la Administracion
Publica que es la designacion por el principio de mérito, de minima de los puestos que

requieren funcionarios méas especializados y técnicos.

4. El uso de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TICs) ha sido una
herramienta fundamental para el desarrollo de procesos de innovacion sintetizados
en el Gobierno Electrénico.

Uno de los puntos centrales del modelo de agencializacién es el uso de tecnologia
de punta para generar técnicas administrativas eficientes, eficaces y desburocratizadas que
permitan desarrollar nuevos elementos que permitan un servicio pablico con éstas
caracteristicas.

El uso del Gobierno Electronico por parte de la Agencia es sin dudas un proceso
innovador a nivel Provincial, por lo cual ésta ha sido pionera en términos de la generacion
de técnicas que permitan mayor accesibilidad de los contribuyentes como asi también

mayores niveles de transparencia y rendicion de cuentas de su accionar.

5. Los liderazgos profesionalizados y con capacidad de traccionar los procesos
innovadores son una variable fundamental.

En éste sentido, se sostiene que poseer liderazgos con potencial profesional y con
capacidad de decisidon sobre su organizacion es un rasgo clave para producir, sostener y
desarrollar procesos novedosos e innovadores.

En ARBA los dos actores esenciales que forman parte tanto de la creacion de
ARBA como de la introduccién de las TICs fueron Santiago Montoya y Pablo Fontdevila,

gue ademas se desempefiaron en roles de primera responsabilidad.

Reflexiones a futuro

A modo de cierre, considero algunos puntos que quedan pendientes a realizar en futuros
trabajos.
Por un lado, la necesidad de profundizar el estudio de las experiencias existentes en

las Administraciones Publicas Provinciales del uso del modelo de agencializacion en
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términos generales, y en particular en la administracion tributaria. Ademas de saber cuéles
es el rol de ARBA como pionera de estos procesos a nivel subnacional.

Por otro lado, actualizar el debate sobre los puntos mas importantes del modelo de
agencializacion rescatando las experiencias que demostraron lograr un servicio publico con
mayores niveles de eficiencia y eficacia, y desarrollando nuevas propuestas para las

experiencias que no lograron hacerlo.

Finalmente, profundizar los estudios sobre un concepto que introduce Pablo
Fontdevila (2017) y tiene una linea estratégica que es aportar a construir el “Estado sin
tramites” desde la interoperabilidad y que esta directamente vinculado al uso de las TICs

y el Gobierno Electronico.
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ANEXO: FUENTE PRIMARIA

En el presente Anexo, se transcribe completa la entrevista realizada a Pablo
Fontdevila el dia 12/06/2017.

¢ Consideras que existe una relacion entre el modelo de agencializacion y el
surgimiento de ARBA?

Pablo Fontdevila: “Yo no sé si hay una relacion directa, pero es un factor que
influye. Porque siempre pensamos que una Agencia es relativamente mas autonoma
que la linea administrativa. Pero en segundo lugar, las agencias de recaudacion de
los piases, siempre han dispuesto de una cantidad de recursos significativamente
mayor que otras areas del gobierno y es porque se entiende que la recaudacion es

una cosa significativa”

¢Vos llegaste a la Agencia cuando lvan Budassi era el Director Ejecutivo, en
este sentido, tuviste algun tipo de relacion con Santiago Montoya que fue el creador de

ARBA y a su vez el primer Directo Ejecutivo? ¢ Qué opinas de é1?

PF: “ARBA nacio liderada por Santiago Montoya con una fuerte impronta
tecnoldgica por parte de Santiago y del equipo que lo acompafaba. El claro que la
Unica herramienta verdaderamente transformadora de la administracion pablica es
la informética. En la constitucion misma de la Agencia se juntaron un par de temas:
se vio una necesidad de unificar distintas areas de la politica tributaria porque él
anexo la Secretaria de Ingresos Publicos (y sus entes dependientes), le anexd
ademas el catastro y fue fallido su intento de incorporar también la propiedad de

inmueble.

Con mi incorporacion a la Agencia, siempre le traté de dar una estrategia de
innovacion fuerte. Tuve también mucha suerte, porque la persona que me llevo
(Ivan Budassi que era al Director Ejecutivo) con toda sinceridad, me dio todo el

apoyo del mundo. Jamas me discutié las cosas que yo queria encaminar, y yo creo



que él también se dio cuenta al poco tiempo, que el camino que yo le estaba

proponiendo le iba a permitir en tiempos muy cortos mostrar resultados ”
¢, Cudles fueron las principales dificultades que se te presentaron en la Agencia?

PF: “Algunas de las cosas que yo queria hacer, no dependian de recursos
econodmicos. Muchas de las cosas que queriamos hacer, no requerian de un peso,
sino con los recursos disponibles. ARBA tenia una Gerencia de Informatica y
Telecomunicaciones importante, tenia gente de distintas generaciones en las
distintas areas de la Gerencia, habia de todo un poco. Un recurso humano que

permitia hacer las cosas que yo queria hacer.

Hay un punto muy importante que es que cuando yo llegue, me dijeron que no iba a
poder cambiar nada, y no fue asi. Considero que lo més importante para un
integrante de la Administracion Publica, no es el incentivo econdmico, sino sentirse
parte de un proyecto util, que tenga sentido, que tenga proyeccion social. Sentirse
parte de eso, y uno darle el apoyo que ese equipo necesita, y darle el afecto incluso
es algo que me parece esencial para poder conducir. Se conduce desde la
compresion desde el afecto, desde el compafierismo. Naturalmente no desde usar

las situacion de poder que uno puede tener para condicionar o sancionar”

¢ Cuales fueron tus principales proyectos dentro de la Agencia a la hora del

desarrollo del Gobierno Electronico?

PF: “Yo elaboré unas 10 ideas para trabajar. Eran los objetivos que nos
propusimos para esos apenas dos afios que teniamos antes de las elecciones
presidenciales del 2015. Dentro de esos proyectos estaban: uso de la firma digital

el, expediente electronico y el juicio digital tributario.

Cuando llegamos en diciembre de 2013, el Director Ejecutivo de la Agencia —
Budassi- me plantea el presidente de la Corte (Suprema de la Provincia) que se
Ilamaba Daniel Soria queria implementar los Juicios Tributarios Digitales para
acelerar los procesos judiciales. Cuando nos reunimos con él, nos comento que el

proyecto tenia 5 afios y que las dificultades que se presentaban no eran de tipo



tecnoldgicas o técnicas, eran politicas. Porque siempre hay una solucién técnica y
no cara. En este sentido, le propuse solucionar los obstaculos que aqui se
presentaban y avanzar con el proyecto con el cual estdbamos de acuerdo en

implementar.

Por ejemplo en una licitacion: primero vos abris la licitacion y vienen todos los
oferentes que los sobres a dejar su propuesta; se realiza un acta, y todo eso se
dirige al &rea de administracion donde se busca saber si todos los que han ofertado
han cumplido con las normas vigentes. Dicho procedimiento es una semana, diez
dias o quince, porque a lo mejor se han presentado 20 propuestas. Cuando finaliza
ese proceso, va al area técnica (que puede ser variada dependiendo cudl es la
licitacion) que lleva otros quince dias. Luego, va al area juridica para que haga
dictamen; y luego de eso, va al &rea de adjudicacion. Entonces, yo escribi un

articulo sobre qué pasa con el expediente en todo ese recorrido.

El estudio demostraba que el expediente habia ido tres veces a juridico, seis veces a
técnica, cuatro veces a informdtica, ocho veces a tesoreria... total 300 dias.
Ademas, habia estado en ‘transito’ 36 dias, es decir de area a area. Entonces,
Jdonde esta el expediente cuando esta en ‘transito’? Me explicaron que cada area
mientras realiza su trabajo, le pasa a la siguiente el expediente. Entonces la otra
area deja pasar tres o cuatro dias hasta cargarlo, entonces ahi el expediente esta en
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‘transito
¢ Qué es la Firma Digital y cual es su importancia en todo este proceso?

Aplicar Firma Digital a un archivo electronico, no es ni mas ni menos que aplicar
un algoritmo de encriptacion a ese archivo. Entonces, es desfigurarlo de modo tal
que nadie lo pueda abrir, salvo con lo que nosotros Illamamos de doble clave
asimeétrica (lo que yo encripto con una, se desencripta con otra). En este caso,
nosotros teniamos que elaborar un titulo ejecutivo de deuda tributaria, firmarlo
digitalmente (6sea encriptarlo) y mandarselo a Fiscalia. Fiscalia sorteaba quién
iba a ser el abogado que se ocupara de la causa, y asi el sistema le ponia a
disposicion su firma digital ese archivo. Entonces, el abogado abria el archivo y



volcada los datos a un formulario electronico para que el juez le reclamara al
contribuyente que se encontraba en deuda. La idea era hacer todo ese proceso sin
que nadie intervenga en el medio, porque a nosotros ese tramite en papel nos

llevaba por lo menos 5 meses promedio y ahora empezabamos hacerlo en el dia.

En ARBA me encontré que hace 11 afios habia un proyecto para armar un nuevo
Centro de Procesamiento de Datos, que iban a ponerlo en el predio de GONET (en
La Plata) donde habia un edificio de hormigon que tenia 11 afios de construido
abandonado que era para realizar el Centro de Procesamiento de Datos pero de la
Provincia en la época de Felipe (Sold). Yo empecé a preguntar cuanto costaba
realizar ese proyecto y finalmente me dijeron que maso menos 3,5 millones de
dolares. Se lo planteé a Budassi y le dije que habia un préstamo del Banco Mundial
para la Provincia de 50 millones de ddlares, que pidamos de ahi para realizarlo,
nos juntamos con el representante del Banco Mundial pero él nos planted que ese
préstamo era para la ‘lucha contra la pobreza focalizado’. Entonces pensamos en
juntarnos con Daniel (Scioli) y pedirle la plata para armar el proyecto de modo tal
que cuando salga ya le devolvemos el préstamo. Ademas, le llevamos las fotos del
viejo Centro de Datos de la Provincia que era deplorable, estaba en el primer piso
del viejo Ministerio de Economia y como los equipos pesaban mucho y la capacidad
era de 245kg por metro cuadrado, se habia decidido poner puntales en la planta
baja. Entonces, nos dijo ‘si, lo voy a pensar pero en principio si’. Y asi lo

realizamos.

Y ademés, con el Gobierno Electrénico hicieron un reemplazo muy grande de

impresion de boletas ¢no?

PF: “lo tercero que hicimos fue lo siguiente: yo vi que en ARBA habia un infiero de
impresion de boletas. Teniamos 11 millones de contribuyentes concluyendo que
ARBA enviaba 21 millones de boletas anuales a través del Correo con los
vencimientos sucesivos. Y ademas, nosotros mandamos 19 millones de
notificaciones que eran reclamos por deuda, intimaciones, etc. La boleta del Correo
Argentino a ARBA eran de 500 millones de pesos al afio. Entonces, segin mi

célculo, la mitad de las boletas no llegaban al contribuyente y la mitad de las que



llegan, llegan después del vencimiento. Entonces, vamos despacito. Si son 40
millones de boletas, vayamos reduciéndola por afio. Este afio mandamos un millén

menos, y asi.

Para el Impuesto a los Ingresos Brutos nosotros teniamos una idea que era el
Domicilio Fiscal Electronico. Primero hicimos un disefio ya que el domicilio no
puede ser un correo electronico, tiene que ser un lugar donde el contribuyente entre
con su clave, ahi generamos la Clave de Identificacion Tributaria (CIT). La idea fue
ir hacia un modelo de cuenta corriente: si yo tengo un auto, es muy probable que
tenga una casa. Y si tengo ambas cosas, es muy probable que tenga un comercio, y
si tengo todas esas cosas hay varios impuestos que tributar. Entonces, yo tengo que
presentarle a ese contribuyente todas las deudas que él pueda tener y darle la
oportunidad de que él clickee segun la guita que él quiera y pueda pagar.

Asi, establecimos la obligatoriedad del uso de la direccion digital mediante
resolucion, porque como eran personas fisicas, pensamos que seguro una
computadora tenian. Entonces qué paso: viene un dia un chico de la Agencia y me
dice ‘Pablo, hay como 600 contribuyentes que tienen todos el mismo correo
electronico’ y me quedé pensando. Entones pensamos si era posible que haya un
Estudio Juridico que pueda tener 600 contribuyentes porque si yo le mando 600
correos electronicos a ese Estudio, ¢como hace para leerlos a todos? También
pensé que si los Estudios tienen 600 contribuyentes, es porque también tienen
varios contadores. Entones empezamos a habilitar un procedimiento en donde si el
contribuyente designaba un apoderado nosotros le mandabamos a ambos las
notificaciones y al contador si tenia 50 clientes, se los clasificabamos por distintos
criterios asi ellos podian elegir como trabajarlo. Entonces, empezamos con el
domicilio fiscal. Gran parte de las notificaciones van a Ingresos Brutos, porque son
los temas de las DDJJ, alicuotas, etc.

Lo cierto, es que en dos afos, nosotros bajamos a mitad los envios por correo.
Entonces le dije a Budassi ‘te quiero avisar que estamos bajando a la mitad la
impresion de boletas, asique podes ir directamente a decirle a Daniel Scioli que ya

le devolviste 150 millones de pesos y él solamente puso 30 millones’. Entonces



desde el punto de vista de la eficiencia y la baja del gasto, lo mas importante que

1

hicimos fue esto.’

¢Cudl tu opinién sobre la aplicacion de las TICs en los procedimientos

administrativos?

PF: “Todo el modelo privado, de empresas, o a través de lo que surgio luego de la
Gobernanza —que era transferir una parte del sector privado al sector publico- no
han logrado avanzar lo suficiente. Tal vez en algunos paises de alto nivel de

desarrollo haya funcionado, pero esta muy en cuestionamiento.

A mi me parece que la Unica herramienta que estd generando verdaderamente
transformaciones profundas es ésta tecnologia de informatica aplicada a la gestion.
Muchas son las virtudes que presenta: una de ellas es que el viejo expediente es un
sistema de intervenciones sucesivas y tiene varios problemas. Uno de ellos, muy
estudiado, es que hay un circuito cultural y un circuito normativo donde distintos
funcionarios intervienen en un expediente, lo que provoca que muchas veces haya
funcionarios que tienen que intervenir y no lo hacen, y muchas veces que haya

funcionarios que no deben intervenir y lo hacen.

Entonces, en primer lugar el expediente es un sistema de intervencion sucesiva y
que la informatica permite que la intervencién sea concurrente. Segundo, resuelve
mucho de los problemas, ademas permite medir estadisticamente cuanto tiempo ha
estado en cada lado, cudntas veces y porqué, ya que el expediente electrénico
permite verificar estos datos que son obligatorios. Y por ultimo, estd lo més
importante que es que la Administracion ha tomado de cadete gratuito a la
ciudadania. Es decir, vos no solamente tenes que pedir el expediente, después tenes
que ir hacer el seguimiento, tenes que ver qué paso de un lugar a otro, etc.

Entonces, a los beneficios que te otorga la Ley, tenes que pedirlo y remarlo.



Por eso me imagino una reforma de procedimientos administrativos que cargue
mas sobre la Administracion, y que tienda a construir un Estado sin tramites. Esto

tiene que ver fundamentalmente con un problema de interoperativilidad.

Muchas veces el problema de que se estanquen grandes proyectos, son problemas
politicos. Que tiene que ver con las mezquindades y con personalismos individuales
mas que con problemas técnicos. En el fondo yo creo que el gran problema a
resolver en la Administracion, tiene un nombre rimbombante que es:
interoperabilidad. De lo que se trata es que compartamos la informaciéon. No se
trata de trasferir una base de datos, porque el WebService logra que yo pueda
acceder a un dato preciso dentro de una base de datos, y no a la totalidad de la

base de datos”



