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RESUMEN DE PONENCIA

Este trabajo presenta los avances de un proyecto de investigacion que trata de
contribuir a entender por qué en Argentina, en agencias estatales de todos los niveles de
gobierno, ciertos problemas de gestion se vuelven muy frecuentemente dominantes y se
reflejan en la ausencia o insuficiencia de los impactos esperados; o en formas y procesos de
trabajo objetables. A partir de una lectura critica de la literatura del campo, se aisla un
espacio analitico de la gestion, en el que se identifican nudos problematicos y patrones
clave de funcionamiento. Se argumenta que estos patrones no dependen mecanicamente del
régimen politico ni de la calidad individual de los actores clave; y que, en diferentes
medidas e intensidades, estdn presentes en todos los ambitos de gestion de politicas
publicas, pudiendo aumentar o disminuir seriamente la capacidad operativa de las agencias
publicas. Se propone una guia de estudio de estos patrones, derivada de un modelo
secuencial simplificado de andlisis de politicas publicas; y, usando informacion provisoria
proveniente de la observacion de un conjunto de politicas argentinas, se pone a prueba la
guia. La informacién asi ordenada muestra la importancia relativa de darle prioridad al
espacio de la gestidn, tanto en la busqueda de explicaciones causales para procesos de
politicas publicas, como en el disefio de estrategias de mejora de la gestion estatal.



Estas perdiendo el tiempo, pensando, pensando
Estas fuera de la vida, jugando y perdiendo

Luis Alberto Spinetta, en
Los nifios que escriben en el cielo

INTRODUCCION

Este trabajo propone un conjunto de hipédtesis acerca de los problemas de gestion
méas comunes en el Estado argentino; y un juego de estrategias, tanto conceptuales como

metodoldgicas, para abordarlos. Se le llama corrientemente gestidn de politicas publicas a
los procesos por los cuales, a partir de ideas-fuerza provenientes de las orientaciones
ideoldgicas, las percepciones de problemas o las multiples situaciones emergentes que
enfrentan los cuadros politicos y técnicos de un gobierno, se toman decisiones, se generan
iniciativas y se las pone en practica. Se suele tener por exitosas, como veremos, a aquellas
iniciativas que cumplen satisfactoriamente dos condiciones: éxito programatico -
consecucion de la meta deseada, solucion efectiva del problema o superacion de la
situacion emergente- y éxito politico -aumento de la legitimidad y popularidad del gobierno
del Estado en particular y de las instituciones estatales en general. Esta doble condicion es
esencial, porque un asunto de politica ptblica es en parte “objetivo” -digamos que tiene
existencia empirica demostrable- y en parte “subjetivo” -depende de las percepciones y
representaciones de los ciudadanos. Consecuentemente, un problema de gestion es un nudo
de cuyo desenlace se derivan el éxito programatico y politico de una iniciativa; y la mala
gestidn es un desenlace programatico y/o politico insatisfactorio.

Aunque la informacion, por su heterogeneidad y fragmentariedad, es dificil de
sistematizar de un modo compatible con los estandares de la investigacion positiva, hay
indicios suficientes para suponer que Argentina muestra numerosos problemas de gestion
que se repiten y se resuelven de modo desfavorable; en gobiernos de diferente signo
ideoldgico, ante situaciones de diferente gravedad, y en todos los niveles del Estado. Tres
nudos problematicos resultan particularmente faciles de identificar: los déficits
organizacionales, los déficits de informacion y los déficits decisionales. Le llamaré déficits
organizacionales a la inadecuacion de estructuras, recursos, reglas y protocolos de que
dispone la burocracia estatal respecto de las responsabilidades que formalmente asume. Por

L Este trabajo representa la continuacion y refinacion de una serie de documentos anteriores, los mas importantes de
los cuales fueron (2013) "La apropiacion politica y operativa de la evaluacion en politicas plblicas™; en
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de Politicas Publicas de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion, Buenos Aires; (2014) “Problemas
de planificacion publica en América Latina: hacia una estrategia de investigacion para el caso argentino”; en
Primeras Jornadas de Investigacién en Politica y Gobierno; Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad
Nacional de San Martin, Buenos Aires; y (2015) “Una aproximacion a la ‘mala gestion’ en politicas publicas.
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Politica (ALACIP), Lima. Un resumen de las ideas fue publicado en Rita Grandinetti, Diego Beretta,
Guillermo Schweinheim y Maximiliano Rey (compiladores): Retos e innovaciones de la Administracion
Publica para el desarrollo democratico en el Siglo XXI; Rosario, UNR-ADEAP-INAP, 2015.
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déficits de informacion me referiré a la insuficiencia o ausencia de datos sistematicos
acerca de los problemas y situaciones sobre las que se desea actuar. Finalmente, entiendo
por déficits decisionales a un proceso de toma de decisiones que produce “fracasos”, o
resultados programaticos y/o politicos desfavorables.

Esta lista de problemas de gestion es relativamente universal, en el sentido de que hay
indicios de mala gestion en cualquier Estado moderno que cuente con una burocracia compleja
y una organizacién politica, partido o coalicion, que ocupe el gobierno, incluso de manera
independiente del nivel de desarrollo o del tipo de régimen politico. Pero en algunos casos, mas
que en otros, los resultados desfavorables parecen “saturar”. Se vuelven lo suficientemente
estables y recurrentes, y sus consecuencias adquieren gravedad suficiente como para prestarles
mayor atencion que la habitual en los circulos técnicos de la politica publica. Si bien la
observacién directa o indirecta de algunos procesos, asi como la participacion no sistematica en
politicas publicas de un ndmero limitado de ministerios nacionales y de gobiernos
subnacionales y locales, resultan fuentes insuficientes para referirse de modo taxativo al
complejo universo de un Estado nacional de tres niveles, como el de Argentina, su recurrencia
me ha llevado a considerarlos suficientes como para suponerlos “patrones” y proponer algunas
hipotesis, razonablemente falsables, alrededor de las cuales refinar la comprension del
problema y avanzar en estrategias para su investigacion.

La primera parte del trabajo discute una seleccion de la variada literatura del campo de
politicas publicas que aborda los problemas de éxito y fracaso en politicas estatales, de la cual
se derivan los abordajes conceptuales méas importantes del trabajo. La segunda seccion propone
una delimitacion del problema, grande pero no insoluble: un mapa conceptual o guia analitica
que sirve para identificar los momentos clave de la gestién dentro de los procesos de politicas
publicas. En ese mapa/guia, derivado de un modelo secuencial clasico de analisis de politicas
publicas, se ordenan los indicios de problemas referidos y se identifican los potenciales
patrones de mala gestion: practicas recurrentes, institucionales e inerciales, que limitan el
desempefio programatico del Estado nacional y el desempefio politico de los diferentes
gobiernos que lo han conducido desde la transicion democréatica. En las lineas finales se
presentan las posibilidades y limitaciones que presentan estos problemas para su investigacion
empirica, asi como algunas reflexiones de orden técnico sobre lo que estos problemas
representan para la organizacion burocratica estatal.

EXITOS Y FRACASOS, CAPACIDAD ESTATAL Y GOBERNANZA

En la subdisciplina de la Ciencia Politica que estudia los procesos de politicas publicas,
el debate acerca de qué debe o no debe hacer un Gobierno con el Estado suele estar flanqueado
por otro debate -un poco menos emocionante pero méas concreto- acerca de como consiguen sus
objetivos los Gobiernos a través de las agencias publicas que conforman el Estado. Pese a que
el primer debate sigue siendo tan relevante como fundamental para la politica contemporanea,
este trabajo se orienta a los problemas que derivan de la relacion empirica entre las decisiones
de politica publica, su puesta en practica y sus resultados, o ;qué es gestionar bien
(independientemente de lo que se quiera obtener)?



La tarea es menos simple de lo que se supone, por varias razones. La primera es
que, para determinar si una gestion fue buena o mala, se necesita instrumentos capaces de
identificar éxitos y fracasos en politicas publicas; calificarlos con algin parametro de
intensidad; describir sus caracteristicas, trayectorias, secuencias y patrones; y tratar de
identificar variables a las cuales atribuir responsabilidades causales. Ninguna de estas
empresas, en el campo de las politicas publicas, ha producido hasta ahora instrumentos
generalizables de valor aceptado por toda la "comunidad cientifica". En el campo de los
técnicos (cuando los investigadores se desempefian como consultores y asesores), este
déficit de acuerdo comun es reemplazado por un conjunto de recomendaciones basadas en
la emulacién de experiencias mayoritariamente percibidas como exitosas, que se conocen
habitualmente como “buenas practicas”.

La adecuacion o inadecuacion de los resultados de una politica publica ha sido
objeto de diferentes perspectivas teoricas. La literatura contemporanea suele remontarse a
los clasicos norteamericanos para identificar los resultados de una politica puablica
(performance) como exitosos, cuando contribuyeron a resolver, rapida o incrementalmente,
el problema que la generd (Lasswell, 1951; Lindblom, 1959). El inconveniente con esta
definicion tan atractivamente obvia es que un problema, muchas veces, no es ni totalmente
objetivo, ni facilmente objetivable. En primer lugar, porque las narrativas de los sujetos
sobre un problema varian con sus intereses y sus mapas cognitivos (Wildavsky, 1979). En
segundo lugar, porque, sobre todo en sistemas politicos poliarquicos o de poder distribuido,
una politica publica es conducida por funcionarios publicos cuyos éxitos y fracasos
personales, o los de sus partidos y coaliciones, no dependen mecanicamente de la solucion
de un problema, sino de las percepciones generalizables de otros acerca de la solucién del
problema (Bovens, t'Hart y Peters, 2001).

El intento méas aceptado de construir criterios normativos consensuables de éxito y
fracaso validos para lograr equilibrios entre ambos problemas es, probablemente, el
llamado enfoque de valor publico (Moore, 1995; Benington y Moore, 2011). Los
responsables aducen que es posible, en todo momento, deducir valor de un equilibrio entre
las preferencias de los ciudadanos, las capacidades de las agencias estatales y las
viabilidades que proporciona el entorno. Ese valor -que no es reductible a criterios clasicas
de eficacia, eficiencia o sostenibilidad; y que es definido y redefinido por la exitosa
mediacion de los gerentes publicos entre opiniones ciudadanas, posibilidades y
oportunidades- puede identificarse y medirse razonablemente. ElI enfoque produjo una
notable adhesién y entusiasmo en la segunda mitad de los afios '90, convirtiéndose incluso
en parte de los marcos generales de seguimiento y evaluacion de instancias multilaterales,
de Naciones Unidas, y de algunos Estados importantes, como el Reino Unido y Alemania.
Sin embargo, las dificultades para consensuar tedricamente y operacionalizar politicamente
estos mismos criterios es bastante grande, y han tendido a limitar la aceptacion y el uso del
enfoque a burocracias “prolijas”, como la britanica y la alemana.

A pesar de su limitado impacto, el debate sobre valor pablico sirvio para apuntalar la
idea de que, para un proceso determinado de politicas publicas, es deseable y posible
desarrollar nociones de éxito y fracaso (para el caso, a partir de criterios de valor
generalizables), poniendo en relacién los resultados del Estado con sus complejos causales. En
esa direccion, aunque con diferentes énfasis normativos, se encaminaron los estudios, hoy
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ya muy extendidos, en términos de capacidad estatal y gobernanza. Por alguna razén que
seria entretenido estudiar, mientras que el primer rotulo parece ser mas caracteristico del
estudio de paises en desarrollo, el segundo parece ser mas habitual en los debates acerca del
Estado en los paises desarrollados.

Como modo distintivo de abordar el problema de procesos y resultados, ambos tipos de
estudios pueden rastrearse a los innumerables modos de preguntarse acerca del éxito y fracaso
de los Estados modernos, en diferentes circunstancias y ante diferentes desafios. Un
antecedente que muchos reconocemos como esencial fue el ambicioso estudio de historia
socioldgica y politica comparativa de Michael Mann acerca de los atributos que garantizaron
éxitos y fracasos para las organizaciones estatales modernas (Mann, 1997 y 1998). En su
formulacion clasica (1986), Mann definia a las sociedades humanas como redes
organizacionales que generan poder socioespacial a partir de cuatro fuentes primarias: las
relaciones ideoldgicas, econdémicas, militares y politicas. Segin su historia comparada, las
organizaciones humanas mas exitosas son las que consiguieron resolver mejor, de manera
relacional, incremental y por espacios de tiempos mas prolongados, los problemas concretos de
organizar y controlar personas, materiales y territorios (Mann, 1997: 2-3 y 1998: 6-10). Los
Estados modernos serian los modos mas recientes de cristalizacion de las cuatro fuentes en un
modo centralizado de poder politico. El poder estatal se ejerce como poder infraestructural, a
través de un Estado central que penetra radialmente grupos sociales y territorios, con efectos
mas 0 menos despdéticos, mas o menos distributivos, mas o menos legitimos (Mann, 1998: 59-
61). La efectividad del poder infraestructural del Estado moderno devino del éxito en la
generacion y difusion de poder a través de estrategias materiales y simbdlicas tales como el
nacionalismo secular, el capitalismo imperialista, el militarismo geopolitico y los regimenes
legitimos de representacion politica (Mann, 1998: 723-726).

Entre las décadas de 1980 y 1990, probablemente como corolario de la blsqueda de
pistas capaces de orientar o potenciar las reformas de las organizaciones estatales que adquiria
intensidad en esos afios, los estudios en términos de capacidad estatal y sus parientes cercanos,
los estudios en términos de buen gobierno, o “gobernanza” (governance) se dirigieron a tres
temas favoritos: la capacidad politica de gobernar el desarrollo econémico (Haggard, 1990); los
modos de conducir politicas publicas en arenas conflictivas o en sistemas politicos de poder
distribuido (Bovens, t'Hart y Peters, 2001; Benz y Papadopoulos, 2006); y a los problemas
institucionales y operacionales de los Estados de paises, tanto desarrollados como en desarrollo
(Tobelem, 1992; Evans, 1995 y 2007; Grindle, 1996 y 1997). En la discusion de las
dimensiones clave que hacen a un Estado “capaz” o “bien gobernado”, estos estudios
generalmente coincidieron en identificar dimensiones institucionales o politicas -factores
sistémicos que determinan la dindmica politica del Estado, tales como las caracteristicas de los
regimenes politicos y los patrones de relacionamiento entre el Estado y los actores clave- y
otras que se sugiere apreciar como operacionales o administrativas -factores que determinan el
éxito de los procesos de politicas publicas, tales como los recursos financieros y humanos, o las
practicas organizacionales.

Un numero alto de estos estudios, sin embargo, se limitan a poner en relacion
cuantitativa los resultados y los atributos de una organizacion estatal. Esto es de gran valor
para percibir relaciones en el movimiento de variables relevantes, tales como las
caracteristicas de las agencias estatales y determinados rangos de resultados. Asi, por
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ejemplo, es frecuente ver intentos de poner en relacion los niveles de bienestar material
cuantificables, con las caracteristicas de los regimenes politicos o los niveles y formas del
gasto publico, y las percepciones de la ciudadania sobre eficacia y legitimidad del Estado.
Pero estos estudios normalmente parten de definiciones formales o sintéticas de los
procesos de politicas publicas que identifican, sin abrir, la “caja negra” de las variables de
la gestion. Tienen el valor de llamarnos la atencion sobre relaciones de afinidad estadistica
entre procesos, que luego debemos convertir en relaciones causales plausibles.

Pocos se internan en el universo cambiante e inestable de la gestion estatal cotidiana
(Saetren, 2005), en parte quiza por las complicaciones metodoldgicas que, como veremos mas
adelante, esto implica. Peters y Pierre, por ejemplo, sugirieron identificar la gobernanza como
la capacidad politica del gobierno en el rol de conduccion (steering) del Estado en procesos de
definicion colectiva de metas de politicas publicas y de la coordinacién de recursos para
lograrlas; sobre todo cuando las arenas politicas son abiertas, formadas por una cantidad grande
y variada de actores, no necesariamente proclives a la cooperacion. El Estado tiene la
responsabilidad de conducir estos procesos, porque ninguna otra organizacion tiene la
capacidad o la legitimidad para establecer metas generales, capaces de atravesar las
preferencias de todos los actores relevantes (Peters y Pierre, 2006: 39), creando instrumentos de
control y coordinacion horizontal, asi como de gestion cooperativa (Benz y Papadopoulos,
2006: 2). La gobernanza es frecuentemente entendida como sindnimo del éxito de los gobiernos
en conseguir que el Estado desempefie esos roles de coordinacion.

La literatura sobre regulacion aborda también, aunque de otra manera y con otros
conceptos, los modos en los que el Estado despliega su estrategia de incidencia sobre los
campos especificos en los que busca resultados. En el campo de esos estudios se analiza,
generalmente, como el Estado interactGa con otros Estados y con la sociedad civil buscando
resultados a través de estrategias heterodoxas que combinan la administracion directa de
servicios o la provision directa de bienes con acciones indirectas a través de las relaciones
en todos los niveles con actores privados y asociativos que le sirven de apoyos estratégicos
y/o como controles de efectividad y transparencia. ElI Estado, desde este punto de vista,
regula la produccion y provision de bienes y servicios para garantizar su adecuado flujo en
cantidad y calidad, independientemente del mecanismo concreto que se utilice para su
produccion y provision (Majone, 1997; Jordana y Levi-Faur, 2004).

El campo de los estudios de politica pablica también aborda los problemas de
capacidad del Estado moderno plantedndolos como problemas de gestién (management),
reservando ese término para cuestiones operacionales. Aunque la literatura es abundante
(Lynn, 2005 y 2006; Pollitt y Bouckaert, 2004 y 2009), puede identificarse el eje clave del
debate en la cuestion de las reformas tendientes a crear una modalidad nueva de gestion
publica, orientada a conseguir mas y mejores resultados a partir de la adaptacion critica de
las estrategias organizacionales "gerencialistas” (managerialism) de las empresas privadas
que se reinventaron en los afios *80 y ‘90 (Hood, 1991; Frederickson, 1996). Dentro de esta
misma linea de analisis, la investigacion sigui6 el tema del funcionamiento de las agencias
publicas estatales, en tanto organizaciones burocraticas que son al mismo tiempo los
instrumentos esenciales de la politica pablica y sujetos con autonomia relativa, intereses y
patrones de accion politica y situacionalmente determinados (Moe, 1989; Olsen, 2005 y
2008). Otra dimension importante de este problema es abordada por la discusion acerca de
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la organizacion de los recursos humanos de las agencias estatales (Ingraham, 2005; Derlien
y Peters, 2008), frecuentemente planteada en términos de la relacion dinamica entre
decisores politicos, funcionarios del Estado (civil service) y agentes de los servicios
publicos (public service). Finalmente, un modo radical de plantear el problema es el de
percibir la obsolescencia relativa de las herramientas de gobierno existentes respecto de los
procesos de cambio de los problemas que el Estado debe abordar (Dror, 2001).

Me interesan especificamente los estudios que intentaron mirar dentro de la “caja
negra” del Estado, buscando regularidades o patrones en la relacion entre los resultados y las
propias précticas organizacionales. Bovens, t'Hart y Peters, por ejemplo, buscaron patrones de
éxito y fracaso en lo que denominaron "capacidades de gobernanza" (governance capacities) de
paises europeos seleccionados, apuntando a aislar principios explicativos. lIdentificaron un
conjunto de cuatro &mbitos de politica publica que fueron importantes para dichos paises a lo
largo de las dltimas décadas del siglo XX, y reconstruyeron el modo en que las agencias
publicas estatales de seis paises abordaron esos problemas (Bovens, t'Hart y Peters, 2001).
Rastrearon cuatro ambitos: el de politicas econdmicas y sociales que tenian que encarar
conflictos sobre el acceso a activos y servicios publicos (o “gestion de la redistribucion”); el de
politicas que se veian obligadas a cuestionar la estructura institucional existente (o “gestion de
la reforma organizacional”); el de politicas que debian afrontar la adaptacion al cambio social y
tecnologico (o “gestion de la innovacion™); y el de politicas que debian pasar de la gestion
inercial de lo cotidiano a la gestion de problemas de aparicion violenta (o “gestion de la
crisis”). En los cuatro, admitieron la posibilidad de asimetrias entre la valoracion (assessment)
del éxito-fracaso programatico (respecto de los elementos clave del problema) y el éxito-
fracaso politico (respecto de la percepcion de los actores clave y los ciudadanos). Los casos
mas exitosos mostrarian menor asimetria entre ambas valoraciones.

El estudio arrojo como resultado una aproximacién a la importancia relativa de
factores especificos en la determinacion del éxito, tanto politico como programatico, asi
como las situaciones de menor asimetria relativa entre ambos. Sin embargo, ninguno de
estos factores o ninguna combinacion entre ellos pudo razonablemente ser postulada como
explicativa. El primer factor relevante de éxito (en el orden presentado por los autores) fue
la propension institucional, a nivel nacional y sectorial, a la existencia de tradiciones de
negociacion, a la manera de las preferencias normativas del neoinstitucionalismo (March y
Olsen, 1989; Evans, 2005). En segundo lugar, fue la casualidad o confluencia de eventos la
que facilit6 la resolucion de problemas, de modo parecido (sugieren los propios autores) al
modelo anarquico o contingente de "soluciones que buscan problemas"” (Cohen, March y
Olsen, 1972). En tercer lugar, sefialaron la capacidad individual de los decisores y sus
técnicos en la comprensién de los problemas y la generacion de soluciones, factores que
ponen en relacion al emprendedor politico (Mintron y Norman, 2009), su percepcion de las
“ventanas de oportunidad” (Kingdon, 2010) y la efectividad de los gerentes publicos
(Cohen, 1993). Finalmente, la difusion de ideas a través de la Union Europea facilito
procesos de imitacion y adaptacion de ideas provenientes del "espiritu de época” y las redes
expertas, como fuera insistido por otros desde el enfoque de las comunidades de politicas o
de las “coaliciones promotoras” (Sabatier, 1998).

En otra aproximacion empirica comparable, Martin Painter y Jon Pierre propusieron
hablar de “capacidad de politica” (policy capacity) como la capacidad de combinar
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apropiadamente los clasicos elementos de capacidad estatal y de capacidad administrativa en
“capacidades de gobierno” (governing capacities). Las capacidades de politica dependerian de
"flujos de recursos" (resources stock flows) de capacidad estatal y administrativa que se
mueven por razones particulares a cada momento y sector; y que son esencialmente
contingentes. La capacidad de politicas adecuada se conseguiria con capacidades de gobierno
(governing capacities) que implican la generacion y acumulacion de una cantidad y calidad
adecuada de recursos, y el control de su flujo, lo que permitiria la produccion de los resultados
e impactos deseados (Painter y Pierre, 20015: 3-4). Segln los autores, estas capacidades de
gobierno pueden ser medidas en su efectividad (effectiveness) a través de indicadores de
resultados sustantivos y criterios valorativos / procedimentales que, generalmente (aunque no
de manera mecanica o sistemética), apuntan a un conjunto de recursos / herramientas de
aparicion recurrente. Ese conjunto, que Painter y Pierre aceptan identificar con "buenas
practicas" normativas de gobierno, es denominado "sistemas de apoyo" (support systems).

El cuadro que sigue resume el marco analitico que, segin los propios autores
(conscientes del grado de debate que las preferencias normativas podrian suscitar) es méas
ilustrativo que exhaustivo:

Tabla 1: Capacidades de Gobierno en Painter y Pierre

Capacidad Indicadores Criterios Sistemas de apoyo
Capacidad Gestion efectiva Economia Sistemas de servicio civil por mérito
administrativa de recursos Eficiencia Organizacion y delegacion territorial
Responsabilidad Gestion del gasto publico
(responsibility) Auditoria e inspeccion
Probidad
Equidad
Capacidad de Seleccidon Coherencia Procesos de decision colectiva
politica inteligente de Permeabilidad al publico  Planificacién y evaluacion
alternativas Credibilidad Informacion y analisis
Eficacia Procedimientos de coordinacion
Resolucion
Capacidad Resultados Legitimidad Consensualidad de las formaciones
estatal apropiados Responsabilidad de élites
(accountability) Estructuras de intermediacién
Aceptacion (compliance) politica
Consenso (consent) Unidad de las fuerzas coercitivas
estatales

Estructuras de implementacién
Arreglos consultivos

Fuente: Painter y Pierre (2005: 5).

Basados en este marco, Painter y Pierre sugieren que los aspectos clave que deberia
interrogar un analisis empirico de capacidades de politica y de gobierno son cuatro: ¢ Cuales
son los fundamentos (building blocks) de la capacidad de politica? ;Qué es lo que hace que
la capacidad de politica se reduzca o aumente? ;Coémo se puede "disefar" (‘design in')
capacidad politica? ¢Cuales son los problemas mas importantes de capacidad de politicas
en la investigacion y el analisis contemporaneos? (Painter y Pierre, 2015: 7).



Estos (ambiciosos) esquemas de referencia permiten ver la importancia relativa de
los asuntos de gestion en el marco general de la capacidad de gobierno, asi como el desafio
de investigacion que implica aislarla de los problemas generales de capacidad estatal, y de
los problemas contingentes de calidad de los actores del sistema politico. Méas adelante
tomaré estos dos Ultimos trabajos como base de mi propuesta analitica. Pero antes me
gustaria hacer una breve referencia a los estudios generales en términos de capacidad
estatal y gobernanza que conozco para América Latina y Argentina.

A pesar de que los Estados de la region latinoamericana (y el de Argentina en
particular) presentan a lo largo de su historia importantes problemas de desempefio, los
estudios de éxitos y fracasos en politicas publicas no son numerosos. La discusion del
problema de la capacidad estatal parece haber ocupado histéricamente un espacio
relativamente estrecho, entre la atribucion de la debilidad estatal o de sus fracasos de
desempefio a la captura o la falta de autonomia relativa de los aparatos burocraticos
estatales de la region (Bresser-Pereira, 1977; Oszlak y O'Donnell, 1981; Medellin Torres,
1997), y/o su atribucién a los bajos desempefios operacionales que se resolverian con una
democracia mas sustantiva o efectivamente ciudadana (O'Donnell, 1993), y/o una mejor
calidad de los gobernantes y de sus précticas (Aguilar Villanueva, 1995; Lora, 2007). De
manera comprensible, ademas, muchos estudios monogréaficos y comparativos infieren
éxitos y fracasos de relaciones provenientes de indicadores externos de resultados de la
politica publica que, todo lo relevantes que son, arrojan poca luz sobre los procesos
concretos que los explican. La recuperacion de los numerosos estudios de implementacion
de politicas, en clave de investigacién sobre cual es la importancia causal de la gestion
cotidiana de sus procesos, es un desafio pendiente importante.

Los estudios comparativos de la region han tendido a hacer énfasis en la relacion
entre procesos de politicas publicas, institucionalidades (como complejos de reglas y
regularidades en las practicas de los sujetos) y regimenes politicos. Muchos, financiados
por la cooperacion multilateral, estdn sesgados hacia recomendaciones de emulacion de
regimenes politicos democraticos y/o buenas practicas organizacionales, lo cual es Util e
interesante, pero no resuelve los problemas de su comprension a través de la investigacion
empirica. Una excepcion parcial es Pedro Medellin Torres que, si bien propone al régimen
politico como variable explicativa fundamental de los "problemas de estructuracion de las
politicas publicas"”, lo hace a partir de un estudio que se interna decididamente en el espacio
de los problemas operacionales o de gestion.

A partir de Colombia, Medellin Torres sugirié entender estos problemas como la
combinacion de inestabilidad estatal -fragmentacion institucional y territorial del poder del
Estado- y autonomia gubernativa baja o restringida -un margen de maniobra subordinado por
tensiones y conflictos irresueltos en las instituciones y la sociedad (Medellin Torres, 1997 y
2004). La combinacion entre baja autonomia gubernativa e inestabilidad estatal determinarian
las posibilidades de la "funcién gubernativa”, o vinculo / tensién que se establece entre las
formas institucionales de gobierno y las practicas que caracterizan el modo de gobernar. Las
formas de gobierno darian cuenta del campo de accion y de los limites que le impone al
gobernante un determinado orden politico e institucional; mientras que el modo de gobernar
hace referencia a la aplicacion particular de las técnicas y tacticas de gobierno por el
gobernante para lograr sus propdésitos en el contexto dado (Medellin Torres, 1997: 18).
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En ese contexto, las politicas publicas carecen de la minima linealidad problema-
disefio-implementacion-efectos porque los intereses evolucionan de manera incierta, en
tension constante por el control territorial o el control del aparato estatal; y la
institucionalidad es tan fragil que los conflictos subordinan la disponibilidad y uso de
recursos, la consistencia y la continuidad de las politicas publicas a los quiebres de la
coyuntura politica. Los efectos mas evidentes de esta forma que adquieren los procesos de
politica pablica son la ausencia de la minima neutralidad del Estado -el espacio de lo
efectivamente publico- compatible con la nocion de bien comun; la constante distorsion
entre fines y medios que proviene de los equilibrios transitorios en las tensiones y
conflictos; la falta de sistematicidad en el uso de la informacion, por ser un recurso escaso y
al mismo tiempo fuente clave de poder; la sobrepolitizacién de las relaciones al interior del
aparato estatal, con absoluta subordinacion de lo técnico a la coyuntura politica; y la
irracionalidad relativa que de ello deriva en la asignacion y flujo de recursos (Medellin
Torres, 1997: 26; y 2004: 47-48).

En pocas palabras, las organizaciones politicas latinoamericanas no estarian a la
altura de las circunstancias necesarias para superar estos problemas, ya que serian
corresponsables de la reproduccion de las propias formas institucionales que determinan su
fracaso. El duro dictamen de Medellin Torres tiene muchos ecos en la region. Scartascini,
Spiller, Stein y Tommasi (2011) compilaron estudios nacionales diversos, la mayoria de los
cuales tienden a resaltar que las politicas publicas concretas, pese a no ser simples
elecciones de los gobernantes y sus técnicos, sino procesos complejos que involucran
actores diversos en escenarios cambiantes, no suelen encontrar en los gobiernos
latinoamericanos muchos principios o indicios de refundacién institucional virtuosa.

Los autores identifican un proceso de formulacion de politicas en el “juego politico” o
secuencia fundamental que da forma, impulsa y sostiene (0 no) a las politicas, determinando en
gran medida su éxito o fracaso. En nuestra region, ese juego esta compuesto por actores, arenas
y reglas institucionales cuyos patrones de interaccion complejizan hasta obstaculizar los
acuerdos intertemporales, que son los tipos de transacciones politicas necesarias para
garantizar procesos de formulacion adecuados a los problemas publicos mas importantes. En
estos patrones, predomina la baja probabilidad de cooperacion, como aspecto fundamental.

¢ Y por qué estos bajos patrones de baja cooperacion? A partir de los comportamientos
recurrentes de los actores (esencialmente inspirados en Argentina), los autores apuntan al
interjuego de factores provenientes del sistema politico y del mapa de actores. Del primero
sobresalen asuntos como la naturaleza excesivamente presidencialista del gobierno, las
practicas politicas derivadas de las reglas electorales existentes, las relaciones competitivas
entre niveles de gobierno, o la baja independencia relativa de los poderes judiciales y los
mecanismos de control. Del segundo surgen problemas tales como el nimero alto de jugadores,
sus horizontes temporales cortos, los incentivos favorables al tratamiento flexible de las leyes,
la baja institucionalizacion de los procesos de formulacion de politicas, y las estrategias de
delegacion. Las variables dependientes de estos juegos, en los procesos de formulacion de
politicas, son la escasa estabilidad (falta de continuidad y sostenibilidad), la poca adaptabilidad
(formas de estructuracion que implican alta vulnerabilidad al bloqueo politico), la limitada
coherencia y coordinacion (dificultades de comunicacion y

11



articulacion), la baja calidad del proceso de implementacion, y la fécil capturabilidad o
cooptabilidad por intereses s6lo marginalmente pablicos.

En Argentina propiamente dicha, los estudios en términos de capacidad estatal y
gobernanza aparecen con alguna claridad en la segunda mitad de los afios '90, pero recién
en el presente parecen estar recibiendo mayor atencion. No todos estos estudios usan
"capacidad estatal” como concepto clave, aunque en ultima instancia su preocupacion es la
misma. Pablo Spiller, Ernesto Stein y Mariano Tommasi sugirieron enfocar el problema en
los circulos viciosos provenientes de la institucionalidad, determinantes de los obstaculos
del desarrollo argentino, en general, y de la calidad de los procesos de gestion, en particular
(Spiller y Tommasi, 2000; Stein y Tommasi, 2006 y 2011; Scartascini, Spiller, Stein y
Tommasi, 2011). Paralelamente Fabidn Repetto (2004) proponia operacionalizar el
concepto para estudiar las capacidades politicas y administrativas de los Estados de la
region, en general, y del argentino, en particular, aplicando el analisis al campo de la
politica social. Luego Guillermo Alonso, Fabian Repetto y Ana Laura Rodriguez Gusta, en
un volumen editado por el primero, emprendieron la reconstruccion critica del enfoque de
capacidad estatal, discutiendo sus origenes conceptuales, asi como sus posibilidades y
limites de aplicacién en campos concretos (Alonso, 2007). Carlos Acufia, finalmente,
condujo un notable esfuerzo de orientacion de la discusion hacia la relacion entre
institucionalidad y desempefios estatales en distintos sectores clave de las politica estatales
argentinas, llamando la atencion sobre la manera en que las reglas, las practicas y sus
inercias inciden en la trama de las politicas publicas (Acufia, 2007, 2013, 2014a y 2014b).
Las dos ultimas compilaciones, sobre todo, ofrecen un repertorio clave sobre los campos
mas importantes de politicas publicas argentinas en las Gltimas décadas.

De modo méas proximo al interés de este trabajo, Oscar Oszlak promovié en
Argentina los debates en el campo de las politicas publicas, tanto en los términos mas
generales de capacidades de regulacién del Estado (Oszlak y Felder, 2000), como en los
aspectos mas especificos del rol de la dindmica "intraburocratica” (Oszlak, 1999 y 2006).
Para el primer problema, propuso una adaptacion de la metodologia de medicion
prospectiva de la capacidad institucional de Alain Tobelem que pudiera usarse en el estudio
de procesos concretos presentes y pasados (Oszlak y Orellana, 2001). Para el segundo,
propuso aproximarse a la medicién de poder y productividad de las organizaciones
burocréticas, poniendo en relacion la funcion de objetivos (conocimiento y propiedad de las
metas) con la funcion de produccion (adecuacion de recursos y flujos), en el marco del
conjunto existente de las normas (sobre formas y resultados, explicitas e implicitas) y las
estructuras organizacionales, y segin un patron de comportamientos. EI modelo analitico
le sirvio para llamar la atencion sobre el hecho de que diferentes regimenes politicos se
encuentran con problemas sorprendentemente parecidos en los procesos de gestion de sus
proyectos politicos; y que eso podria atribuirse a cuestiones directamente vinculadas a las
dinamicas burocraticas en la fase de disefio e implementacion de politicas (Oszlak, 2006:
34-36). A partir de esta constatacion, Oszlak propuso identificar una serie de factores con
potencial explicativo, como los procesos de adaptacion tecnoldgica, las formas de
politizacion y clientelismo intraburocratico, o las dindmicas del régimen politico.

Roberto Martinez Nogueira, por su parte, estudi6 estos problemas desde el punto de
vista de la coherencia y la coordinacién de politicas publicas (Martinez Nogueira, 2002 y
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2010). Comparando experiencias latinoamericanas con procesos de politica publica de
Argentina, encontré nudos problematicos cargados de consecuencias negativas en la
repeticion de ciertos patrones de implementacién: la falta de complementariedad y
coordinacion entre proyectos y agencias; la sistemética ausencia (hasta la desestimacion y
el tratamiento peyorativo) del planeamiento sustantivo; y el predominio -por defecto y
preferencia- de respuestas aleatorias a desafios coyunturales en las acciones de gobierno.
Frente a estos problemas recurrentes, invitd a buscar modos de "perfeccionar el uso de
instrumentos de traduccién de intencionalidades politicas en impactos" (Martinez Nogueira,
2010: 31), para lo cual propuso una serie de instrumentos estratégicos de planificacion,
programacion y presupuestacion orientados a promover cambios de estilos y conductas de
gestion.

Julian Bertranou, finalmente, a partir de la observacion de procesos argentinos de nivel
nacional y provincial, invitd a operativizar el concepto de capacidad estatal precisando las
relaciones entre capacidad(es) y finalidad(es), sujeto(s), autonomia, voluntad y resultados. En
primer lugar, la capacidad estatal debe ser abordada en funcién de los fines, explicitos o
inferidos, de las agencias publicas especificas -sujetos- que se esté analizando. Estos sujetos, a
su vez, deben estar dotados de autonomia relativa suficiente, y voluntad para ejercerla, como
para no estar capturados por otros poderes facticos de los cuales sean meras correas de
transmision. Finalmente, debe distinguirse apropiadamente entre los tipos de resultados de los
que se deduce mayor o menor capacidad estatal, separando las variables contextuales de las que
se intenta percibir con el prisma del andlisis de capacidades (Bertranou, 2013). Desde esta
perspectiva, la capacidad estatal se manifiesta en graduaciones de cuatro componentes
esenciales: el enraizamiento, como vinculo de los sujetos estatales con actores no estatales; la
legitimidad del sujeto estatal, como apoyo ciudadano explicito para las tareas en cuestion; las
caracteristicas de los arreglos institucionales y la estructura burocrética; y el capital de accion
interinstitucional, que puede entenderse como los vinculos con otros actores estatales. Estos
cuatro componentes, a su vez, se pueden desagregar en varias dimensiones concretas: las
autorizaciones legales; las personas; la cultura organizacional; los medios financieros; la
estructura y procesos organizacionales; el modelo de toma de decisiones; el modelo productivo;
las estructuras de coordinacion; los sistemas de informacion y gestion; y la infraestructura y
equipamiento. Todos ellos, adecuadamente abordados en sus respectivos ambitos, podrian dar
lugar a indicadores especificos de capacidad estatal.

ALGUNAS POSIBLES CLAVES DE LA GESTION DE POLITICAS PUBLICAS

Las referencias presentadas, sin duda, deben completarse con los numerosos estudios de
politicas publicas que reconstruyen lo ocurrido en un ambito determinado o frente a una
iniciativa determinada. Esos analisis cuentan, en muchos casos, con valiosa informacion acerca
de lo ocurrido en los procesos de gestion. Pero por ahora me inspiro flexiblemente en los
estudios arriba citados -de un modo que no compromete a los respectivos autores- para
identificar un espacio de la gestion en el marco del problema general de los éxitos y fracasos
del Estado. Se trata de un tipo particular de problemas que, como han sugerido de diferentes
modos Medellin Torres y Oszlak, aparece en un area intermedia, entre las posibilidades y
limitaciones estructurales que impone la burocracia estatal (tanto en los aspectos institucionales
o politicos resaltados por Acufia y Bertranou, como en los aspectos
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operacionales o administrativos sobre los que insisten Bertranou y Oszlak); y los aspectos
contingentes que derivan de los atributos individuales o colectivos de los sujetos clave que
desempefian roles claves en los procesos de politicas publicas (lideres, funcionarios, partidos,
coaliciones y actores civiles involucrados), como han insistido Spiller, Stein y Tommasi.

Argumentaré que, a pesar de su indudable relacion con problemas del orden del
régimen politico o de los grandes roles y funciones del Estado, esa area "intermedia"
muestra indicios de autonomia relativa, o al menos de inercia o resiliencia relativa, frente a
crisis estructurales, a transformaciones de régimen politico, 0 a cambios en el espiritu de
época respecto del rol del Estado. En esa area se registran practicas y se producen
situaciones que adquieren regularidad suficiente para tener consecuencias significativas en
el desempefio de las politicas publicas. Esas regularidades influyen, muchas veces
decisivamente, en las posibilidades de éxitos y fracasos de los sujetos clave en el corto
plazo. En el largo plazo, estimo posible aventurar que son variables clave de capacidad
estatal y propongo denominarlas patrones de gestién. La consecucion de resultados
politicos y programaticos coherentes con los esperados, por medio de procesos de legalidad
y legitimidad razonable respecto del régimen politico imperante, denotaria buena gestion.
Esta manera de sefialar la efectividad de los procesos de politicas publicas es, como "buen
gobierno"”, una aproximacion normativa. Pero, a diferencia de esta Ultima nocion, esta
fundada en criterios de éxito y fracaso mas concretos y mas faciles de relevar
empiricamente. La buena gestion es el resultado de un complejo de relaciones y précticas
de los actores clave en una arena de politicas publicas determinada, que promueve un
equilibrio virtuoso razonable entre resultados deseados y procesos aceptables. Cuando este
complejo adquiere estabilidad en el tiempo, podriamos hablar de patrones de buena
gestion. Cuando el complejo de relaciones y précticas no favorece la obtencion de
resultados o la calidad razonable de los procesos, hablaré de patrones de mala gestion.

A partir de una version simplificada del modelo secuencial de analisis de politicas
publicas, tomado como guia de observacion de procesos (De Leon, 1999; Estévez y Esper,
2008), propongo identificar cuatro momentos clave (no necesariamente, aunque si
habitualmente) secuenciales: el momento del problema, el momento del disefio, el momento de
la ejecucion y el momento de los efectos. Cada uno de estos momentos tiene, como
especificidad, un conjunto de nudos problematicos, inspirados flexiblemente en la literatura
citada mas arriba. Los nudos pueden tomarse metodoldgicamente como indicadores, si se
deseara calificarlos o medir su importancia relativa al interior de cada momento.

Tabla 2: Guia de observacion simplificada de politicas publicas

Momento 1: Problema Momento 2: Disefio
Nudo 1: Naturaleza del problema Nudo 1: Agendas de las agencias estatales
Nudo 2: Arena politica del problema Nudo 2: Filtros de negociacion
Nudo 3: Institucionalidad estatal Nudo 3: Planificacion
Nudo 4: Coaliciones promotoras Nudo 4: Seguimiento y evaluacion
Momento 3: Ejecucién Momento 4: Efectos
Nudo 1: Recursos Nudo 1: Resultados programaticos
Nudo 2: Gerencia Nudo 2: Impactos sobre el problema
Nudo 3: Coherencia operativa Nudo 3: Impactos politicos
Nudo 4: Institucionalidad procedimental Nudo 4: Impactos organizacionales

Fuente: Elaboracion propia.
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El momento del problema se suele presentar a las politicas publicas como un
conjunto de contextos favorables o desfavorables; mientras que el momento de los efectos
es esencialmente un conjunto de consecuencias positivas y negativas de los procesos de
politicas publicas. Me interesan fundamentalmente los momentos del disefio y la ejecucion,
en los que suelen encontrarse los principales aspectos de gestion de las politicas publicas.

En las cuatro tablas siguientes presento, muy esquematicamente, los indicios
positivos y negativos mas habituales en ciclos de politicas pablicas. Un proceso ideal de
politicas publicas implica un contexto relativamente favorable, en el que se generan
iniciativas adecuadas, las que se ponen en préctica apropiadamente y generan efectos
positivos. Un proceso tipicamente negativo implica un contexto desfavorable, en el que las
iniciativas son inadecuadas y se ponen en practica de modo inapropiado, generando efectos
negativos. Los momentos de la gestion son esenciales, porque determinan la naturaleza de
las iniciativas y los modos de ponerlas en practica.

Tabla 3: El problema o contexto

Indicadores Contexto favorable Contexto desfavorable
Nudo 1: Naturaleza Los factores clave del problema son Los factores clave del problema tienen
del problema visibles, estdn consensuados, y/o son de | causalidades opacas, no hay consenso a
facil control. su alrededor, y/o son de dificil control.
Nudo 2: Arena Los actores clave son coherentes, Los actores clave son ubicuos, opacos y
politica del problema | transparentes y proclives a la proclives a la polarizacion.
negociacion.
Nudo 3: Las agencias estatales del sector son Las agencias estatales del sector son
Institucionalidad razonablemente estables y legitimas. muy inestables o estan abiertamente
Estatal deslegitimadas.
Nudo 4: Coaliciones | Hay coaliciones promotoras publicas, No hay coaliciones promotoras
promotoras amplias y legitimas. visibles; son de caracter restringido o
sus agendas no son facilmente
legitimables.

Fuente: Elaboracion propia.

Incluso en los casos de contextos desfavorables, la buena gestion puede obtener efectos
positivos (0 menos negativos) y contribuir a hacer mas favorable (o menos desfavorable) el
contexto. Esto habitualmente ocurre cuando el disefio de las iniciativas es estratégico (esta
generado con conocimiento del contexto y en funcién de lo que se quiere conseguir); y es mas
dificil si el disefio es erratico (esta disefiado sin informacion suficiente, o sesgado por
intuiciones y estilos personales, o por sobreideologizacion de las iniciativas).

Tabla 4: El disefio o generacion de iniciativas

Indicadores Disefio estratégico Disefio erratico
Nudo 1: Las agencias estatales tienen informacion Las agencias estatales carecen de
Agendas de suficiente para diagndstico y seleccion de informacion, diagndstico o preferencias
las agencias opciones. Las brechas politico- visibles. Las brechas politico-
estatales programaticas (diferencias entre las programaticas (diferencias entre las
agendas personales de los decisores y la agendas personales de los decisores y la
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agenda programatica de las agencias) son
bajas.

agenda programatica de las agencias) son
altas.

Nudo 2:
Filtros de
negociacion

Las agencias estatales tienen mesas
formales e informales de negociacion con
los actores clave, que "filtran" las
iniciativas con legitimidad razonable,
haciéndolas consensuables.

Las agencias estatales se mueven
polarmente, entre la autonomia total,

politica y/o tecnocratica; o la cooptacion /
captura por coaliciones de actores clave.

Nudo 3:
Planificacion

Las agencias estatales tienen mecanismos
de planificacion formal efectiva y
autoritativa que reflejan efectivamente
problemas, opciones y riesgos de politicas.

Las agencias estatales no tienen
mecanismos de planificacion o éstos son
exclusivamente rituales o publicitarios, no
funcionando como instrumentos efectivos
para la toma de decisiones.

con indicadores sustantivos y fuentes de
informacion confiable, que los decisores
utilizan regularmente.

Nudo 4: Las agencias estatales tienen mecanismos Las agencias estatales tienen mecanismos
Seguimiento y | de seguimiento y evaluacidn sistematicos, de seguimiento y evaluacion episodicos y/o
evaluacion

rituales, con indicadores opacos y/o
insuficientes, y fuentes de informacién
incompleta o discutible, que los decisores
no usan regularmente.

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien un mal disefio de politicas tiene casi siempre resultados adversos, aunque
esté gestionado apropiadamente, un buen disefio puede ser desperdiciado por una gestién
inconsistente con las necesidades, tiempos y caracteristicas del proceso.

Tabla 5: La ejecucién o puesta en practica de las iniciativas

Indicadores Ejecucion efectiva Ejecucion inconsistente
Nudo 1: Las agencias cuentan con un flujo de recursos | Las agencias cuentan con flujos inestables
Recursos financieros acorde con sus responsabilidades; y/o insuficientes de recursos financieros; y
y con recursos humanos profesionales, en con recursos humanos en nimero y
dosis de estabilidad y flexibilidad apropiadas a | calificaciones inadecuadas, con formas
las tareas que cumplen. contractuales inapropiadas a las tareas que
cumplen.
Nudo 2: Los gerentes tienen margenes razonables de Los gerentes son correas de transmision
Gerencia accion, controlan efectivamente los programas, | mecanica de otra autoridad y ejercen roles
protocolos y recursos humanos de sus esencialmente simbdlicos. Tienen control
agencias, pudiendo combinar los recursos en superficial y temporario de sus agencias,
flujos adecuados. pudiendo gestionar recursos y flujos sélo
de modo marginal frente a mecanismos y
practicas inerciales.
Nudo 3: Las agencias tienen relaciones de articulacion, | Las agencias tienen relaciones de
Coherencia | cooperacion y/o tolerancia con otras agencias desarticulacion, competencia y/o conflicto
operativa | jnyolucradas y/o con los niveles de gobierno con otras agencias involucradas y/o con los
concernidos. niveles de gobierno concernidos.
Nudo 4: Usan regularmente protocolos que permiten Las agencias no tienen y/o no respetan sus
Reglas eficacia, eficiencia, legalidad y transparencia; propios protocolos, lo que dificulta el
sus decisores y agentes se responsabilizan desempefio y hace discrecionales a las
efectivamente de ellos; y hacen publicos sus practicas. Los decisores y agentes sesgan la
resultados.
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aplicacion de las leyes y opacan sus
resultados.

Los efectos o consecuencias negativas suelen ser la punta del iceberg de los
problemas de gestion, porque “tiramos” de ellos para descubrir qué los explica. Como es
comun sefialar en politicas publicas, hay un margen de posibilidad de que los efectos
positivos y negativos sean contingentes, es decir que no devengan ldgicamente de los
contextos, disefios de iniciativas y puestas en practica, porque otros factores importantes se
combinaron favorable o desfavorablemente y lo hicieron de modo determinante. Pero, en
general, los efectos positivos remiten a combinaciones de contextos favorables, disefios
estratégicos y/o ejecuciones efectivas; mientras que los efectos negativos provienen de
combinaciones de contextos desfavorables, disefios erraticos y/o ejecuciones inconsistentes.

Tabla 6: Los efectos o consecuencias

Indicadores Efectos positivos Efectos negativos
Nudo 1: Los procesos cumplen empiricamente sus | Los ciclos de gestién quedan truncos, o
Resultados ciclos de gestion y obtienen eficacia 'y las brechas de implementacién son
programaticos | eficiencia razonables en sus resultados. demasiado amplias.
Nudo 2: Los procesos tienen efectos positivos Los procesos no tienen efectos, o tienen
Impactos sobre | sobre alguno o todos los problemas efectos no deseados, sobre alguno o todos
el problema iniciales. los problemas iniciales.
Nudo 3: Los decisores clave de las agencias La reputacién de los decisores clave de las
Impactos involucradas adquieren reputacion a partir | agencias involucradas no esta conectada
politicos de los logros o fracasos de la gestién. con los logros o fracasos de la gestion.
Nudo 4: Las agencias estatales aumentan su Las agencias estatales pierden autoridad y
Impactos autoridad y legitimidad como unidades legitimidad como unidades capaces de
institucionales | capnaces de resolver problemas. resolver problemas.

Fuente: Elaboracion propia.

Pondré rapidamente a prueba las posibilidades que este esquema le podria brindar a la
investigacion con indicios provenientes de la observacion de procesos de politicas publicas en
diferentes &mbitos y niveles del Estado argentino. La informacion viene de los &mbitos de las
politicas de defensa, educativas, electorales, de seguridad y sociales, de nivel nacional y de

algunas provinciasz. Es importante hacer dos advertencias metodoldgicas: (i) las fuentes

2 Ademés de las instancias informales de acceso a informacién sobre sectores y politicas nacionales, provinciales y
municipales, esta guia surge de la observacion directa de dos procesos de nivel nacional -la Reforma Electoral de
2009, que establecio las Primarias Obligatorias y reorganiz6 las contribuciones del Estado nacional a las campafias
electorales, y el despliegue del nuevo Ministerio de Agricultura sobre los procesos agricolas externos a la Pampa
Humeda- y dos de nivel subnacional -la reorganizacion de la politica de asistencia social territorial en la Provincia
de Chubut y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires entre 2012 y 2015. Usamos esta guia, ademas, en cuatro Tesis
de Maestria en Politicas Publicas y Gerenciamiento del Desarrollo de la Universidad Nacional de San Martin y la
Universidad de Georgetown que he supervisado o estoy supervisando, cuyas respectivas investigaciones aportaron
mucho a este trabajo: Caitlin Beasely, “Transparency Initiatives: Analysis of Public Policies Applied by
Argentina’s Anti-Corruption Office, 2000-2013”; Victoria Gonzalez,

"Dinamicas de planificacion educativa. Estrategias de planificacion y gestion del Plan Nacional de Educacion
Obligatoria y Formaciéon Docente 2012- 2016"; Martin Lora Griinwaldt, "Patrones de gestion en politicas
publicas argentinas: el caso de la Agencia Nacional de Seguridad Vial"; y Alejandro Salesi, "Gestion de
Politicas Publicas en el &rea de la Defensa Nacional: el caso del Ciclo de Planeamiento de Defensa Nacional
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de informacion no son sistematicas ni tienen caracter representativo, por eso insisto con su
caracter de “indicios”; y (ii) el grueso de la informacion disponible proviene de los momentos
del problema y del disefio, con evidencia més limitada, en la mayor parte de los casos, acerca
de la ejecucion; y datos polémicos sobre los efectos. El objeto de este trabajo no es evaluar
estas politicas, sino detectar los problemas mas habituales que surgen de sus protagonistas y
observadores, en la esperanza de que esto contribuya a las investigaciones que desean aislar y
entender los problemas mas graves de funcionamiento del Estado argentino.

INDICIOS DE PATRONES DE GESTION EN EL ESTADO ARGENTINO

Propongo un ejercicio de identificacion, en los nudos y momentos que identifica
nuestra guia, de indicios de patrones de gestion, es decir de problemas recurrentes en los
diferentes momentos y nudos. El fin del ejercicio es probar y refinar la herramienta de
modo que pueda desplegar su potencial con informacion mas completa en estudios de caso.
Idealmente, la herramienta deberia permitir establecer, para un caso, en qué nudos se
encontraron los problemas mas importantes; y en estudios comparativos, establecer adonde
se encuentran los patrones méas problematicos de gestion. En consecuencia, las siguientes
tablas pueden tomarse como un conjunto de hipétesis de investigacion acerca de los
patrones de gestion en Argentina, a partir de indicios relevantes.

Tabla 7: Hipdtesis sobre los contextos de politicas publicas en Argentina

Nudos Indicios

Nudo 1: Los problemas abordados son de dificil solucién, porque:

Naturaleza (a) los factores clave del problema son antiguos y resistentes, su inercia y/o resiliencia

del problema | b-6vienen de su gravedad, de la conflictividad politica que involucran, y/o de los recurrentes
fracasos de intervenciones estatales previas.

(b) los factores clave del problema responden a un nimero alto de variables,
interrelacionadas de modos que atraviesan a muchos sectores y niveles de politica publica,
demandando esfuerzos importantes de integralidad y coherencia.

Nudo 2: Las arenas politicas involucradas son altamente conflictivas y de dificil abordaje estatal,
Arena porque:

pollt;[:ca del | (a) los actores clave tienen posicionamientos inestables y liderazgos frecuentemente
problema contestados;

(b) la brecha entre sus mandatos publicos y sus intereses concretos es dificil de discernir, o
abiertamente alta;

(c) en algunos casos controlan un nimero alto de factores de poder con incidencia sobre las
variables clave de los problemas de su sector; y

(d) en algunos casos tienen importantes grados de penetracion y control de funcionarios
clave de las agencias estatales involucradas en sus sectores.

Nudo 3: Las agencias estatales involucradas tienen estabilidad y legitimidad baja, porque:
Instituciones | (a) la existencia de multiples agencias, de nombres y funciones cambiantes, en abierta
Estatal competencia entre si;

(b) la baja receptividad, o la inexistencia de canales publicos no hostiles de acceso de
demandas a la agencia;

dentro del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas de la Republica Argentina, 2007-2012". Este
trabajo, claro esta, no los obliga ni necesariamente refleja sus puntos de vista.
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y (c) lailegibilidad, o la dificultad para visibilizar la l6gica organizacional, las funciones y
obligaciones de la agencia.

Las coaliciones promotoras son importantes y en algunos sectores son determinantes, porque:
a) suelen suplir con mecanismos y dinamicas propias al juego de negociaciones y
transacciones entre agencias estatales y actores clave;

Pero b) las caracteristicas de la arena politica y de la institucionalidad estatal, sin embargo,
hacen que su organizacion no sea sistematica, que su visibilidad sea baja, y que su ubicuidad
sea alta.

Fuente: Elaboracion propia.

En los éambitos de politicas observados, entonces,

los contextos no son

particularmente favorables a ninguna iniciativa: problemas graves, arenas politicas
conflictivas, un Estado con institucionalidad problemética y coaliciones promotoras fuertes
pero inestables. En términos de gestidn estratégica, eso significa bajos margenes de éxito y
alta probabilidad de fracaso, lo que normalmente sobrecarga los momentos de gestién con
responsabilidades adicionales a un simple veni, vidi... vinci.

Tabla 8: Hipdtesis sobre los disefios de iniciativas de politica publica en Argentina

Planificacion

Nudos Indicios
Nudo 1: A pesar de esfuerzos visibles, hay evidencia de que no hay informacién sustantiva,
Agendas de | sistematica, acumulativa y actualizada sobre los problemas abordados:
las agencias | (3) cuando las iniciativas necesitan informacion sustantiva, deben generar diagnésticos
estatales nuevos rapidos en base a informacion incompleta o fragmentaria;
(b) las iniciativas se basan en decisiones tomadas con conocimiento insuficiente de
variables clave, o con independencia de diagndsticos sustantivos;
(c) aspectos cuya contingencia deberia ser menor, como los estilos y preferencias
personales o los conflictos interpersonales o faccionales, se transforman frecuentemente en
los determinantes de la agenda del sector.
Nudo 2: Las mesas formales existen efectivamente, pero su caracter es frecuentemente ritual o
Filtros de simbdlico, porque (a) las decisiones no son autoritativas; (b) los actores no son
negociacion | efectivamente representativos o no estan efectivamente representados, o (c) la
conflictividad es muy alta.
Como consecuencia, (i) las mesas informales adquieren importancia desmedida,
reduciendo la legitimidad de la politica; o (ii) no hay filtros, y la agencia estatal se mueva
con excesiva autonomia, en cuyo caso sus iniciativas dependeran de la filiacion politico-
ideoldgica, de los intereses y estilos personales, o de su captura y puesta al servicio por
actores clave.
Nudo 3: En los sectores observados no hay mecanismos estatales de planificacion autoritativa,

porque:
a) la planificacidn se produce de manera ritualizada y superficial, con el fin de
cumplimentar protocolos presupuestarios o para comunicacién institucional y publicidad.
b) la planificacion en "mesas chicas" de decisores y colaboradores es esencialmente no
sistematica y depende del criterio individual del decisor y de la disponibilidad
circunstancial de informacion.

Como consecuencia, los disefios de politicas conviven con altos margenes de error.

Nudo 4: En los sectores involucrados no hay evaluaciones sistematicas obligatorias. Las que hay:
Seguimiento | a) estan sesgadas para comunicacién, publicidad, o reaseguro psicoldgico del decisor.
y evaluacion
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b) suelen ser rituales y superficiales, sobre todo cuando son parte de la ejecucion de
un esquema de gasto de fuente no propia, como un crédito presupuestario de otro nivel
de gobierno o un préstamo multilateral.

La consecuencia mas visible es la no apropiacion politica de la evaluacion.

En los &mbitos observados, los déficits en la calidad del disefio de politicas son muy
marcados. Las agendas muestran brechas politico-programaticas altas, y el personalismo de
los decisores es dominante; los filtros de negociacion funcionan parcialmente, o sirven sélo
para negociar acuerdos que no pueden ser hechos publicos; la planificacion se restringe a la
preparacion del presupuesto; y no hay ni seguimiento ni evaluaciones sistematicas que sean
apropiadas por los decisores para refinar sus opciones futuras.

En consecuencia, los margenes de error o de fracaso que las politicas llevan, desde
el momento de su generacion como iniciativas, son llamativamente altos. Su éxito depende
de la favorabilidad del contexto, de las capacidades individuales de algunos decisores y sus
colaboradores préximos, o de la contingencia.

Tabla 9: Hipdtesis sobre la puesta en practica de iniciativas de politica publica

en Argentina

Nudos

Indicios

Nudo 1:
Recursos

En los &mbitos observados:

i) los margenes financieros han evolucionado, pero tienen una amplitud diferenciada por
importancia politica relativa de los decisores, grado de garantia de ingresos, y transacciones
con los niveles subnacionales:

ii) la planta de recursos humanos esta recientemente ampliada, consolidada y calificada. Pero
los mecanismos de reclutamiento, capacitacién e incentivos no estan vinculados con
resultados y desempefio; y son vulnerables al patronazgo y clientelismo. La estabilidad
contractual alta con remuneracién baja genera incentivos desfavorables a la
profesionalizacién y a la flexibilidad operativa.

Nudo 2:
Gerencia

Salvo casos excepcionales, la gerencia est4d marcada por un estilo centralizado, personalista y
autoritario, porque:

i) la politizacién de cuadros estatales es alta y extendida; y el poder burocratico es vertical y
centralizado. En consecuencia, por las relaciones interpersonales circula mucho poder
organizacional, lo que se refleja claramente en las practicas y en las formas de
funcionamiento de las agencias.

ii) la flexibilidad en protocolos y leyes est naturalizada y genera discrecionalidad en la
"microgestion"”.

El verticalismo y la flexibilidad, sin embargo, no contribuye a acelerar los procesos de
gestion, por las limitaciones organizacionales y la inadecuacion de los disefios.

Nudo 3:
Coherencia
operativa

No hay mecanismos de coordinacion y articulacién regulares y efectivos que no dependan de
las relaciones o transacciones politicas, por (2) el caracter de las relaciones
intergubernamentales, (b) el rol menor que ocupan las Jefatura de Gabinete de Ministros o
los Gabinetes Sectoriales, y (c) la friccionalidad y competencia presentes en las relaciones
politicas.

Las consecuencias mas visibles de esto es que las agencias estatales no contemplan la
coordinacion y articulacién como un asunto relevante en la etapa del disefio, lo que redunda
en incoherencia y altos costos de transaccion.
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Nudo 4: Salvo excepciones, los protocolos y procedimientos ocupan un lugar secundario en
Reglas las representaciones y practicas de los decisores y técnicos, porque:

(a) la obsolescencia del derecho administrativo vigente los hace inaplicables;

(b) hay desconexidn entre los protocolos existentes y los flujos reales de trabajo, y

(c) la flexibilidad adaptativa domina en los criterios aplicacion y control de normas
administrativas.

Los efectos mas comunes son la discrecionalidad e ilegalidad operativa; los sistemas de
control relajados o ritualistas y un margen importante de vulnerabilidad al patronazgo,
el trafico de influencias y la corrupcién.

Fuente: Elaboracion propia.

La operatividad cotidiana del Estado, en las areas observadas, muestra practicas que
comprometen seriamente el éxito de las iniciativas elegidas (cualquiera de ellas), ademas de
abrir margenes de peligro importantes para practicas ilegales. Es interesante mencionar, sin
embargo, que el estilo de alta politizacion, centralizacion y verticalismo presentes en la
mayor parte de las areas observadas no contribuye ni a acelerar ni a hacer mas efectivos los
procesos de politicas, probablemente por las limitaciones provenientes del contexto y del
disefio. Asimismo, es muy frecuente encontrar, en politicos y técnicos, percepciones que
naturalizan estos patrones de gestion como caracteristicos de la politica publica y por
consecuencia inevitables, o s6lo marginalmente afectables. En efecto, dada su inercialidad,
modificar la operatividad de la gestion podria tener altos costos politicos y financieros para
cualquiera que deseara transformar un area aislada, lo que a su vez redunda en mayor
resiliencia.

Tabla 10: Hipotesis sobre los efectos de las politicas publicas en Argentina

Nudos Indicios

Nudo 1: A pesar del redespliegue y el dinamismo que las agencias estatales muestran en los
Resultados &mbitos observados, se pueden detectar:

programaticos a) ciclos de gestion de cumplimiento parcial o “abandonados”.
b) baja eficiencia administrativa (baja velocidad y altos costos).

(c) dificultades operativas derivadas de la conflictividad con los actores clave del sector.

Nudo 2: A pesar de que la informacion en algunos casos no es sistematica, en otros no es
Impactos confiable, y en algunos casos no puede ser tomada como taxativa, las politicas

SOb{)‘i el observadas muestran impactos selectivos, en muchos casos parciales y temporarios. Las
problema

razones Comunes parecen Ser:
(a) el mayor numero o la mayor resiliencia de los factores probleméticos existentes
respecto de los previstos;

(b) la actitud no cooperativa de una parte importante de los actores clave en la arena
respectiva, y

(c) los bloqueos intraburocraticos (enddgenos a las agencias) e interburocraticos (entre
agencias y/o niveles del Estado) remontables a los conflictos politicos entre partidos,
facciones o individuos.

Nudo 3: La construccion de las carreras politicas pablicas, o la movilidad politica ascendente al
Impactos interior de partidos y fracciones de partido de los decisores clave de las agencias estatales
politicos observadas, esta conectada sélo parcialmente con sus desempefios. Las razones mas

comunes parecen ser:
(a) la construccion de identidad de los liderazgos no tiene en los logros de gestion su
fuente de legitimidad mas importante; y
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(b) la indefinicién y/u objetabilidad de los logros de la gestién y los medios utilizados no
facilitan su uso como estrategia de construccion.

Nudo 4: Las agencias estatales observadas han recuperado legitimidad como tales, gracias a los
Impactos recursos disponibles y la mayor visibilidad, pero son frecuentemente cuestionadas en su
institucionales | gficacia y eficiencia.

Las razones mas comunes son la parcialidad, temporariedad, indefinicion u objetabilidad
de sus logros.

Una de las consecuencias méas frecuentes de esto es la recurrencia a las instancias de
refundacion legal y burocrética de agencias, recambios politicos de sus decisores, 0
multiplicacion de iniciativas con ciclos de gestion parciales o truncos.

Fuente: Elaboracion propia.

Todo esto, naturalmente, podria ser matizado o incluso falsado por monografias que
estudien otros casos concretos o profundicen en estos mismos con mas informacion u otros
criterios. Este trabajo presenta estos indicios como un conjunto de hipdtesis de partida
asentadas en informacion sobre un universo que, por su naturaleza, es complejo, heterogéneo y
cambiante. Pero si lo que encontramos en las areas observadas refleja efectivamente lo que
ocurre en otras areas del Estado, y -como es obvio que supongo- tiene suficiente recurrencia
como para ser entendido como un conjunto de patrones, no es sorprendente que los déficits
organizacionales, los déficits de informacion y los consecuentes déficits decisionales, a los que
hacia referencia al inicio de este trabajo, caractericen a los procesos de gestion, tanto en los
momentos de la toma de decisiones como en los momentos gerenciales. Tampoco sorprenderia
que esto dificulte sisteméaticamente -sin necesariamente impedir- los aspectos estratégicos, la
linealidad y el incrementalismo necesarios para garantizar un piso alto y estable de desempefio
de politicas publicas en Argentina.

DOS REFLEXIONES FINALES

Una primera reflexidn final, sobre las posibilidades heuristicas de esta aproximacion. El
modo de uso para el que creo Util esta guia (u otras similares) se puede simplificar de la
siguiente manera: cuando se identifican efectos negativos o fracasos politicos y/o
programaticos en una iniciativa o0 en un area de politica publica, y se desean conocer los
factores explicativos de esos resultados, se necesita investigar en el espacio de la gestion. En
contextos favorables, donde un numero alto de iniciativas de politica publica tiene
“naturalmente” perspectivas de generar desempefios apropiados, los patrones de mala
gestion pueden conducir a desaprovechar las oportunidades. En contextos desfavorables,
donde un namero alto de politicas corre el riesgo de fracasar, los desaciertos de la gestion
pueden hacer desaparecer completamente el margen de éxito. Adicionalmente, tanto desde
el punto de vista analitico, como desde el punto de vista normativo, una gestién inadecuada
agrava la desfavorabilidad del contexto, o naufraga en factores problematicos creados
adentro del proceso mismo de gestion. Una gestion adecuada puede reducir (aungque no
haga desaparecer) los margenes de fracaso en contextos desfavorables, o amplificar
(aunque no logre garantizar) los margenes de éxito en contextos favorables.

Desde el punto de vista de la investigacion, este conocimiento es esencial para
alimentar hipdtesis causales que vayan un poco mas alla de la afinidad estadistica entre
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variables, o que refinen la percepcion que tenemos de esas variables. Desde el punto de vista de
la préctica de la politica publica, este conocimiento es esencial para buscar soluciones
organizacionales a aquellos procesos que se puedan mejorar, cortando la inercialidad de las
practicas perversas en el corto plazo o, mejor aun, transformando las practicas institucionales
en el mediano y largo plazo. Para el campo profesional de politicas publicas, la guia intenta
Ilamar la atencion sobre el lugar que ocupan los asuntos de gestién en un proceso de politica
publica: en donde estan sus momentos clave, como se disponen estos en las fases de una
politica y que efectos tienen, tanto de cambio e innovacion como de sedimentacion e inercia.
Pretende también proveer de una ambiciosa lista de temas clave que la investigacion sectorial
deberia abordar para poder responder preguntas analiticas o normativas acerca de las redes de
causas y efectos de las politicas, o de sus éxitos y fracasos. Aspira, finalmente, de modo mas
politico quizés, a dinamizar el debate sobre las estrategias de gestion de los Estados en
desarrollo y a la importancia de no darlo por sentado.

Una segunda reflexién final respecto de los indicios de patrones de mala gestion
presentados como hipdétesis para contribuir a entender algunos de los déficits del Estado
argentino. Estos problemas son tipicos de la gestion pablica y estan presentes en cualquier
complejo organizacional que se observe, como la literatura muestra sobradamente. Pero en
algunos paises, los lazos que conectan estos procesos con las formas de la politica, los
modos institucionales o los problemas estructurales parecen ser endémicos. La guia y las
hipdtesis que presentamos indicarian que, aunque hay evidencias de éxitos y fracasos
programaticos y politicos en un namero variado, estos problemas aparecen en un nimero
alto de nudos de los procesos de gestion; y luego se instalan, saturan y sedimentan practicas
que comprometen el éxito de las propias iniciativas que generan. Estos puntos de equilibrio
de baja calidad de gestion hacen singularmente altos los costos y esfuerzos necesarios para
conseguir desempefios aceptables en muchas areas del Estado.

Un asunto tedrico y empirico pendiente nada menor, es si estos patrones de gestion
estan determinados o no -y si lo estan, de qué modo- por las caracteristicas de un régimen
politico. Aunque resulte incomodo para las perspectivas predominantes, asentadas en
preferencias normativas por las poliarquias liberales, ni la buena ni la mala gestion son per
se atributos de los regimenes representativos pluralistas o de los regimenes controlados por
un partido-estado. La buena gestion aumenta la legitimidad del Estado y también la del
régimen politico, independientemente de sus caracteristicas, aunque otros aspectos del
mismo régimen puedan contribuir a disminuirla. Esto significa que, hasta cierto punto, los
patrones de buena y mala gestién adquieren rasgos particulares en regimenes politicos
particulares, pero tienen al mismo tiempo aspectos universales. La buena gestion consigue
resultados, y la mala gestion los compromete. Para los paises en desarrollo, creo que éste es
menos un problema ético que un problema practico -y urgente.
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