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Reingenieria institucional en el COFEMOD:
éhacia una nueva dinamica colaborativa?

Por Martin Astarita*

Resumen

El Gobierno nacional ha fijado la modernizacion estatal como uno de
sus objetivos estratégicos. En esa direccion, en septiembre de 2016, se
implementd una reforma en la estructura organizacional del Consejo
Federal de Modernizacion e Innovacion en la Gestion Publica de la
Republica Argentina (COFEMOD) —antiguamente llamado COFEFUP—,
organismo que tiene como principal misién articular politicas y prioridades
de modernizacion del Estado nacional y de los Estados provinciales.

éCudles fueron los cambios mas relevantes a nivel institucional
introducidos en el nuevo COFEMOD? éQué es lo que se buscd alcanzar
con dichas modificaciones? ¢Ha mejorado su funcionamiento desde
entonces? {éQué tipo de dindmica colaborativa se ha instaurado a partir
de dicha reestructuracion? Estos son algunos de los interrogantes que
se buscara responder en la presente comunicacion a partir de un analisis
de tipo juridico-formal. Ademas, se esbozardn algunos lineamientos
tedricos sobre los determinantes de los niveles de coordinacion
intergubernamental, que pueden servir para comprender, desde un
punto de vista politico y administrativo, la dindmica de funcionamiento
concreta del nuevo COFEMOD vy la naturaleza del vinculo establecido
entre el Gobierno nacional y las jurisdicciones provinciales.
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Abstract

The national government has set state modernization as one of its strategic
objectives. In that direction, in September 2016 a reform was implemented
in the organizational structure of the Federal Council for Modernization
and Innovation in Public Management (COFEMOD) —formerly called
COFEFUP—, whose main mission is to articulate policies and priorities for
the modernization of the national State and the provincial states.

What were the most relevant changes at the institutional level that were
introduced in the new COFEMOD? What was it sought to achieve with
these modifications? Has your operation improved since then? What type
of collaborative dynamic has been established since this restructuring?
These are some of the questions that will be addressed in this article,
based on a legal-formal analysis. In addition, some theoretical guidelines
on the determinants of levels of intergovernmental coordination, which
can serve to understand, from a political and administrative point of view,
the dynamics of the specific functioning of the new COFEMOD and the
nature of the link established between the national government will be
outlined and the provincial jurisdictions.

Key words
Intergovernmental relations - modernization - coordination - Federal Council.

Introduccién

La modernizacion estatal es un objetivo estratégico del Gobierno
nacional. Ya en los inicios de su gestion, el presidente Macri dispuso la
creacion de un Ministerio de Modernizacidn —actualmente con rango de
Secretaria—, y anuncid, ademas, un Plan de Modernizacién del Estado
(Decreto N.° 434/2016).

Como parte de esa misma iniciativa, en septiembre de 2016, se

implementd una reforma en la estructura organizacional del Consejo
Federal de Modernizacion e Innovacidén en la Gestién Publica (COFEMOD)
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—antiguamente llamado COFEFUP—, organismo que tiene como principal
misién articular politicas y prioridades de modernizacién del Estado
nacional y de los Estados provinciales.

¢Cudles fueron los cambios mas relevantes a nivel institucional
introducidos en el nuevo COFEMOD? {Qué es lo que se buscd alcanzar
con dichas modificaciones? éHa mejorado su funcionamiento desde
entonces? {éQué tipo de dindmica colaborativa se ha instaurado a partir
de dicha reestructuracion? Estos son algunos de los interrogantes que
buscara responder la presente comunicacion.

Los Consejos Federales, cabe consignar, tienen larga tradicion en la
Argentina. Sin embargo, es en las Ultimas décadas que han cobrado nuevo
impulso, en un contexto signado por los procesos de descentralizacion
y de un incremento en las responsabilidades asumidas por los gobiernos
subnacionales (Goyburu, 2016). En otras palabras, han sido la respuesta
institucional a la necesidad de llevar adelante, mas exitosa y eficazmente,
politicas publicas en Estados multinivel con competencias compartidas.

Asi, durante los noventa, se asistid en nuestro pais a una proliferaciéon
de estos espacios de coordinacion intergubernamental a nivel sectorial.
Uno de ellos, objeto de este estudio, es el Consejo Federal de la Funcion
Publica, creado, precisamente, en 1992.

La comunicacidn se organiza de la siguiente manera. Luego de esta
introduccién, en la siguiente seccidn, se realiza un breve repaso de la
historia del COFEMOD vy sus antecedentes mas importantes. La segunda
seccion se consagra a estudiar los cambios que se dieron en el organismo
a partir de su reestructuracion en septiembre de 2016. En la tercera
seccion, se esbozan algunos lineamientos tedricos que permitirdn una
mejor comprension de la dindmica colaborativa del COFEMOD. A modo
de cierre, por ultimo, se ofrecen algunas conclusiones preliminares.
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1. Breve historia del COFEMOD

Una de las particularidades de los Consejos Federales en la Argentina
es su gran variedad y heterogeneidad, tanto en lo que refiere a la fecha
y modo de creacidn como a su grado de institucionalizacion, la dindmica
de funcionamiento, el nivel de coordinacién, y el impacto efectivo de su
trabajo en la arena subnacional (Serafinoff, 2012). Tal heterogeneidad ha
determinado que los estudios sobre ellos, en constante aumento, resulten
al mismo tiempo sumamente diferentes y dificiles de comparar entre si
(Goyburu, 2016).

Elactual COFEMOD secredendiciembrede1992,conlamisionde «colaborar
en la planificacion, coordinacion, asesoramiento e implementacion de los
aspectos de la politica de la funciéon publica que comprometen la accién
conjunta de la Nacidn, las provincias y la Municipalidad de Buenos Aires»
(Acta fundacional, 22 de noviembre de 1992).

Talcomosenalalribarren (2007),lacreaciondel COFEFUP sedioenuncontexto
institucional sumamente propicio para su emergencia. En efecto, desde fines
de la década de los ochenta, con el arribo del Gobierno de Carlos Menem, se
llevaron a cabo una serie de transformaciones de la administracion estatal en
todos sus niveles —nacional, provincial y municipal— vy, en correspondencia
con ello, un renacer del pactismo fiscal, que tenia como propdsito superar los
problemas fiscales imperantes. Quedd constituido entonces un terreno fértil
paraque cobraranimpulso distintasiniciativas vinculadas con el fortalecimiento
y la modernizacion de las burocracias subnacionales, tales como la mejora de
las potestades recaudatorias y la optimizacion y racionalizacion en el uso de
recursos publicos. La modernizacion, de esa manera, aparecia intimamente
asociada a cuestiones de indole fiscal.

En ese entorno institucional, el 22 de diciembre de 1992, se firmo el
Acta que dio por constituido el COFEFUP. Si bien la literatura sobre
relaciones intergubernamentales supone que el funcionamiento de los
Consejos Federales mejora a medida que alcanza mayores niveles de
institucionalizacion, este principio exige algun matiz para comprender
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la evolucidn del COFEFUP, pues hay coincidencia entre los especialistas
respecto de que su débil institucionalizaciéon de origen —al ser creado
por un acta y no por una ley— no ha sido obstaculo para que, a lo largo
de su trayectoria, se mantenga plenamente activo y ofrezca un &agil
funcionamiento (Serafinoff, 2007; Iribarren, 2007).

Uno de los grandes hitos transformadores del organismo se dio en 2000,
durante la Presidencia de Fernando de la Rua. Enaquel momento, sealcanzo
un acuerdo programatico con el objetivo de impulsar la modernizacion de
la gestidn publica. Segun Iribarren, «desde entonces, quedd claro que la
politica sectorial especifica del Consejo Federal era la modernizacion del
Estado» (2007: 33). Como parte de todos estos cambios, el organismo
paso a llamarse Consejo Federal para la Modernizacion del Estado.

Otro ano que marca un punto de inflexion es 2006, cuando el Consejo
dio pasos firmes hacia su madurez institucional: se dictd un reglamento,
se fijo la eleccion de autoridades en forma periddica; se constituyeron
comisiones de trabajo; se organizaron redes funcionariales en las
principales materias con foros virtuales de intercambio y socializacion
de experiencias y conocimientos; y se hicieron mas fluidos y constantes
los mecanismos de didlogo Nacién-provincias.

Finalmente, como ya fuera dicho, en septiembre de 2016, el nuevo
Gobierno encabezado por el presidente Macri ejecutd una serie de
cambios importantes en la estructura organizacional del COFEMOD, que,
en la préxima seccidn, seran analizados con mayor detalle.

2. El COFEMOD hoy

2.1. Los principales cambios en el COFEMOD

Es posible identificar tres tipos de modificaciones ocurridas en el

COFEMOD a partir de septiembre de 2016. En primer lugar, cambios
juridico-formales, con el nuevo nombre que asume el organismo y el
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impulso de una serie de nuevos instrumentos legales firmados con las
jurisdicciones provinciales. Un segundo nivel de cambio se dio en cuanto
a los objetivos y prioridades del nuevo COFEMOD. Sobresale, en tal sentido, la
voluntad de orientar la modernizacion hacia cuestiones de Gobierno abierto.
Finalmente, en tercer lugar, se produjeron transformaciones en el plano de la
ingenieria institucional con la creacién, por ejemplo, de nuevas comisiones de
trabajo en correspondencia con la nueva impronta adquirida por el organismo.

2.1.1. Los cambios juridico-formales

Los cambios juridico-formales mas importantes se encuentran resumidos
en el Acta de 2016, que plasma los resultados de la Tercera Asamblea
Ordinaria del COFEMOD, realizada el 28 y el 29 de septiembre de 2016
en la ciudad de San Miguel de Tucuman (https:/www.argentina.gob.ar/
sites/default/files/cofemod_2016_acta_3ra_asamblea.pdf).

=  De COFEFUP a COFEMOD. Se decidio el cambio de nombre:
el antiguo Consejo Federal de la Funcion Publica pasd a
denominarse Consejo Federal de Modernizacion e Innovacion
en la Gestidn Publica. Segun consta en el Acta, ello se hizo
con un doble propdsito: «... darle mayor precision semantica a
las labores de la institucion y (...) vincular su funcionamiento
al Ministerio de Modernizacion de la Nacidn que lo preside»
(Acta, 2016: 3).

= Compromiso Nacional por la Modernizacion del Estado. Se invitd a
las provincias a sumarse a la propuesta de elaborar un Compromiso
Nacional por la Modernizacion del Estado. Este se suscribid,
finalmente, en abril de 2017, y se asienta en cinco compromisos
concretos: 1) Desburocratizar el Estado simplificando y agilizando
los trdmites para hacer mas sencilla y practica la vida de los
ciudadanos; 2) jerarquizar el empleo publico para brindar mas y
mejores servicios a la ciudadania y recuperar el orgullo de nuestros
servidores publicos; 3) transparentar la gestion y fomentar

160



Estado abierto, Vol. 3, N.° 2

la innovacion para brindar informacion publica y asegurar la
participacion ciudadana; 4) fortalecer la gestion por resultados
y la calidad de los servicios y politicas publicas; 5) incorporar la
infraestructura tecnoldgica necesaria para favorecer la inclusion
digital de toda la ciudadania en forma segura.

2.1.2. La modernizacién orientada al Gobierno abierto

Asi como, a principios de los noventa, la modernizacion estatal estuvo
centrada en mejorar la situacion fiscal de las jurisdicciones provinciales,
en la actualidad, el sello distintivo de la modernizacion parece ser el de
Gobierno abierto, que supone un nuevo modelo de gobernanza asentado
en una serie de pilares fundamentales, tales como la transparencia y el
acceso a lainformacion, la rendicion de cuentas publicas, la participaciéon
ciudadana y la colaboracion para la innovacion (CLAD, 2016).

Cabe senalar que el Estado argentino ya venia trabajando e impulsando
este tema, pero, de todas maneras, hay claramente un nuevo impulso
a partir de diciembre de 2015 con el arribo de la nueva gestion.
Distintas iniciativas sobre este tema y que involucran al COFEMOD se
han tomado en los ultimos tres afos. Al respecto, se cred una Comision de
trabajo especifica sobre Gobierno abierto; el COFEMOD adhirié a la Carta
Internacional de Datos Abiertos; se disefo el Tercer Plan de Accion Nacional de
Gobierno Abierto 2017-2019; se llevaron adelante webinarios para presentar
experiencias provinciales inscriptas en los pilares de Gobierno Abierto; y se
realizaron relevamientos y otras herramientas para armar una biblioteca de
investigaciones, manuales y cédigos abiertos a fin de que sean compartidos
(Borrman, 2017).

2.1.3. Cambios a nivel institucional

Durante la Presidencia de Macri, concretamente en la asamblea del 29 de
marzo de 2017 realizada en Mendoza, se crearon dos nuevas Comisiones
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de Trabajo dentro del COFEMOD: |la de Ciberseguridad y la de Gobierno
Abierto e Innovacién (Borrman, 2017). Asi, durante casi un afio, hubo un
total de 8 comisiones. Sin embargo, el 21 de marzo de 2018, se realizd
una nueva reestructuracion que redujo y fusiond algunas comisiones.
En la actualidad, entonces, el esquema de trabajo tematico presenta la
siguiente ingenieria institucional:

=  Comision de Capacitacion y Empleo —fusiona las dos
anteriores de Capacitacion y Empleo—.

= Comision de Gestion por Resultados y Calidad —fusiona las
dos anteriores de Gestion por Resultados y Calidad—.

= Comision de Gobierno Abierto e Innovacion —sin cambios—.

= Comision de Infraestructura Tecnoldgica y Ciberseguridad —fusiona
las dos anteriores de Infraestructura Tecnoldgica y Ciberseguridad—.

= Comision de Modernizacidn Administrativa —sin cambios—.

3. Lineamientos tedricos para analizar el COFEMOD

Hasta aqui, se han analizado los cambios institucionales en el COFEMOD
priorizando una mirada de tipo juridico-formal. Se replica asi la linea
analitica predominante que han tenido los estudios sobre este organismo
en el pasado, como, por ejemplo, Serafinoff (2007), Iribarren (2007),
COFEFUP 2009, Martinere (2013).

Ahora bien, poco se ha dicho aun sobre el funcionamiento concreto
que adquirio el COFEMOD a partir de la asuncion del nuevo Gobierno
encabezado por el presidente Macri y la reingenieria institucional
yva referida. éCuadl es su dindmica de funcionamiento? éQué tipo de
relaciones se han establecido entre sus integrantes? ¢Hay predominio del
Ejecutivo nacional, o, por el contrario, se han construido relaciones mas
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horizontales en las que las jurisdicciones provinciales tienen capacidad
de incidencia? éSupone un obstaculo para el trabajo del COFEMOD la
nueva division politica surgida en diciembre de 2015, esto es, un Gobierno
nacional en manos de la coalicidn politica Cambiemos y la mayoria de las
gobernaciones en poder de distintas vertientes opositoras?

Aunque importante, la mirada puramente formalista resulta insuficiente
para responder a estos interrogantes. En efecto, una ensefanza
fundamental que nos deja la teoria de las relaciones intergubernamentales
es laimportancia de los vinculos informales entre funcionarios de distintos
niveles de gobierno. En tal sentido, se requiere complementar la visidon
juridico-formal con la adopcién de dos perspectivas —una politica y otra
administrativa— que, aunadas entre si, pueden delinear un panorama
preciso respecto del tipo de vinculo establecido entre el Gobierno
nacional y las unidades subnacionales que conforman el COFEMOD, y la
dindmica colaborativa que lo distingue.

La naturaleza de la problematica planteada exige, indudablemente, un
trabajo de campo —observacion participante, asistencia a las reuniones
del COFEMOD y a sus comisiones de trabajo, entrevistas a sus principales
representantes nacionales y provinciales, entre otras tareas—, que sera
realizado en proximas investigaciones.

En lo que sigue, sin embargo, es posible esbozar algunos lineamientos
conceptuales que pueden facilitar aquella futura empresa de caracter
eminentemente empirico. En efecto, tanto los estudios sobre federalismo
comolayamencionadateoriadelasrelacionesintergubernamentales ofrecen
algunas claves interpretativas para desentrafar un aspecto central para un
futuro estudio sobre el COFEMOD, a saber: icudles son los determinantes
de la naturaleza y el grado de coordinacion intergubernamental?

Un primer aporte es el concepto de federalismo cooperativo, que surge
al calor de los procesos de descentralizacidn que ocurrieron en las
ultimas décadas en la Argentina, y que es la contracara del tradicional
federalismo de tipo dual (Cao, Rey y Serafinoff, 2016). Segun esta nueva
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perspectiva, el modelo dual, caracterizado por la division estricta de funciones
y responsabilidades entre los actores multinivel, ha cedido paso a un modelo
de tipo cooperativo o colaborativo, que se destaca por la tarea conjunta entre
Nacion, provincias y municipios. Se excluye, en esta vision, cualquier atisbo
de rigidez, admitiendo una multiplicidad de formas de cooperacion, pues la
autoridad se superpone, se comparte, «<no habiendo competencias exclusivas
en materias importantes que correspondan a un solo nivel» (Goyburu, 2016: 21).

El federalismo cooperativo se encuentra vinculado con los procesos de
descentralizacion ocurridos a partir del Ultimo cuarto de siglo xx.

Si bien se dieron a los niveles subnacionales de gobierno mayores
potestades de gestion, la tendencia general fue que el ambito central
mantuviera la direccion estratégica de los sistemas y funciones
transferidos hacia las provincias. De esta forma, las descentralizaciones
derivaron en la extension de la modalidad cooperativa y ésta ha
llevado a que la coordinacion entre niveles de gobierno adquiera un
caracter cardinal (Cao, Rey y Serafinoff, 2016: 73).

Un segundo aporte tedrico es el de relaciones intergubernamentales.
Wright (1997) fue uno de los pioneros en este campo poniendo
especial énfasis en los vinculos informales entre funcionarios de
distintos niveles de gobierno como elemento vital para la edificacion de
relaciones intergubernamentales. Se destaca, ademas, su esfuerzo por
operacionalizar el concepto de RIG definiendo tres modelos:

=  Modelo separado, en el que rige una estricta separacion entre las
esferas de gobierno. Prevalece, entonces, la independencia entre ellos.

= Modelo superpuesto, en el que predomina la interdependencia, pues,
mas alld de la definicion de algunas tematicas privativas para cada drea
de gobierno, prevalecen, sobre todo, relaciones interorganizativas.
En este modelo, ademas, se impone la negociacion como principal
instrumento de relacion.
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= Modelo inclusivo, donde existe una relacidon esencialmente
jerarquica, en la que la autoridad emana desde el centro y se
impone a los actores subnacionales.

Estos modelos pueden servir para aproximarse al conocimiento del COFEMOD.
En tal sentido, cabe preguntarse, écudl es la dindmica en las relaciones
intergubernamentales que se da entre los representantes del Gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales a partir de su redisefio institucional en
septiembre de 20167 ¢Prima la interdependencia entre ambos, o, mas bien, hay
un actor que prevalece en la relacion e impone su agenda e intereses?

Finalmente, una tercera distincion analitica sobre este tema es la que
propone Repetto (2010) sobre los tipos diferentes de coordinacion
intergubernamental. Su idea cardinal es que la coordinacién, para ser
efectiva, debeserintegral, esto es, no puede limitarse aunafase en particular
«toda vez que semejante reto requiere darle coherencia sistémica tanto a
la decision como al disefio y la implementacion (y reflejarse al momento
de evaluar las acciones emprendidas)» (Repetto, 2010: 14).

Cuadro 1. Tipos de coordinaciéon segtin Repetto

Nivel de coordinacién
Nivel Tipo de accién Resultados
1 » Comunicacion entre * Delimitacion
(Basico) actores y entes y clarificacion de
* Consulta a actores y entes roles y funciones
] * Negociaciones para evitar * Negociacion
(Intermedio-basico) divergencias entre actores y entes
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1 » Construccion de consensos
(Intermedio-avanzado) | a nivel interorganizacional « Concertacion entre
* Arbitraje del Gobierno central actores y sectores

para resolver diferencias

interorganizacionales

v * Establecimiento de * Alineacion
(Avanzado) parametros organizacionales estratégica
* Definiciéon de prioridades
gubernamentales

* Estrategia general de gobierno

Fuente: Elaboracién propia a partir de Repetto (2010)

Este encuadre conceptual sobre los distintos tipos y niveles de
coordinacion puede contribuir a comprender la naturaleza y el modo de
funcionamiento del COFEMOD. Podemos preguntarnos, al respecto, en
qué nivel se encuentra tras su reestructuracién, qué tipo de acciones
predominan en su dindmica de funcionamiento y, derivado de ello, qué
resultados obtiene de sus esfuerzos de coordinacion.

Conclusién

A lo largo de este trabajo, se analizaron las principales modificaciones que
se han producido en la estructura organizacional del CODEMOD a partir
de septiembre de 2016. Un primer nivel de cambio fue de indole juridica: se
modifico el nombre del organismo, y se suscribieron distintos instrumentos legales
con las provincias. Ademas, el COFEMOD fijé nuevas prioridades y puso especial
énfasis en orientar el proceso modernizador hacia cuestiones de Gobierno abierto.
Finalmente, un tercer nivel de cambio ocurrid en su estructura institucional con la
creacion de nuevas comisiones tematicas de trabajo.

Se planted también la necesidad de complementar esta visién juridico-formal
con la adopcidn de dos enfoques, uno politico y otro administrativo, a fin de
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poder desentrafar qué tipo de dindmica colaborativa caracteriza al nuevo
COFEMOD v la naturaleza del vinculo establecido entre el Gobierno nacional
y las jurisdicciones provinciales.

Aunque estos interrogantes ameritan un trabajo empirico y de campo
que se desarrollard en proximas investigaciones, se han planteado
algunos lineamientos tedricos que pueden contribuir a aquella futura
tarea. En tal sentido, los conceptos de federalismo cooperativo,
relaciones intergubernamentales —con sus respectivos modelos
que lo operacionalizan— y los diferentes tipos de coordinacién
intergubernamental —basico, intermedio-basico, intermedio-avanzado,
avanzado— constituyen valiosos insumos para comprender la naturaleza
del actual COFEMOD, identificar las mejoras con respecto a la estructura
precedente y detectar posibles debilidades que ameriten superarse con
una eventual nueva reforma.
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