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“Hasta ahora en este gobierno hubo algo de motosierra y mucho de licuadora, de licua-
cién de los ingresos” sostiene el Doctor en Ciencia Politica e Investigador Superior del
CONICET, Oscar Oszlak. El autor del célebre “La Formacién del Estado Argentino”
analiza el clamor por la motosierra, la complejidad del empleo publico y la necesidad de
revisar el valor publico de lo que producen hoy los organismos estatales creados a lo largo
de sucesivos gobiernos. El ex funcionario del gobierno de Raul Alfonsin se entusiasma
también con el “gobierno personalizado” que podria llegar de la mano de la Inteligencia
Artificial.
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Mariana Percovich: ;Cudles elementos histéricos, sociolégicos, politicos, considera
relevantes para explicar el desprestigio del Estado argentino hoy en el debate pu-

blico?

Oscar Oszlak: Tendemos a confundir el Estado con la burocracia. El término burocra-
cia en sus origenes quiere decir “gobierno de escritorios”. Es un término que nacié en
una época previa a la Revolucién Francesa cuando se separ6 la Casa de la Corona —o
sea el patrimonio del rey—, del patrimonio publico. Y entonces aparecieron secretarios,
intendentes o administradores del reino, que empezaron a ganar poder. De ahi el origen
de burocracia. Con los afios, el término pasé a tener un sentido peyorativo. El ciudadano
confunde el Estado con un aparato inutil, lento, que no resuelve sus problemas cotidia-

nos, que le exige trdmites interminables. Esa es la razén fundamental.

Sin embargo, la inestabilidad politica tan grande que hemos tenido en la Argentina
es una razén adicional. Varios gobiernos militares a lo largo de la historia seguidos de
gobiernos civiles de distinto signo politico-ideoldgico, cada uno de los cuales intenté
ajustar las caracteristicas del aparato institucional a los lineamientos de su particular
proyecto politico. Eso determiné que el Estado argentino no mantuviera ciertos linea-
mientos a lo largo del tiempo, que el aparato institucional se llenara de programas, pro-
yectos e instituciones que fueron variando y demostrando incapacidad para senalar una

direccionalidad politica, hacia donde debe irse.

MP: ;Qué direccionalidades politicas podria haber tenido el Estado, que no tuvo?

OO: Son los objetivos fundamentales de cualquier Estado. Yo creo que su rol esencial
consiste en resolver tres cuestiones fundamentales que forman parte de la agenda pu-
blica. En primer lugar, el mantenimiento del orden, que implica alcanzar cierto grado
de consenso en torno a cudles son las reglas bésicas de convivencia de una comunidad.
Asegurar la previsibilidad de los comportamientos de los otros, para evitar la guerra de
todos contra todos e impedir la vigencia de la ley de la selva. Y eso implica resolver una

serie de aspectos; no se trata solamente de los problemas de la inseguridad, entendida
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como inseguridad fisica, sino también de la inseguridad juridica o la contencién de los

conflictos sociales, por ejemplo.

La segunda cuestién se relaciona con e/ progreso, como se lo planteaba sobre todo en
la segunda mitad del siglo XIX, y no solamente en la Argentina. En todo el desarrollo
del capitalismo del siglo XIX, “orden y progreso” fue consigna fundamental del credo
positivista. Progreso implica la intervencién, por parte del Estado, para asegurar el desa-
rrollo de las fuerzas productivas, ademds de articulacion de los factores de la produccién
—tierra, trabajo y capital—. En particular, la construccién de la infraestructura fisica, que
ni el mercado ni la iniciativa privada asumen sin iniciativa y financiamiento estatal.
Por ejemplo, asegurar las comunicaciones, el transporte, los caminos, que hace posible
llevar la riqueza producida a los puertos y de alli a los destinos de exportacién. Es decir,
le correspondié al Estado sentar las bases fundamentales del desarrollo econémico de la
Argentina. Esto suele estar cuestionado en el discurso oficial actual, al extremo de consi-
derar al Estado como una “organizacién criminal” y que no deberia existir. En realidad,

el Estado fue condicién de posibilidad del progreso argentino.

La tercera cuestidn es la equidad distributiva: cémo distribuimos el resultado del progre-
s0, el excedente econémico, la riqueza generada entre los distintos sectores de la socie-
dad. La definicién que en cada momento hacemos de esas tres cuestiones —la seguridad,
el desarrollo y la equidad— varfan. En algunos casos el Estado intenta ser mds distribu-
tivo, en otros casos se asocia fundamentalmente a los principales intereses econémicos,
asumiendo un supuesto papel promotor de la actividad empresarial, pero favoreciendo

en definitiva la concentracién econémica, generando desocupacion y pobreza creciente.

Han sido distintos los modelos a lo largo del tiempo. Y la definicién del contenido de
cada uno de los tres roles del Estado, también han sido diferentes segtin el gobierno o el

régimen politico de turno.

MP: Desde la experiencia cotidiana, ;qué rostro prima del Estado? ;Cémo explica

que muchas personas avalen con su voto este discurso de que el Estado deberia des-
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aparecer, de la motosierra, sin percibir que el Estado les paga las jubilaciones, les

otorga subsidios, asignaciones, genera condiciones de acceso?

OO: Yo creo que hay un desdoblamiento en la percepcién del ciudadano comun, res-
pecto de esta visién que se pretende instalar en el imaginario puablico. Por un lado, un
Estado voraz, que roba a través de los impuestos, que aplasta; y por otro lado, que apre-
cia los beneficios que, casi como un derecho natural, se reciben del Estado. El discurso
politico contribuye mucho a generar este divorcio entre dos concepciones antagdnicas

acerca del Estado.

Por otro lado, a la motosierra se le agregd otra mdquina ruidosa que es la licuadora. Y
creo que la licuadora ha sido més selectiva que la motosierra. Hasta ahora ha habido algo
de motosierra pero mucho més de licuadora, de licuacién de los ingresos, fundamental-
mente a través de la reduccion efectiva de los ingresos de los jubilados y pensionados, de
las remuneraciones de los funcionarios puablicos y de la interrupcién de las transferencias
a las provincias. El objetivo fundamental del gobierno ha sido llegar al déficit cero a
como dé lugar. Lograrlo, implicé adoptar una serie de decisiones, como la de reducir
la planta de funcionarios del Estado, que hasta ahora no fue lo mds importante y tiene
limitaciones. No solamente porque no es la parte fundamental del gasto publico sino
porque ademds, el gasto salarial del gobierno nacional es una parte minima del gasto
correspondiente que hacen las provincias y municipios en el orden nacional. Las pro-
vincias tienen una significacién mucho mayor en el empleo y en el gasto publico que el
gobierno nacional. La posibilidad de reducirlo, por parte del gobierno nacional, ha se-
guido la via indirecta de reducir o eliminar las transferencias discrecionales que realizaba
el gobierno nacional a las provincias. As{ intenta que las provincias hagan sus respectivos

ajustes. Y en parte creo que lo consiguen.

Por otro lado, se buscé llegar al déficit cero mediante la suspension de las obras publicas
que se estaban llevando a cabo en todo el pais. Si dejamos de gastar porque simplemente
no construimos, si no pagamos o diferimos los plazos de pago a los proveedores, pode-
mos llegar rédpidamente a un déficit cero pero no es un resultado estrictamente genuino
ni sostenible en el tiempo. Implica simplemente “patear para adelante” compromisos,

implica una reduccién significativa de los ingresos del sector mds vulnerable de la po-



¢{MOTOSIERRA Y LICUADORA O LUPAY BISTURI?

blacién. Por supuesto, no los de la casta, que iban a ser en definitiva los destinatarios
del ajuste. Y ese ajuste fue en realidad llevado a cabo sobre los sectores populares, més
particularmente sobre los jubilados, empleados publicos, trabajadores independientes y

sectores de la clase media.

MP: ;Qué similitudes ve con el discurso anti estatal de los afios noventa, si es que

ve similitudes?

OO: Las comparaciones siempre nos llevan a suponer que es mds de lo mismo. Eviden-
temente hay ciertos parecidos, pero las condiciones, las circunstancias de uno y otro
gobierno politico son bien distintas. En la década del noventa estdbamos saliendo de
un periodo hiperinflacionario, que no llegé a darse ahora, aunque estuvimos al borde.
En ese sentido hay cierta similitud. En aquel momento habia un discurso neoliberal
que estaba instalado a nivel internacional, promovido por los organismos financieros
internacionales, sobre todo el Banco Mundial y el BID en esta parte del mundo. Un
discurso que tuvo su origen con Margaret Thatcher en Inglaterra y con Ronald Reagan
en Estados Unidos en los afios ochenta y terminé convirtiéndose en una suerte de credo,
adoptado por gran parte de los paises del mundo. Y en toda América Latina, ese neolibe-
ralismo produjo politicas similares en aquella época: descentralizacién de los servicios de
educacién y salud; privatizacion de todas las empresas publicas existentes; desregulacion
de la economia —es decir, eliminacién de todos los organismos reguladores como las
juntas reguladoras—; tercerizacién o privatizacién periférica, —contratando con empre-
sas privadas el suministro de servicios a organismos publicos—; y, retiros voluntarios o
jubilaciones anticipadas en el Estado. Se dieron en aquel momento circunstancias que
hicieron posible que, de una dotacién de personal que tenia la administracién puiblica
nacional, estimada en unos 900.000 empleados publicos al final del gobierno de Alfon-
sin, se redujera a apenas 320.000 al terminar el primer gobierno de Carlos Menem. Una

reduccién fenomenal.

Hoy en dia ya no podemos descentralizar los servicios de educacién y salud porque ya es-
tdn transferidos a las provincias; muchas de las empresas puablicas que existian en aquella

época terminaron en manos privadas y ya no son las “joyas de la abuela”. La reduccién
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que se dio en aquel entonces es hoy imposible, al menos, en esa magnitud. Entonces,
hay condiciones similares en cuanto a la orientacién de las politicas, que implican la mi-
nimizacién del Estado, jibarizarlo, cortarle la cabeza. La intencién es la misma, incluso
algunos personeros de aquella época reaparecieron, sea ocupando funciones politicas de
alta responsabilidad o como asesores informales, como seria el caso del ex ministro Do-
mingo Cavallo, principal responsable de estas politicas en los afios noventa. De manera
que hay parecidos, pero también hay diferencias importantes desde el punto de vista de
cambios de contexto, asi como de las circunstancias internacionales, que también son

bien distintas.

MP: En este contexto internacional, el rol del Estado estd discutido mds alld de la
Argentina. ;Pesé la pandemia, el escenario de la pospandemia para que hoy tenga-

mos esta mirada hacia el Estado? ;Tuvo algin impacto?

OO: Desde el punto de vista comparativo en el plano internacional, la politica seguida
por la Argentina durante la pandemia fue un tanto extrema. Yo realicé un estudio sobre
las orientaciones de las politicas publicas en América Latina durante ese periodo. Bésica-
mente, llegué a la conclusién de que en todas partes se adoptaron cuatro tipos de politi-
cas fundamentales. En primer lugar, el aislamiento de la poblacién, que en nuestro pais
fue excesivamente prolongado. Segundo, la ayuda a los damnificados, fundamentalmen-
te a empresas que debieron cerrar o que debieron atender y cubrir los gastos de salarios
de su personal, ademds de las transferencias a familias vulnerables. Tercero, las politicas
de salud, de prevencién y atencién de los enfermos, donde en Argentina se cometieron
errores, como fue la politica respecto de las vacunas y el alineamiento casi extremo con
Rusia, lo que demoré varios meses la llegada de las vacunas a la Argentina. Y, en cuarto
lugar, la politica comunicacional para prevenir los movimientos de la poblacién y la in-
formacidn sobre el desarrollo de la pandemia, que requeria un contacto permanente con
la ciudadania. He estudiado estas cuatro politicas en distintos paises de América Latina
y Argentina no fue la que, como hoy algunos afirman, tuvo el mejor desempeno. Toda
América Latina tuvo una mala gestién, comparada con los paises del resto del mundo,

lo cual se verifico especialmente en la cantidad de fallecimientos.
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En la Argentina se hicieron algunas cosas importantes, como desarrollos tecnoldgicos
acelerados, que permitieron por ejemplo que el gobierno siguiera funcionando a través
de la incorporacién del teletrabajo, que fue la manera de salir del paso, frente a la impo-

sibilidad de tener abierto fisicamente el aparato del Estado.

Con muchos colegas de todo el pais, hicimos una investigacién importante en la pos-
pandemia, con el auspicio del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, para ver cémo fun-
cionaron los organismos estatales durante la pandemia y en la inmediata pospandemia.
Se mantuvieron una serie de politicas iniciadas en aquel entonces, pero no alcanzo a ver

rastros importantes sobre el desempeno del Estado hoy.

MP: En la pandemia los empleados piblicos tuvieron no solo el resguardo de la
estabilidad laboral, sino también del cobro, y en muchos casos pudieron prolongar
el teletrabajo. ;Estas condiciones laborales (que otros sectores del 4mbito privado o
informal no tuvieron), pueden haber contribuido a que hoy cualquier funcionario

publico sea visto como un fioqui y a la vez como casta?

OO: En general, los contratos han sido renovados excepto la tltima tanda de contrata-
dos a los que no se les renové en marzo y no sabemos si son 8.000, 11.000 o un niimero
parecido. Frente a la cantidad de empleados publicos que ingresaron en los tltimos afos,
estamos hablando de una proporcién bastante insignificante. El problema del empleo
publico es mucho mds complejo. Porque en realidad se ha abierto la compuerta del
Estado para que ingrese gente, pero no sabemos muy bien cudnta gente hace falta para
hacer las cosas que se estdn haciendo en las diferentes instituciones. Yo lo he notado
eso en otras administraciones publicas desde hace muchos afios. Cincuenta afios atrés
hice el diagnéstico de la Administracién publica uruguaya y ahi inventé un término, el
“sindrome sobra-falta”. Ocurre que asi como hay sobrantes de puestos de trabajo, y por
lo tanto de empleados, sobre todo en funciones de escasa calificacién o responsabilidad
(puestos de base no especializados), también falta personal para asumir algunos roles que
son muy significativos. Por ejemplo, le resulta muy dificil al Estado contratar o retener
personal altamente calificado sobre todo en las nuevas tecnologias, personal de com-

putacién que gana muchisimo mds trabajando para empresas extranjeras, cobrando en
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délares, que trabajando en el Estado. O falta personal en planificacién, sistemas de infor-
macién o control de gestién. Entonces tenemos un problema muy serio de deformidad,
con sobrantes y faltantes. Y, sobre todo, tenemos un serio problema de diagnéstico, ya

que no sabemos cudl es la situacién actual ni la que tendrd lugar en el corto plazo.

Con esto quiero decir que jamds hemos estudiado cudl deberia ser la composicién técni-
ca que deberian tener los elencos estatales. Ni hemos estudiado siquiera el valor publico
de lo que se produce ni para quienes. No ha habido una evaluacion sobre si los organis-
mos que fueron creados sucesivamente a lo largo de distintos gobiernos tendrian que ser
mantenidos, deberfan desaparecer, ser transferidos, privatizados, descentralizados o qué

hacer con ellos.

Muchos afios atrés, analicé los 70 organismos descentralizados que habia en el gobierno
nacional y llegué a diversas conclusiones respecto de qué habia que hacer con cada uno
de ellos. Ese tipo de trabajo, que deberia ser una tarea permanente de evaluacién de lo
que se hace en la gestién publica, no se realiza. Por lo tanto, decir que sobra gente —que
sin duda sobra, pero no sabemos dénde, cudnta ni de qué tipo de perfil, es una simplifi-
cacién del problema. Entonces, reducir elencos con motosierra no es la solucién. Debe
utilizarse lupa y bisturi, que son herramientas mucho mds sofisticadas que otras que

hacen mucho ruido pero no resuelven el problema.

MP: ;Y cémo se aplicaria ese bisturi? ;Por dénde se puede empezar a crear algo
nuevo en el Estado? Si bien hoy es un momento de resistencia en el 4mbito estatal,

¢cémo empezar a mejorar y profesionalizar la carrera en la gestién publica?

OO: Es muy dificil decir exactamente por dénde, pero hay dos condiciones que habria
que incorporar definitivamente. La gestién publica ha sido histéricamente en la Argen-
tina (y en muchos otros lugares del mundo, pero en la Argentina en particular), una
gestion donde se decide todos los dias lo que hay que hacer. Entonces no sabemos muy
bien hacia dénde vamos en cada una de las dreas del Estado. Hay, por cierto, diferencias,
porque no deberiamos hablar del Estado en general. Existen organismos que funcionan

bien: el INTA, la Comisién de Energia Atémica para dar dos ejemplos. La gestién pu-
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blica no deberia ser puro presente; tendria que incorporar al futuro y al pasado como
dimensiones temporales significativas para la gestién. Incorporar el futuro quiere decir
programar, planificar, saber hacia dénde se va. Incorporar el pasado quiere decir revisar
lo que se hizo, hacer un seguimiento, una evaluacién, un control de gestién, rendir
cuentas y hacer responsables a quienes corresponda por los resultados logrados y los

recursos empleados.

Eso no lo tenemos. Entonces lo primero que deberiamos hacer es revisar cudl es el valor
publico de lo que se estd haciendo, si tenemos que seguir atendiendo a esos destinatarios
de los servicios publicos, si tenemos que aumentar o reducir su nimero, modificar las
prestaciones, incorporar el cambio tecnoldgico o lo que fuere. Esa es una tarea de gestién.
Se ha desentendido totalmente la gestién del futuro. No hay planificacién estratégica, no
hay programacién. Cuando se dice que en algunos organismos hay planificacién estra-
tégica, lo que se hace es utilizar algunos términos que ya son un cliché: visién, misién,
objetivos, etc. “Dada esta visidn, tenemos esta misién, estos objetivos generales, estos
objetivos especificos y estas metas”. Hasta ahi llegamos. ;Tenemos entonces un plan es-
tratégico? No, no tenemos un plan estratégico. Porque a partir de todas esas definiciones
tenemos que seguir profundizando: plantear cudles serdn las actividades a desarrollar, en
qué plazo, con qué programa, con qué recursos, con qué equipo, coémo se conformarin
los equipos, qué hitos tenemos que ir produciendo para lograr esas metas, cudles serdn

los indicadores de avance y resultados. Eso es planificacion estratégica. Eso no hay.

En la Argentina, cuando un funcionario publico se hace cargo de una nueva responsa-
bilidad no encuentra una historia institucional. Yo llegué a mi subsecretaria y en aquel
entonces, el subsecretario militar precedente me entregd una carpetita con tres pdginas
dentro, absolutamente inservibles. No me dio ninguna pauta de cémo funcionaba el
organismo del que me estaba haciendo cargo. Y solo habia madquinas de destruccién de
papeles que todavia estaban tibias, que habian sido utilizadas masivamente cuando los
militares dejaron el gobierno. Esa era una situacién extrema: el paso de un gobierno mi-
litar a un gobierno civil. Pero entre gobiernos civiles y atin dentro de un mismo gobierno
entre distintos ministros, que no tienen la misma orientacidn, tampoco existe historia

institucional. Para el que asume, todo es novedad e incertidumbre.
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MP: ;Es necesaria una reforma del Estado?

0OO: Nosotros no hablibamos de reforma del Estado hasta los anos noventa, habliba-
mos de reforma administrativa. Mi cargo fue Subsecretario de Reforma Administrativa.
Se empez6 a hablar de reforma del Estado a partir del neoliberalismo y de la interven-
cién de los organismos financieros internacionales. Se ha hecho una caracterizacién muy
exhaustiva de todas las formas de planificacién: si son globales o parciales, administrati-
vas o politicas, de shock o graduales. Tenemos muchas formas de clasificar lo que es cam-
biar el Estado, pero ocurre que cambian los paradigmas, los modelos y las tecnologfas de
gestion. Siempre estamos en un nivel inferior en materia de desempeno estatal, respecto
a lo que seria deseable o necesario. Reformar el Estado es intentar cerrar ese hiato entre

lo deseable y lo que tenemos.

Todo nuevo funcionario politico intenta construir un aparato estatal a su imagen y
semejanza. Es decir, partir de una burocracia “base cero”. jNo hay posibilidad alguna,
como tampoco la hay de tener un “presupuesto base cero”, como alguna vez se planted!
iO de reinventar el presupuesto todos los afios! Es imposible porque tenemos siempre
compromisos que duran muchos anos y no podemos modificar esos compromisos todos
los anos. Tampoco hay aparato institucional que se pueda reinventar con cada gobierno.
Se trata de adaptar ese aparato institucional heredado, a los lineamientos politico ideo-
l6gicos del proyecto gubernamental de turno. En definitiva, por mds motosierra que se
quiera aplicar o por més licuadora que se quiera utilizar, una verdadera reforma supone

fortalecer y no destripar las instituciones estatales.

MP: ;Cuiles son las dos o tres lineas de investigacién que la Ciencia Politica y la
Sociologia deberian seguir hoy? ;En qué lineas de interrogacién deberian ponerse

a la cabeza?

OO: Estoy particularmente preocupado por la cuarta Revolucién Industrial, por la
velocidad del cambio tecnoldgico y sus efectos sobre el papel del Estado y la gestién
publica. Temo que en un futuro préximo pasemos a ser, como pais, tecnolégicamente

dependientes en la medida que quedemos rezagados en el proceso de innovacién y en
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la incorporacién de esas nuevas tecnologias, como la interoperabilidad, la inteligencia
artificial y sus novedosas aplicaciones. De eso trata mi tltimo libro E/ Estado en la era
exponencial. Estoy viajando a Tallin, la capital de Estonia, para ver, de cerca, el mayor
Estado digitalizado del mundo. Estonia estd a la cabeza de la digitalizacién de la gestién
publica. En ese pais, el ciudadano no tiene que hacer ningin tipo de trdmite personal,
salvo ir a casarse o presentar un certificado de defuncién. Todo lo demds es online. Des-
de constituir una empresa hasta recibir una asignacién por nacimiento del hijo, que no
hace falta pedirla porque simplemente, a partir de la interoperabilidad de los sistemas
informdticos y la aplicacién de inteligencia artificial, cada familia que da a luz un hijo
tiene automdticamente asignados los beneficios que le corresponden. Y se le emite auto-
méticamente un DNI, un CUIL al bebé recién nacido. Es un gobierno proactivo. Estoy
interesado en el gobierno personalizado. Creo que la Ciencia Politica y la Sociologia
tienen que mirar hacia adelante y anticipar lo que viene. Muy poca gente en América

Latina se estd dedicando a este tema y me parece importante promoverlo.

MP: ;:Qué condiciones tienen que darse para el gobierno personalizado?

OO: Internet tiene que ser un servicio publico global, con la misma calidad y velocidad
para todos. Casi un derecho humano. Otras condiciones fundamentales son asegurar la
regulacién de la inteligencia artificial, la privacidad de la informacién y que el ciudadano
se aduefie y administre sus datos. El gobierno personalizado implica la invisibilizacién
del Estado. El Estado desaparece, pasa a ser la combinacién de sistemas informdticos que
interactdan entre si y que operan con inteligencia artificial, anticipando cudles son los

servicios que el ciudadano puede necesitar.

MP: Ahi hay algo de lo que no hablamos, que desplaza el problema del Estado al
problema de la democracia, que incluso permite pensar en contra de muchas viejas
teorias, si es posible la democracia sin Estado, si el Estado no es un elemento central

para la vida democritica.
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OO: Una condicién fundamental es que el ciudadano participe. Estas herramientas tec-
noldgicas, las TIC, habilitan la interaccién del ciudadano con el Estado, pero tiene que
ocurrir la participacién. Este es el gran problema de la democracia. El ciudadano tiende
a decir: “animémonos y vayan”, es decir, “estoy de acuerdo con la participacién, pero
vayan ustedes porque no tengo tiempo, tengo que trabajar, tengo que atender la familia,
tengo otros intereses o prioridades”. Y si el ciudadano no asume el compromiso de par-
ticipar e intervenir en la cosa publica, existe el riesgo de que el Estado, con el poder de

la tecnologia, termine siendo el 1984 de Orwell.





