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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 patrones de funcionamiento. Se
argumenta que estos patrones no dependen mecéanicamente del régimen politico ni de la
calidad individual de los actores clave; y que, en diferentes medidas e intensidades, estan
presentes en todos los dmbitos 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 informacidn provisoria proveniente de la observacion de un
conjunto de politicas nacionales relevantes, se pone a prueba la guia de analisis. La
hipotesis provisoria que se sugiere es que, en las practicas nacionales de gestion publica, se
revelan frecuentemente la ausencia (o ritualizacion superficial) de procesos de
planificacion; la ausencia (o fragmentariedad, u opacidad) de informacion sustantiva
apropiable para la seleccion de caminos criticos de solucion de problemas; y el predominio
de modos intuitivos o sobrepolitizados de tomas de decision y de formas de ejecucion.
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INTRODUCCION

Los problemas de gestion estatal suelen ser entendidos como asuntos de capacidad
técnica y administrativa de los recursos humanos, o de propiedad de los protocolos de la
gestion. Otras veces son considerados como asuntos de calidad de la dirigencia politico-
técnica: capacidad estratégica de los decisores politicos y/o de sus asesores técnicos. Menos
comun es la hipotesis, mas politologica, de que sean consecuencias de las propias formas
que adquieren las relaciones politicas en escenarios institucionales especificos. Dicho de
otra manera, lo que a menudo se entiende como un déficit o una perversion, podria ser en
realidad la manifestacion superficial -en el sentido de epifendémeno- de un modo de hacer
politica y de gestionar politicas publicas, que resuelve algunos problemas, aunque genera
otros.

Este trabajo propone un conjunto de estrategias conceptuales para abordar estos
problemas, basadas en indicios provenientes de la observacion de practicas de gestion en el
Estado argentino. Estos indicios no tienen el caracter sistematico suficiente para constituir
un universo completo de investigacion, o una muestra representativa. Provienen de la
observacion y la participacion no sistematica en procesos de politicas publicas de varios
ministerios nacionales y de varios gobiernos subnacionales; y de la observacion en mayor
detalle de algunos procesos, del nivel nacional, interesantes por su importancia y
complejidad. Estos indicios resultan suficientes para probar herramientas de trabajo y
generar algunas hipotesis, razonablemente falsables, alrededor de las cuales eventualmente
refinar el universo y la estrategia de investigacion.

Con estas metas, la primera parte del trabajo discute la literatura del campo de
politicas publicas que aborda, de diferentes maneras, los problemas de éxito y fracaso de
politicas estatales, internandose en particular en el debate sobre capacidad estatal. De una
seleccion de abordajes de dicha literatura, la segunda seccion propone un mapa conceptual
o guia analitica para identificar el espacio propio de la gestion estatal, dentro del campo
general de problemas de capacidad estatal. Ese mapa, derivado de un modelo secuencial de
analisis de politicas publicas, es puesto a prueba con indicios provenientes de la
observacion no sistemdtica de un conjunto importante de politicas estatales de nivel
nacional en la Argentina contemporanea (2001-2015). Los resultados muestran algunos de
los problemas més frecuentes de la gestion estatal argentina en forma de "patrones de mala
gestion", de un modo que permite percibir la utilidad de la herramienta y la manera en que
esos patrones limitan el desempefio politico y programatico del Estado nacional.

EXITOS, FRACASOS Y CAPACIDAD ESTATAL

En la subdisciplina del estudio de politicas publicas, el debate acerca de qué debe o
no debe hacer el Estado, un lugar comtn de las décadas inmediatamente pasadas, ha ido
perdiendo centralidad frente al debate menos emocionante pero mas concreto acerca de
como consiguen sus objetivos las agencias publicas que conforman el Estado.
Frecuentemente se hace referencia a la diferencia entre esas empresas intelectuales como
enfoques normativos y positivos. Pese a que lo primero sigue siendo tan relevante como
fundamental para la comprension del Estado contemporaneo, este trabajo se orienta a los



problemas que derivan de la relacion empirica entre las decisiones, la puesta en practica y
los resultados de las politicas publicas: ;qué es gestionar bien?

Generalmente, esta pregunta ha sido abordada por la literatura especializada,
mayoritoriamente proveniente del mundo de habla inglesa, como el problema central de la
ciencia de la politica (policy science). Las respuestas mas aceptadas, en ambitos
académicos, han girado alrededor de la creacién y el perfeccionamiento de enfoques
analiticos para determinar, a partir de la construccion de evidencias, buenas politicas y los
modos mas efectivos de ponerlo en practica (Brunner: 1991). Un buen analisis de politicas
publicas, como se denomina genéricamente a estos enfoques, puede producir informacion
sustantiva relevante sobre los éxitos y fracasos de politicas publicas, que posteriormente
puede ser traducida en insumos y recomendaciones de procesos de reforma organizacional
o planificacion estratégica.

Para estas iniciativas, en las que se inscribe también este trabajo, la tarea (nada
simple) consiste en diferenciar éxitos de fracasos en politicas publicas y calificarlos con
algin parametro de intensidad; describir sus caracteristicas, trayectorias, secuencias y
patrones; y tratar de identificar variables a las cuales atribuir la mayor responsabilidad
causal posible en situaciones de éxito o fracaso. Ninguna de estas empresas, en el campo de
las politicas publicas, ha producido hasta ahora instrumentos generalizables, de valor
aceptado por toda la "comunidad".

La adecuacion o inadecuacion de los resultados de una politica publica
(performance) ha sido objeto de diferentes perspectivas tedricas. Podria resumirse la
percepcion mas clésica del campo disciplinario diciendo que una politica publica tuvo éxito
cuando contribuyé a resolver, incrementalmente, el problema que la generd (Lasswell,
1951; Lindblom, 1959). El inconveniente con esta definicion tan atractivamente obvia
qued6 rapidamente en evidencia para el campo disciplinario: en politicas publicas, un
problema no suele ser 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 solucion del problema.

El intento més 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). Moore aduce
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 -no reductible a criterios clasicas de eficacia, eficiencia o
sostenibilidad, definido y redefinido por la mediacion de los gerentes publicos entre
opiniones ciudadanas, posibilidades y oportunidades- puede buscarse activamente y
medirse en los resultados del sector publico. El enfoque produce una notable primera ola de
adhesion 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 como el



Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, o de algunos Estados europeos
importantes, como los del Reino Unido y Alemania. Las dificultades para consensuar
tedricamente y operacionalizar politicamente estos mismos criterios es grande, y han
tendido a limitar la aceptacion y el uso del enfoque.

El debate sobre valor publico ha servido para instalar la idea de que, para un
proceso determinado de politicas publicas, es deseable y posible desarrollar nociones de
éxito y fracaso a partir de criterios de valor generalizables, independientes de las
trayectorias politicas de los decisores individuales, sus coaliciones politico-electorales o la
suerte de las agencias publicas que los desarrollan. Ha contribuido a lanzar, asimismo, la
ambiciosa empresa intelectual de poner en relacion los resultados del Estado con sus
complejos causales. En este trabajo propongo comprender en ese sentido los estudios en
términos de capacidad estatal.

Los estudios de capacidad estatal, como modo distintivo de abordar el problema de
procesos y resultados, pueden rastrearse a innumerables modos de preguntarse acerca del
éxito y fracaso de los Estados en diferentes circunstancias y ante diferentes desafios. Por
ejemplo, al ambicioso estudio de historia socioldgica comparativa de Michael Mann acerca
de los atributos centrales de las organizaciones estatales modernas (Mann: 1997 y 1998).

En su formulacién clasica (1986), Mann definia a las sociedades humanas como redes
organizacionales que generan poder socioespacial a partir de multiples fuentes de
interaccion social. Las cuatro fuentes primarias de poder social son las relaciones
ideoldgicas, econdmicas, militares y politicas, porque constituyen los principales medios a
través de los cuales las organizaciones humanas obtienen objetivos humanos. Las
organizaciones humanas mas exitosas son las que consiguieron resolver mejor, de manera
relacional, incremental y por espacios de tiempos mds prolongados, los problemas
concretos de organizar y controlar personas, materiales y territorios (Mann, 1997: 2-3 y

1998: 6-10). Los Estados modernos son modos de cristalizacion de las cuatro fuentes de
poder social dominante desde los siglos XVIII y XIX en un modo centralizado de poder
politico. El poder estatal se ejerce como poder infraestructural, coordinando la vida social
a través de la infraestructura de un Estado central que penetra radialmente grupos sociales
y territorios, con efectos mas o menos despoticos, mas o menos distributivos, mas o
menos legitimos (Mann, 1998: 59-61). La efectividad del poder infraestructural del Estado
moderno deviene del éxito en la generacion y difusion de poder a través del nacionalismo
secular, el capitalismo imperialista, el militarismo geopolitico y los regimenes eficaces de
representacion politica (Mann, 1998: 723-726).

Entre las décadas de 1980 y 1990, probablemente como corolario de la busqueda de
pistas capaces de orientar o potenciar las reformas de las organizaciones estatales que
adquiria intensidad en esos afos, la nocion de capacidad estatal se convirti6, directa o
indirectamente, en una orientacion central del debate de politicas publicas. Rastrear la
totalidad de este debate es dificil, porque remite tanto a una dimension genérica del rol del
Estado, como a dimensiones especificas de su funcionamiento y desempeiio. Recortaremos
en este trabajo por el segundo aspecto. Los estudios se dirigieron, generalmente, a 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), a la



capacidad politica de gobernar el desarrollo econémico (Haggard, 1990); o a los problemas
institucionales y operacionales de los Estados de paises en desarrollo (Evans, 1995 y 2007;
Grindle, 1996 y 1997). En la discusion de las dimensiones clave que hacen a un Estado
"capaz", estos estudios generalmente coinciden en identificar dimensiones que podriamos
entender como institucionales o politicas -factores 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, humanos y organizacionales.

En los paises desarrollados, el problema de la capacidad estatal ha tendido a
plantearse en términos de gobernanza, de regulacion y/o de gestion. Sobre el primer asunto
Peters y Pierre, por ejemplo, sugirieron identificar lo esencial del problema de la
gobernanza con el rol de conduccion (steering) del Estado en el proceso de definicion
colectiva de metas de politicas y la coordinacién de recursos para lograrlas, en arenas
politicas abiertas, formadas por una cantidad grande y variada de actores. 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 gestién cooperativa (Benz y
Papadopoulos, 2006: 2).

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. Este campo analiza, generalmente, como el
Estado interactua 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 interacciones en todos los niveles con actores privados y asociativos
que le sirven de apoyos estratégicos o controles de efectividad y transparencia. El 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 de su produccion y provision (Majone, 1997; Jordana y Levi-Faur, 2004).

El campo de los estudios de politica publica también aborda los problemas de
capacidad del Estado moderno plantedandolos como problemas de gestion (management).
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
operacionales a partir de la adaptacion critica de las estrategias organizacionales
"gerencialistas" (managerialism) de las empresas privadas (Hood, 1991; Frederickson,
1996). Dentro de esta misma linea de analisis, la investigacion siguié el tema del
funcionamiento de las agencias publicas estatales, en tanto organizaciones burocraticas
que son al mismo tiempo los instrumentos esenciales de la politica publica 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 la organizacion de los recursos humanos
de las agencias estatales (Ingraham, 2005; Derlien y Peters, 2008), frecuentemente
planteada en términos de la relaciéon dindmica entre decisores politicos, funcionarios del
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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). La capacidad estatal, en este sentido, depende
también de las capacidades de recabar informacion, convertirla en conocimiento y
procesarla como aprendizaje institucional y organizacional.

Probablemente en la forma en que Alain Tobelem planteara estos asuntos, se
encuentran los antecedentes directos mas ampliamente citados de la identificacion del
espacio de los asuntos de gestion en el problema general de la capacidad estatal (Tobelem,
1992). Tobelem distingue dos tipos de "brechas de capacidad": las que remiten al régimen
politico, las leyes y sistemas administrativos, y las dindmicas interinstitucionales; y las que
remiten al despliegue y funcionamiento de recursos humanos y conocimiento en las
organizaciones. Mas conocido por abrir un campo particularmente fértil en el mundo de la
cooperacion internacional, el del "desarrollo de capacidades" (Mizrahi, 2004), a mi me
interesa la identificacion del espacio de problemas vinculados con el proceso de la politica
publica que ocurre "intramuros" del Estado, en los terrenos y dinamicas de las agencias
publicas estatales.

CAPACIDAD ESTATAL Y PROCESOS DE POLITICAS PUBLICAS

A partir, o como consecuencia de la discusion en términos de capacidad estatal,
algunos estudios intentaron buscar regularidades o patrones en la relacion entre resultados y
practicas organizacionales que define a la capacidad estatal. 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. Identificaron un conjunto de cuatro ambitos de politica publica que
fueron clave para dichos paises en las tltimas décadas del siglo XX, y reconstruyeron el
modo en que las agencias publicas estatales de seis paises abordaron los problemas e
intervinieron sobre ellos (Bovens, t'Hart y Peters, 2001). Rastrearon problemas clave en
cuatro ambitos: en el de las politicas econémicas y sociales que tenian que encarar

conflictos sobre el acceso a activos y servicios publicos (gestion de la redistribucion); en el
ambito de politicas que se veian obligadas a cuestionar la estructura institucional existente
(gestion de la reforma organizacional); en politicas que debian afrontar la adaptacion al
cambio social y tecnologico (gestion de la innovacion); y en politicas que debian pasar de
la gestion inercial de lo cotidiano a la gestion de problemas de aparicion violenta (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 de los cuatro complejos de politicas en seis paises arrojé como resultado
una aproximacion 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 (en el
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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, la confluencia de eventos facilitd la resolucion de problemas, de modo parecido
(sugieren los 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 comprension 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 facilitd procesos de imitacion y adaptacion de ideas provenientes del
"espiritu de época" y las redes expertas, como fuera insistido desde el enfoque de las
comunidades de politicas o coaliciones promotoras (Sabatier, 1998).

En otra aproximacién empirica al problema, Martin Painter y Jon Pierre proponen
entender a la capacidad de politica (policy capacity) como la capacidad de combinar
apropiadamente elementos de capacidad estatal (state capacity) y de capacidad
administrativa a través de determinadas capacidades de gobierno (governing capacities).
Mientras que por capacidad administrativa hacen referencia a los mismos elementos
clasicos de capacidad operacional que el resto de la literatura, prefieren llamar capacidad
estatal a lo que aqui designamos como capacidad institucional o politica (aunque en
diversas secciones de su estudio usan estas denominaciones como sinénimos). Las
capacidades de politica dependen 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 consigue 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 para la produccion de determinados resultados e impactos (Painter y Pierre,
20015: 3-4).

Las 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 mecénica o sistematica), 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, segun los propios autores, conscientes del grado de debate que las preferencias
normativas podrian suscitar, es mas ilustrativo que exhaustivo.

Capacidades de gobierno

Indicadores Criterios Sistemas de apoyo
Capacidad Gestion efectivade  Economia Sistemas de servicio civil por mérito
administrativa  recursos Eficiencia Organizacién y delegacion territorial
Responsabilidad Gestion del gasto publico
(responsibility) Auditoria e inspeccion
Probidad
Equidad
Capacidad de  Seleccion Coherencia Procesos de decision colectiva
politica inteligente de Permeabilidad al piblico Planificacién y evaluaciéon




alternativas Credibilidad Informacidén y andlisis
Eficacia Procedimientos de coordinacién
Resolucién
Capacidad Resultados Legitimidad Consensualidad de las formaciones
estatal apropiados Responsabilidad de élites
(accountability) Estructuras de intermediacion
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 orientativo, Painter y Pierre sugieren que los aspectos clave
que deberia interrogar un analisis empirico de capacidades de politica y de gobierno son
esencialmente cuatro: ;Cudles son los fundamentos (building blocks) de la capacidad de
politica? ;Qué es lo que hace que la capacidad de politica se reduzca o aumente? ;Como
se puede "disenar" ('design in') capacidad politica? y ;Cudles son los problemas mas
importantes de capacidad de politicas en la investigacion y el andlisis contemporaneos?
(Painter y Pierre, 20015: 7). Estos (ambiciosos) esquemas de referencia permiten entrever
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.

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 mejor
calidad de los gobernantes y de sus practicas (Aguilar Villanueva, 1995; Lora, 2007). De
manera comprensible, ademas, muchos estudios monograficos 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 investigacion sobre cual es la importancia causal de la gestion
cotidiana de sus procesos, es un desafio pendiente importante, no sdlo en América Latina
(Saetren, 2005)

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 précticas de los sujetos) y regimenes politicos. Pedro Medellin Torres
propone al régimen politico como variable explicativa fundamental para detectar
"problemas de estructuracion de las politicas publicas" determinados por la baja
autonomia gubernativa y la inestabilidad estatal. Pero su estudio se interna decididamente
en el espacio de los problemas operacionales, o de gestion. A partir del estudio de
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Colombia, el autor sugirid entender en términos de inestabilidad estatal a la fragmentacion
institucional y territorial del poder estatal; y como autonomia gubernativa baja o
restringida el hecho de que el margen de maniobra del gobierno estd subordinado por
tensiones y conflictos irresueltos en las instituciones y la sociedad (Medellin Torres,
1997). Méas adelante, propuso usar este marco de analisis para otros paises de la region
(Medellin Torres, 2004). Las caracteristicas estructurales de la baja autonomia gubernativa
y la inestabilidad estatal determinan las posibilidades de la "funcién gubernativa", o
vinculo / tension que se establece entre la 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. El modo de gobernar hace referencia al campo de accion que la
aplicacion particular de las técnicas y tacticas de gobierno le confieren al gobernante para
lograr sus propdsitos de gobierno (Medellin Torres, 1997: 18).

En estas circunstancias, la estructuracion de las politicas publicas carece 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. Asi, "en situaciones de autonomia restringida, la
excepcion siempre sera la regla: las tareas de coordinacidn seran las tareas de concertacion.
Las llamadas de [la] jerarquia funcional siempre seran desplazadas por las llamadas de la
jerarquia politica" (Medellin Torres, 1997: 24). Los efectos mas evidentes de esta forma
que adquieren los procesos de politica publica son la ausencia de la minima neutralidad del
Estado -el espacio de lo efectivamente publico- compatible con la nocidon 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 informacién, por ser un
recurso escaso y al mismo tiempo fuente clave de poder; la sobrepolitizacion 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).

Mas recientemente Scartascini, Spiller, Stein y Tommasi (2011) compilaron
estudios nacionales diversos, la mayoria de los cuales tienden a resaltar que las politicas
publicas concretas no son simples elecciones de los gobernantes y sus técnicos, sino
procesos complejos que involucran actores diversos en escenarios cambiantes. Proponen
identificar en ese juego politico o proceso de formulacion de politicas a la secuencia
fundamental que da forma, impulsa y sostiene (o no) a las politicas, determinando en gran
medida su éxito o fracaso. En nuestra region, ese juego estd compuesto por actores, arenas
y reglas institucionales cuyos patrones de interaccion complejizan hasta obstaculizar los
acuerdos intertemporales, tipos de transacciones politicas necesarias para garantizar
procesos de formulacion adecuados a los problemas publicos més importantes. En estos
patrones, predomina la baja probabilidad de cooperacion, como aspecto fundamental.
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En la construccion comparativa de las hipotesis causales sobre estos patrones de
baja cooperacion, a partir de los comportamientos de los actores en juegos repetidos
(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 numero 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 comunicacién y
articulacion), la baja calidad del proceso de implementacion, y la facil capturabilidad o
cooptabilidad por intereses s6lo marginalmente publicos.

En Argentina, los estudios en términos de capacidad estatal aparecen con alguna
claridad en la segunda mitad de los afios '90, pero recién en el presente parecen estar
recibiendo mayor atencién. No todos estos estudios usan "capacidad estatal" como
concepto clave, aunque en ultima instancia su preocupaciéon es la misma. Pablo Spiller,
Ernesto Stein y Mariano Tommasi (ver mas arriba) sugirieron enfocar el problema por la
identificacion de las relaciones entre la politica -sistema politico y relaciones
institucionales- y los procesos de politicas publicas, identificando 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). Paralelamente Fabian 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 Gustd, 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 (Acuna, 2007, 2013, 2014a y 2014b). Las dos ultimas compilaciones, sobre todo,
ofrecen un repertorio clave sobre los campos mdas importantes de politicas publicas
argentinas en las Ultimas décadas.

De modo mas préoximo al interés de este trabajo, Oscar Oszlak promovid estos
debates en el campo de las politicas publicas, tanto en los términos mas generales de
capacidades de regulacion 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
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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 medicion de poder y productividad de las organizaciones burocraticas,
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 segun un patron de comportamientos. El modelo analitico
le sirvié 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 tecnologica, las formas de
politizacion y clientelismo intraburocratico, o las dindmicas del régimen politico.

Roberto Martinez Nogueira, por su parte, estudio estos problemas desde el punto de
vista de la coherencia y la coordinacion de politicas publicas (Martinez Nogueira, 2002 y
2010). Comparando experiencias latinoamericanas con procesos de politica publica de
Argentina, encontrd6 nudos problemadticos cargados de consecuencias negativas en la
repeticion de ciertos patrones de implementacion: la falta de complementariedad y
coordinacién entre proyectos y agencias; la sistematica 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, invité a buscar modos de "perfeccionar el uso de
instrumentos de traduccion 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, es a mi entender quien ha abordado el problema de las
capacidades estatales en Argentina de modo mas directo, tanto conceptualmente como en
relacion con procesos empiricos susceptibles de analisis (Bertranou, 2013; Barbero y
Bertranou, 2014). El autor invita a operativizar el concepto, 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 funcion 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 analisis de capacidades.

Desde esta perspectiva, Bertranou invita a percibir la capacidad estatal 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 burocratica; y el capital de accioén interinstitucional, que
puede entenderse como los vinculos con otros actores estatales. Estos cuatro componentes,
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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, y 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, finalmente, podrian dar lugar en estudios especificos, a un conjunto apropiado
de indicadores.

EL ESPACIO DE LA GESTION DE POLITICAS PUBLICAS

Me inspiro flexiblemente en los estudios arriba citados -de un modo que no
compromete a los respectivos autores, sino a mi lectura de sus trabajos- para identificar el
espacio de la gestion en el marco del problema general de los éxitos y fracasos del Estado.
Para este trabajo, hay un tipo particular de problemas de gestion de politicas publicas que
aparece en un drea intermedia de cuestiones, entre las posibilidades y limitaciones
estructurales que impone la capacidad estatal (tanto en sus aspectos institucionales o
politicos, como en sus aspectos operacionales o administrativos); 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).

Argumentaré que, a pesar de su indudable relacion con problemas de régimen
politico o de grandes roles y funciones del Estado, ese area "intermedia" muestra indicios
de autonomia relativa, o al menos de inercia o resiliencia relativa, frente a crisis
estructurales, a transformaciones de régimen politico, o a cambios en el espiritu de época
respecto del rol del Estado. En ese area se registran practicas y se producen situaciones que
adquieren regularidad suficiente para tener consecuencias significativas en el desempeno
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. A esas regularidades
propongo denominarlas patrones de gestion.

La consecuciéon 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 Gltima nocion, estd 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 practicas 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 practicas no favorece la obtencion de resultados o la calidad razonable de los
procesos, hablaré de patrones de mala gestion. En lo que queda del trabajo, propondré un
ejercicio de aproximacion a casos empiricos con estos instrumentos analiticos.
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A partir de una version simplificada del modelo secuencial de andlisis 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 del
proceso de politica publica tiene, como especificidad, un conjunto de nudos problematicos,
inspirados flexiblemente en la literatura citada mas arriba. Esquematizaré la guia en la tabla
siguiente:

Tabla 1: Guia de observacion simplificada de politicas publicas

Momento 2. Diserio
Nudo 1: Agendas de las agencias estatales

Momento 1: Problema
Nudo 1: Naturaleza del problema

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 4: Efectos

Nudo 1: Resultados programaticos

Momento 3: Ejecucion
Nudo 1: Recursos

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.

Cada uno de estos nudos problematicos pueden ser asumidos como de importancia
relativa semejante; y podrian ser objeto de una cualificacion cuantitativa, que podria tener
utilidad comparativa. Asi, es posible identificar efectos positivos y negativos de las
politicas; favorabilidad y desfavorabilidad de su contexto; y, finalmente, buena y mala
gestion de las agencias estatales, en general, y de las iniciativas especificas, en particular.
Es necesario explicitar la advertencia de que estos criterios surgen de la observacion, por lo
tanto no son necesariamente representativos, ni mecanicamente universalizables. Ello no
obstante, sin frecuentes y relevantes, lo suficiente como para encontrar afinidad entre su
problematicidad y el éxito-fracaso de los procesos de politica publica. Se proponen, por lo
tanto, esencialmente como una guia de observacion que llama la atencidén sobre problemas,
con la simplicidad de la medicion como un aspecto didactico.

Al momento del problema, relativamente exodgeno a las agencias estatales, lo
apreciaré como indicio de mayor o menor favorabilidad del contexto (Tabla 2); mientras
que al momento de los efectos lo consideraré esencialmente como un conjunto de
consecuencias de los procesos (Tabla 3). Me interesan fundamentalmente los momentos del
diserio y la ejecucion, a los que atribuiré el caracter central de la gestion, de modo que en
ellos buscaré¢ indicios de buena y mala gestion (Tabla 4). Sugeriré que hay buena gestion
cuando el disefio de politicas es estratégico y/o la ejecucion es efectiva; y que hay mala
gestion cuando el diseflo de politicas es erratico y/o la ejecucion es inconsistente.

Tabla 2: Indicios de favorabilidad/desfavorabilidad del contexto
Momento 1: Problema
Indicadores Contexto favorable Contexto desfavorable

Nudo 1: Naturaleza del
problema

Los factores clave del problema son
visibles, estan consensuados, y/o son de

Los factores clave del problema tienen
causalidades opacas, no hay consenso a
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facil control.

su alrededor, y/o son de dificil control.

Nudo 2: Arena politica

Los actores clave son coherentes,

Los actores clave son ubicuos, opacos y

del problema transparentes y proclives a la proclives a la polarizacion.
Nudo 3: Los agencias estatales del sector son Los agencias estatales del sector son
Institucionalidad razonablemente estables y legitimas. muy inestables o estan abiertamente

Nudo 4: Coaliciones

promotoras

Hay coaliciones promotoras publicas,

amplias y legitimas.

No hay coaliciones promotoras visibles;

son de caracter restringido o sus

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 3: Indicios de efectos positivos/negativos

Momento 4. Efectos

ciclos de gestion y obtienen eficacia y

Indicadores Efectos positivos Efectos negativos
Nudo 1: Resultados La evidencia disponible muestra que los | La evidencia disponible muestra ciclos
programaticos procesos cumplen empiricamente sus| de gestion truncos, o las brechas de

implementaciéon son demasiado

Nudo 2: Impactos

sobre el problema

Evaluaciones de impacto muestran que

los procesos tienen efectos positivos
sobre alguno o todos los problemas

Evaluaciones de impacto muestran que

los procesos no tienen efectos, o tienen
efectos no deseados, sobre alguno o

Nudo 3: Impactos

politicos

Los decisores clave de las agencias

involucradas adquieren reputacion a
partir de los logros o fracasos de la

La reputacion de los decisores clave de

las agencias involucradas no esta
conectada con los logros o fracasos de

Nudo 4: Impactos

institucionales

Hay coaliciones promotoras

organizadas, amplias y legitimas.

No hay coaliciones promotoras visibles,

o son de caracter asistematico y

Indicadores

Momento 2: Diserio
Disefio estratégico

Disefio erratico

Nudo 1: Agendas de

las agencias estatales

Las agencias estatales tienen

.. Tabla 4: I({ldicios
informacion suficiente para diagnostico
y seleccion de opciones. Las brechas
politico-programaticas (diferencias

entre las agendas personales de los

Las agencias estatales carecen de

.de . buen ala estio
1ng)rma01on, HiagI?({SIgilCO 0 prefergnmas

visibles.  Las  brechas  politico-
programaticas (diferencias entre las
agendas personales de los decisores y la
agenda programatica de las agencias)

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,

Las agencias estatales se mueven

polarmente, entre la autonomia total,
politica y/o tecnocratica; o la
cooptacion / captura por coaliciones de

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 planificacién o éstos
son  exclusivamente rituales o
publicitarios, no funcionando como
instrumentos efectivos para la toma de

Nudo 4: Seguimiento y

Las agencias estatales tienen

Las agencias estatales tienen
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evaluacion

Indicadores

mecanismos de seguimiento y

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

Ejecucién efectiva

mecanismos de seguimiento y

evaluacion episddicos y/o rituales, con
indicadores opacos y/o insuficientes, y
fuentes de informaciéon incompleta o
discutible, que los decisores no usan

Momento 3: Ejecucion

Ejecucidn inconsistente

Nudo 1: Recursos

Las agencias cuentan con un flujo de

recursos financieros acorde con sus
responsabilidades; y con recursos
humanos profesionales, en dosis de
estabilidad y flexibilidad apropiadas a

Las agencias cuentan con flujos

inestables y/o insuficientes de recursos
financieros; y con recursos humanos en
numero y calificaciones inadecuadas,
con formas contractuales inapropiadas a

Nudo 2: Gerencia Los gerentes tienen margenes Los gerentes son correas de transmision

razonables de accion, controlan
efectivamente los programas,
protocolos y recursos humanos de sus
agencias, pudiendo combinar los
recursos en flujos adecuados.

mecanica de otra autoridad y ejercen
roles esencialmente simbodlicos. Tienen
control superficial y temporario de sus
agencias, pudiendo gestionar recursos y
flujos s6lo de modo marginal frente a

Nudo 3: Coherencia Las agencias tienen relaciones de Las agencias tienen relaciones de

operativa articulacion, cooperacion y/o tolerancia | desarticulacion, competencia y/o

con otras agencias involucradas y/o con | conflicto con otras agencias

los niveles de gobierno concernidos. involucradas y/o con los niveles de
Nudo 4: Usan regularmente protocolos que Las agencias no tienen y/o no respetan
Institucionalidad permiten eficacia, eficiencia, legalidad sus propios protocolos, lo que dificulta
procedimental el desempefio y hace discrecionales a

y transparencia; sus decisores y agentes
se responsabilizan efectivamente de

las practicas. Los decisores y agentes
sesgan la aplicacion de las leyes y

Fuente: Elaboracion propia.

Pondré a prueba las posibilidades de este esquema con indicios provenientes de la
observacion de procesos de politicas publicas actualmente en desarrollo, en ambitos
diferentes del nivel nacional del Estado argentino. Es importante hacer tres advertencias
metodoldgicas importantes:

(1) las fuentes de informacidén no son sistematicas ni tienen caracter representativo,
solo pretendo hacer hipdtesis provisorias -espero relevantes- sobre campos de analisis que
ameritan estudios de caso;

(i1) el grueso de la informacion disponible proviene de indicios que alcanzan sobre
todo a los momentos del problema y del disefio, con evidencia limitada sobre los efectos e
indicios alin mas limitada sobre el momento de la ejecucion; y

(111) elijo explicitamente no citar a la bibliografia disponible, porque eso me llevaria
a tener que dar cuenta de los diferentes juicios sobre los éxitos y fracasos politicos y
programaticos de los procesos de politicas, lo cual correria el foco de discusion del dmbito
que me interesa.
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Con ese fin, presentaré una breve descripcion de los aspectos centrales del
funcionamiento estatal en el periodo reciente del pais; una enumeracion esquematica de los
procesos de politicas publicas que tomamos como referencia; y un resumen de aspectos
comunes desde el punto de vista de los patrones de gestion. En una seccion final compartiré
algunas reflexiones sobre estos instrumentos como modos tedricamente relevantes y
operativamente Utiles de abordar los problemas de gestion.

INDICIOS DE PATRONES DE GESTION EN EL ESTADO ARGENTINO

Desde el final de la grave crisis politica y econdémica del pais en 2000-2001, que
tuvo importantes consecuencias sociales, los gobiernos de Eduardo Duhalde (2002-2003),
Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015), con diferentes estilos y
caracteristicas, tuvieron como consecuencia una recuperacion incremental pero notable de
la capacidad estatal. Frente a la traumadtica dimision presidencial y el importante descrédito
de los partidos politicos tradicionales, el sistema politico se rearticuldé rapidamente, sin
ruptura de la institucionalidad, generando un gobierno de transicion y tres periodos de
gobierno que controlaron exitosamente la crisis economica. En un entorno global favorable
por el aumento de los flujos comerciales y del precio de los productos que Argentina
exporta y, a pesar de la relativa hostilidad de sus acreedores privados, el Estado nacional
redujo rdpidamente el peso de su deuda sobre el presupuesto publico, mientras que un
crecimiento econémico sostenido y el aumento de la presion fiscal le generaron importantes
margenes de accion.

En los gobiernes de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez, que provienen de una
misma coalicibn mas o menos estable de partidos y grupos nacionalistas y
socialdemocratas, esto se tradujo en un notable aumento del gasto publico que se dirigi6 a
promover el consumo y la creacion de empleo, con estrategias de politica econdmica
neodesarrollista y de politica social redistributiva. El impacto social de estas politicas fue
especialmente notable entre 2003 y 2009, contribuyendo a una notable disminucion de la
pobreza monetaria. El gasto publico también contribuyd a una recuperacion de la capacidad
de intervencion y regulacion del Estado nacional en casi todos los sectores relevantes para
el desempefio econémico y las condiciones materiales de vida de la poblacion. La iniciativa
mas importante, en el campo econémico, ha sido la de tratar de modificar el perfil productivo
del pais apuntando a una reindustrializacion promovida por el Estado a través de la inversion
en infraestructura y tecnologia, el control estatal de empresas clave y la sustitucion de
importaciones. En el campo social, los mecanismos mas importantes se dedicaron al sostén
del ingreso, el consumo y el acceso a servicios, vivienda e infraestructura social basica
de los sectores medios y populares.

Los gobiernos del periodo 2003-2015 también han sido seriamente cuestionados por
la oposicion politica y un niimero importante de actores clave de todos los subsectores,
aunque estos conflictos nunca han salido de los canales institucionales normales de una
poliarquia democratica. Los cuestionamientos mas habituales se han concentrado en la
sostenibilidad del crecimiento econdmico, frente a un entorno global mas inestable y hostil;
en el alto costo y los efectos inciertos de la estrategia neodesarrollista; y en las limitaciones
al impacto social de las politicas distributivas y redistributivas por una inflacion alta y
resiliente. Los mecanismos de gobiernos son regularmente criticados, también. Se hace
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énfasis en el estilo confrontacional y polarizante de los discursos politicos; la flexibilidad
operativa respecto de las leyes y los protocolos de gestion; el uso politico-partidario o
personalizado de fondos y empleos de las agencias del Estado; y la falta de informacién u
opacidad respecto de indicadores econdmicos y sociales clave.

Mientras que algunos de estos aspectos refieren a la dificultad de superar problemas
que se inscriben en practicas institucionales de largo plazo del Estado argentino, otros
refieren a circunstancias identificables con la gestion contemporanea de la coalicion
gobernante. A los fines de este trabajo, conviene delimitar ambitos problematicos y
procesos de politicas publicas que se han producido o se estan produciendo en ellos, sobre
cuya informacion inferiremos indicios de patrones de gestion.

Sectores

Politicas

Politicas de desarrollo

- Politicas de diversificacion productiva.

- Politicas de desarrollo cientifico y tecnologico.

Politicas econdmicas

- Politicas de desendeudamiento externo e interno.

- Politicas de estatizacion de empresas en ambitos estratégicos de la produccion y
los servicios.

Politicas sociales

- Politicas de sostén del consumo por subsidios o transferencias monetarias
condicionadas.

- Politicas de expansion no contributiva de la seguridad social.

Dalies A 1 M 1d.1 1id.d .4 41

Politicas de

infraestructura

T
- Politicas de mejora de la infraestructura vial interjurisdiccional.

- Politicas de relanzamiento del transporte publico aéreo y ferroviario.

Politicas de justicia y

seguridad

- Politicas de derechos humanos.

- Politicas de reforma de coddigos y procedimientos de justicia nacionales.

Politicas de

- Politicas de desoligopolizacion de los medios de difusion.

Politicas de defensa

- Politicas de subordinacion de las fuerzas armadas al comando civil.

Politicas exteriores

- Politicas de integracion regional.

De manera provisoria, a partir de informacion necesariamente incompleta y con
intencionalidad metodologica, propongo un ejercicio de identificaciéon, en los nudos
problematicos de los procesos de politicas publicas estatales nacionales de Argentina, de
indicios de patrones de gestion generalizables. El fin del ejercicio, en este punto del desarrollo
de la investigacion, es refinar la herramienta de modo que pueda desplegar su potencial con
informacién mas completa en estudios de caso. En consecuencia, sus resultados pueden
tomarse como un conjunto de hipétesis de investigacion'. Abordaremos

! Estamos usando esta guia en tres tesis de Maestria en Politicas Piiblicas y Gerenciamiento del Desarrollo de
la Universidad Nacional de San Martin y la Universidad de Georgetown, que tengo el gusto de supervisar. Las
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cada proceso primero por la relacion entre el momento de los efectos y el momento del
problema, para luego indagar sobre los indicios de patrones de gestion en los
momentos que identificamos como centrales desde el punto de vista de la gestion: el del
disefio y el de la ejecucion.

Tabla 5: Las politicas nacionales, desde el punto de vista de los efectos

Nudos Indicios

Nudo 1: En los ultimos quince afios, el Estado argentino ha mostrado un importante despliegue Y]
dinamismo en los ambitos clave tradicionales y nuevos de politica publica, abordando un|

Resultados numero alto de problemas clave con secuencias alternadas y fuertemente debatidas de|

programaticos éxitos y fracasos. De las evidencias disponibles en las situaciones mas comtinmente vistas

como éxitos parciales o fracasos se puede inferir, en la mayor parte de los casos, ciclos de
gestion de cumplimiento parcial y baja eficiencia administrativa. Las razones aducidas|
mas frecuentemente por involucrados y analistas son (a) las dificulatdes operativas
derivadas de la conflictividad en los actores clave del sector; (b) los retrasos en alguna de
las fases de la ejecucion por problemas o bloqueos administrativos; y (¢) el aumento de
las necesidades de financiamiento por cambio en el precio de insumos o factores respecto
de lo previsto.

Nudo 2: Impactos

sobre el problema

A pesar de que la informacidon en algunos casos no es sistematica y en otros no e
confiable (ver mas abajo), y en algunos casos no puede ser tomada como taxativa por la
naturaleza de mediano y largo plazo de los complejos de causa-efecto involucrados, las|
politicas nacionales muestran, con pocas excepciones, impactos selectivos, parciales |
temporarios. Las razones mas frecuentemente sefialadas por los responsables y los
observadores son (a) el mayor nimero o la mayor resiliencia de los factores|
problematicos 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: Impactos

politicos

La construccion de las carreras politicas publicas, o la movilidad politica ascendente al
interior de partidos y fracciones de partido, de los decisores clave de las agencias estatales|
nacionales, estd conectada sélo parcialmente con los logros o fracasos de la gestion. Las|
razones mas frecuentes de esto parecen ser: (a) la construccion de identidad de los|
liderazgos no tiene en los logros de gestion su fuente de legitimidad mas importante; y (b)
la indefinicion y/u objetabilidad de los logros de la gestion no facilitan su uso como|
estrategia de construccion de la identidad politica del liderazgo.

Nudo 4: Impactos

institucionales

Las agencias estatales han recuperado legitimidad respecto de las ultimas décadas del
siglo XX. Sin embargo, son frecuentemente cuestionadas, por propios y ajenos, en su
eficacia y eficiencia. La causa mas frecuente de esto es la parcialidad, temporariedad,
indefinicion o abierta objetabilidad de sus logros. La consecuencia mas frecuente es la
recurrencia de las instancias de refundacion legal y burocratica de agencias, los recambios|
politicos de sus decisores, o la multiplicacion de iniciativas con ciclos de gestion parcial 0|
trunco.

Fuente: Elaboracion propia.

tesis, pertenecientes a Martin Lora Griinwaldt ("Patrones de gestion en politicas publicas argentinas: el caso
de la Agencia Nacional de Seguridad Vial"), Victoria Gonzalez ("Dindmicas de planificacion educativa.
Estrategias de planificacion y gestion del Plan Nacional de Educacion Obligatoria y Formacion Docente
2012-2016") y Alejandro Salesi ("Gestion de Politicas Publicas en el area de la Defensa Nacional: el caso del
Ciclo de Planeamiento de Defensa Nacional dentro del Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas de la
Republica Argentina, 2007-2012"), estan abordando estas tres politicas clave con marcos analiticos inspirados
en el de este trabajo. Este trabajo, claro estd, no los obliga ni necesariamente refleja sus puntos de vista.
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Tabla 6: Las politicas nacionales, desde el punto de vista del contexto

Nudos Indicios

Nudo 1: La naturaleza de los problemas es variable de acuerdo a los sectores de politicas
involucrados, y ha tendido a crecer en complejidad por procesos de cambio econémico,

Naturaleza del social y politico diversos. El Estado argentino muestra una capacidad de captacion de

problema problemas y generacion de iniciativas muy superior a las del pasado inmediato. Pero en|

un numero alto de sectores los complejos de causa-efecto son de dificil abordaje. En la|
mayoria de los sectores se presentan, segun los especialistas en cada tema, alguno de los
siguientes escenarios: (a) los factores clave del problema son antiguos y resistentes, su|
inercia y/o resiliencia provenientes de su gravedad, de la conflictividad politica que
involucran, y/o de los recurrentes fracasos de intervenciones estatales previas; y (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: Arena Las arenas politicas de Argentina suelen presentarse como altamente conflictivas y de|

dificil abordaje estatal, por alguna o todas las siguientes razones: (a) los actores clave
politica del tienen posicionamientos inestables y liderazgos frecuentemente contestados; (b) la brecha
problema entre sus mandatos publicos y sus intereses concretos es dificil de discernir, o

abiertamente alta; (c) en algunos casos controlan un niimero 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 tienen estabilidad y legitimidad baja. Las causas mas frecuente de|
esto son: (a) la existencia de multiples agencias, de nombres y funciones cambiantes, en|
Institucionalidad | abierta competencia entre si; (b) la baja receptividad, o la inexistencia de canales publicos
estatal no hostiles de acceso de demandas a la agencia; y (c) la ilegibilidad, o la dificultad para
actores clave y ciudadanos individuales de visibilizar la logica organizacional, las
funciones y obligaciones de la agencia.

Nudo 4: Las coaliciones promotoras en Argentina son importantes y en algunos sectores son|

determinantes. Suelen suplir con mecanismos y dinamicas propias al juego de
Coaliciones negociaciones y transacciones entre agencias estatales y actores clave. Las caracteristicas
promotoras de la arena politica y de la institucionalidad estatal, sin embargo, hacen que su

organizacién no sea sistematica, que su visibilidad sea baja, y que su ubicuidad politica y]|
técnica sea alta.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 7: Las politicas nacionales, desde el punto de vista de la gestion

Diserio

Nudos Indicios

Nudo 1: Agendas | Las agencias estatales han desplegado un importante esfuerzo de produccion vy
distribucién de conocimiento. Pero hay evidencia de que no tienen, en su mayoria,
de las agencias informacion sustantiva, sistematica, acumulativa y actualizada sobre los problemas clave
estatales de su sector. Esto tiene tres consecuencias importantes: (a) cuando las iniciativas|
necesitan informacion sustantiva, deben generar diagnosticos nuevos rapidos en base a|
informacion fragmentaria; (b) la mayor parte de las iniciativas se basa en decisiones
tomadas con conocimiento insuficiente de variables clave, o con independencia de
diagnoésticos sustantivos; (¢) aspectos cuya contingencia deberia ser menor, en la fase de
seleccion de opciones de politicas, como los estilos y preferencias personales o los
conflictos interpersonales o faccionales, se transforman frecuentemente en los
determinantes de la agenda publica estatal. Como resultado de estos aspectos, la brecha
politico-programatica tiene una tendencia fuerte y estable a ser alta.

Nudo 2: Filtros Las mesas formales de negociacion de las agencias estatales con los actores clave de su
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casos han sido refundadas recientemente, mientras que en otros llevan mucho tiempo de
existencia. Su caracter, sin embargo, es frecuentemente ritual o simbdlico, porque (a) las|
decisiones no son autoritativas; porque (b) los actores no son efectivamente
representativos o no estan efectivamente representados, o porque (c) la conflictividad es|
muy alta. En este contexto, puede ocurrir que (i) las mesas informales de negociacion
adquieran una importancia desmedida como canales excluyentes de transaccion,
reduciendo la visibilidad y legitimidad de la negociacion politica; o (ii) que no haya filtros|
de negociacion, 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 de sus decisores clave, o de su captura y puesta al servicio de una coalicion de]
actores clave.

Nudo 3:

Planificacion

En Argentina no hay mecanismos estatales que obliguen sistematicamente a laj
planificacién de iniciativas y que tengan consecuencias autoritativas efectivas sobre las|
fases de ejecucion. La planificacion mas comin se produce de manera ritualizada yj|
superficial, con el fin de cumplimentar protocolos administrativos o para comunicacion|
institucional y publicidad. La planificacion que se produce en "mesas chicas" de decisores
y colaboradores es esencialmente no sistematica y depende del criterio individual del
decisor y de la disponibilidad circunstancial de informaciéon. La consecuencia mas
importante es que los disefios de politicas presentan alta vulnerabilidad a los cambios de
contexto y de factores, produciendo altos riesgos relativos de fracaso o ineficiencia.

Nudo 4:

Seguimiento y
evaluacion

Nudos

Ejecucion

No hay evaluaciones sistematicas obligatorias practicamente en ningin area del Estado|
nacional, aunque algunas conducen evaluaciones episddicas o circunstanciales, de valot]
diverso. Suelen tener valor limitado cuando funcionan como mecanismo de comunicacion|
o publicidad, o cuando implican retroalimentaciones con funcion de reaseguramiento
psicologico de los decisores o de sus facciones politicas. Suelen ser sustantivas cuando|
estan encargadas por los decisores principales de las agencias en el marco de una
iniciativa clave; y suelen ser solo rituales cuando son parte de la ejecucion de un préstamo
multilateral. En cuanto a resultados, las agencias publicas estan obligadas a registrar sus|
movimientos en un sistema de monitoreo del gasto devengado basado en el Ministerio de]
Economia y regularmente publicado online. La consecuencia mas evidente de estos
déficits es la no apropiacion politica de la evaluacion de politicas, es decir que tanto los
resultados como los impactos de iniciativas anteriores estan poco presentes, se manera
efectiva, en las consideraciones inherentes a la toma de decisiones estatales.

Indicios

Nudo 1: Recursos

i) Los margenes financieros generales del Estado argentino han evolucionado muy]
favorablemente desde principios de siglo, gracias a las politicas de desendeudamiento
publico y mejora de los ingresos fiscales. Al interior del Estado, estos margenes|
favorables tienen una amplitud diferenciada, de acuerdo a la importancia politica relativa
de los decisores y su capacidad de traccion en el presupuesto ptblico; de acuerdo al grado
de garantia que de ingresos que otorgan los instrumentos financieros con que cadal
agencia esta dotada; y de acuerdo a la magnitud y naturaleza de las transacciones que las
agencias deben hacer con los niveles subnacionales en la ejecucion de politicas.

ii) Argentina cuenta con una planta de recursos humanos consolidada y calificada en su
sector publico nacional, que ha pasado ademas por una etapa de ampliacion y renovacion
importante en los ultimos afios. Los mecanismos de reclutamiento, capacitacion ¢
incentivos salariales, sin embargo, no estdn vinculados sistematicamente con los
resultados y el desempeiio; y son particularmente vulnerables al patronazgo personal y el
clientelismo politico. E1 empleo publico, ademas, combina estabilidad contractual alta con|
remuneracion baja, lo que genera incentivos desfavorables a la profesionalizacion y a la]
flexibilidad operativa.

Nudo 2: Gerencia

En Argentina, la politizacion de cuadros estatales (entendida como las fuentes de
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legitimidad y lealtad de los funcionarios) es alta, abarcando desde los espacios mas
propiamente politicos (los decisores tltimos de las principales agencias estatales) hasta
los niveles de control de gestion mas operativa, de naturaleza generalmente mas
tecnocratica. Al mismo tiempo, el grueso del Estado depende de un sistema politico que
concentra recursos en el Poder Ejecutivo, transformando al Presidente en 4pice de una
piramide estatal notablemente vertical y centralizada. Si bien esto contribuye a laj
homogeneidad relativa de los proyectos politicos que ganan las elecciones presidenciales,
sujeta fuertemente los margenes de accion de un numero alto de agencias a sus decisores
clave, y de los decisores clave al Presidente. La consecuencia mas importante es que las
redes de relaciones interpersonales pueden adquirir una dosis de poder institucionall
relativamente alta, lo que se refleja en las practicas de movilidad y sobrevivencia de los
decisores. Los margenes politicos de los gerentes estatales dependen de las formas de|
funcionamiento de estas redes de cooperacion y conflicto. Sus margenes administrativos
(asignacion de recursos y control de flujos) dependen de reglas y sistemas de incentivos
generalmente limitativos. Pero la alta flexibilidad en la aplicacion y control de protocolos|
y leyes, naturalizada en casi todos los sectores del Estado, le otorga una discrecionalidad
en la "microgestion" de procesos y el rodeo de obstaculos. La combinacion entre ambos
conjuntos de factores es altamente perversa, premiando a los gerentes que pueden utilizar
las brecha entre reglas formalmente limitativas y practicas flexibles, y librando al criterio
individual de los propios gerentes la eleccion de medios para fines. A pesar de esto, hay]
areas del estado nacional en donde practicas gerenciales creativas e innovadoras han
generado equilibrios virtuosos de efectividad y procedimientos.

Nudo 3:

Coherencia
operativa

El Estado argentino no cuenta con mecanismos de coordinacion y articulacion regulares vy
efectivos que no dependan de las relaciones o transacciones politicas entre los decisores
clave. Las causas mas frecuentemente referidas son el cardcter de las relaciones|
intergubernamentales en la estructura federal, el rol menor de coordinacidon que cumple la
Jefatura de Gabinete de Ministros, y la friccionalidad y competencia presentes en las
relaciones politicas entre decisores clave. El efecto mas importante de esto es que las|
agencias estatales no contemplan la coordinacion y articulacion como un asunto relevante
en la etapa del disefio, lo que redunda en comportamientos organizacionales de
competencia y conflicto, particularmente entre niveles del Estado, generando
incoherencia relativa y altos costos de transaccidn, tanto en tiempo como en recursos
financieros.

Nudo 4:

Institucionalidad
procedimental

El Estado argentino se caracteriza por el lugar secundario que ocupan los protocolos o
procedimientos como método organizacional. Las causas mas frecuentemente citadas son|
la obsolescencia del derecho administrativo vigente, la desconexion entre los protocolos
existentes y los flujos reales de trabajo, y la flexibilidad dominante en los criterios
aplicacion y control de normas administrativas. Los efectos mas comunes son laj
discrecionalidad y la ilegalidad operativa como practicas gerenciales regulares, con|
sistemas de control relajados o ritualistas y un margen importante de vulnerabilidad al
patronazgo, el trafico de influencias y la corrupcion. Un niimero de iniciativas y practicas
alternativas han venido surgiendo, pero no consiguen reflejarse en movimientos
generalizados importantes en los puntos de equilibrio institucionales.

Fuente: Elaboracion propia.

No es dificil notar, a través de la enumeracion simplificada de problemas que
permite la guia, la baja favorabilidad de los contextos, la alta complejidad de los problemas,
la amplitud de los obstaculos y la alta perversidad relativa de muchos de los patrones de
gestion que parecen caracterizar al Estado nacional de Argentina. La evolucion favorable
de los recursos, la decision de enfrentar problemas importantes largamente irresueltos, o las
aproximaciones gerenciales innovadoras, que han caracterizado a la gestion publica en los
ultimos afos, parecen haber afectado areas restringidas del Estado, y aun donde generaron
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éxitos politicos o programaticos, no parecen haber logrado alteraciones sustantivas
generalizadas de los patrones clasicos de gestion estatal nacional.

Nuestras hipotesis sefialan patrones de gestion dominantes que no son atribuibles a
los ultimos gobiernos de Argentina. Son, posiblemente, el resultado de una sedimentacién
larga de procesos de gestion reiterados que, en su forma actual, son al menos remontables
al primer gobierno de la transicion democratica (1983-1989) y/o a las reformas estatales
truncas del periodo de consolidacion democratica (1989-1999). Al periodo actual puede
atribuirsele, como mucho, la fragilidad o indefinicion de los indicios de cambio sobre estos
patrones tradicionales.

Si nuestros patrones tradicionales probaran describir fielmente lo que ocurre en el
Estado, no deberia sorprendernos el predominio de un tipo de intuicionismo y una forma de
sobrepolitizacion en la toma de decisiones y la gerencia estatal que dificultan -sin
necesariamente impedir- los aspectos estratégicos, la linealidad y el incrementalismo
necesarios para garantizar un piso alto y estable de desempefio. Aunque hay evidencias de
éxitos y fracasos programaticos y politicos en un nimero variado, el problema mas
importante parecen ser los puntos de equilibrio de baja calidad de gestion, que hacen
singularmente altos los costos y esfuerzos necesarios para conseguir desempefios
aceptables. Todo esto, naturalmente, podria ser matizado o falsado por monografias que
estudien casos concretos. Este trabajo presenta estos patrones como un conjunto de
hipdtesis de partida asentadas en indicios sobre un universo complejo, heterogéneo y
cambiante.

REFLEXIONES FINALES

El modo de uso para el que creo util de esta guia se puede simplificar de la siguiente
manera: cuando se identifican efectos negativos o fracasos politicos y/o programaticos, se
puede apuntar a un analisis de causas que pone de relieve la importancia relativa de los
patrones de gestion existentes sobre los procesos especificos de politica publica. En
contextos favorables y patrones de buena gestion dominantes, un nimero alto de iniciativas
de politica publica tiene perspectivas de generar desempefios apropiados, de modo
relativamente independiente de su calidad singular. Al revés, en contextos desfavorables y
patrones de mala gestion dominantes, un niumero alto de politicas corre riesgo de presentar
desaciertos, de modo relativamente independiente de los recursos y esfuerzos invertidos.
Adicionalmente, tanto desde el punto de vista analitico, como desde el punto de vista
normativo, una gestion inadecuada agrava la desfavorabilidad del contexto, o naufraga en
factores problematicos creados adentro del proceso mismo de gestion. Una gestion
adecuada puede reducir (aunque no haga desaparecer) los margenes de fracaso en contextos
desfavorables, o amplificar (aunque no logre garantizar) los margenes de €xito en contextos
favorables.

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 y democraticas, el buen gobierno no es
per se un atributo de los regimenes democratico representativos, ni mucho menos
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pluripartidistas. Un buen gobierno probablemente 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 gestion adquieren rasgos particulares en
regimenes politicos particulares, pero tienen al mismo tiempo aspectos universales aislables
en diferentes regimenes. Més all4 de las reflexiones de filosofia politica que esto implica, el
problema practico que se presenta para los paises en desarrollo es un asunto de medios y
fines: como obtener efectividad en areas clave de las condiciones materiales de vida de los
ciudadanos, con agencias organizacionalmente problematicas, en arenas politicas
conflictivas y entornos globales dificiles u hostiles.

Desde el punto de vista de los aspectos tedricos abordados en este trabajo (igual de
relevantes pero un poco menos dramaticos) para la subdisciplina de la administracion
publica, la guia intenta llamar la atencion sobre el lugar que ocupan los asuntos de gestion
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 innovaciéon 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 quizas, a dinamizar el debate sobre las
estrategias de gestion de los Estados en desarrollo y a la importancia de no darlo por
sentado.
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