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Luciana Mercedes Girotto y Gustavo Horacio Marin

Un analisis de las capacidades estatales para mejorar la Gestion Publica Provincial

El Estado gestiona los recursos de la Sociedad para dotarlos de un capital simbdlico
con el cual procurard lograr el bien comin para la poblacién que habita en el
territorio. Esta tarea es cumplida a partir de las instituciones y organismos que
conforman el Estado, las cuales asumen funciones y desarrollan sus capacidades
para satisfacer las demandas ciudadanas.

Por lo tanto, cuando se habla de capacidades estatales nos referiremos a la
sumatoria de las capacidades presentes en los distintos organismos que conforman
el Estado. En particular, haremos hincapié en la situacion sobre la temdtica en la
provincia de Buenos Aires.

El presente trabajo tiene entre sus objetivos, determinar qué se entiende por
capacidades estatales y cudles son sus atributos y su relaciéon con la mejora de la
Gestion Publica. Asimismo, se identificardan pautas para medir y fortalecer dichas
capacidades por medio de una posible intervencidén y se estableceran lineamientos
para evaluar este fortalecimiento luego de la accién (plan, programa, proyecto) que
serealice.

Para ello se propone el siguiente esquema: definicidon de la capacidad estatal y de
sus atributos, sefialando ejemplos situados en la provincia de Buenos Aires;
diagndstico de las capacidades estatales, en su medicidn y andlisis y, finalmente,
establecer consideraciones para intervenciones tendientes a desarrollar un Plan de
fortalecimiento organizacional.

1. Definicidn, atributos y diagndstico de las capacidades estatales

Los integrantes de la sociedad relegan algunas de sus facultades individuales en el
Estado, en pos de convivir en armonia con la comunidad. A cambio, los ciudadanos
demandan del Estado el mantenimiento del orden social y politico-institucional, la
gestion de una economia que les permita satisfacer sus necesidades, la
organizacion de un sistema de proteccidén social que reduzca las inequidades
existentes y un posicionamiento del pais dentro del sistema politico y econédmico
internacional que garantice la defensa de los intereses colectivos (Repetto, 2004).
Los gobiernos, encargados de administrar temporalmente al Estado, establecen
politicas publicas para direccionar las demandas de la sociedad y proponer
soluciones a sus problematicas, las que son llevadas a cabo a través de las
instituciones estatales. Por lo tanto, medir la aptitud con la que los agentes que
integran dichas instituciones cumplen con sus funciones permitiria reflejar, en
parte, las capacidades estatales globales de las mismas.

En particular, en una provincia tan vasta y heterogénea como Buenos Aires, es
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fundamental conocer y fortalecer las capacidades estatales para determinar en qué
medida se satisfacen las necesidades de los ciudadanos. Sobre todo teniendo en
cuenta la desigual distribucidon de la poblacidn y las diferentes realidades de cada
uno de los 135 municipios que la conforman.

Para ello, debemos en primer lugar estudiar cdmo algunos autores han definido el
concepto de capacidad estatal y con qué atributos la caracterizaron. Por su parte,
este concepto es Util tanto para describir situaciones al interior del Estado, como
para explicar fendmenos referidos a las relaciones Estado-sociedad y al ejercicio del
poder por parte de los actores publicos estatales (Bernazza y Longo, 2014).

1.1. Definicién de capacidad estatal
En principio destacamos que existen varias definiciones, algunas hacen referencia a
un nivel de analisis institucional y otras a un nivel de andlisis de actores.
la capacidad estatal puede ser entendida como la respuesta estatal a los
problemas publicos utilizando las politicas publicas y las acciones para alcanzar los
maximos niveles del valor social (Repetto, 2003; Abal Medina y Cao, 2012).
También se hace referencia a la habilidad conla que los agentes de los organismos
publicos desempefian sus tareas con eficacia, eficiencia, coordinacion, flexibilidad,
innovacion y calidad (Hildebrand y Grindle, 1997; citado en Alonso, 2001).
Aunque pueda parecer una definiciéon muy instrumental, explorar y analizar dichas
habilidades ligadas a los aspectos administrativos permitirda ponderar las
capacidades estatales presentes en una institucion publica y, por cardcter
transitivo, la capacidad global del Estado para cumplir con el papel que se espera
del mismo, ademas de incluir los atributos que seran tenidos en cuenta para su
analisis.
Teniendo en cuenta que las entidades publicas tienen objetivos institucionales, su
cumplimiento las hara mas eficaces; optimizar sus recursos y transparentarlos a
través de una rendicion de cuentas las hard mas eficientes; encausar sus acciones
en consonancia con los objetivos propuestos, las hara mas legitimas; y enfocar los
fines institucionales a las necesidades y demandas de la poblacién les dard mas
valor social (Repetto, 2010).
Si bien los objetivos le dan direccionalidad a las decisiones y acciones de las
instituciones publicas, son las capacidades de los organismos y de sus integrantes
las que permiten lograr la direccién elegida. Pero considerando que a las
organizaciones publicas las atraviesan intereses y conflictos, y que son la arena
politica en la que se dirimen las pujas de poder, debe tenerse en cuenta dentro de
las capacidades estatales no sdlo a los atributos administrativos conlos que cuenta
una institucién, sino también las habilidades politicas que desarrolle su burocracia y
los lideres que la conducen. Segun esta légica las capacidades estatales pueden
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dividirse en administrativas y politicas (Repetto, 2004):

e (Capacidad administrativa: se limita al aparato organizacional y al desempefio de
sus cuadros técnico-burocrdticos frente a las demandas de los grupos de poder, del
propio sistema publico y de la ciudadania. Es en definitiva, la coherencia interna
con la cual el propio aparato estatal instrumenta el accionar de los recursos
humanos con que cuenta, para el logro de los objetivos institucionales; y los
méritos de esos equipos burocraticos para exponer sus virtudes organizativas y de
procedimiento en pos del logro de las metas trazadas por la institucidon (Repetto,
2004).

Existen elementos informales inherentes a la instituciones, que por ser
potencialmente negativos (corrupcion, fraude, o ineficiencia) o positivos
(creatividad, adaptacion, innovacion), pueden influr en las capacidades
administrativas del organismo (Burki y Perry, 1998). Ambos el ementos deben ser
detectados en el ambito de las instituciones que conforman la administracion
publica provincial.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, es importante analizar: el
funcionamiento de los organismos que la componen (ministerios, secretarias,
organismos descentralizados y de la Constitucidn), el grado de cumplimiento de sus
objetivos institucionales (establecidos por ejemplo en la Ley de Ministerios N°
13.75749), sus respectivas estructuras, los productos y servicios que brindan, los
procesos para implementarlos y los puestos de trabajo, asi como sus perfiles de
competencia.

Si bien el aspecto administrativo tiene un papel preponderante en las capacidades
estatales, no es lo Unico a tener en cuenta para analizarlas. El espacio de las
politicas publicas se basa en las relaciones marcadas por el entrecruzamiento entre
organismos del propio Estado o bien entre el Estado y la Sociedad, aspectos que
involucran la esfera politica.

Por esta razon, la construcciéon de las capacidades desde |a dptica institucional para
llevar adelante la gestion publica, no puede estar desvinculada de la esfera politica
y la capacidad institucional debe analizarse segun ese contexto. En este sentido,
teniendo en consideracion la caracteristica federal de nuestro pais, es conveniente
analizar la relacion y articulacion de la provincia con el gobierno nacional y con los
gobiernos municipales (verticalidad) asi como la relacién del poder eecutivo con
los otros dos poderes (horizontalidad).

* http://www.gob.gba govar/legisladon/legislacion/I-13757.html . Fecha de consulta:
29/05/2015.
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e (Capacidad politica: tal como ha sido mencionado, la capacidad administrativa es
condicidn necesaria pero no suficiente para lograr niveles relevantes de capacidad
estatal. Se requiere de capacidad politica, entendida como la capacidad para
problematizar las demandas de la sociedad, asignando recursos publicos para
brindar soluciones a dichas demandas y tomar decisiones que representen vy
expresen los intereses colectivos y las ideologias de los mismos. Es también
sumamente importante buscar la viabilidad, para que esas actividades logren
cumplir finalmente con la funciéninherente al organismo.
Por esta razén, es necesario no limitar el andlisis de las capacidades ala dimension
técnico administrativa e incorporar una aproximacion que demuestre la légica de
constitucién y accion de los actores sociopoliticos involucrados en un determinado
campo de accidon publica (Alonso, 2001).
En el caso de la provincia de Buenos Aires, por su importancia demografica,
econdmica y su dimensién institucional, el analisis de la capacidad politica,
entendida como la medida en que los diferentes actores articulan sus intereses,
ideologias, recursos y acciones para lograr sus objetivos, es sumamente complejo.
Asimismo, los cuadros politicos interactian con una burocracia estable. Esta
amalgama de recursos humanos sumada a las caracteristicas y la historia propia de
cada institucion construyen las capacidades estatales con la cual cada organismo
responde a las demandas dela sociedad.
El mejor escenario posible es una burocracia bien preparada para cumplir con las
tareas que le han asignado y funcionarios gubernamentales con capacidad politica
y habilidad para establecer una relaciéon simbidtica con los integrantes del
organismo, que le permita optimizar sus capacidades en pos de brindar un mejor
beneficio a la ciudadania.
En la provincia de Buenos Aires, encontramos heterogeneidad al interior de los
diferentes organismos, en cuanto a la cantidad, perfiles, experiencia, capacitacion
tanto de funcionarios como de empleados, lo que impacta directamente en la
posibilidad de dar respuesta a las demandas de la sociedad. Por ejemplo, la
Asesoria General de Gobierno, posee gran cantidad de profesionales sobre el total
del personal, mientras que en otros organismos existe incorrecta distribucion de
agentes, asi como gran cantidad de personal administrativo en relacidn al personal
total. Por ello, para determinar la capacidad estatal, es importante en el
diagndstico -como veremos mas adelante- analizar y detectar en cada organismo,
las caracteristicas en la composicion de su plantel (estadisticas de edad, estudios,
capacitacion, antigliedad, régimen estatutario, etc.) para llevar adelante sus
misiones y funciones.
Por su parte, otros autores como Rey (citado en Bernazza y Longo, 2014) centran su
mirada en la voluntad politica, rescatando la importancia del liderazgo de las altas
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autoridades para atender intereses de la poblacidn, antes que los intereses de
determinados nucleos de poder. Por ello, el concepto capacidad politica se
pregunta mas por la movilizacién de recursos sociales por parte del sistema de
gobierno para lograr sus objetivos politicos, que por las estructuras. Asimismo, la
capacidad del Estado para Evans, tiene entre sus aspectos centrales la conectividad
social, entendida como las redes externas que enlazan a los actores estatales con
los sectores sociales (citado en Bernazza y Longo, 2014).

La capacidad estatal se operativiza en una serie de atributos, que expresan el modo
en que el Estado interviene en las problematicas que forman parte de la agenda
publica y gubernamental. A partir de ellos, se dara respuesta a la pregunta:
écudndo puede considerarse que un Estado es capaz?

1.2. Atributos de la capacidad estatal

La Sociedad espera que el Estado tenga la habilidad de desempefiar tareas
focalizadas para responder a sus demandas de una manera éptima. Por esta razon,
es posible considerar algunos atributos que definen la forma en que se pueden
brindar esas respuestas. Es posible entonces, explorar las expresiones de las
capacidades estatales a través de algunos atributos (Repetto, 2003), que
manifiestan la capacidad de una organizaciéon para llevar adelante sus politicas
publicas.

Siguiendo otro articulo del mismo autor, sefialamos un conjunto de atributos que
podrian demostrar la presencia de capacidad: “coordinacion, flexibilidad,
innovacion, calidad, sostenibilidad, evaluabilidad, eficiencia, eficacia,
accountability, legitimidad, equidad pertinente” (Repetto, 2004, pdg. 19-21) y se
exponen algunos ejemplos en el dmbito provincial:

e Coordinacién: implica el modo en que los diversos actores y organismos
estatales, a nivel sectorial y jurisdiccional, interactian de forma coherente
generando sinergias en funcidon de sus tareas asignadas y/o sus ventajas
comparativas a favor de cumplir los objetivos publicos previstos. Persigue alcanzar
mayor eficiencia en el uso de los recursos invertidos en programas y politicas
publicas, lo cual reduce los costos de intercambios entre jurisdicciones vy
organismos, evitando superposiciones, ausencias, tensiones de enfoques y
competencias intra e inter-burocraticas. En este ultimo sentido, la coordinacidon es
una necesidad que surge como consecuencia de asignacién de competencias
especificas a diferentes niveles de gobierno. También es resultado de la
intervencion en los procesos de politicas publicas de otros actores, como las
organizaciones no gubernamentales, el sector privado o agencias de la cooperacidén
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internacional, etc. Su sentido es lograr la convergencia de acciones para la
produccién de valor publico y el logro de los objetivos politicos. La coordinacion es
por todo lo expuesto, una solucion cuando deben abordarse cuestiones complejas
que requieren aportes diversos.

Muchas veces, los esfuerzos por lograr una mayor coordinacion enfrentan
obstaculos y fracasos frecuentes, previsibles y reiterados, que tienen causas y
consecuencias recurrentes.

A menudo resulta dificil para los Estados nacionales, provinciales y municipales
producir politicas publicas coordinadas e integrales para responder a problematicas
sociales. Esto se produce porque cada nivel politico se encuentra focalizado en
cumplir con sus propios objetivos, sin visualizar la importancia que posee una
respuesta complementaria a las que brindan las demas jurisdicciones para resolver
las necesidades de la sociedad. Por ello, es fundamental fortalecer la coordinacion
entre nacidn, provincia y municipio (coordinacion vertical) y entre las distintas
areas con competencia en una determinada tematica del mismo nivel de gobierno
(coordinacion a nivel horizontal).

En la provincia de Buenos Aires, encontramos un grado de coordinacién® dispar
entre las diferentes areas de gobierno y dentro de un mismo organismo, que
funcionan muchas veces como compartimentos estancos. Asimismo, se identifican
duplicaciones de incumbencias y esfuerzos, por ejemplo, para el caso del cuidado
de la salud de los nifios escolarizados, tenemos las acciones realizadas por el area
de salud escolar del Ministerio de Salud y de la Direccién General de Cultura y
Educacién, que a su vez no siempre articulan con el programa ProSane del
Ministerio de Salud de la Nacidn. Si bien existieron numerosos contactos para el
trabajo entre las partes, aun resta optimizar la relaciéon para la mejora de los
resultados a obtener en dicha poblacidn. Podriamos considerar este ejemplo como
un intento de coordinacién, que refleja la dificultosa tarea de poder Ilevar adelante
la misma.

Otro ejemplo de coordinacidn, es el trabajo conjunto entre la Comisidon de
Investigaciones Cientificas (CIC), el municipio de Azul y la Universidad Nacional del
Centro, que aunaron esfuerzos y conocimientos para responder al drama de las
inundaciones en el centro del territorio provincial, con un programa de Alerta
Temprana Satelital de Gestién Compartida operada desde el Instituto de Hidrologia
de Llanuras (IHLLA).

*® En el articulo de Pagani y Payo, en este libro, “Definiciones, alcances y desafios en la
particpacon ciudadana y en la articuladdn de las politicas publicas. Algunas consideraciones
en el ambito de la provincia de Buenos Aires”, se profundiza la tematica de la articulacién de
las politicas publicas.
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o Flexibilidad: serefiere a la posibilidad de que las politicas se adecuen a cambios
en las circunstancias subyacentes que le dan origen, para lo cual es central que
éstas tengan plasticidad. En general, las politicas publicas suelen carecer de este
atributo, ya sea porinercias burocraticas, por presién corporativa o por derechos
adquiridos, lo cual dificulta una rapida adaptacion a las cambiantes situaciones
sociales (Repetto, 2003).

En un contexto dindmico y variable como el que se configura en el territorio dela
provincia de Buenos Aires, es fundamental analizar y fortalecer este atributo de la
capacidad y dotar a los organismos de la administracion publica de la suficiente
elasticidad, para hacer frente a los continuos cambios en la realidad bonaerense.
Un ejemplo es la adaptacidon de la organizacion provincial en tema de seguridad, a
partir de la creacidén de las policias comunales (en el ambito del Ministerio de
Seguridad) pero en articulacién con los municipios. Al respecto, en el presupuesto
2015 se prevén la incorporacion de 10.000 efectivos policiales en la policia
centralizada y de 15.000 efectivos policiales para la policia local.

e Innovacion: se asocia a situaciones a las cuales se enfrentan las politicas
publicas que requieren una modificacidn de las dinamicas de las acciones publicas
existentes, o en la creacién de nuevas. La capacidad de las instituciones para
generar estos cambios requiere que las mismas se adapten a las situaciones
mencionadas.

Un ejemplo de ello es el Premio Provincial a la Innovacidon en la Gestién Publica,
que tiene como propdsito incentivar y reconocer a los servidores publicos del
gobierno provincial y municipal y a organizaciones de la sociedad civil que disefien
e implementen iniciativas tendientes a incrementar el valor publico y la calidad
institucional. Asimismo, se espera que contribuyan a consolidar una politica de
Estado en materia de modernizacidény a generar un estimulo para el desarrollo de
experiencias y elaboracién de proyectos para la mejora de procesos organizativos,
otorgandole al trabajador del Estado e rol de agente de cambio; potenciando
transformaciones sustanciales en lo que refiere a los servicios que se le brinda al
ciudadano.

Las tematicas del Premio Provincial a la Innovacion en la Gestion Publica fueron las
siguientes: “agilizacion y simplificacion de tramites” (2004), “descentralizacién
politico-administrativa del Estado” (2005), “reforma politica y participacién social”
(2006), “gestion por participacidon y cooperacion” (2007), “mejora de la gestion de
trdmites” (2008), “calidad institucional, transparencia y satisfaccién ciudadana”
(2009), “descentralizacion, desconcentracion, mejora vy eficiencia en la
Administracion Publica” (2010), “gobierno abierto” (2011/2012) y “la innovacién

75



Estudios sobre Gestion Publica

para el fortalecimiento institucional” (2013). Para el afio 2015 la tematica
seleccionada es "Participacién ciudadana, colaboracién, y nuevas herramientas de
gestion”.

Cabe agregar que el Premio busca la replicabilidad de estos proyectos o
experiencias que muestren resultados favorables a la ciudadania, promoviendo el
desarrollo de mejores prdcticas a través de un Banco de Proyectos de Innovacidn
(BPI).

Otra innovacion en el ambito de la provincia de Buenos Aires, es la firma digital que
se estda implementando en la Tesoreria General de la Provincia, la Fiscalia de
Estado, el Organismo de Control de Energia Eléctrica de la provincia de Buenos
Aires (OCEBA), ademas de la Asesoria General de Gobierno yla Secretaria General.
El objetivo es dar mayor celeridad a los procesos administrativos, garantizar la
seguridad y la transparencia, brindar un servicio mas eficiente a los ciudadanos,
fomentar la participacidon y tener un Estado innovador y cada vez mds activo. En
este sentido, podemos considerar a la Provincia como pionera en procedimientos
tecnoldgicos de avanzada como la Firma Digital, que permite desburocratizar,
despapelizar y agilizar la administracién publica.

Otro ejemplo que muestra la aplicacion de la innovacién para optimizar la gestidn
es el que lleva a cabo la Agencia de Recaudacion de la provincia de Buenos Aires
(ARBA), que ha desarrollado un sistema de monitoreo satelital y utiliza drones, con
la finalidad de controlar el cumplimiento fiscal y minimizar la evasién de los
impuestos provinciales, apostando a alcanzar la equidad fiscal entre los
contribuyentes.

e Calidad:serefiereala manera en la cual se satisfacen las demandas, a través de
mecanismos que se ajustan a estdndares considerados colectivamente por la
institucién como apropiados y transparentes. Este atributo se encuentra
desarrollado en otro articulo del presente libro, por lo que no nos detendremos en
su especificacion y ejemplos en la Provi ncia.”!

e Sostenibilidad: implica la necesidad de que las intervenciones publicas sean mas
perdurables en el tiempo, evitando modificaciones sustanciales en funcion de
cambios coyunturales. Es comun observar que entre los responsables politicos se
fomenta la estrategia de “empezar todo de nuevo” ante cada cambio de gestion o
ante cada crisis coyuntural. No obstante, existen buenos ejemplos como el de la
CIC, que mantiene desde hace mas de 50 afios, un programa de becas doctorales

! para mayor detalle remitirse al articulo de Diazzi y Milito: “Sistemas de Gestion de la

Calidad e Innovadén”.
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para jévenes profesionales recién graduados, en el cual se propende a que
desarrollen capacidades y se interesen en investigar temas prioritarios para la
provincia de Buenos Aires. Otro ejemplo es el Plan Mas Vida, creado en el ambito
del Ministerio de Desarrollo Social de la provincia de Buenos Aires en 1994 y que, si
bien fue incorporando modificaciones, hasta la fecha viene entregando 3 litros de
leche por semana a embarazadas y nifio/as hasta el ingreso escolar y una tarjeta
para la compra de alimentos para sus beneficiarios en forma ininterrumpida.

e Evaluabilidad: es un concepto ligado a poder determinar si la decisién y accién
publica alcanza los objetivos y metas que se habia propuesto el organismo. Si bien
existen en cada uno las “memorias anuales”, estas no siempre constituyen un
balance al finalizar la gestidn.

No obstante, este balance es de suma importancia ya que demuestra la relacién de
los resultados esperados/resultados obtenidos al inicio y al término de la gestidn
respectivamente. De esta manera, se pueden detectar los aspectos favorables para
continuar y profundizar ylas mejoras que se pueden llevar adelante.

Al respecto, en la Provincia cuenta con el SIGBA (Sistema Integral de Gestion en la
provincia de Buenos Aires), que es un sistema que reune informacién de las
politicas publicas y permite la busqueda de datos actualizados de cada una de las
areas gubernamentales. Se puede acceder a la informacidn por municipio o por
ministerios y secreta rias.’

e Responsabilidad: se refiere a los mecanismos que deben guiar las acciones de
gobierno respecto a la rendicidon de cuentas de sus actos ante la sociedad. Si bien
se ha avanzado en mejorar la legislacién sobre el contralorintra-estatal y social de
los actos de gobierno, aun no se hanconsolidado los procedimientos y las aptitudes
que aseguren una rutina donde los funcionarios den cuenta de sus decisiones y
acciones.

En la provincia de Buenos Aires, los controles estan focalizados basicamente en
aspectos legales y contables (Contaduria General de la Provincia -previoala accion-
y o Tribunal de Cuentas —con posterioridad a ella-).

La Contaduria General de la Provincia tiene como vision: “Convertirse en un
referente para la sociedad en el derecho a controlar la Administracion Publica
gestionando con el compromiso de lograr probidad, transparencia, honestidad y
calidad del gasto publico y fomentando el desarrollo de su personal para lograr
profesionales éticos y altamente calificados". Asimismo, su misién se define como
“La Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires estd comprometida con el

32 http://www sigba.com.ar/public/admin/login# Fecha de consulta: 31/03/2015.
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logro de la mayor eficiencia en la fiscalizacién del gasto publico, emitiendo normas
claras, capacitando a su personal, orientando permanentemente a los organismos
publicos y mejorando continuamente los procesos de contabilizacion" y entre sus
valores se menciona: ética publica, honestidad, profesionalismo, confidencialidad,
adaptabilidad al cambio, comunicacién, responsabilidad: establecida en toda la
organizacion en funcién de la obtencién del bien comun, lealtad organizacional,
control de la gestiéon y compromiso con la calidad.”

Por su parte, la Tesoreria General dela Provincia tiene las siguientes atribuciones:
centralizar y registrar diariamente el movimiento de los ingresos de fondos, titulos
y valores que se hallen a su cargo y orden, y de los egresos que contra ellos se
produzcan; planear el financiamiento hacia los sectores publico y privado en
funcion de las politicas que al efecto se fijen; abonar las 6rdenes de pago que le
remita la Contaduria General de la Provincia; asesorar técnicamente al Poder
Ejecutivo en materia de su competencia; elaborar el Presupuesto de Caja de cada
Ejercicio una vez sancionado el Presupuesto de la Administracién General, elevarlo
al Poder Ejecutivo y al Ministerio de Economia e informar mensualmente sobre su
ejecucion; entre otros.”

Como otro ejemplo de este atributo de |a capacidad estatal, podemos mencionar
que en la provincia de Buenos Aires los funcionarios del Poder Ejecutivo vy
reparticiones autarquicas descentralizadas (desde director, jerarquias superiores, y
todo agente que formando parte de la Administracién Publica tenga a su cargo
manejo de fondos o la custodia o gestion de bienes del Estado) deben cumplir con
la obligacién de presentar su declaracidn jurada patrimonial. La Escribania General
de Gobierno, es el organismo provincial facultado a intervenir en la toma de
declaracion jurada de bienes de los distintos funcionarios provinciales del Poder
Legislativo, Ejecutivo, Judicial y de las Municipalidades; cumpliendo uno de los
presupuestos de transparencia en la gestiéon publica. La declaracién jurada debe
efectuarse al asumir el cargo publico, en el plazo de treinta dias a contar de la toma
de posesién, dentro de los treinta dias de egreso del cargo y cada cinco afios.
Asimismo, los agentes obligados podradn actualizar dicha documentacion en
oportunidad de modificar su patrimonio durante el ejercicio de sus funciones.”

Es importante aclarar que la Escribania General de Gobierno carece de
competencia para constrefiir a los funcionarios a que presenten su declaracién
jurada patrimonial, limitdndose a su recepcién y guarda y que la Direccién de

>3 http://www.cgp gba.gov.a r/Espa doPublico/institudi onal.aspx? Mode =Mision Vision . Fe cha
de consulta: 31/03/2015.

>4 http://www.tesoreria gba.gov.ar/misionesyfunciones.html. Fecha de consulta: 31/03/
2015.

> http://www.egg.gba govar/secundaria 2 php?p=2526. Fecha de consulta: 31/03/2015.
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Personal de cada organismo o la reparticion que haga sus veces, es el encargado de
. . — ° . 56
fiscalizar el cumplimiento de la Ley N°9.624 y sus decretos reglamentarios.

e Legitimidad: |a lealtad del colectivo de los individuos a una autoridad como el
Estado estd condicionada a la esperanza de una retribucion especifica y a la
obtencion de beneficios concretos para la sociedad. La legitimidad de la autoridad
politica que gestiona temporalmente al Estado depende del grado en que ésta
satisfaga los intereses de la sociedad. Esto que Weber denomind legitimacion o
dominacién legal-racional (Weber, 1998) se replica en cada nueva alternancia
politica.

En la Provincia, desde el afio 2005, varios organismos implementan procesos de
seleccidn de personal para cargos jerarquicos, esto implica seleccionar a un agente
por sus competencias y mérito para ejercer dicho rol. Para tal fin se confecciona un
reglamento (marco regulatorio y orientador del proceso) que establece criterios y
herramientas de evaluacion y otras cuestiones legales, en base a las necesidades
propias de las organizaciones en materia de recursos humanos. Estos instrumentos,
otorgan legitimidad a lo establecido en los dispositivos normativos
correspondientes a la temdtica en la Provincia: modelo de organizacién del
personal que presenta la Ley N° 10.430 y estd sustentado en ciertos principios
rectores, entre los cuales encontramos el ascenso por concursos.”’

La sociedad valora a los organismos ylos agentes que los integran, de acuerdo a su
accionar en relacién con el pape y las tareas que les han asignado. Estos son los
consensos basicos que los actores involucrados, burocracia, funcionarios, la
ciudadania y los propios beneficiarios establecen sobre el modo en que el Estado
enfrenta las problematicas a abordar. A través de esta valoracidn de la gestidn, el
Estado en su conjunto serd o nolegitimado.

*® las dedaradones juradas patrimoniales desde el momento de su recepddén quedan
resguardadas por un sistema informatico de seguridad, pudiendo ser solicitada su vista,
siempre que acrediten interés legitimo para ello o la existenda de un interés publico
comprometido. Los funcionarios deben formularsu dedaracién jurada en forma abierta, ante
el Escribano General de Gobierno o ante un escribano publico del registro, a su eleccén,
quien otorgara un acta en la que constard la entrega de la misma y extendera el testimonio
correspondiente. Debe contener una descripcdn completa del patrimonio del agente, de su
conyuge, siempre que no medie separacon judidal, y de los hijos a cargo. En la misma se
consigna: el activo: indicando el cardcter de los bienes, fecha y precio de adquisicién, valor
estimativo a la fecha de la declaracidn, los bienes inmuebles con ubicacidon y domidilio y el
pasivo: detallando nombres de acreedores, montos y condiciones de las obligaciones.

>’ Para ampliar este tema se recomienda la lectura del articulo, en este libro, de Garcia y
Quintans “El desafio de gestionar los Recursos Humanos en la Administracdén Puablica

Provindal”.
79



Estudios sobre Gestion Publica

e Equidad: implica el logro de la igualdad de oportunidades de los ciudadanos.
Este atributo reconoce que la oferta de politicas publicas debe adecuarse a las
necesidades que establece cada situacién problemdtica sobre la que se intenta
operar. Existe una brecha entre la magnitud y caracteristicas de los problemas vy el
alcance de intervenciones publicas. Por ello, habitualmente se termina operando
sobre las consecuencias de los problemas y no sobre sus causas. Pese a los
esfuerzos realizados por las politicas publicas llevadas adelante en las ultimas
décadas, aun no se logra generar una igualdad de oportunidades y una verdadera
equidad para todos los ciudadanos.

Un ejemplo es la autoevaluacidn realizada por el Ministerio de Salud en el afio
2006, en el cual en conjunto con la Organizaciéon Panamericana de la Salud, se
realizé un taller participativo con la poblacién beneficiaria llamado “Primeras
Jornadas de Evaluacion de las Funciones Esenciales de Salud Publica -FESP”. Alli se
identificd que solo el 0,15% de los usuarios pensaba que existia equidad en el
accesoalos servicios de salud que necesitaba. Esto dio origen entonces, a una serie
de acciones y programas destinados a la inclusién de poblacion excluida (Programa
de Atencidn de la Salud de los Pueblos Originarios en Territorio Bonaerense;
Programa de Atencidén a Mujeres Meretrices en conjunto con AMMAR-CTA; Ley de
Fertilizacion Asistida) que pretenden brindar atencién y prestaciones de salud a
aquellos que las necesitan, aunque queda mucho por realizar en este aspecto.

e Eficiencia: es la relacién entre los recursos utilizados y las tareas que el Estado
debe cumplir. Se relaciona con la conexién entre los medios empleados y | os fines
conseguidos por el organismo mediante una aproximacion cuantitativa de la
eficiencia proponiendo su medicion desde una perspectiva real, donde cada unidad
de decision pueda ser evaluada en base a sus capacidades técnicas (INDES 2001).
De esta forma, |la medida de la eficiencia es un concepto relativo y no absoluto,
donde el valor tomado por la eficiencia para cada entidad sub-dptima indica la
desviacidon observada respecto a aquellas consideradas como eficientes. Es decir, se
define a la eficiencia como el grado de optimizacién del resultado obtenido en
relacion con los recursos empleados. En ese sentido, se puede considerar a la
eficiencia como la relacion entre los bienes y servicios consumidos y los bienes y
servicios producidos o como los servicios prestados (outputs) en relacion con los
recursos empleados.
Asi, se puede decir que una institucidn publica se comporta eficientemente cuando
con determinados recursos obtiene el maximo resultado posible (eficiencia en
inputs) o cuando se consigue alcanzar objetivos dados o prefijados utilizando los
recursos minimos (eficiencia en outputs). La eficiencia puede ser medida por
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indicadores que reflejan la relacidn existente entre las tareas realizadas y los costos
incurridos para su obtencidn, facilitando, de manera objetiva y homogénea, la
cuantificacidn y evaluacion de resultados (Marréon Gémez, 1993). Los nombres que
toman estos indicadores son los de eficiencia productiva (o asignativa), la cual se
mide en la cantidad de producto obtenido segun la asignacién de recursos
involucrados para lograrlo; los de eficiencia técnica, concepto que se refiere a la
medida en que se minimizan los desperdicios de recursos, y la capacidad de
generarla maxima cantidad de productos de una cantidad de insumos dada.

El concepto de eficiencia contempla brindar un servicio al menor costo posibley los
inputs y outputs determinaran la existencia de eficiencia en la gestion sobre todo
para las entidades privadas, en las cuales el indicador de eficiencia suele estar
expresados en unidades monetarias. Sin embargo, lo mas corriente es que en
organismos de gestidon publica, estos logros se ponderen en unidades no
monetarias.

Como ejemplo de este atributo a nivel provincial podemos mencionar el Programa
Integral de Proteccion Ciudadana, dependiente del Ministerio de Seguridad, el cual
con el fin de optimizar e plan de seguridad publica, aporta logistica y tecnologia
(imagenes, comunicaciones) a zonas especificas y delimitadas en cuadriculas,
articulando esfuerzos municipales y provinciales, con el fin de brindar una accién
precisa y rdpida, evitando grandes traslados, gastos en combustible, materiales o
recursos humanos.>®

e Eficacia: es el grado en que se logran los objetivos buscados, sin importar los
costos que implico alcanzarlos. Normalmente, se acepta que la eficacia se relaciona
con la posibilidad de lograr el resultado esperado o de cumplir con los objetivos
propuestos. Este concepto es importante ya que, mientras la eficiencia puede
corregirse optimizando los recursos utilizados en el proceso, la falta de eficacia es
mas grave en tanto que los resultados obtenidos no se correlacionan con los
objetivos institucionales, y por lo tanto existe un fracaso en la gestién, poniéndose
en duda la propia razén de ser de la institucidn, organis mo o del propio Estado.
Para ilustrar este atributo se puede tomar un organismo provincial y contrastar sus
objetivos y resultados. Por ejemplo en el caso de ARBA, cuya funcion es la de
recaudar impuestos a nivel provincial, durante el afio 2014 logré aumentar un
32,2% (mas de 88.730 millones de pesos en el afio), lo cual teniendo en cuenta la
inflacion anual (23,9%) resulta favorable y unindicador de eficacia.”

*® http://www.mseg.gba.gov.ar/mjysseg/Subse cPlanifica don/Prote cdonGudadana/Protec
cion. Fecha de consulta: 31/03/2015.

® Fuente: ARBA Estadisticas de Recaudadén, 2015. http://www .arba.gov.ar/Apartados/
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Otro ejemplo, es el IPAP (Instituto Provincial de la Administracion Publica) que
desde el 2002 integra la estructura de la Subsecretaria para la Modernizacién del
Estado. Desde su creacion, muchas personas han circulado en sus espacios aulicos y
han nutrido la construccion de saberes. En efecto, durante el afio 2014 mas de 30
mil empleados estatales fueron capacitados en el marco de los programas de
formacion destinados a agentes provinciales y municipaleseo. La capacitacion
permanente de los trabajadores de la administracion publica es decisiva para tener
un Estado moderno y eficiente ya que la profesionalizaciéon de los recursos
humanos permite brindar mejores servicios a los ciudadanos.

Cada uno de los atributos mencionados anteriormente adquiere peso como
expresion de la capacidad estatal. No obstante, es el tipo de interrelacion vy
complementariedad entre ellos o que define la capacidad de dar respuesta a los
problemas, asi como el desempeiio de las politicas publicas. Por ello, es
fundamental al iniciar una intervencién organizacional (a través de un plan,
programa, proyecto o asistencia técnica), realizar un diagndstico para establecer la
linea de base que en definitiva, determinara el alcance y € resultado que puede
llegar a tener la posterior intervencién. A continuacién, se establecen algunas
pautas para realizar este diagndstico.

2. Diagnéstico de las capacidades estatales: medicion y andlisis

Debido a que ya hemos presentado las caracteristicas inherentes a las capacidades
estatales y sus atributos, en este punto describiremos las metodologias que
permiten realizar un diagndstico inicial (basal) a partir de la medicion y andlisis de
dichas capacidades, tanto administrativas como politicas, antes de proponer
cambios en los organismos publicos.

Cabe agregar que se debe tener en cuenta que las organizaciones son sistemas
sociales y sus fendmenos son procesos que ocurren en un contexto sistémico
complejo (Molina Arenaza, 2004). Por ello para realizar un analisis organizacional
se pueden distinguir diferentes niveles: analizar los subsistemas, la estructura, los
miembros y subgrupos internos y abordar a la organizacion en relacion a su
entorno. También, se puede determinar los procesos que tienen lugar y otros
aspectos como por ejemplo el poder, las comunicaciones, la toma de decisiones, la
cultura y el clima organizacional, entre otros.

Transparendas.asp. Fecha de consulta: 31/03/2015.

% Se realizaron 130 actividades en 116 munidpios y 436 en organismos de la administracién
provindal, a las que se sumaron 89 abiertas para todos los agentes, 82 de las cuales estaban
enmarcadas en la Diplomatura en Gestién Publica. Para mayor informadén se recomienda

visitarla pagina web del IPAP: www.ipap.sg.gba.gov.ar. Fecha de consulta: 31/03/2015.
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Una de las primeras actividades del diagndstico de las capacidades estatales de un
organismo es identificar sus actores relevantes, caracterizarlos en términos de
recursos de poder disponibles para movilizar la coyuntura; para influir y ejercer
presién sobre la politica, asi como en relacidon a su posibilidad de detectar
oportunidades para llevar adelante acciones estratégicas.
Pero las capacidades estatales exceden una enumeracién de caracteristicas,
componentes y atributos que poseen las organizaciones politico-administrativas
que conforman el Estado. Estas son, mas alld de los atributos enumerados en el
punto 1.2 (Atributos de la capacidad estatal), un objetivo del Estado, que busca
apoyarse en ellas para brindar solucién a las problematicas de la sociedad, asi como
para redisefiar y adecuar sus habilidades para intentar ofrecer respuestas a dichas
problematicas.
Por lo tanto, la capacidad estatal es un concepto practico que se manifiesta en
decisiones y acciones que contribuyen al bien general de la comunidad que
depositd en el Estado su confianza. Su medicidn se realiza mediante un diagndstico
organizacional, a partir del cual las organizaciones pueden tener un conocimiento
preciso y completo de sus fortalezas y debilidades. El conocimiento que surge de
este proceso de diagndstico y andlisis permite identificar cudles son las necesidades
de cambio y abordarlos de forma mds eficiente.
Normalmente, al evaluar pretendemos describir, analizar, entender y explicar las
capacidades de un organismo publico para satisfacer las necesidades y demandas
de la poblacién. Es decir, que cuando medimos estos aspectos ponemos a la
organizacion como objeto de investigacion.
En este marco desarrollaremos un conjunto de variables a tener en cuenta para
realizar el diagndstico. En cuanto a las capacidades administrativas serd necesario
analizar los recursos organizacionales (inputs); los procesos organizacionales y los
servicios/productos con sus efectos e impactos (outputs) y el clima organizacional.
Con respecto a las capacidades politicas tendremos en cuenta variables como el
plan estratégico (proyecto institucional, si lo hay); las leyes que dan marco a su
actividad; las relaciones con otros actores y sus mecanismos de
coordinacién/articulacion al interior del Estado (a nivel horizontal y vertical, entre
las diferentes areas que lo componen y entre el organismo y la sociedad).
En primer lugar, los recursos organizacionales, que constituyen los insumos (inputs)
que utiliza la organizacién para lograr sus objetivos, pueden ser clasificados en tres
tipos:institucionales, materiales y de recursos humanos (Zirbriggen, 2005):
e Recursos institucionales: entendidos como el conjunto de reglas formales e
informales que rigen en las organizaciones, asi como su ldgica de
relacionamiento y accidn inter e intra-organizativa (desde el punto de vista
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funcional, de las relaciones de conduccidn y coordinacion y de los mecanismos
de participacion establecidos). La estructura y la legislacion que rige la
organizacion son recursos que constituyen inputs importantes de cada
institucion.

e Recursos materiales: estan constituidos porla cantidad, caracteristicas técnicas
y légica de utilizacion de los instrumentos y bienes materiales disponibles por el
conjunto de organizaciones.

e Recursos humanos: se encuentran compuestos por la cantidad, calificacién y
orientaciones volitivas de los funcionarios o empleados del conjunto del sistema
interorganizativo, su distribucion entre las distintas organizaciones o entre las
distintas sub-unidades que componen la institucion.

Estos tres tipos de recursos son insumos que el organismo utiliza en sus
procesos para brindar los productos y servicios esperados por la sociedad,
transformando estos inputs y outputs (Kabanoff, Waldersee y Cohen, 1995).

Un ejemplo pertinente en este aspecto es el Plan Anual de Vacunacién: que
tiene inputs (insumos/vacunas) y outputs (personas vacunadas, prevencién de
una determinada enfermedad, reduccion de la incidencia de una determinada
patologia), o la gestidn provincial del Plan Nacional NACER/SUMAR, que toma
como beneficiarios a embarazadas y nifios entre 0 a 6 afos (actualmente
extendido a toda la poblacion adolescente y adulta sin cobertura de salud
especifica) y le asigna dinero (inputs) a los prestadores del sub-sector publico de
salud, por prestaciones que se le realicen a sus beneficiarios por logros
sanitarios alcanzados (outputs).

En relacion a los procesos organizacionales, estos pueden ser medidos y
analizados mediante variables que contribuiran a conocer las capacidades
estatales de la institucion. Esas variables pueden comprender: unidades de
tiempo (tiempo para la resolucidon de determinado expediente por ejemplo);
cantidad de insumos utilizados para generar dicho servicio en relacion al
producto (variables relacionadas con la eficiencia); organizacion del trabajo
(asignacion de actividades especificas segin competencias, responsabilidad
nominal para conlas tareas a realizar; redes de trabajo) entre otros elementos.

Un diagndstico de las capacidades estatales debe incluir también una medicién
en los servicios/productos obtenidos - “outputs” de la organizacion-, y los
cambios que los mismos han logrado en los destinatarios o el medio
(efecto/impacto):

e Producto: es un bien producido o un servicio prestado a partir de procesos
donde se ponen en juego las capacidades del organismo. Se debe tener en
cuenta que los productos pueden lograrse y aun asi, no provocar el cambio o

efecto esperado y menos aun el impacto propuesto.
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Por ejemplo, en el tema de salud, que los hospitales provinciales o municipales
realicen un mayor numero de ecografias obstétricas (producto), puede no llegar
a reducir la tasa de muertes maternas provinciales (que es el objetivo final de la
politica materno-infantil del organismo y del Estado, cuyo deber es cuidar la
salud de las mujeres en edad reproductiva que no deben poner en riesgo sus
vidas).

Efecto: es un cambio directo que las intervenciones (planes, programas,
proyectos o asistencia técnica) buscan lograr en los destinatarios. Se relaciona
con la mision y el plan estratégico de cada organismo, con el grado de su
cumplimiento y con la capacidad de la institucion para llevarlo adelante. Por
ejemplo, el Ministerio de Salud provincial puede aumentar el numero de
hospitales en la provincia de Buenos Aires (producto). Este hecho incrementara
la cobertura sanitaria de la poblacién bonaerense (efecto 1) y brindard mayores
controles de salud a los usuarios del sistema publico (efecto 2). Ahora bien,
estos dos efectos pueden lograr (o no) una mejora en la salud de la poblacién
que habite el territorio provincial (lo cual constituird unimpacto sanitario).
Impacto: es un cambio mediato y real en el desarrollo humano, medido a partir
del grado de bienestar logrado en los beneficiarios de las acciones realizadas
por la institucidon/organismo. Por lo general, un impacto genera un cambio en la
vida de las personas (ejemplo: mejora de la calidad de vida de los ciudadanos).
Los impactos representan metas subyacentes: mejorar las condiciones
sanitarias de la poblaciéon (impacto). Este impacto, se logrard como
consecuencia de una mayor oferta de salud (hospitales/producto) y por ende,
una mejora en la cobertura de salud de la poblacién (efecto).

Para resumir los conceptos expuestos anteriormente y acercar una metodologia
que permita realizar un diagnodstico situacional de la organizacidn, elaboramos
una tabla para medir capacidades administrativas que contiene: una
descripcion de los elementos que demuestran este tipo de capacidad de un
organizacion, las variables e indicadores que corresponden a las formas de
expresar y medir los inputs, los procesos y los outputs de una institucidon
publica.
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Capacidades administrativas segin input, procesos y output

Niveles

INPUT

PROCESOS

OUTPUT

Descripcion de
las variables
que conforman
la capacidad
administrativa

Recursos:

Institucionales
(estructura)

Materiales
(presupuesto)

Humanos
(cantidad y perfil
de los puestos de
trabajo).

Actividades o tareas:
que conforman los
planes, programas y
proyectos del
organismo.

Se puede medirel
tiempo,

cantidad de insumos
utilizados,
organizacion del
trabajo, redes de
trabajo, ejecucion del
presupuesto, dima
organizaconal.

Productos y servicios:
bienes producidos o
sernvidos prestados por
el organismo ysu
resultado, efecto e
impacto.

Indicadores
(ejemplos)

Plantas fisicas,
equipamientos,
herramientas,
materiales,
plantel de
recursos
humanos,
perfiles, misiones
y funciones,
reglamentaciones
y normas,
sistemas de
informacién.

Indicadores de
cumplimiento
presupuestario.

Coherencia interna:
grado de relacion de
lo conduido respecto
aloinidado.
Ejemplos: gasto
ejecutado / gasto
programado -
proyectos conduidos
/ proyectos inidados.

Indicadores de
eficiencia: grado de
optimizadon del
resultado obtenido en
reladén conlos
recursos empleados.
Ejemplos: tiempo
promedio para
procesarsolidtudes
de licenda.

Indicadores
Econdmicos:
informan sobre la
minimizaddén de
costos de recursos
empleados.

Indicadores de
producto: calidad y
cantidad de unidades
producidas o senidos
brindados.

Ejemplo: nimero total
de prestaciones
realizadas/ nimero
total de prestadiones
programadas
(cantidad de vacunas
aplicadas/programada
sa aplicar).

Indicadores de efecto:
capaddad de los
productos dela
institudén para influir
de manera directa en
la mejora deseada.
Ejemplo: control dela
enfermedad parala
cual se administré la
vacuna.

Indicadores de
impacto: capacidad de
transformadon de la
realidad a partirdel
producto ydel efecto
generado.
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Ejemplo: reducd 6n
del costo total de la
campafa de
vacunacion a nivel
provindal debido a la
nueva estrategia de
division de tareas del
personal de

Ejemplo: reducd 6n de
la mortalidad infantil
debido al control de la
enfermedad
prevenible con el
programa de
vacunacion llevado a
cabo.

enfermeria
Fuente: Elaboracion propia

Por otro lado, el clima organizacional también debe formar parte de la medicién y
andlisis de las capacidades administrativas de la organizacién ya que es la variable
que da cuenta del contexto interno de la organizacién y que porlo tanto, es capaz
de afectar los procesos de trabajo, impactar sobre los comportamientos de los
individuos y modificar la eficacia y efectividad dela institucion.

El concepto de clima organizacional incluye: el ambiente fisico (condiciones de
ruidos, calor, contaminacidn, instalaciones), aspectos estructurales (tamafio de la
organizacion, estructura formal, estilo de direccidon), el ambiente social
(compaiierismo, conflictos entre personas, comunicaciones), variables personales
(aptitudes, actitudes, motivaciones, propias del

expectativas) y variables

comportamiento de la organizacién (productividad, ausentismo, rotaciones,
satisfaccion laboral, tensiones, stress). Por lo general los estudios de clima laboral
son encarados desde areas de gestion de los recursos huma nos®’.

En el ambito de la provincia de Buenos Aires, parte de estas temadticas son
competencia de la Secretaria de Personal y Politica de Recursos Humanos (Decreto
N° 658/12 del 16 de Agosto de 2012) cuya misidn es llevar adelante la politica en la
materia, tendiente al mejor desempefio de las prestaciones y servicios del Estado
provincial. Entre las acciones que lleva adelante se menciona: propiciar, ejecutar y
supervisar los relevamientos, registros y controles de los recursos humanos de la
Administraciéon Publica Provincial y promover la aplicacion de instrumentos y
herramientas innovadoras en la mejora continua en la gestion de los recursos
humanos. En particular, la Direccidn Provincial de Condiciones y Servicios
Laborales, especificamente relacionada con e clima laboral, debe proponer
politicas de optimizacidn de las condiciones laborales delos recursos humanos de

.. 62 . L L L
la Provincia = y determinar las pautas para la conformacién y la administracién de

61 Segln Longo (2002) el subsistema Gestion de las Reladones Humanas ySocdiales es el que
comprende la gestion del dima organizativo. Profundizar en el articulo de Quintans y Garcia
en estelibro.

2 Eneste sentido, dentro de la provinda de Buenos Aires se cred la Comisién Mixta de Salud
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un registro de ambitos laborales y diagndstico de las condiciones de labor.

Pero, como se dijo, tenemos que tener en cuenta que no sélo se debe medir la
capacidad estatal en términos técnico-administrativos, sino también medir la
dimensién politica de la institucién. Por ello, partiendo de la subdivision de
capacidades politicas y administrativas, al cuadro anterior se debe sumar la
dimensién politica expuesta por Lattuada y Nogueira (2011) que proponen un
método con dimensiones e indicadores de las capacidades estatales.

En lo relativo a la dimensidn de las capacidades politicas, estas presentan variables
relacionadas con un nivel macro que contempla el Plan Estratégico y las leyes
marco vy, un nivel micro, relativo a dos mecanismos de coordinaciéon/ articulacion:
uno al interior del Estado, a nivel horizontal y vertical, entre las diferentes areas
que lo componen y otro entre el Estado y la Sociedad (Lattuada y Nogueira, 2011).
Las capacidades politicas de los organismos pueden medirse segun los parametros
que trasuntan las relaciones del mismo con el sistema politico y con los poderes
que conforman el Estado y con la manera de implementar las politicas
institucionales (Isuani, 2012). También resulta de importancia la relacion del
organismo con el poder ejecutivo, los demas organismos, la legislatura, y con la
sociedad civil .

Asimismo, es preponderante la forma en que los organismos implementan las
politicas publicas y desarrollan mecanismos que permitan atender los intereses
sociales, asi como potenciar la capacidad proactiva del Estado planificando vy
proyectando el futuro de las instituciones a largo plazo e involucrando de manera
creativa alos diversos actores y recursos disponibles en la sociedad (Isuani, 2012).

3. Fortalecimiento de las capacidades estatales

Luego derealizar el diagndstico situacional inicial de la organizacién, se podra3, si se
utilizan las herramientas y la metodologia adecuada, detectar variables que
permitirdn proponer mejoras institucionales para fortalecer las capacidades
estatales a partir del analisis de los déficitinstitucionales hallados.

En el presente apartado, se propondran algunos topicos de utilidad para establecer
mecanismos y metodologias para mejorar las capacidades institucionales. En
particular serd necesario mejorar la articulacion y coordinacidon con los otros

y Seguridad en el Empleo Publico (CoMiSaSEP) que tiene a su cargo el tratamiento de las
politicas publicas vinculadas a las condiciones y medio ambiente de trabajo de lose mpleados
del Poder Ejecutivo Provindal, atendiendo a cuestiones referidas a la prevencdén vy
protecddn de la vida y la salud de todas personas que se dese mpefien en las dependendas
publicas. Elabora recomendacdiones por consenso entre representantes del Poder Ejecu tivo
y de los sindicatos estatales y esta integrada por representantes del Poder Ejecutivo

Provindal y de los sindicatos de los trabajadores estatales.
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actores que intervienen en la tematica y/o competencia dela organizacién que se
quiere fortalecer, asi como optimizar la capacitacion de los recursos humanos vy
estudiar los cambios. Elo porque en principio, e fortalecimiento de los atributos
que conforman las capacidades estatales estd ligado a las caracteristicas del
entramado institucional y al mapa de actores que interactia en él. Estos actores,
con distintos grados de decision y recursos, son los que tienen que emprender la
tarea de reconstruir la capacidad estatal.

Por ello, se propone ante cada problematica a abordar, realizar un anélisis de
actores donde se deben detallar los organismos y las dreas que intervienen en la
materia objeto de estudio, sus competencias, la normativa que las regula, la
informacidn que poseen y las relaciones que mantienen con otras dreas. Ello
permite elaborar distintos cuadros y graficos, a los efectos de contemplar la
totalidad de los actores involucrados, sus competencias e interrelaciones. También
es conveniente realizar un relevamiento normativo de los organismos involucrados
y de sus competencias a fin de identificarlos y comprender su injerencia en la
tematica.

En primer término se puede realizar una representacién grafica de los organismos
involucrados, a fin de dar cuenta de la totalidad y diversidad de los actores
involucrados que intervienen en una determinada materia. Luego, y para
profundizar el andlisis, se puede elaborar un cuadro, donde consten las
competencias, la informacidn que posee y la relacidon con otras areas de cada uno
de los actores. Con este cuadro se visualizan las distintas instancias en las que
intervienen cada una delos organismos y seidentifica la superposicion de algunas
competencias, asi como la falta de acceso formal a la informacién entre los
diferentes actores. El esquema seria el siguiente: drea, competencia, normativa,
informacidn que posee, relacidn con otras areas y observaciones.

Asimismo, se debe tener en cuenta el grado de capacidad administrativa y politica
de lainstitucion en la que se procura realizar la mejora, las formas en las cuales se
relacionan o combinan esas capacidades, los obstaculos institucionales que afectan
sus capacidades administrativas y politicas, las fortalezas y debilidades existentes
en el organismo, las restricciones de la institucionalidad (enddgenas y exdgenas)
en el campo de la administracion y la politica social (Repetto, 2003).

La construccion de capacidad estatal requiere que las instituciones tengan
estrategias adaptativas para reasignar recursos materiales y cognitivos,
transformando las reglas de ser necesario, y generar un cambio institucional

In

“marginal”, en donde se afecten sélo los aspectos formales, sin que cambien los
principios delainstitucién (Lanzara, 1999).
Otro aspecto a tener en cuenta cuando se propone un fortalecimiento de las

capacidades estatales, es la velocidad con la cual se intentan efectuar las
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modificaciones, pudiendo ser de forma “rapida” o “lenta” en el tiempo.

En la provincia de Buenos Aires, existen ejemplos de ambos tipos de cambios
institucionales. En el caso del ARBA, a partir de su ley de creacidn se originaron
cambios institucionales amplios y rapidos tanto a nivel formal como informal. Es asi
que anteriormente, en el Ministerio de Economia, la Subsecretaria de Ingresos
Publicos, cumplia la tarea recaudadora en el dmbito provincial; y a través de una
reforma normativa, se cred una Agencia moderna, con una estructura mas
funcional y una légica de funcionamiento innovadora, totalmente distinta a la
organizacion preexistente, este cambio de produjo en un lapso corto de tiempo.
Por otra parte, en el caso de la policia local (creada por el Decreto N° 373/14) el
cambio institucional en el drea de seguridad se dio a partir de un proceso gradual
basado en la capacitacion del nuevo personal, que comenzd hace varios afios y
cuyos resultados no seran inmediatos. Se plantea una progresividad en la
implementacién de dicha politica publica, que hoy ya se ha plasmado en algunos
municipios dela provincia de Buenos Aires.

Pero estas modificaciones destinadas a mejorar el nivel y el desempeio de las
instituciones en particular, y del Estado en general, necesitan entre otros
elementos, de cuadros técnico-politicos capaces de realizar los cambios
pertinentes. La profesionalizacion, la capacitacién del recurso humano existente y
la conformacién de equipos meritocraticos en el Estado, son entre otras
alternativas, potenciales caminos para mejorar las capacidades estatales, tanto en
lo relativo a la preparacién de los recursos humanos para las acciones que el
organismo debe llevar adelante, como en lo referente a la red de trabajo, a la
cultura olas caracteristicas organizacionales.

Ademas, es fundamental la existencia de un funcionariado altamente calificado,
con conocimientos pertinentes y que se caractericen por ser probos al momento de
administrar el Estado. El desarrollo de estas capacidades requiere de una
organizacion capaz de ofrecer incentivos para captar y retener a los funcionarios
mas capacitados, asi como la conformacion de una conducta profesional que
promueva el prestigio de la carrera en el sector publicoea. Al respecto, puede
citarse como ejemplo en la provincia de Buenos Aires, una experiencia de
profesionalizacion a partir de la creaciéon del cuerpo de Expertos en Gestion
Publica. EI Poder Ejecutivo provincial, cred este equipo con el propédsito de
consolidar una gestién publica moderna que cuente con equipos técnicos
especializados preparados para la implementacién de procesos de mejora e

63 . . , . ,
Para ampliar este tema se recomienda la lectura del articulo, en este libro, de Garcia y
Quintans “El desafio de gestionar los Recursos Humanos en la Administracion Publica

Provindal”.
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innovacion de la gestidn. El proceso de seleccidn fue a partir de una evaluacién que
tuvo diversas etapas, entre la que se destaca la realizacién de un posgrado de
Especializacion en Gestion Publica, que estuvo a cargo de una Universidad
Nacional.**

Asimismo, al realizar una intervencidn destinada a fortalecer la institucion hay que
fijar objetivos, resultados a lograr, productos y plazos que integrardn un plan de
trabajo compuesto basicamente por acciones de mejora. El fortalecimiento de las
capacidades debe lograrse correlacionando los objetivos, la mision y la vision, la
integracion horizontal y vertical al interior de la institucién, la concordancia entre
su estrategia y su estructura, los procesos que sellevan a cabo, la optimizacion de
la utilizacion del tiempo y el incremento en la calidad y cantidad de productos y
servicios producidos en relaciéna los esperados para la organizacion. Dicho plan de
trabajo, denominado Plan de Fortalecimiento Organizacional, guiard los cambios
para mejorar definitivamente las capacidades estatales de la organizacién.

3.1. Evaluacion de grado de fortale cimiento de las capacidades estatales a partir
de unaintervencion

En este apartado, nos referiremos a la evaluacidon que se debe realizar con
posterioridad a una intervencidon implementada en una organizacién, para
fortalecer sus capacidades estatales. Serd necesario elaborar pautas que permitan
determinar si la intervencién que se realizé6 en la organizacién con e fin de
fortalecer sus capacidades, alcanzé su cometido y en qué medida se ha logrado
dicho fortalecimiento.

En principio, debe realizarse una evaluacién que involucre todas las dreas
exploradas inicialmente en el diagndstico situacional, haciendo foco en aquellas
detectadas como susceptibles de ser mejoradas. Como insumo fundamental se
deberd tener en cuenta los datos obtenidos en el diagndstico inicial (variables e
indicadores que permiten medir y analizar las capacidades estatales enumeradas
en el apartado 2: Diagndstico de las capacidades estatales: medicidn y andlisis). Tal
como expresamos anteriormente, de dicho diagndstico surge el Plan de
Fortalecimiento Organizacional que va a ser objeto de evaluacidon en esta instancia.
De esta manera, los datos que surjan de la evaluacion del Plan de Fortalecimiento
Organizacional, serviran de insumo para ser comparados con los resultados del
diagnéstico inicial. Asi comenzara un nuevo ciclo de diagndstico, propuesta,
intervencion e implementacidn y evaluacion de la intervencién que colaborara en
el camino de la mejora continua del organismo.

 Para mayor detalle remitirse al articulo de Galinelli y Migliore: “Administracion y gestion

publica ¢ De qué hablamos cuando hablamos de gestion?”.
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En definitiva, para fortalecer las capacidades organizacionales, es preciso realizar
un analisis inicial del organismo, determinar aspectos deficitarios o susceptibles de
ser fortalecidos (estructura, recursos humanos, uso del tiempo, cultura, clima, etc.),
realizar un Plan de Fortalecimiento Organizacional para potenciar las capacidades
estatales y solucionar los problemas detectados. Luego, serd necesario medir y
analizar los resultados del mismo para determinar si se cumplieron los objetivos
planteados y en qué medida se fortalecieron las capacidades del organismo a partir
delaintervencidn realizada.

Pero en funcién de la definicion de capacidades estatales resulta fundamental
también, analizar el rol que los actores politicos tuvieron durante el proceso de
intervencion, en particular, el interés del sistema politico en fortalecer las
capacidades estatales y en jerarquizar el funcionamiento del Estado (Isuani, 2011).
Dicho interés debe plasmarse en acciones de apoyo concreto durante todo el
proceso de intervencion (disefio, implementacidon y evaluacién) a los actores
involucrados en el mismo. Ello porque, para Sotelo Maciel, la capacidad es una
dimensién crucial que refleja la solvencia y la disposicion de los cuadros de
gobierno para el direccionamiento estratégico y la resolucién de los conflictos que
pueden condicionar o comprometer el desarrollo de las organizaciones estatales
(citado en Bernazza y Longo, 2014).

Consideramos que no alcanza solo con un andlisis inicial de las capacidades tanto
administrativas como politicas, ni con realizar acciones tendientes a su
fortalecimiento, sino que es fundamental evaluar en qué medida luego del proceso
de intervencidn éstas fueron mejoradas. Pero a su vez, como entendemos que la
mejora es un proceso continuo, la evaluacién se transformard en un nuevo
diagnodstico que dard pie a un nuevo Plan de Fortalecimiento que como tal debera
ser evaluado.

Conclusiones y reflexiones finales
En funcion de lo expresado en el presente trabajo, consideramos que el camino
para enfrentar los problemas y desafios de la politica publica es mejorar las
capacidades estatales provinciales. Sin embargo, este articulo no pretende agotar
los debates acerca de la capacidad estatal, sino realizar aportes para continuar la
discusién sobre el tema, en especial considerando la importancia que tiene su
andlisis y fortalecimiento en el ambito de provincia de Buenos Aires.
Para ello, se intentd proponer indicadores para medir y analizar las capacidades del
Estado a través de sus organismos, pero sin descuidar la dimensién politica del
concepto. En este sentido, compartimos el criterio de incorporar “los fines” en el
andlisis de las capacidades estatales, alejdndonos del criterio gerencialista que solo
enfoca en los resultados. Creemos que entre los fines de un organismo publico, se
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encuentran los compromisos del Estado para con la sociedad, a fin de lograr
beneficios colectivos y garantizar acceso a derechos. El Estado debe entonces
fortalecer sus capacidades para brindar un desarrolloincluyentey una mejora dela
calidad de vida dela poblacién.

En la evolucién histérica de la concepcidon del Estado, el modelo weberiano fue
desplazado por el denominado New Public Management que puso el acento en
nuevos instrumentos, operatividades y medios trasladando el modelo gerencial
privado al sector publico, despolitizando al Estado a partir del principio de eficacia y
de eficiencia. Pero con la crisis de las politicas de ajuste y de las reformas
estructurales del Estado, emergid el enfoque neoinstitucional que se centré en la
calidadinstitucional y en los procesos de modernizacidn del sector publico- estatal.
Entendemos al Estado, no como un problema sino como una solucién a las
problematicas de la sociedadss, para lo cual se requiere fortalecer las capacidades
estatales a partir del aumento de la profesionalidad, la transparencia y la
articulacion entre los distintos organismos (dimension horizontal) y niveles
(dimension vertical) quelo conforman.

Para ello es necesario robustecer todas las capacidades ligadas a la gestidn de las
politicas publicas (coordinacidn, flexibilidad, innovacidn, calidad, sostenibilidad,
eficiencia, eficacia, responsabilidad, legitmidad y equidad pertinente), no sélo las
administrativas sino también las politicas.

En tanto, como desarrollamos anteriormente, las capacidades estatales son una
expresion combinada de capacidad técnico administrativa y capacidad politica,
siendo cada una de ellas condicidén necesaria para un correcto desempefio de un
organismo publico. Por otro lado, es necesario tener en cuenta que las expresiones
y grados de las capacidades estatales pueden variar segin las areas de accion
publica, asi como dentro de una misma area en distinto momento temporal, por lo
cual, se sugiere analizar, medir, fortalecer y evaluar ambos tipos de capacidades
(administrativas y politicas) en los organismos publicos de la provincia de Buenos
Aires de manera continua.

Lo cierto es que las capacidades estatales estdan asociadas a un proceso politico
caracterizado porla interaccién entre actores que movilizan sus recursos de poder
dentro de ciertos marcos formales e informales, intentando imponer intereses e
ideologias.

Pero la capacidad estatal no implica “capacidad para hacer cualquier cosa”, sino
para ayudar a satisfacer las demandas y necesidades del conjunto de la poblacidn.
Por su parte, los cambios institucionales necesarios para construir capacidades

% En alusién a la mesa de politicas publicas de las jomadas en sociologia de la UNLP, que lleva

como nombre el titulo del libro de Evans, El Estado como problemay como solucion.
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(tanto para reformas como para la gestion cotidiana) son dificiles y costosos e
implican nuevos equilibrios en los resultados de las interacciones de los actores
que estan sujetos a restricciones politicas, econdmicas, organizacionales, legales y
culturales.
En suma, construir una institucionalidad para hacer frente a los actuales problemas
y desafios de la gestion publica no es tarea facil y de resoluciéon inmediata. Del
modo en que se combinen los cambios burocraticos y politicos dependeran las
respuestas que las capacidades estatales puedan aportar a la mejora en la calidad
de vida de la poblacion.
Asimismo, entre las responsabilidades del Estado identificamos la de formular una
visién y un proyecto de gobierno, liderarlo mediante la transformacidn de las
instituciones para el logro de los objetivos, asi como la de conformar y conducir
equipos, de comunicar, motivar y movilizar las capacidades propias de las
organizaciones estatales y gestionar sobre |a base de una visién transformadora
que sélo otorga la politica. Por lo cual, para analizar, medir y evaluar la capacidad
publica se debe tener en cuenta la capacidad de formular un proyecto y liderarlo.
La gestion debe dedicar su energia a aumentar el compromiso de los actores
estatales y sociales con la vision sobre el futuro comun y sobre el rol del Estado en
ese contexto.
Por ello, los sistemas administrativos transversales de planificacion y control,
empleo publico, innovacién tecnoldgica y gestion de los recursos econdmicos, sélo
son eficaces si van acompafiados del liderazgo, comunicacién y movilizacion que
son, en definitiva, los aspectos que le otorgan sentido y direccionalidad a los
esfuerzos sociales ya los aportes de la tecno-burocracia.
El presente trabajo intentd realizar aportes para pensar en conjunto la gestion
publica provincial y el rol estatal, asi como reflexionar acerca de para quién se
gestiona, de manera de poder mejorar y brindar mas y mejores productos y
servicios a todos los ciudadanos bonaerenses. Por su importancia relativa y
especifica, la provincia de Buenos Aires debe estar a la vanguardia en materia de
desarrollo y gestion, fortaleciendo politicas publicas como el juicio por jurados, las
reformas en Salud y Educacidn, las reformas fiscales, la policia judicial o la
implementacidn de instrumentos innovadores como la Firma Digital, que permiten
simplificar trdmites, transparentar procesos y mejorar la eficiencia administrativa.
También se fortalecen las capacidades poniendo en marcha herramientas para
ampliar los mecanismos de gestidén, comunicacion y participacién para mejorar el
vinculo entre el Estado ylos ciudadanos. En este sentido, el desarrollo tecnoldgico
y la creacién de nuevas aplicaciones son de gran utilidad para generar una
horizontalidad en los procesos, mejorar la democracia y fortalecer la calidad
institucional.
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Por ultimo, seintentd propiciar e debate acerca de la temdtica de las capacidades
estatales entre todos los efectores de politicas publicas, porque es fundamental

para impulsar mecanismos que permitan mejorar la vida de los ciudadanos. Ello

porque entendemos que el Estado debe ser el espacio comun parala construccidn

e integracion de proyectos e ideas.
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